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II Rzeczpospolita odrodzita sie jako niepodlegte paristwo w listopadzie 1918
roku. Odrodzenie to byto wyrazem woli Narodu Polskiego, ktory powotujac
do nowego zycia swoje panstwo, stat sie ponownie jego niepodzielnym
suwerenem.

Ten akt panstwotworczy, bedacy wyrazem zbiorowej woli Narodu Pol-
skiego, stanowit z jednej strony punkt zwrotny w procesie dotychczasowych
dziatan ukierunkowanych na odzyskanie niepodlegtosci, z drugiej zas byt
punktem wyjscia do dalszych dziatan zwigzanych z odbudowywaniem
Rzeczypospolitej w réznych obszarach jej funkcjonowania. Nie byty to
jednak procesy tatwe i nie przebiegaty tak szybko, jak wyobrazano sobie
u progu niepodlegtosci.

Kiedy panstwo polsko-litewskie zostato u schytku XVIII wieku ostateczne
unicestwione przez Rosje, Prusy i Austrie, zniszczone zostaty w kolejnych
dziesiecioleciach przez tych zaborcow w praktyce wszystkie jego instytucje.
Instytucije, ktére uksztattowane zostaty w ciggu kilkuset lat ich naturalnego
rozwoju. Wérdd nich jednym z pierwszych obszarow, z ktérego catkowicie
wyrugowano niemal wszystkie struktury wytworzone w Rzeczypospolitej,
byta wtasnie administracja publiczna.

Panstwa zaborcze badz to natychmiast, bgdz w pewnym procesie
przeniosty na zajete przez siebie ziemie Rzeczypospolitej swoje instytucje
administracyjne. Byty to rozwigzania catkowicie sprzeczne z modelem
uksztattowanym przez stulecia na ziemiach polskich.

Administracja polska byta wytworem utrwalonej w Rzeczypospolitej
tradycji wolnosciowej. Cechowata sie wiec ona przede wszystkim pod-
daniem jej pod majgcg rozne formy kontrole spoteczng. Kontrola ta byta
wykonywana z jednej strony przez upodmiotowione politycznie masy
obywateli szlacheckich, z drugiej za$ strony przez obywateli miast (przede
wszystkim miast krélewskich). Wystepowaty takze elementy zréznicowanej
kontroli politycznej administracji, wykonywanej przez ciata reprezentacyjne
zardwno na szczeblu centralnym (Izba Poselska), jak i regionalnym (sejmiki
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ziemskie). Wreszcie — co szczegodlnie wazne — byta to administracja ogra-
niczona co do swojej obszernosci, zarowno struktur, jak i zaangazowanych
W nig ludzi oraz — zwtaszcza — skali oddziatywania. Rzeczpospolita polsko-
-litewska byta bowiem panstwem gteboko zdecentralizowanym i instytucje
administracyjne miaty bardzo ograniczone kompetencje. Nawet zmiany
wprowadzane w strukturze i funkcjonowaniu administracji w okresie
panowania ostatniego krola Stanistawa Augusta miaty — odnoszac to
choc¢by do europejskich standardow éwczesnej epoki — bardzo ograniczony
charakter.

Na tym tle swoiste wejscie na ziemie polskie struktur administracyj-
nych panstw zaborczych musiato by¢ olbrzymim szokiem dla wszystkich
warstw spotecznych zamieszkujgcych te tereny. Wszyscy trzej zaborcy
reprezentowali bowiem najbardziej brutalne i omnipotentne europejskie
rezimy absolutystyczne przetomu XVIII i XIX wieku. Taki charakter tych
panstw przejawiat sie przede wszystkim w tym, ze przyjete w nich modele
organizacji administracji byty kluczowymi narzedziami realizowania owej
brutalnej polityki i opresji wobec poddanych przez wtadcow tych panstw.

Choc¢ uzywano dla nich juz wtedy - a z przykroscig skonstatowac nalezy,
ze maniera ta jest catkowicie bezmyslnie utrzymywana po dzis dzien —
okreslenia ,absolutyzmu oswieconego’, to jest oczywiste, ze pojecie to ma
charakter oksymoronu. Mozna jedynie rozwazac¢, czy apologetyzowanie
przez éwczesnych europejskich celebrytéw pokroju Woltera tak cynicznych,
bezwzglednych i wyzutych z wszelkiej wrazliwosci postaci jak Katarzyna II
czy Fryderyk II byto motywowane wytgcznie wyptacanymi przez nich
sutymi apanazami, czy byto po prostu wyrazem zwyktej, cho¢ bezgra-
nicznej gtupoty, przykrywanej powierzchowng, ale 6wczesnie efektowng
erudycja.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze na ziemie polskie wprowadzono nowe struk-
tury administracyjne w sposdb w pewnym sensie rewolucyjny, grzebiac
dotychczasowy porzgdek. Podkresli¢ trzeba, ze nawet w okresie kiedy na
ziemiach polskich powstawaty organizmy majgce czesciowo autonomiczny
charakter — bedgce francuskim protektoratem Ksiestwo Warszawskie, rosyj-
skim protektoratem Krolestwo Polskie, czy tzw. Autonomia Galicyjska — je-
dynie w ograniczonym zakresie tworzone w nich struktury administracyjne
nawigzywaty do polskiej tradycji.

Mozna w zwigzku z tym zaryzykowac twierdzenie, ze juz éwczesnie
utrwalat sie wsrdd polskich elit i decydentdéw poglad, ze to stabosc¢ polskiej
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administracji byta jedng z gtdwnych przyczyn upadku panstwa polskiego.
To niczym nieuzasadnione przekonanie suflowane byto z petng intensyw-
noscig przez propagande historyczng, konsekwentnie podawang Polakom
przez wtadze w Petersburgu i Berlinie. Na tym tle ugruntowywat sie przez
pokolenia swoisty kompleks polski (nie tylko zresztg w tym obszarze),
a wraz z nim niemal catkowita niewiara w zdolnosci wytworzenia wtas-
nych rozwigzan w dziedzinie zarzgdzania panstwem i przeswiadczenie
o0 koniecznosci nasladowania innych.

Najpierw zatem podgzano za modg francuska, zainstalowang wraz
z powstaniem Ksiestwa Warszawskiego i dominujgcg przynajmniej do
upadku powstania listopadowego. Francuski model skrajnie scentralizo-
wanej i zbiurokratyzowanej administracji, rozwiniety do absurdalnych
rozmiaroéw w cesarstwie rosyjskim, stat sie zatem jednym z owych punktow
odniesienia i nasladowania.

Z drugiej strony odwotywano sie do doswiadczen niemieckich, a wiec
swoiscie zmilitaryzowanej administracji pruskiej oraz podobnie uksztatto-
wanej, choc¢ stopniowo demokratyzujacej sie administracji austriackiej.

Te trzy tradycje administracyjne staty sie czescig nowego tadu admi-
nistracyjnego odrodzonej Rzeczypospolitej. To wokét doswiadczen wy-
nikajacych z funkcjonowania tych trzech porzgdkéw administracyjnych
ogniskowato sie myslenie polskich elit, niezaleznie od ich politycznych
afiliacji, w okresie do 1939 roku. I wtasnie temu zagadnieniu — prébie stwo-
rzenia swoistej syntezy réznych modeli administracyjnych dla potrzeb
odtworzonego panstwa — poswieciliSmy nasze rozwazania w przedsta-
wianym opracowaniu.

W czesci pierwszej przedstawiamy zatem proces tworzenia na ziemiach
polskich struktur, ktore staty sie fundamentem administracji publicznej
odrodzonego panstwa. Proces ten rozpoczat sie wraz z wybuchem I wojny
Swiatowej, ktéra wytworzy¢ miata korzystng dla odbudowy Polski koniunk-
ture miedzynarodows.

W czesci drugiej charakteryzujemy ustrdj administracji centralnej
IT Rzeczypospolitej, uwzgledniajagc w szczegolnosci konstytucyjne uwa-
runkowania jej modelu i funkcjonowania.

W czesci trzeciej koncentrujemy swojg uwage na zaprezentowaniu
ustroju terytorialnej administracji rzgdowej. Staramy sie tu ukazac réwniez
uwarunkowania polityczne i etniczne, skutkujgce ograniczong realizacjg
pomystow silniejszej decentralizacji administracji.

Wstep
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Wreszcie w cze$ci czwartej przyblizamy problematyke zwigzang
z ustrojem samorzgdowym II Rzeczypospolitej. W tej czesci wykraczamy
poza problematyke terytorialnej administracji samorzgdowej, podkreslajac
wage i znaczenie innych form samorzadowej organizacji spotecznej dla
funkcjonowania panstwa.

Opracowanie nasze nie jest ,zamknietg ksiegg” administracji publiczne;j
II RP. Stanowi raczej probe pewnego uporzadkowania problematyki i pojec,
1 jest raczej punktem wyjscia dla dalszych studiow nad tg problematyka.
Rzeczg pozadang bytoby bowiem kontynuowanie badan nad niewgtpliwie
gigantycznym wysitkiem intelektualnym i organizacyjnym polskich elit
okresu miedzywojennego w tym okresie. Zwazy¢ nalezy, ze ludzie ci staneli
przed olbrzymimi wyzwaniami. Musieli bowiem zapewni¢ mtodej panstwo-
wosci minimalnie efektywng administracje (majac na uwadze historyczne
reminiscencje) w ramach ograniczonych srodkéw budzetowych, stawic¢
czota ztozonym problemom narodowosciowym, wreszcie poszukiwac
jakiej$s nowej polskiej drogi, aby nie ograniczy¢ sie do kopiowania obcych
WZOrcoOw.

Z dzisiejszej perspektywy warto przyjrzec sie tym wysitkom. Po ponow-
nym odzyskaniu mozliwosci do samostanowienia o sobie przez Nardd
Polski po 1989 roku staneliSmy bowiem wobec podobnych wyzwan. Podej-
mowanie trudu odbudowy Polski po prawie 200 latach — z owg krotka prze-
rwg na istnienie II RP — okazato sie niezwykle skomplikowanym zadaniem.
I z pewnoscig nie mozna uznac tego procesu za dzieto zakonczone. Tym
bardziej zatem warto przyjrzec sie doswiadczeniom sprzed kilkudziesieciu
lati szukac¢ w nich inspiracji. Mamy nadzieje, ze publikacja niniejsza choc¢by
w minimalnym zakresie przyczyni sie do tego.

Wstep
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Wprowadzenie

Jozef Pitsudski przyjechat w dniu 10 listopada 1918 roku do Warszawy,
opuszczajgc magdeburska niewole, w ktdrej pozostawat od kryzysu przy-
siegowego w lipcu 1917 rokul. Zaraz po zjawieniu sie w stolicy objat on
faktycznie kierownictwo panstwowe odradzajgcej sie Rzeczypospolitej
Polskiej2.

Byto to z pewnoscia przetomowe wydarzenie w procesie odbudowywa-
nia panstwa polskiego. Z tg chwilg ,sprawa polska” nabrata nowej dynamiki
zarowno w wymiarze wewnetrznym, jak i miedzynarodowym. Na coraz
wiekszym obszarze ziem polskich tworzono juz bez zadnych przeszkod
nowe instytucje, w tym struktury polskiej administracji panistwowej.

Jednak ciggle zastanawiajgcym faktem pozostaje niezwykta sprawnosg,
z jakg dokonat sie proces odbudowy struktur panstwa polskiego. Miat on
oczywiscie swoje podtoze w wielu dziataniach i przedsiewzieciach pod-
jetych wraz z wybuchem w sierpniu 1914 roku ,wielkiej wojny’, a nawet
jeszcze wczesniej’. Dla ukazania tego aspektu, ktéry jest przedmiotem

1 W lipcu 1917 roku zotnierze I i III Brygady Legionow Polskich odmoéwili ztozenia przysiegi
na wiernosc¢ Niemcom i Austro-Wegrom. Doprowadzito to do internowania wiekszosci z nich,
za$ J. Pitsudski i K. Sosnkowski osadzeni zostali w wiezieniu w Magdeburgu. Szerzej problem
ten rozwija W. Lipinski, Walka zbrojna o niepodiegtosc¢ Polski w latach 1905-1918, Warszawa
1990.

2 Rada Regencyjna ,wobec grozgcego niebezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego,
dla ujednolicenia wszelkich zarzadzen wojskowych i utrzymania porzadku w kraju” przeka-
zata w dniu 11 listopada 1918 roku wtadze wojskowg i naczelne dowddztwo wojsk polskich jej
podlegtych, brygadierowi Jézefowi Pitsudskiemu mianowanemu na stanowisko gtéwno-
dowodzacego Wojska Polskiego - zob. ,Oredzie w przedmiocie przekazania wtadzy...,
w: ,Dziennik Praw Panstwa Polskiego” nr 18, poz. 38. 14 listopada 1918 roku Rada Regencyjna
podjeta decyzje o samorozwigzaniu sie, co oznaczato de facto przejecie catej wtadzy w Krdle-
stwie Polskim przez J. Pitsudskiego.

3 Na koniecznos¢ wyjasnienia tego procesu, ukazania catej ztozonosci jego przebiegu,
zwracat juz uwage jeszcze w okresie przedwojennym wybitny historyk M. Handelsman, Bu-
dowa parnstwa polskiego w czasie wielkiej wojny. Uwagi metodologiczne. Niepodlegtosc,

Odbudowa polskiej administracji publicznej w latach 1916-1919
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naszych rozwazan, konieczne jest cho¢by ogdlne zaprezentowanie naj-
wazniejszych wydarzen.

Wybuch owej ,wielkiej wojny” wyniost jako jeden z wazkich problemow
dla catej spotecznosci miedzynarodowej, ,sprawe polska’, a wiec koniecz-
nosc¢ znalezienia sposobu zaspokojenia aspiracji panstwowych duzego
narodu w centrum Europy. Byto bowiem oczywiste, ze postawa Polakow,
zamieszkujgcych obszar bedgcy jednym z gtdwnych teatréw wojennych,
w kluczowym miejscu Europy, nie mogta by¢ ani dla mocarstw rozbioro-
wych, ani dla Francji i Wielkiej Brytanii obojetna* Istniato zatem szersze
przekonanie, ze problem Polski trzeba bedzie jakos rozwigzacd.

Pomimo wielu, czesto bardzo gtebokich, réznic politycznych wyste-
pujacych i przed wybuchem wojny, i w tym trudnym okresie, pomiedzy
polskimi przywddcami i ugrupowaniami, dawato sie zauwazy¢ daleko idgce
wspotdziatanie w tworzeniu i poszerzaniu marginesu swobody, a z czasem
w budowaniu polskich instytucji panstwowych. Zarowno jednak warunki
do podejmowania takich dziatan, jak i ich tempo byty bardzo mocno zrdz-
nicowane na poszczegolnych obszarach zaborczych.

Sytuacja Polakéw w panstwach zaborczych
w momencie wybuchu I wojny swiatowej

U progu wojny najbardziej rozbudowane instytucje, w ktérych Polacy od-
grywali decydujaca role, funkcjonowaty w ramach autonomicznego ustroju
prowincji/kraju Galicji (czyli Matopolski), znajdujacej sie w ramach cesar-
stwa austriackiego. To tam w poprzedzajgcym wojne pdtwieczu stworzono
rozbudowane instytucje administracyjne, o ktérych mozna powiedziec¢, ze
byty w istocie swej polskie. Stad z punktu widzenia procesu ,odtwarzania”
instytucji polskich w okresie po wybuchu wojny Matopolska nie jest, jak
sie zdaje, najlepszym przyktadem ilustrujgcym rzeczywisty postep w tym
zakresie. Dlatego tez wydaje sie ze przebieg interesujgcego nas procesu

Warszawa 1931, t. III. Niestety, mimo uptywu ponad 100 lat od tych wydarzen, jest to proble-
matyka oczekujgca w dalszym ciggu na pogtebione studia. Czeéciowo problematyke te przy-
blizyt D. Goérecki, Powstanie wiadz naczelnych w odradzajgcej sie Polsce 1914-1919, £6dz 1983,
jednak réwniez to opracowanie nie wyczerpuje wielu istotnych kwestii.

4 O miejscu ,sprawy polskiej” w polityce panstw zaborczych patrz rozwazania J. Pajew-
skiego, Odbudowa Paristwa Polskiego 1914-1918, Warszawa 1985, s. 42-51.

Rozdziat 1.
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odtwarzania instytucji polskich mozna najlepiej zaobserwowac, analizujgc
przebieg wydarzen na terenach tzw. Krélestwa Kongresowego?.

Mimo pewnej liberalizacji polityki carskiej po rewoluciji lat 1905-1907
1 przemian ustrojowych cesarstwa w kierunku monarchii konstytucyj-
nej® Polacy nie odczuli w powazniejszym zakresie efektow tych zmian.
Na uwage zastuguje tu jedynie dosy¢ rozbudowana i w pewnym zakresie
spolonizowana struktura samorzgdéw wiejskich na tym obszarze’. Nie byt
to jednak dorobek wystarczajgco powazny, aby stac sie fundamentem dla
odbudowujacych sie polskich instytucji publicznych. Dlatego w Krodlestwie
tworzone byty od sierpnia 1914 roku instytucje i struktury, ktére miaty juz
niedtugo odegrac kluczowg role w odbudowie niepodlegtosci.

W Matopolsce wschodniej i zachodniej, czyli w ramach - jak wspo-
mnieliSmy — autonomicznej prowincji Cesarstwa Austriackiego pod nazwg
Galicji, zakres swobdd, z ktorych korzystata ludnos¢ polska, byt najwiekszy.
Takze skala rozwoju polskich instytucji byta nieporéwnywalna z innymi
ziemiami polskimi. Méwigc o instytucjach polskich, mamy oczywiscie na
mysli instytucje panstwa austro-wegierskiego, ktére dzieki panujgcym od lat
70. XIX wieku swobodom w cesarstwie mogty by¢ faktycznie zdominowane
przez ludnosc¢ polska. Na tym miejscu pominiemy opis tych struktur, mimo
ze odegraty one wazna role w odbudowie polskiej panstwowoscié. Skupimy
sie na zaprezentowaniu tych dziatan w zaborze austriackim, ktore byty
swego rodzaju wyjsciem poza ramy prawno-ustrojowe tego panstwa i jako
takie tworzyty solidne podwaliny pod odbudowe polskiej paristwowosci.

Na terenach zaboru pruskiego antypolska polityka elit pruskich byta
bardzo ostra niemal do wybuchu wojny. Juz po rozpoczeciu wojny, z racji
znaczenia postawy Polakdw zamieszkujgcych to panstwo dla wysitku mi-

3 W tym okresie Rosjanie uzywali juz okreslenia ,Kraj Przywislanski’, a z punktu widzenia
ustroju wewnetrznego Rosji obszar ten stanowit gubernatorstwo. Byto to oczywiscie sprzeczne
z postanowieniami Kongresu Wiedenskiego, ktéry formalnie usankcjonowat istnienie Kréle-
stwa Polskiego jako odrebnego od Rosji panstwa.

6 Szerzej o tym procesie zob. G. Gérski, Historia ustrojow paristw, Torun 2017. Szerokie stu-
dium tego procesu odnajdujemy w opracowaniu: A. Ascher, The Rovolution of 1905,
Vol. I Russia in Dissaray, Stanford 1988; Vol. II Authority Restored, Stanford 1994; Vol III
A Short History, Stanford 2004.

7 2 marca 1864 roku wprowadzona zostata ustawa o urzadzeniu gmin wiejskich w Krodle-
stwie Polskim (,Dziennik praw cesarstwa rosyjskiego” z 1892 roku, t. I, rozdziat V, Organizacja
Zarzadu Krolestwa Polskiego art. 194-313).

8 Szerzej o tym w: G. Gorski, Historia ustrojow paristw...
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litarnego armii niemieckiej, antypolskie ostrze ulegto pewnemu stepieniu.
Jednak nie oznaczato to zgody na jakiekolwiek dziatania, ktdre nosityby
znamiona proby budowy polskich instytucji quasi-panstwowych.

Podobnie rzecz sie miata z terenami potozonymi na Kresach Wschod-
nich, czyli ziemiami zaboru rosyjskiego poza Krolestwem. Jednak na uwage
zastuguje tu daleko idgca samoorganizacja Polakoéw przynajmniej w trzech
waznych o$rodkach — w Wilnie®, Minsku Biatoruskim?© oraz Kijowie!l. Po-
lacy wytworzyli wszedzie tam szereg znaczacych instytucji. Jednoczesnie
wszakze stanowigc faktyczna elite intelektualng na tych obszarach, domi-
nowali takze w formalnych instytucjach panstwa rosyjskiego.

Rola komitetow obywatelskich w Polsce
centralnej w odbudowie administracji polskiej

Przejdzmy zatem do przeanalizowania procesu panstwotworczego i wyni-
kajacego zen procesu tworzenia polskiej administracji publicznej, w Polsce
centralnej.

3 sierpnia 1914 roku powstat z inicjatywy prezesa Towarzystwa Kredy-
towego Ziemskiego, ks. Wt. Czetwertyniskiego, Komitet Obywatelski miasta

9 W tym miejscu nie ma specjalnie potrzeby wykazywania, w jakim stopniu w wymiarze
kulturowym Wilno pozostawato miastem polskim w czasie I wojny swiatowej. Determino-
wane to byto réwniez demograficznie, bowiem Polacy stanowili przyttaczajacg wiekszosé
mieszkanicow tego miasta w momencie wybuchu wojny. To wszystko znalazto swoéj wyraz
w autentycznym przeciez procesie dgzenia zdecydowanej wiekszosci mieszkanicow Wilna
i Wilenszczyzny do potaczenia z odbudowang Polskg w latach 1918-1922.

10 W jakim stopniu Minsk zdominowany byt w okresie poprzedzajacym wojne przez Pola-
kow, swiadczy sktad tamtejszego samorzadu terytorialnego. W wyborach do Rady Miejskiej
Minska w 1909 roku na 45 jej cztonkow 29 byto Polakami. Polacy dominowali intelektualnie
i spotecznie na tym obszarze. Zob szerzej w: Dariusz Tarasiuk: Miedzy nadziejg a niepokojem.
Dziatalnos¢ spoteczno-kulturalna i polityczna Polakow na wschodniej Biatorusi w latach
1905-1918, Lublin 2007. Po zajeciu miasta przez Niemcoéw instytucja reprezentujaca i organi-
zujaca Polakéw w Minsku i na Minszczyznie byta Rada Polska Ziemi Minskiej wraz ze swoimi
radami okregowymi. Szerzej na ten temat pisze Joanna Gierowska-Kattaur, Aktywnosc srodo-
wisk polskich w MiniszczyZnie w realiach lat 1919-1920, w: ,Studia z Dziejow Rosji i Europy
Srodkowo-Wschodniej’, t. 45 (2010), Artykuty i rozprawy.

11 Kijoéw po powstaniu listopadowym stat sie centrum polskosci na Ukrainie. U progu
I wojny $wiatowej Polacy stanowili 25% sposrod 400 tys. mieszkancow tego miasta. Kijow byt
nasycony polskimi instytucjami kulturalnymi w stopniu bodaj wiekszym niz Wilno. Polacy
dominowali rowniez w zyciu gospodarczym tego obszaru. Zob. szerzej w: Tadeusz Zienkie-
wicz. Polskie zycie literackie w Kijowie w latach 1905-1918, Olsztyn 1990; R. Szeremietiew, Silg
ztego... Niemcy — Polska — Rosja, Warszawa 2015.
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Warszawy. Komitet powstat oficjalnie w celu zaradzenia brakom zywnosci,
ktdre pojawity sie nagle w zwigzku z napietg sytuacjg polityczng, a nastepnie
rozwijajacg sie sytuacjg wojenng. Jednak to, co sie wydarzyto w Warszawie,
okazato sie wyjgtkowo silnym impulsem dla innych miast i mniejszych
osrodkow. W ciggu kilku kolejnych tygodni praktycznie cate Krolestwo
pokryte zostato siecig takich komitetéw obywatelskich we wsiach, gminach,
miastach i powiatach?2,

W komitetach obywatelskich dziatali najaktywniejsi przedstawiciele
réznych miejscowych polskich stowarzyszen i zwigzkéw. Srodowiska te
pod pozorem zatatwiania w nich spraw aprowizacyjnych, a stopniowo
takze sanitarnych czy porzagdkowych, tworzyty catkowicie polskie struktury
paraadministracyjne, i to na wszystkich szczeblach.

Zwienczeniem tego po czesci spontanicznego, ale po czesci rowniez
inspirowanego ze stolicy procesu byto powotanie po kilku tygodniach, bo
juz 10 wrzesnia 1914 roku, Centralnego Komitetu Obywatelskiego. Komitet
ten zostat juz formalnie zatwierdzony przez wtadze rosyjskie, ktére uznaty
tym samym znaczenie tych struktur dla utrzymaniu porzadku w Krolestwie
w obliczu coraz ciezszych zmagan wojennych. Tym samym komitety oby-
watelskie staty sie w petni legalng instytucja polska funkcjonujgca w Polsce
centralnej.

Waznym elementem dla rozwoju podzniejszych polskich struktur
administracyjnych stato sie powotanie przez Centralny Komitet Komisji
Wykonawczej oraz wchodzgcych w ich sktad kilkunastu wydziatow i sekcjits.
To wtasnie te jednostki organizacyjne staty sie najlepszg w owczesnych
warunkach szkotg i forma pracy panstwowej. Przez struktury tych komi-
tetow przewinety sie tysigce osob, ktore juz wkrotce stanowic bedg trzon
polskiego aparatu panstwowego.

Zwrocic tez trzeba uwage na fakt, iz struktury zwigzane z komitetami
objety zakresem swego oddziatywania takze te tereny Matopolski, czyli

12 Szerzej o tworzeniu i dziatalnosci komitetéw zobacz: M. Przeniosto, Dziatalnos¢ struktur
terenowych instytucji samopomocy spotecznej na terenie Krdlestwa Polskiego w latach 1914—
—-1918, ,Roczniki Dziejow Spotecznych i Gospodarczych” 2001, t. 61, s. 91-114, a takze tegoz
samego autora: M Przeniosto, Organizacje samopomocy spotecznej w Krolestwie Polskim
w latach I wojny swiatowej, ,Niepodlegtos$¢ i Pamieé” nr 1 (33) 2011.

13 Komisji Wykonawczej podlegaty wydziaty: ogdlny, finansowy, komitetéw miejscowych,
dobroczynnosci, pracy i robdt publicznych, gospodarczy, zdrowia publicznego. W ramach
wydziatéw powstato ok. 20 sekcji.
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zaboru austriackiego, ktore w 1914 roku zostaty zajete w trakcie dziatan
wojennych przez wojska rosyjskiel.

Podobnie jak CKO, komitety obywatelskie w terenie Polski Centralnej
stopniowo rozszerzaty zakres swojego oddziatywania. Systematycznie
rozbudowywaty one swoje struktury wykonawcze, obejmujgc swojg aktyw-
noscig coraz to nowe obszary dziatania. Wobec postepujgcej alienacji wtadz
rosyjskich od ludnosci polskiej wtasnie komitety obywatelskie przejmowaty
coraz dalej idaca, faktyczng wtadze w terenie.

Kolejnym waznym krokiem naprzod w tworzeniu zrebdw polskich struk-
tur administracyjnych byto uzyskanie w koncu lipca 1915 roku przez komitet
warszawski od wtadz rosyjskich zgody na powotanie formacji o charakterze
porzadkowym - Strazy Obywatelskiej — do wspomagania wtadz policyj-
nych w miescie. W ciggu kilku dni zorganizowano wielotysieczng grupe
ochotnikoéw, a sitg rozpedu podobne formacje zaczeto tworzyc¢ praktycznie
w catym Krolestwie.

To wtasnie te struktury o charakterze policyjnym przejmowaty czynnosci
porzadkowe i policyjne w momencie opuszczania przez wojska rosyjskie
terenow Polski centralnej. W przysztosci w oparciu o te struktury tworzona
bedzie polska policja paristwowa i policje samorzgdowe.

Wspomniec tez trzeba o tym, iz Centralny Komitet Obywatelski przy-
gotowat koncepcje uruchomienia polskiego sgdownictwa. Opracowano
projekty przepisow prawnych odnoszgcych sie nie tylko do odpowiednich
kwestii ustrojowych, dotyczacych sagddéw pokoju i sgddéw wyzszych in-
stancji, ale tez podjeto dziatania, aby ustali¢ wszelkie kwestie ich przysztej
personalnej obsady. W efekcie tych przygotowan i dziatann doprowadzono
do tego, ze nazajutrz po ustgpieniu Rosjan z Krdlestwa na jego terenie pod-
jeta bardzo szybko dziatalnos¢ rozbudowana sie¢ polskiego sgdownictwa
powszechnego?s.

14 Szerzej o dziatalnosci komitetow obywatelskich i ich roli pisze J. Pajewski, dz. cyt.,
s. 64-66

15 J. Pajewski, dz. cyt,, s. 96.
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Nowe instytucje polskie w Matopolsce
po wybuchu wojny

Jeszcze przed wybuchem wojny w koncu lipca 1914 roku powstat we
Lwowie Centralny Komitet Narodowy?. Ciato to byto zdominowane przez
galicyjskich narodowych demokratow.

Dziatata tez powotana jeszcze w 1912 roku Komisja Skonfederowanych
Stronnictw Niepodlegtosciowych, skupiajgca przedstawicieli pozostatych,
najwazniejszych stronnictw galicyjskich?.

Z uwagi na to, iz — jak juz wspomniano — zakres swobod w zaborze
austriackim byt w poréwnaniu z innymi terenami ziem polskich najszer-
szy, gtdwng troskg polskich elit politycznych w Matopolsce byty starania
0 zorganizowanie polskich formacji wojskowych, rzecz jasna w ramach
armii cesarsko-krolewskiej.

Po wielu kontrowersjach!® oraz nieudanej akcji wywotania w Krélestwie
powstania przez oddziaty podporzadkowane J. Pitsudskiemu?® ostatecznie,
w konsekwencji inicjatywy Jozefa Leo (prezydenta Krakowa i prezesa Kota
Polskiego w parlamencie wiedenskim) oraz kilku innych wptywowych poli-
tykdw galicyjskich, 16 sierpnia 1914 roku zawigzano tgczacy oba zwasnione
dotad osrodki Naczelny Komitet Narodowy?°.

16 W sktad CKN poczgtkowo wchodzili politycy Stronnictwa Demokratyczno-Narodowego,
Stronnictwa Prawicy Narodowej (Podolakéw) i Polskiego Stronnictwa Ludowego ,Piast”. Nastep-
nie dotaczyli do nich dziatacze Narodowego Zwigzku Chrzescijanisko-Ludowego, Grupy ,Rze-
czypospolitej’, Stronnictwa Katolicko-Narodowego, Lwowskiego Stronnictwa Mieszczariskiego,
Zwigzku Polskich Organizacyj Narodowych, czy Towarzystwa Uczestnikéw Powstania 63 r. Sze-
1Z€j o0 tym zob.: J. Molenda, Pitsudczycy a narodowi demokraci 1908-1918, Warszawa 1980.

17 W jej sktad weszty m.in. Polska Partia Socjalistyczna, Narodowy Zwigzek Robotniczy,
Polska Partia Socjalno-Demokratyczna Galicji i Slagska Cieszyriskiego, Polskie Stronnictwo Po-
stepowe, a po pewnym czasie takze Polskie Stronnictwo Ludowe. Po powstaniu, TKSSN
w grudniu 1912 roku wydata odezwe o wyraznie antyrosyjskim nastawieniu, uznajaca Austro-
-Wegry za ,naturalnego sprzymierzenca” w walce przeciw niej, K. Kumaniecki, dz. cyt., s. 8-10.
Szerzej o Komisji zob. A. Garlicki, Geneza legiondw. Zarys dziejow Komisji Tymczasowej
Skonfederowanych Stronnictw Niepodlegtosciowych, Warszawa 1964.

18 Gtownie chodzito tu o trudnosci w porozumieniu sie miedzy wskazanymi wyzej osrod-
kami: lwowskim CKN a krakowskim KSSN.

19 Szerzej o wymarszu oddziatow Pitsudskiego i o nieudanej prébie utworzenia Rzagdu Na-
rodowego pisze J. Pajewski, dz. cyt., s. 76. Wyrazem $wiadomosci niepowodzenia tej akcji byt
wydany 22 sierpnia 1914 roku w Kielcach rozkaz Pitsudskiego, K. Kumaniecki, dz. cyt., s. 23-24.

20 Szerzej o tym zob. K. Srokowski, N.K.N: zarys historji Naczelnego Komitetu Narodowego,
Krakow 1923.
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NKN miat pelni¢ funkcje ,najwyzszej instancji w zakresie spraw woj-
skowej, skarbowej i politycznej organizacji zbrojnych sit polskich"l. Dla
realizacji tego zamierzenia utworzony zostat Departament Wojskowy NKN
z Wtadystawem Sikorskim na czele. Tenze podjat dziatania, ktére miaty
doprowadzi¢ do sformowania Legionéw Wschodniego i Zachodniego.

Utworzenie NKN jako wspodlnej, najwyzszej reprezentacji narodowej
w Matopolsce, do tego zorientowanej na tworzenie polskiej sity wojskowej,
byto bardzo znaczagcym wydarzeniem. Oznaczato bowiem otwarcie drogi
do powstania pierwszych od kilkudziesieciu lat polskich formacji wojsko-
wych, i to pod polskim dowddztwem. W legionach tych, co wazne, stuzyli
obok siebie cztonkowie zwasnionych dotad organizacji paramilitarnych
powigzanych z réznymi sitami politycznymi??.

To zatem skupienie w szeregach wojska przedstawicieli roznych orien-
tacji politycznych niejako wymusito dalsze, skoordynowane juz dziatania
organizacyjne. Stad towarzyszyto temu tworzenie administracyjnego
zaplecza dla nowych instytucji, w postaci szeregu urzedow i placoéwek
obsadzanych i kierowanych przez Polakow. Byty one podporzgdkowane
polskiemu osrodkowi dyspozycyjnemu w postaci NKN.

Niezaleznie wiec od sukcesdéw w organizowaniu struktur ruchu oby-
watelskiego i jego komorek wykonawczych w Krélestwie, nie ulega wat-
pliwosci, ze na 6wczesnym etapie najwieksze postepy w tworzeniu zrebow
polskiego zycia panstwowego miaty w dalszym ciggu miejsce w Matopolsce.
Oprocz instytucji polskich funkcjonujgcych w ramach austriackich wtadz
autonomicznych pojawity sie nowe instytucje, o zakresie dziatania wykra-
Czajacym poza unormowania ustrojowe cesarstwa.

Rozwdj instytucji polskich po zajeciu Polski
centralnej przez Niemcéw i Austriakow
Nowy etap dla funkcjonowania instytucji polskich w Polsce centralnej roz-

poczat sie w dniu 5 sierpnia 1915 roku, kiedy do Warszawy wkroczyty wojska
niemieckie. Wkrotce zajety one wraz armia austriacka nie tylko catosc ziem

21 K. Kumaniecki, dz. cyt., s. 20-22.

22 W szeregach tych jednostek stuzy¢ mieli cztonkowie dotychczasowych Druzyn Barto-
szowych, Druzyn Polowych Sokota, Druzyn i Zwigzku Strzeleckiego. K. Kumaniecki, dz. cyt.,
s. 24.
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Krdlestwa, ale takze pozostate obszary Rzeczypospolitej, ktére wchodzity
w sktad zaboru rosyjskiego. Konsekwencjg polityczng tej catkowicie nowej
sytuacji byto w pierwszym rzedzie przejecie wtasciwie catkowitej inicjatywy
w dalszym prowadzeniu spraw polskich przez dzierzgce zdecydowang
wiekszo$¢ polskich terytoriow Niemcy?3.

Wraz ze wspomnianym wkroczeniem w sierpniu 1915 roku wojsk nie-
mieckich i austriackich w Polsce centralnej utworzono na tych terenach
generalne gubernatorstwa. Byty to jednostki terytorialne, w ktérych wtadze
administracyjng wykonywaty w imieniu armii obu tych panstw wtadze woj-
skowe. Na tym etapie Niemcy i Austriacy respektowali stanowisko rosyjskie,
iz tereny bytego Krolestwa Polskiego stanowig czesc terytorium Rosji, a jako
tereny okupowane podlegaty zarzadowi wojskowemu wykonywanemu
przez armie okupacyjne.

Przez pewien czas po zajeciu tych terenow Niemcy nie mieli jednak
sprecyzowanej wizji swej polityki wobec Polski i Polakow. Ich dziatania
ograniczaty sie raczej do powsciggania samodzielnej inicjatywy w tym
zakresie swego austriackiego alianta. Jednoczesnie, po krotkim tolerowaniu
powstatych w ostatnim okresie pobytu Rosjan instytucji polskich, przystgpili
do ich demontazu. Dotyczyto to przede wszystkim sieci polskich sgdéw,
ktore utworzone zostaty w okresie przejsciowym. Udato sie wszakze urato-
wac bardzo juz rozwiniety system polskiego szkolnictwa, a nawet — dzieki
wysitkowi warszawskiego komitetu obywatelskiego — uruchomic¢ 15 listo-
pada 1915 roku Uniwersytet Warszawski i Politechnike Warszawskag?“.

Komitet obywatelski warszawski, ktérego Niemcy nie zlikwidowali,
rozwijat tez swojg aktywnos¢ na coraz wiecej obszaréw zycia. Kiedy wiec
kierujacy nim ks. Z. Lubomirski 5 sierpnia 1915 roku zostat przez Niemcow
mianowany prezydentem Warszawy, komitet de facto przejat funkcje jego
organu wykonawczego.

Rownoczesnie okupanci wprowadzili w 21 innych miastach Krolestwa
quasi-samorzady. Byty to wprawdzie struktury, ktore pochodzity z ich no-
minacji, ale miaty one dos¢ znaczny zakres przyznanych im kompetenciji.
Stopniowo struktura tych wtadz samorzgdowych rozwinieta zostata na
obszar catego Krolestwa. Byto to znaczacym faktem w kontekscie wczes-

23 Szerzej o tym zob.: J. Knebel, Rzad pruski wobec sprawy polskiej w latach 1914-1919, Po-
znan 1963.

24 Szerzej o tym zob.: J. Pajewski, dz. cyt., s. 97.
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niejszego procesu likwidacji struktur obywatelskich. Dzieki temu proces
odtwarzania na tym obszarze podstawowych instytucji administracyjnych,
do tego znajdujacych sie w rekach polskich, mogt by¢ kontynuowany.

Zatem obok obszaru Matopolski (zaboru austriackiego) tereny Krolestwa
staty sie drugg czescig Polski, na ktorej powstaty zreby polskiego aparatu
panstwowego. Waznym w tym kontekscie wydarzeniem byto tez wpro-
wadzenie 5 maja 1916 roku przepiséw ordynacji wyborczej do samorzadu
Warszawy. Stato sie to w nastepstwie majgcych wielki zasieg patriotycznych
manifestacji, z okazji rocznicy uchwalenia konstytucji majowe;.

Wybory samorzgdowe odbyty sie bardzo szybko, bo juz 16 lipca 1916
roku. Oparte one byty o system wyborczy kurialny, zatem nie do konca
demokratyczny. Niemniej wytonity w centrum polskiego zycia publicz-
nego pierwszg majgca realny mandat spoteczenstwa instytucje wtadzy
panstwowej. Uzyskany przez nig w wyborach mandat spoteczny istotnie
uniezalezniat jg od dyspozycji okupanta.

O tym, jak wielkie znaczenie przywigzywano do dziatania samorzadu
miasta Warszawy, Swiadczy deklaracja towarzyszgca inauguracyjnemu po-
siedzeniu Rady Miejskiej: ,(...) prace nasze petni¢ bedziemy w rozumieniu,
ze samorzad Warszawy jest pierwszym krokiem do odbudowy panstwa
polskiego. Niepodlegte panstwo polskie, wyposazone w organy i srodki,
niezalezno$c¢ jego wyrazajace i zabezpieczajace — oto cel najwyzszy (...) 3.
Warto tez dodag, ze samo przeprowadzenie tych wybordw stato sie rowniez
pierwszym od bardzo dawna praktycznym doswiadczeniem organizowania
tego procesu przez Polakow.

Tymczasem Niemcy staneli w potowie 1916 roku wobec rosngcych
trudnosci wojennych i wyczerpywania sie ich wtasnych rezerw ludzkich
1 materiatowych. Dgzyli oni takze do stworzenia rozwigzan politycznych,
porzadkujacych sytuacje w Europie Srodkowej w mys$l swoich strategicz-
nych zatozen?6. Dziatania te miaty na celu wykorzystanie ich wtasnych
olbrzymich zdobyczy wojennych, a takze stanu posiadania ich austro-

25 K. Kumaniecki, dz. cyt., s. 44. Oswiadczenie autorstwa dr. Baginskiego poparte zostato
przez: Stronnictwo Polityki Realnej, Stronnictwo Demokratyczno-Narodowe, Stronnictwo
Narodowe, Polska Partie Socjalistyczng, Stronnictwo Ludowe, Zwigzek Narodowo-Robotni-
czy, Lige Panistwowosci Polskiej.

26 Chodzi tu o koncepcije tzw. Mitteleuropy, szerzej o tym zob.: J. Pajewski, dz. cyt,, s. 113—
—-115, a takze I. Goworowska-Puchala, Mitteleuropa, Rdzer Starego Kontynentu, Torun 1997.
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-wegierskiego alianta?’”. W zwigzku z tym postanowili oni podja¢ bardziej
aktywng polityke wobec Polakow, ktérzy z punktu widzenia demograficz-
nego byli najwiekszym narodem w tej czesci Europy.

Akt 5 listopada i jego znaczenie dla odbudowy
polskiej administracji

Wyrazem tego nowego podejscia do sprawy polskiej byt tzw. akt 5 listo-
pada, ktéry byt formalnym odzwierciedleniem woli cesarzy niemieckiego
i austriackiego?®. W tej deklaracji stwierdzali oni, ze z ziem ,panowaniu
rosyjskiemu wydartych” stworza ,panstwo samodzielne z dziedziczng
monarchia i ustrojem konstytucyjnym”.

Co wazne, monarcha austriacki w tym samym dniu wydat dekret, mocg
ktdrego tereny tzw. Galicji uzyskaty prawo do ,samodzielnego urzadzania
swoich praw krajowych az do petnej miary tego, co z jego przynaleznoscia
do catosci panistwa (...) sie zgadza“°.

Niezaleznie od oceny intencji obu zaborcéw tak otwarte postawienie
sprawy odbudowy polskiej panstwowosci, zwtaszcza przez Niemcodw, nada-
wato temu problemowi zupetnie nowg jakos¢ w wymiarze miedzynarodo-
wym. Oznaczato bowiem jednoznaczne przetamanie obowigzujgcego dotad
pomiedzy zaborcami consensusu co do zapobiegania wszelkim staraniom
o wskrzeszenie panstwa polskiego3®

Akt 5 listopada zapowiadat utworzenie samodzielnego Krolestwa Pol-
skiego, acz nie przesgdzat ani jego ostatecznych granic, ani jego ustroju.
Niewatpliwie byt jednak przetomem w procesie budowy polskiego aparatu

27 Wojska niemieckie opanowaty kosztem Rosji olbrzymia przestrzen od krajéw battyckich
przez Biatorus$ i fragmenty rosyjskiej Ukrainy. Austriacy zajeli pétnocne Wtochy, razem
z Niemcami zajeli znaczng czes$¢ terytorium Serbii. Wreszcie Niemcy opanowali Belgie
i znaczng czes$¢ poétnocnej Francji.

28 Kumaniecki, dz. cyt., s. 48-49.

29 Kumaniecki, dz. cyt, s. 49.

30 Szerzej na temat prawno-ustrojowych konsekwencji aktu 5 listopada pisze w tekscie:
G. Gdrski, Akt 5 listopada w perspektywie historyczno-prawnej, w: Historia Integra. Ksiega pa-
migtkowa ofiarowana prof. S. Salmonowiczowi w siedemdziesieciolecie urodzin, Torun 2001,
oraz G. Gorski, O znaczeniu Aktu 5 listopada 1916 roku. Na marginesie artykutu Dariusza Ma-
kitty, ,Przeglad Sejmowy", Warszawa nr 4 (147) 2018.
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panstwowego. Stwarzat mianowicie przestanki do uruchamiania w petni
oficjalnych juz polskich instytucji panstwowych.

13 listopada 1916 roku ukazato sie rozporzadzenie3! gubernatora war-
szawskiego gen. Besselera o utworzeniu Rady Stanu i Sejmu w Krdlestwie.
Zaktadano, iz postow do Sejmu wybiorg sejmiki powiatowe i korporacje
miejskie w Warszawie i Lodzi. Sejm miat dokonac¢ wyboru osmiu cztonkow
Rady Stanu, zas czterech i przewodniczacego mianowac miat gubernator.

Jednak spoteczenstwo polskie generalnie nieufnie przyjeto nowg
polityke niemieckg. Tym bardziej ze trwaty rownolegte zabiegi wokdt zor-
ganizowania podporzgdkowanych cesarzowi sit zbrojnych, co zakonczyto
sie generalnym niepowodzeniem32. Dlatego do realizacji tych planéw
gubernatora von Besselera nie doszto.

Wobec takiego rozwoju sytuacji 6 grudnia 1916 roku obaj generalni
gubernatorzy wydali rozporzadzenie o utworzeniu Tymczasowej Rady
Stanu33, ktorej zadaniem miato by¢ ,wspotdziatanie przy tworzeniu dalszych
urzadzen panstwowych w Krolestwie Polskim”, w tym zwtaszcza admini-
stracji polskiej. Sadzili oni, ze to rozwigzanie zdota przyciggnac¢ Polakow
do wspodtpracy.

Tymczasowa Rada sktadac sie miata z 15 oséb mianowanych przez
gubernatora niemieckiego i 10 oséb mianowanych przez gubernatora
austriackiego®t. Jako swoje naczelne zadanie Rada uznata stworzenie
podstaw ,konstytucyjnego ustroju panstwa (...) zbudowanego na zasadach
rownouprawnienia wszystkich obywateli” oraz utworzenie ,licznej, bitnej
a karnej armii”®s.

Co istotne, zapowiadano tez zorganizowanie polskiej administracji,
skarbowosci, odbudowe gospodarki i kultury. Realizacja tej zapowiedzi nie
nastgpita jednak od razu. Dopiero po uptywie prawie poét roku Tymczasowa
Rada Stanu sformutowata w zatwierdzonej 3 lipca 1917 roku , Tymczasowej

31 K. Kumaniecki, dz. cyt,, s. 54-56.

32 Niemcy do$c¢ naiwnie sadzili, ze Polacy z entuzjazmem podejma stuzbe w tzw. Polnische
Wehrmacht. W rzeczywiscie caty projekt okazat sie kompletng katastrofg i zamiast planowanej
100-tysiecznej armii udato sie stworzy¢ ledwie kilkutysieczng formacje.

33 K. Kumaniecki, dz. cyt., s. 70-71.

34 Pracami Rady kierowa¢ miat marszatek koronny. Funkcje te powierzono na inauguracyj-
nym posiedzeniu Rady W. Niemojowskiemu, potomkowi ostatniego premiera Rzagdu Narodo-
wego, w 1831 roku.

35 K. Kumaniecki, dz. cyt,, s. 71.
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organizacji polskich Naczelnych Wtadz Panstwowych” podstawy dziatania
planowanej do odtworzenia polskiej administracji panistwowej.

Jednoczesnie przystgpiono do formowania pierwszych struktur, w opar-
ciu o ktdre powsta¢ miata polska centralna administracja panstwowa. Utwo-
rzone zostaty w ramach sekretariatu Tymczasowej Rady Departamenty?6,
ktore miaty by¢ odpowiednikami ministerstw.

Byt Tymczasowej Rady nie okazat sie jednak dtugi. Juz 25 sierpnia 1917
roku wszyscy jej cztonkowie ztozyli swe mandaty, protestujgc w ten sposoéb
przeciwko internowaniu polskich zotnierzy I i III Brygady w nastepstwie
wspomnianego kryzysu przysiegowego.

Okupanci, nie chcac jednak dopusci¢ do powstania w efekcie tego
prozni instytucjonalnej, zaakceptowali najpierw funkcjonowanie tzw.
Komisji Przejsciowej. Komisja ta miata utrzymac dorobek organizacyjny
Tymczasowej Rady do czasu wytonienia nowych instytucji. Tymczasem,
wbrew zamiarom niemieckim, Komisja podjeta rozbudowe struktur admi-
nistracyjnych wspomnianych departamentow3’.

Powotanie Rady Regencyjnej i rzagdu
krélewsko-polskiego

Niemcy wobec coraz bardziej napietej sytuacji wewnetrznej i w Niemczech,
iw Polsce, oraz w obliczu komplikujgcej sie ich sytuacji militarnej, przystali
na propozycje tych srodowisk polskich, ktére postulowaty wytonienie re-
genta i pozostatych wtadz panistwowych38. Dziatania takie miaty przekonaé
Polakow do podjecia szerszej kooperacji z Niemcami.

W konsekwencji takiego stanowiska 12 wrzesnia 1917 roku Niemcy
i Austriacy podjeli decyzje o powotaniu nowego ciata — trzyosobowej
Rady Regencyjnej®®. Mocg patentu obydwu cesarzy ustanowiono Rade

36 Utworzono departamenty: Sprawiedliwosci, Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicz-
nego, Skarbu, Spraw Wewnetrznych, Gospodarstwa Spotecznego, Pracy oraz Spraw Politycz-
nych - zajmowato sie polityka zagraniczng. Powstata tez Komisja Wojskowa, jako surogat mi-
nisterstwa spraw wojskowych. Szerzej o tym aparacie pisze Z. Winnicki, Rada Regencyjna
Krolestwa Polskiego i jej organy, Wroctaw 1991.

37 Szerzej o dziatalnosci Komisji przejsciowej pisze Z. Winnicki, dz. cyt.
38 Tamze. Zobacz takze J. Pajewski, dz. cyt.
39 W sktad Rady weszli abp Aleksander Kakowski, Zdzistaw Lubomirski i Jézef Ostrowski.
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jako ,najwyzsza wtadze panstwowg w Kroélestwie Polskim, az do jej objecia
przez kréla lub regenta”o0.

Zapowiedziano tez ponownie powotanie Rady Stanu, ktéra wraz z Rada
Regencyjng miata wykonywac wtadze ustawodawczg w Krolestwie. Zastrze-
gano jednak prawo okupantow do wetowania uchwalanych przez te ciata
ustaw i rozporzadzen. Rada Regencyjna nie miata réwniez miec¢ prawa do
wystepowania jako samodzielny podmiot w stosunkach miedzynarodo-
wych, az do ustania okupacji.

Stworzenie catkowicie polskiej, najwyzszej instancji wtadzy Krolestwa,
byto kolejnym znaczacym krokiem w kierunku odbudowy panstwa. Jak-
kolwiek wtadze te ustanawiat czynnik obcy, ktory utrzymywat tez te wtadze
w zaleznosci od siebie, cho¢ zawiadywata ona terenem o nieustalonych gra-
nicach, wreszcie byta ubezwtasnowolniona na terenie miedzynarodowym,
byta to jednak pierwsza po latach najwyzsza polska wtadza panstwowa.
Zwazy¢ tez trzeba, ze stopien zaleznosci Rady Regencyijnej (i innych or-
ganow przez nig poézniej ustanowionych) od okupantéw systematycznie
sie zmniejszatl.

Z perspektywy czasu, zwtaszcza poprzez pryzmat tego, co wydarzyto
sie 11 listopada 1918 roku, znaczenie tego faktu w oczywisty sposob jest
umniejszone. Ale w tamtym momencie byto to wydarzenie wielkiej wagi.
Niewiele jeszcze mimo wszystko zapowiadato w tym momencie totalng
kleske wszystkich trzech zaborcow. Przeciwnie, sity niemieckie, choc osta-
bione na zachodzie, na wschodzie dysponowaty przygniatajaca przewaga.
Perspektywy powstania w petni suwerennej Rzeczypospolitej byty wiec
ciggle odlegte.

Ale wazne byto jeszcze cos$ innego. Do momentu powstania Rady
Regencyjnej wszystkie tworzone struktury polskie miaty w istocie cha-
rakter quasi-panstwowy. Powstanie Rady Regencyjnej, pdzniej i innych,
podporzagdkowanych jej instytucji, uruchomienie jakze waznego procesu
stanowienia prawa polskiego, obejmujgcego swym zasiegiem coraz wieksza
liczbe spraw, byto zjawiskiem zupetnie nowym.

40 K. Kumaniecki, dz. cyt., s. 87-88.

41 W istocie od samego poczatku stopien zaleznosci Rady Regencyjnej od Niemcow nie byt
znaczny. Mozna przyjac¢ z catg pewnoscig, ze cztonkowie Rady przyjmowali swojg misje jako
swoiste zto konieczne i nigdy nie uwazali sie za zobowigzanych do lojalnosci wobec okupan-
tow. Nie ulega watpliwosci, ze reprezentowali lojalno$¢ wobec Polski. Szerzej opisuje to
Z. Winnicki, dz. cyt.
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W sposob niebudzacy watpliwosci zaczeto funkcjonowac panstwo
polskie, ktore, choc jeszcze ograniczone swoistg kuratelg zewnetrzng, obej-
mowato praktycznie wszystkie najistotniejsze obszary zycia spotecznego
i gospodarczego. Jak wielkie to miato znaczenie dla przysztosci, swiadczy
fakt, ze II Rzeczpospolita recypowata praktycznie w catosci dorobek Rady
Regencyjnej i jej instytucji.

Nie od rzeczy bedzie wskazanie, ze powotanie Rady zwigzane byto
takze bez watpienia z ukonstytuowaniem sie w dniu 15 sierpnia 1917 roku
w Lozannie Komitetu Narodowego Polskiego z R. Dmowskim na czele®.
To zdominowane przez endecje ciato uznane zostato przez rzady alianckie
— Anglii, Francji, Wtoch i USA - za oficjalng reprezentacje polska*:. Byt to
wiec quasi-rzad emigracyjny, ktory takze zostat zwierzchnikiem wojsk
polskich sformowanych we Francji. Te swoistg wytgcznosc uznania Komitet
zachowat az do poczatkow 1919 roku, tj. do objecia prezydentury Rady
Ministrow przez Ignacego J. Paderewskiego.

Warto tez wspomniec¢, ze 1 wrzesnia 1917 roku, po uptywie dwoch lat
okupacji, wtadze niemieckie i austriackie ponownie przekazaty w polskie
rece ($cisle powotanej po kilkunastu dniach Rady Regencyjnej) catosé
systemu sgdowniczego — wtgcznie z powotanym do zycia polskim Sgdem
Najwyzszym — oraz spraw szkolnictwa.

Nastepnym bardzo waznym wydarzeniem w ramach interesujgcego
nas procesu byto powotanie przez Rade Regencyjng pierwszego gabinetu —
Rady Ministréw. 7 grudnia 1917 roku urzad premiera objat Jan Kucharzewski,
a nastepnego dnia na jego wniosek powotany zostat gabinet*.

42 Komitet utworzony zostat jako nieformalne ciato jeszcze w konicu 1914 roku i poczat-
kowo dziatat na terenie Rosji. Po rewolucji lutowej w 1917 roku przenidst sie na Zachod. For-
malnie powotany zostat do zycia w Lozannie, nastepnie zas zostat on przeniesiony do Paryza.
Szerzej o tym zob.: M. Ryba, Komitet Narodowy Polski, w: ,Encyklopedia Biatych Plam”, t. 9,
Radom 2002.

43 Deklaracje rzadow tych panstw opublikowane zostaty w pracy K. Kumanieckiego, dz. cyt.,
s.102-105.

44 W gabinecie Kucharzewskiego teki ministrow objeli: Stanistaw Bukowiecki — sprawied-
liwos¢, Antoni Ponikowski — wyznania religijne i oswiecenie publiczne, Jan Kanty Steczkow-
ski - skarb, Jan Mikutowski-Pomorski — handel i przemyst, Jan Zagleniczny - rolnictwo
i dobra koronne, Stanistaw Staniszewski — opieka spoteczna i ochrona pracy, Jan Stecki —
sprawy wewnetrzne, Stefan Przanowski — aprowizacja. Faktycznie status ministerstw posia-
daty tez Departament Spraw Politycznych prowadzacy sprawy zagraniczne z Wojciechem Ro-
stworowskim oraz Komisja Wojskowa z Ludwikiem Goérskim.
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Powstanie rzgdu ,krolewsko-polskiego” otwierato droge do budowa-
nia catkowicie polskiego aparatu administracji publicznej na wszystkich
szczeblach#. Mimo zmian gabinetéw w pdzniejszym okresie utrzymana
zostanie ciggtos¢ funkcjonowania tego aparatu administracyjnego.
W korncu nastapi jego pelne przejecie przez niepodlegtyg juz Polske. W ten
sposob obok systemu polskiego sgdownictwa odtworzona zostata wtadza
administracyjna, bedgca drugim filarem ustroju panstwowego.

Rzad Kucharzewskiego ztozyt dymisje 12 lutego 1918 roku, dajagc w ten
sposob wyraz swej dezaprobaty dla tych postanowien pokoju brzeskiego,
ktore odnosity sie do niemieckich obietnic przekazania Ukrainie ziemi
chetmskiej*. Po dtuzszym impasie politycznym, dopiero po uzyskaniu od
Niemcow zapewnienia, ze nie nastgpity zadne ostateczne rozstrzygniecia
co do granic Krdlestwa, Rada Regencyjna 4 kwietnia 1918 roku powotata
swdj drugi gabinet, ktérym kierowat Jan Kanty Steczkowski4’.

Po kilku dniach miato miejsce kolejne znaczace wydarzenie. 9 kwietnia
1918 roku odbyty sie wybory do Rady Stanu. Byty to w czesci wybory posred-
nie, bowiem sposrdd 110 jej cztonkdw wyboru potowy jej sktadu dokonywaty
sejmiki powiatowe i rady miejskie. W pozostatej czesci 43 osoby uzyskaty
mandat decyzjg Rady Regencyjnej, zas 12 oséb weszto z tytutu piastowanych
funkcji i urzedow (wirylisci)*®. W taki sposdb, z pominieciem ingerencji
czynnikoéw zewnetrznych, uksztattowany zostat sktad ciata, ktére miato byc¢
surogatem parlamentu.

Pierwsze swe posiedzenie Rada Stanu odbyta 21 czerwca 1918 roku,
ostatnie za$ w dniu rozwigzania 7 pazdziernika 1918 roku#®. Ten krotki okres

45 3 stycznia 1918 roku Rada Regencyjna wydata dekret o tymczasowej organizacji Wtadz
Naczelnych w Krélestwie Polskim, opublikowany 1 lutego w ,Dzienniku Praw Krélestwa Pol-
skiego” (dalej Dz. P. KP) z 1918 roku nr 1 L. 1 — byto to rozwiniecie i konkretyzacja dokumentu
opracowanego przez Tymczasowg Rade Stanu i stat sie ten akt podstawg odtwarzania i funk-
cjonowania polskich wtadz publicznych takze juz po 11 listopada 1918 roku.

46 Pismo z szeroka motywacja tej decyzji publikuje K. Kumaniecki, dz. cyt., s. 108-111.

47 ‘W strukturze jego rzadu istotng zmiang byto zlikwidowanie urzedu Ministra Aprowizacji.

48 Wsrod nich byto 6 biskupow katolickich, 2 zwierzchnikéw kosciotéw ewangelickich,
najstarszy rabin Warszawy, rektorzy Uniwersytetu i Politechniki oraz pierwszy prezes Sadu
Najwyzszego. Sktad Rady Stanu i zasady jej funkcjonowania okreslone zostaty w ustawie Rady
Regencyjnej z 4 lutego 1918 roku o Radzie Stanu Kroélestwa Polskiego (,Dziennik Praw Kréle-
stwa Polskiego” z 1918 roku nr 2 L. 2).

49 Rada Regencyjna w swym o$wiadczeniu dotyczacym rozwigzania Rady Stanu wskazy-
wata na koniecznos¢ stworzenia podstaw dla uformowania wytonionego w wyborach po-
wszechnych Sejmu, prezentowata tez szerzej swoje zamierzenia na przysztosé¢ (Dz. P. K. P
z 1918 roku nr 12 L. 23).
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funkcjonowania nie pozwolit na wykonanie podstawowych postawionych
przed nig zadan. Chodzito o przygotowanie projektu konstytucji i ordynacji
wyborczej do Sejmu.

Cho¢ uruchomienie Rady Stanu byto pewnym zwienczeniem procesu
odbudowy instytucji panstwa polskiego, miato ono bowiem wszystkie nie-
zbedne elementy ustrojowe, to jednak w sensie politycznym nie odegrato
juz istotnej roli. Po pierwsze bowiem, Rada Stanu zdominowana zostata
przez osrodki konserwatywne i pasywistyczne, i z tego powodu nie byta
ona juz w tym momencie ciatem reprezentatywnym dla szerszej opinii
polskiej. Po drugie i najwazniejsze, w opinii spotecznej byta ona kojarzona
scisle z politykg niemieckg w Polsce. To zas, w sytuacji gdy w potowie 1918
roku stato sie juz jasne, ze Niemcy przegrajg wojne na zachodzie, a takze
w obliczu narastajgcego wrzenia rewolucyjnego w Niemczech i Austrii,
praktycznie przesgdzato los tej orientacji. Konsekwencje tych wydarzen
rozstrzygaty o losie kojarzonych z nig instytucji. To tez prawdopodobnie
zdecydowato o tym, iz Rada Regencyjna rozwigzata Rade Stanu.

Zbiegto sie to z dtuzszym kryzysem rzagdowym, ktéry nastgpit po ztozeniu
dymisji przez rzad Steczkowskiego w dniu 5 wrzesnia 1918 roku Jesienne
zawirowania w Europie, zwtaszcza w Niemczech i Austro-Wegrzech, nie
sprzyjaty inicjatywom Rady Regencyjnej. Wyrazem tego byty nieudane
proby tworzenia gabinetéw przez J. Swierzynskiego i J. Kucharzewskiego.
Dopiero 23 pazdziernika 1918 roku J. Swierzynski podjat sie ponownej préby
sformowania rzgdu i otrzymat stosowne nominacje. Co istotne, w tym
wypadku jego gabinet funkcjonowat juz bez wymaganej dotgd akceptacji
zaborcow.

Wyrazem zupetnie nowej sytuacji politycznej byt fakt, iz w tym gabinecie
formalnie juz ustanowiono dwa nowe urzedy Ministrow: Spraw Zagranicz-
nych i Spraw Wojskowych3?. Co jednak wazniejsze, 10 pazdziernika 1918
roku Rada Regencyjna polecita pelnigcemu obowigzki premiera B. Bro-
niewskiemu ,natychmiast wdrozyc kroki, celem najszybszego przejecia od
wtadz okupacyjnych wszystkich dziatow zarzgdu krajem”.

I rzeczywiscie, wobec rozktadu niemieckiego aparatu panstwowego
rozpoczeto przejmowanie wszystkich funkcji zarzgdu panstwem w Polsce

30 Utworzono tez urzad Ministra Komunikacji, wyodrebniono urzedy Ministra Zdrowia
i Opieki Spotecznej oraz Ministra Ochrony Pracy, reaktywowano urzad Ministra Aprowizacji.
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centralnej, a takze — co wazne — na czesci Kreséw Wschodnichs!. 3 listopada
1918 roku Rada Regencyjna przejeta formalnie administrowanie w au-
striackiej strefie okupacyjnej, uzgodnita tez przejecie catosci wtadzy od
Niemcow na 15 listopada 1918 roku®2,

Przejecie wtadzy administracyjnej z ragk
zaborcow przez instytucje polskie

Tymczasem na obszarach Matopolski zachodniej 4 listopada faktyczny
zarzad z rgk austriackich przejeta Polska Komisja Likwidacyjna z W. Witosem
na czele33. Natomiast w pozostatej czesci b. Prowincji Galicji, czyli w Mato-
polsce wschodniej, wtadze przejat zorganizowany we Lwowie Tymczasowy
Komitet Rzgdzacy. Oba te ciata byty nie tylko wtadzami wykonawczymi,
ale podejmowaty takze decyzje kreujagce nowy porzadek prawny na tych
obszarach.
Jeszcze wcezesniej, bo juz 14 pazdziernika 1918 roku, w Ksiestwie Cie-
szynskim wtadze przejeta Rada Narodowa z ksiedzem J. Londzinem.
Nawet w ,sennej” dotgd Wielkopolsce wybrano w poczatkach grudnia
1918 roku sejm dzielnicowy, ten zas 3 grudnia 1918 roku wytonit Naczelng
Rade Ludowa. Rada rozpoczeta przygotowania do przejecia wtadzy z rak
niemieckich, co nastgpito wraz z wybuchem powstania wielkopolskiego
27 grudnia 1918 roku. Ciatem wykonawczym Rady byt Komisariat NRL.
Zwienczeniem tego lawinowego procesu przejmowania wtadzy z rak
okupantow byto przeprowadzenie w pierwszej dekadzie listopada 1918 roku
rozbrojenia w Polsce centralnej wojsk niemieckich i faktyczne przejecie
wtadzy przez osrodki administracyjne podlegte Radzie Regencyijne;.
Jednak w tym czasie wptyw Rady na rozwdj wydarzen stawat sie coraz
bardziej ograniczony. Wyrazem tego byto powstanie w dniu 7 listopada
1918 roku w Lublinie Tymczasowego Rzgdu Ludowego Republiki Polskiej
z I. Daszynskim na czele’*. Poniewaz jednak baze polityczng tego osrodka

51 Bardzo waznym byto tez przejecie przez Rade Regencyjng zwierzchnictwa nad polskimi
sitami zbrojnymi dekretem z 12 pazdziernika 1918 roku (Dz. P. K. P z 1918 roku nr 13 L. 27).

52 K. Kumaniecki, dz. cyt,, s. 126.

53 Komisja Likwidacyjna powotana zostata 26 pazdziernika 1918 roku przez grono polity-
kow zasiadajagcych w austriackiej Radzie Panstwa.

54 K. Kumaniecki, dz. cyt., s. 127-129 — tu takze enuncjacja programowa Rzgdu. Rzad lubel-
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stanowity gtéwnie ugrupowania lewicowe z Polska Partig Socjalistyczng na
czele, rowniez i ta inicjatywa nie mogta liczy¢ na powszechng akceptacje
spotecznag. Podobnie w Krakowie podjeta zostata préba utworzenia rzagdu
z Witosem na czele. W jego sktad mieli wejs¢ przedstawiciele ugrupowan
politycznych ze wszystkich zaborow i zaktadano, ze przejmie on admini-
strowanie krajem od Rady Regencyjne;j.

W tym momencie, w obliczu grozacej anarchii i sporéw o wtadze
roznych osrodkow quasi-rzgdowych w Polsce, 10 listopada 1918 roku po-
wrocit - jak wspomniano we wstepie — z niewoli do Warszawy J. Pitsudski.
Nastepnego dnia Rada Regencyjna przekazata mu ,wtadze wojskowg" oraz
zadeklarowata, iz ztozy wtadze na rece Rzgdu Narodowego, do ktdrego
tworzenia wezwata wszystkie osrodki polityczne w Polsces.

Zwraca uwage fakt, iz Pitsudski, ktoéry w ciggu kilkudziesieciu godzin
wyrost na gtéwng postac polityczng w kraju, zgodzit sie przyja¢ nominacje
z ragk Rady Regencyjnej. Byt to wyraz tego, ze w burzliwych rewolucyj-
nych czasach dostrzegat on potrzebe zapewnienia ciggtosci rzgdu, wtadzy
i prawa. Z tego punktu widzenia sytuacja byta dlan dos¢ komfortowa, gdyz
caty stworzony w ciggu minionych lat aparat administracyjny mogt juz
bez zadnych ograniczen, niejako ,z marszu” przystapi¢ do pracy na rzecz
niepodlegtego panstwa polskiego. Pozycje Pitsudskiego wzmacniata tez
petna wobec niego dyspozycyjnosc rzagdu lubelskiego.

Wobec silnych nastrojow rewolucyjnych 14 listopada Rada Regencyjna
ztozyta wtadze w rece Pitsudskiego i zakonczyta swg misje. Rownoczes-
nie ten, skupiajac praktycznie catg wtadze w swej osobie, desygnowat na
urzad premiera powstajgcego rzgdu I. Daszyniskiego. To posuniecie z kolei
zaktywizowato osrodki prawicowe i konserwatywne, ktoére ogniskowaty
owczesnie znaczace poparcie spoteczne. Napiecie to zmuszato zatem do
szukania kandydatury premiera bedgcego do zaakceptowania przez szersze
spektrum polityczne.

Dlatego 17 listopada, po ztozeniu rezygnacji przez Daszyrnskiego, de-
sygnowany zostat na premiera Jedrzej Moraczewski, ktory z pewnoscig nie
byt tak silnie kojarzony z lewicg jak Daszynski. Po dwoch dniach Pitsudski
dokonat zaprzysiezenia nowego gabinetu. Cho¢ to rozwigzanie nie satysfak-

ski byt konstrukcja bardzo efemeryczng, jednak w okresie PRL zostato mu nadane niepropor-
cjonalnie duze znaczenie.

35 Dz. P.K. Pz 1918 roku nr 17 L. 38.
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cjonowato do konica prawicy i narodowcow, uspokoito jednak w dwczesnej
sytuacji rosngce napiecies.

Mimo tego niewgtpliwego postepu w tworzeniu regularnych osrodkow
wtadzy panstwowej oraz mimo notyfikowania faktu odbudowy panstwa
polskiego rzgdom innych panstw powaznym problemem byto caty czas
uznawanie za oficjalng reprezentacje polska przez rzady zwycieskiej ko-
alicji Komitetu Narodowego w Paryzu. Zgode narodowg przynies¢ miato
dopiero powstanie w potowie stycznia 1919 roku wspominanego wczesniej
gabinetu Ignacego J. Paderewskiego. Z ta chwilg uregulowane tez zostaty
problemy reprezentacji Polski na terenie miedzynarodowym przez rzad
w Warszawie.

Zostaty takze uporzagdkowane kwestie zarzagdu wewnetrznego w pan-
stwie. Dziatajgce ciggle struktury dzielnicowe uznaty bowiem zwierzchni-
ctwo rzgdu warszawskiego nad catym obszarem panstwa. W poczatkach
stycznia 1919 roku rzad porozumiat sie z wtadzami w Matopolsce, w efekcie
czego powstata Komisja Rzgdzaca, posiadajgca uprawnienia prawodaw -
cze i wykonawcze. Zastrzezono jednak, ze stanowione przez nig przepisy
prawne musiaty by¢ zaaprobowane przez Tymczasowego Naczelnika
Panstwa®’. Ostatecznie Sejm Ustawodawczy nie zaakceptowat jednak sta-
tutu Komisji, wobec czego w koricu marca 1919 roku przestata ona istniec.
Przejsciowo funkcjonowat tez urzad Generalnego Delegata Rzgdu, ktory
w istocie przejat funkcje austriackiego namiestnika prowincji. Stopniowo
tracit on wszakze uprawnienia na rzecz uruchamianych urzedéw admi-
nistracyjnych i ostatecznie zostat zlikwidowany wraz z wprowadzeniem
w Matopolsce urzeddéw wojewodow.

W Wielkopolsce, po ratyfikacji przez Sejm Traktatu Wersalskiego, ustano-
wiony zostat urzad Ministra b. Dzielnicy Pruskiej, bedacego cztonkiem Rady
Ministrow. Zlikwidowano Komisariat NRL, a jego agendy przejete zostaty
przez nowe ministerstwo®8. Specyfika tego rozwigzania polegata na tym,
iz w pewnym zakresie Minister uzyskat kompetencje stanowienia prawa
poprzez rozporzadzenia z mocg ustawy. Dotyczyto to zakresu spraw zwig-

56 J. Goclon, Rzad Jedrzeja Moraczewskiego 17 X1 1918—-16 1 1919 r. (struktura, funkcjonowa-
nie, dekrety), ,Przeglad Nauk Historycznych" 2009, nr 2.

57 Dekret Tymczasowego Naczelnika Paristwa z 10 stycznia 1919 roku (,Dziennik Praw Pan-
stwa Polskiego” nr 76 z 1919 1.).

58 Ustawa z dnia 1 sierpnia 1919 roku o tymczasowej organizacji zarzadu b. dzielnicy pru-
skiej (Dz. P. P. P. Nr 64, poz. 385).
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zanych z koniecznoscig usuwania skutkéw obowigzywania niemieckich
przepisow prawnych i wprowadzania regulacji polskich.

Po przejeciu w styczniu 1920 roku terendw Pomorza Nadwislanskiego
wtadza Ministra b. Dzielnicy Pruskiej i jego aparatu zostata rozciggnieta
rowniez na ten obszar. Stan taki trwac¢ miat formalnie do konca kwietnia
1922 roku, kiedy to odrebny zarzad tych terenéw zostat zniesiony, a jego
kompetencje przeszty na wtasciwe ministerstwa w Warszawie.

Podsumowanie

Powstanie gabinetu Moraczewskiego tworzyto w kraju sytuacje zupetnie
nowsa. To temu rzgdowi stopniowo podporzagdkowywaty sie wszystkie
osrodki wtadzy w poszczegodlnych dzielnicach. Byt to tez pierwszy catko-
wicie swobodnie uksztattowany osrodek wtadzy panstwowej, ktory zaczat
realnie administrowac krajem.

21 listopada 1918 roku Rada Ministrow uchwalita dekret ,0 najwyzszej
wtadzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej”’, ktéry nastepnego dnia za-
twierdzony zostat przez Pitsudskiego®. Jednoczesnie Pitsudski objat na
podstawie nowej regulacji funkcje Tymczasowego Naczelnika Panistwa.

Ten akt prawny okreslat podstawy ustrojowe odbudowujacego sie
panstwa. Byt to dokument dos¢ ogdlnikowy, bo takie byty okolicznosci
wewnetrzne i zewnetrzne, uniemozliwiajgce w tak krotkim czasie przygo-
towanie bardziej rozbudowanych regulacji.

Najwyzszg wtadze w panstwie sktadano na mocy dekretu w rece Tym-
czasowego Naczelnika Panstwa, zas wtadze wykonawczg w rece powo-
tywanej przezen Rady Ministrow. Okreslony zostat tryb tworzenia prawa,
przy czym zastrzegano, ze wszystkie te regulacje bedg musiaty uzyskac
sankcje wytonionego - jak sie spodziewano — wkrotce w demokratycznych
wyborach Sejmu Ustawodawczego. Taki tymczasowy ustroj panstwa miat
funkcjonowac¢ do czasu zwotania tegoz Sejmu, do ktérego jednoczesnie
niemal ogtoszono ordynacje wyborcza®.

39 Dekret z dnia 22 listopada 1918 roku o najwyzszej wtadzy reprezentacyjnej Republiki Pol-
skiej. Dziennik Praw Krdlestwa Polskiego (Dz. P. K. P.) z 1918 roku nr 17 L. 41.

60 Dekret z 28 listopada 1918 roku, Dz. P. K. P. nr 18 L. 46.

Odbudowa polskiej administracji publicznej w latach 1916-1919

35



36

G. Gorski, J. Goérska-Szymczak

10 lutego 1919 roku Naczelnik Panstwa otworzyt pierwsze posiedze-
nie Sejmu. 296 postow wybranych zostato w wyborach, ktére odbyty sie
26 stycznia na obszarach b. Krdlestwa Polskiego i Matopolski Zachodniej.
Ponadto, z uwagi na toczace sie zmagania wojenne, w sktad Sejmu weszli
takze dotychczasowi postowie do austriackiej Izby Deputowanych z Mato-
polski Wschodniej oraz postowie polscy do Sejmu Rzeszy Niemieckie].
20 lutego Sejm uchwalit tzw. Matg Konstytucje, ktéra do czasu uchwalenia
konstytucji miata regulowac podstawy ustrojowe panstwa.

W tym momencie proces odbudowy instytucji Niepodlegtego Paristwa
Polskiego zostat zakonczony. Stworzone zostaty podstawy konstytucyjne
do funkcjonowania panstwa. I choc jeszcze przez dwa lata lata sie polska
krew, by te niepodlegtos¢ obronic i wzmocnié, ustanowienie z woli Narodu
Sejmu i jego decyzje miaty tu znaczenie kluczowe.

Pamietac¢ wszakze trzeba, iz niewatpliwy sukces, jakim byto z pewnoscig
wyjatkowo szybkie objecie administrowania w swoim kraju po latach nie-
woli, uruchomienie machiny panstwowej, ktéra zdolna byta stuzy¢ obronie
niepodlegtosci w chwili tak krytycznej, byto wynikiem wspolnego wysitku
Polakéw ze wszystkich zabordw, ich wieloletniego wysitku, w ktorym
krok po kroku budowali zreby polskiego aparatu panstwowego. Dzi§, gdy
afirmacja zastug poszczegdlnych osdb czy srodowisk nie jest uwarunko-
wana biezgca politykg, mozna dokonywac¢ ocen bardziej wywazonych
1 sprawiedliwych.

Z tego punktu widzenia warto przypomniec¢, co juz w 1920 roku stusznie
konstatowat Michat Bobrzynski: ,Kazda z orientacji zadania swoje spetnita.
Austriacka dlatego, ze ochronita Polske przed utopieniem sie w rosyjskim
morzu, a podniosta mysl panstwa polskiego i urzeczywistnita jg w prokla-
macji z dnia 5 listopada 1916 roku. Rosyjska orientacja dlatego, ze chociaz
szczesliwie pokonana, nie pozwalata ogranicza¢ odbudowy panstwa
polskiego do zaboru rosyjskiego i utrzymywata mysl potgczenia ziem pol-
skich. Orientacja trzecia, koalicyjna, tgczac w sobie mysli przewodnie obu
poprzednich: zjednoczenie ziem polskich i utworzenie z nich panstwa,
dotarta wreszcie do celu"é.

61 M. Bobrzynski, Wskrzeszenie paristwa polskiego. Szkic historyczny, t. I, Krakéw 1920, s. 2.
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Wprowadzenie

20 lutego 1919 roku Sejm uchwalit tzw. MAEA KONSTYTUCJE (doktadnie
nazwa tego aktu brzmiata: ,Uchwata Sejmu o powierzeniu Jézefowi Pitsud -
skiemu dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Panstwa“®?). Regulacja
ta do czasu uchwalenia konstytucji miata ksztattowac podstawy ustrojowe
panstwa. Wybory do Sejmu Ustawodawczego pozwolilty zatem wytonic
pierwsze, majgce niekwestionowany mandat spoteczny ciato, reprezen-
tujgce suwerena Rzeczypospolitej — nardd polski.

Zgodnie z zapowiedzig zawartg w dekrecie z 22 listopada 1918 roku
Tymczasowy Naczelnik Panstwa J. Pitsudski ztozyt swoj urzad wytonio-
nemu w wyborach Sejmowi. 20 lutego 1919 roku Sejm podjat uchwate,
w ktorej przyjat do wiadomosci to oswiadczenie. Jednoczesnie Sejm wy-
razit podziekowanie ,za petne trudoéw sprawowanie urzedu w stuzbie dla
Ojczyzny”. Sejm przyjat nastepnie, iz ,az do ustawowego uchwalenia tresci
(...) konstytucji” J. Pitsudskiemu powierzone zostanie sprawowanie urzedu
NACZELNIKA PANSTWA. Jednoczes$nie okreslone zostaty zasady funkcjono-
wania naczelnych organéw paristwa w okresie przejsciowym.

Ustalono zatem w pierwszym rzedzie, ze wtadzg suwerenng i ustawo-
dawczg w Polsce bedzie SEJM USTAWODAWCZY. Uchwalane przez Sejm
ustawy miaty by¢ ogtaszane przez Marszatka Sejmu, ale z kontrasygnatg
premiera (nazywanego tu Prezydentem Ministréw) oraz odpowiedniego
ministra (art. 1).

Naczelnik Panstwa miat by¢ przedstawicielem panstwa i najwyzszym
wykonawcg uchwat Sejmu w sprawach cywilnych i wojskowych (art. 2).
Do jego kompetencji nalezato takze powotywanie RZADU w pelnym skta-
dzie. Jednak inaczej niz w poprzedniej regulacji, konieczne do powotania
gabinetu byto jego porozumienie z Sejmem (art. 3). Oznaczato to zatem

62 Dz. P. P. P. 2 1919 roku nr 19, poz. 226.
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koniecznos¢ posiadania przez kreowany przez Naczelnika rzad zaufania
wiekszosci sposrdd ugrupowan wchodzacych w sktad Sejmu. Tak rzad,
jak i Naczelnik Panstwa ponosi¢ mieli — w mys$l przyjetych postanowien —
polityczng odpowiedzialnos¢ przed Sejmem (art. 4). Wymagano tez, aby
kazdy akt Naczelnika Panistwa posiadat kontrasygnate odnosnego ministra
(art. 5).

Przyjete przez Sejm rozstrzygniecia obowigzywac miaty — jak przewi-
dywano — przez niezbyt dtugi okres, konieczny do uchwalenia konstytucji.
W praktyce wszakze obowigzywaty one do konca 1922 roku. Stato sie tak,
mimo uchwalenia Konstytucji w marcu 1921 roku. Jednak w mysl postano-
wien przepiséw wprowadzajgcych ustawe zasadnicza® jej postanowienia
weszty w zycie w zakresie regulujagcym funkcjonowanie najwyzszych wtadz
panstwa, dopiero po przeprowadzeniu kolejnych wyboréw juz do dwdch
izb parlamentarnych.

Nadmienic¢ tez trzeba, iz w okresie najwiekszego zagrozenia panstwa
w czasie wojny z Rosjg bolszewicka ustawg z dnia 1 lipca 1920 roku®* utwo-
rzone zostato nadzwyczajne ciato pod nazwg RADY OBRONY PANSTWA.

W sktad Rady wchodzili oprocz Naczelnika Panistwa, jako jej przewodni-
czacego, marszatek Sejmu Ustawodawczego, postowie wybrani przez Sejm
w liczbie 10 oraz Prezes Rady Ministrow i trzech ministrow, a takze trzech
przedstawicieli armii. Ten wspolny organ Sejmu i rzgdu ponosit odpo-
wiedzialnos¢ za koordynowanie polityki paristwa w okresie najwiekszego
zagrozenia wojennego dla niepodlegtosci Polski.

Uchwalenie konstytucji przeciggato sie jednak i trwato dtuzej, niz pierwot-
nie zaktadano. Stato sie tak przynajmniej z trzech zasadniczych powodow.

Po pierwsze, trwajgca wojna z bolszewickg Rosjg oraz zmagania o osta-
teczne uksztattowanie granicy zachodniej byty wielkim wyzwaniem i zada-
niem naczelnym. Stgd w oczywisty sposob skupienie wokot wynikajgcych
z tych problemdw zagadnien musiato miec¢ znaczenie pierwszoplanowe.

Po drugie, Sejm byt gteboko podzielony politycznie i uzgodnienie w nim
stanowiska reprezentatywnego dla zdecydowanej wiekszosci, niezbednej
dla przyjecia konstytucji, musiato wymagac dtugotrwatych uzgodnien.

63 Ustawa Przechodnia z dnia 18 maja 1921 roku do Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 marca
1921 roku w sprawie tymczasowej organizacji wtadzy zwierzchniej Rzeczypospolitej, ,Dzien-
nik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej” nr 44, poz. 268.

64 Ustawa z dnia 1 lipca 1920 roku o utworzeniu Rady Obrony Panstwa, Dz. U. RP z 1920
roku nr 53, poz. 327.
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Wreszcie po trzecie, Sejm, a scislej mowigc wiekszos¢ ugrupowan
w nim reprezentowanych, stata wobec dylematu okreslenia miejsca, jakie
w systemie konstytucyjnych organdw panstwa miatby zajmowac bohater
wojny o niepodlegtos¢, Naczelnik Panstwa J. Pitsudski. Rozstrzygniecie tych
(i nie tylko tych) dylematdéw musiato wymagac czasu, stad uptynat ponad
rok, zanim Sejm zakonczyt prace.

Konstytucyjne podstawy administracji

W dniu 17 marca 1921 roku wymagang wiekszoscig gtosdéw Sejm uchwalit
KONSTYTUCJE RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ®3, pdZniej nazwang Konstytucja
marcows,.

Tworcy konstytucji przyjeli trzy fundamentalne zasady, ktore deter-
minowaty ksztatt wszystkich rozwigzan konkretnych. Byty nimi: zasada
zwierzchnictwa narodu, zasada trojpodziatu wtadzy oraz zasada repub-
likaniskiej formy rzgdow. Zaakceptowano takze jako podstawe ustrojowg
koncepcje panstwa unitarnego, przy czym zaakceptowany zostat dokonany
wczesniej wytom w tym zakresie, odnoszgcy sie do sytuacji wojewoddztwa
$laskiego®®. Konstytucja zawierata bardzo szeroki katalog praw i obowigzkéw
obywatelskich. Miaty one gwarantowac¢ wszystkim obywatelom Rzeczy-
pospolitej najdalej idgce swobody.

Wtadza ustawodawcza w panstwie polskim powierzona zostata dwuizbo-
wemu parlamentowi, sktadajgcemu sie z SEJMU I SENATU. Ksztatt parlamentu
byt przedmiotem dtugotrwatej kontrowersji pomiedzy lewicg (postulujaca
jedna izbe) a prawica (opowiadajacg sie za dwiema izbami) sejmowa. Osta-
tecznie przyjeto formute dwuizbowosci, ale jednoczesnie nie dopuszczono

65 Ustawa z 17 marca 1921 roku Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. RP nr 44,
poz. 267.

66 Jeszcze w potowie 1920 roku w obliczu plebiscytu, ktéry miat zadecydowac o przynalez-
nosci panistwowej Gérnego Slaska, Sejm przyjat ustawe, ktéra gwarantowata przysztemu wo-
jewoddztwu Slaskiemu daleko idacg — na tle innych wojewodztw — autonomie. Ten stan rzeczy
zostat zaakceptowany w Konstytucji marcowej. Nie zaakceptowano jednak podobnych aspi-
racji Wielkopolski i Pomorza Gdanskiego. Gtéwnym powodem niewprowadzenia w zycie roz-
wigzania $laskiego byta obawa, ze w przypadku kilku wojewddztw kresowych (Polesie, Wotyn,
Stanistawoéw i Tarnopol) oznaczatoby to automatycznie autonomizacje zamieszkujgcych
w wigkszosci te obszary mniejszosci narodowych. Obawa przed potencjalnymi negatywnymi
skutkami takiej sytuacji dla jednosci panstwowej zadecydowata o rezygnacji z autonomizacji
wojewodztw.
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do tego, by Senat stat sie swoistg reprezentacja elit spotecznych (takiej
postaci izby wyzszej nie akceptowata lewica). W praktyce zardwno sposoéb
kreaciji, jak i sktad Senatu tylko w niewielkim zakresie odbiegat od podob-
nych elementéw przyjetych dla Sejmu (obowigzywat jedynie wyzszy wiek
dla czynnego i biernego prawa wyborczego w odniesieniu do Senatu).

Postanowienia konstytucji dawaty pierwszenstwo i swoista nadrzednosc
Sejmowi. Wyrazato sie to przede wszystkim w wyposazeniu go w inicjatywe
ustawodawczg oraz nadanie mu w istocie wiodgcej roli w ksztattowaniu
prawa. Obok Sejmu inicjatywe ustawodawczg posiadat tez rzad, ale kierowac
on musiat swoje projekty najpierw do Sejmu.

Odpowiedzialnos¢ polityczna rzadu, jak rowniez rézne instrumenty
kontroli funkcjonowania wtadzy wykonawczej, skoncentrowane zostaty
wtasnie w Sejmie. Senat otrzymat jedynie prawo swoistego weta zawiesza-
jacego w stosunku do ustaw uchwalanych w Sejmie. Proces legislacyjny
konczony byt podpisaniem ustawy przez Prezydenta RP, ktory jednak nie
mogt odmowic wykonania tej czynnosci.

Oprocz funkcji stanowienia prawa Sejm uzyskat istotne kompetencije
kontrolne wobec rzgdu. Byty one niezalezne od mozliwosci pociggania pre-
miera i ministrow do odpowiedzialnosci politycznej. Przede wszystkim rzad
zostat zatem zobowigzany do corocznego przedstawiania Sejmowi doktad-
nych sprawozdan dotyczacych stanu finanséw publicznych panstwa.

W celu wykonywania kontroli catej administracji panstwowej pod
wzgledem finansowym ustanowiona zostata wyspecjalizowana agenda
w postaci Najwyzszej Izby Kontroli. To Sejmowi Izba przedstawia¢ miata
corocznie sprawozdania z wykonania przez rzad budzetu panstwa i w $lad
za tym wniosek o udzielenie lub nie absolutorium.

Innym instrumentem kontroli wykonywanej przez Sejm byta mozliwos¢
powotywania nadzwyczajnych komisji dla zbadania okreslonych spraw.
Komisjom takim przystugiwac¢ miaty uprawnienia do przestuchiwania stron
zainteresowanych czy wzywania swiadkow i rzeczoznawcow.

Wreszcie postom przystugiwato prawo do zwracania sie wobec rzgdu lub
poszczegolnych ministrow z interpelacjami, ci zas mieli obowigzek udzie-
lenia satysfakcjonujacej pytajagcych odpowiedzi. Prawo do przedstawiania
interpelacji przystugiwato takze senatorom.

Istotnym uprawnieniem Prezydenta wobec obu izb pozostato nato-
miast prawo do zwotywania, odraczania i zamykania sesji Sejmu i Senatu.
Mogt on tez zwotywac w kazdym czasie nadzwyczajne sesje izb z wtasnej
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inicjatywy badz na zadanie trzeciej czesci postow. Jednoczesnie w przy-
padku odroczenia sesji Sejmu, o ile nastgpic¢ to miato po raz drugi bgdz na
czas dtuzszy niz 30 dni, wymagana byta zgoda Sejmu. Nie mogt wszakze
Prezydent zamkna¢ jesiennej sesji Sejmu, o ile w jej trakcie nie nastgpito
uchwalenie budzetu. Te pozornie jedynie porzgdkowe uprawnienia dawaty
jednak Prezydentowi potencjalnie potezny orez wptywu na funkcjonowanie
obu izb parlamentu.

Wreszcie Prezydent posiadat prawo rozwigzania Sejmu, o ile jednak
zgode na to wyrazito 3/5 senatoréw. Natomiast Sejm mogt podjaé¢ decyzje
0 samorozwigzaniu, pod warunkiem, iz zgode na to wyrazito przynajmniej
2/3 postow.

Wtadze wykonawczg zgodnie z Konstytucjg stanowili PREZYDENT
RZECZYPOSPOLITEJ oraz RADA MINISTROW.

Prezydent Rzeczypospolitej®’ sta¢ miat na czele wtadz wykonawczych
panstwa (art. 2). Jednakze przyznany mu konstytucyjnie zakres kompetencji
powodowal, iz jego wptyw na biezacy zarzad panstwem byt stosunkowo
skromny. Przyjeto bowiem zatozenie, iz Prezydent wtadze wykonuje poprzez
odpowiedzialnych przed Sejmem ministrow i podlegtych im urzednikow
(art. 43).

Prezydent wybierany byt na swoj urzad w wyborach posrednich, przez
ZGROMADZENIE NARODOWE. Zgromadzenie to tworzyty potagczone dla wy-
boru Prezydenta Sejm i Senat. Wybdr dokonywany byt w Zgromadzeniu
bezwzgledng wiekszoscig gtosow. Kadencja sprawujgcego urzad Prezydenta
wynosita siedem lat, a konstytucja nie przewidywata ograniczen w liczbie
sprawowanych przez te samg osobe kadencji. Jako zwierzchnik wtadzy wy-
konawczej Prezydent powotywat i odwotywat premiera, a na jego wniosek
ministrow, ktorzy wspolnie tworzyli Rade Ministrow.

Prezydent reprezentowat panstwo w stosunkach zewnetrznych, byt
rowniez zwierzchnikiem sit zbrojnych. W czasie wojny kierownictwo wy-
sitkiem zbrojnym panstwa przejmowac miat Naczelny Wodz, mianowany
przez Prezydenta na wniosek Prezesa Rady Ministrow.

Prezydent, oprécz wymienionych wyzej uprawnien zwigzanych z funk-
cjonowaniem parlamentu, mogt rowniez wydawac akty prawne (w tym
rozporzadzenia) na podstawie upowaznien zawartych w ustawach.

67 O urzedzie Prezydenta Rzeczypospolitej zob. monografie: Z. Witkowski, Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej 1921-1935, Warszawa 1987.
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Wszystkie akty Prezydenta musiaty by¢ kontrasygnowane przez Prezesa
Rady Ministréw oraz przez wtasciwego ministra (art. 44). Stad Prezydent
nie ponosit odpowiedzialnosci politycznej, natomiast mogt by¢ pociggany
do odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Ponosit jg w przypadku naruszenia
konstytucji, zdrady panstwa lub popelnienia przestepstwa. Organem
orzekajacym w takiej sytuacji byt Trybunat Stanu. W momencie posta-
wienia Prezydenta w stan oskarzenia byt on zawieszony w wykonywaniu
swych obowigzkow, a tymczasowo ich pelnienie przejmowat Marszatek
Sejmu. Po rozstrzygnieciu uniewinniajgcym Prezydent powracat do
swych czynnosci, natomiast w przypadku skazania przez Trybunat Stanu
byt sktadany z urzedu. W takiej sytuacji, wobec oprdznienia stanowiska,
marszatek zwotywat Zgromadzenie Narodowe celem wyboru nowego
Prezydenta.

Biezace kierownictwo politykg wewnetrzng oraz zagraniczng wyko-
nywata RADA MINISTROW, sktadajaca sie z PREZESA RADY MINISTROW oraz
MINISTROW, odpowiadajacych za okreslone dziedziny zycia panstwo-
wego. Zgodnie z zasadg obowigzujgcg w panstwach majgcych system
parlamentarno-gabinetowy, ciezar biezgcego zarzadu przesuniety zostat
z gtowy panstwa na ministrow. Ministrowie stali sie juz zatem nie tylko
pomocnikami tejze gtowy panstwa, ale uzyskali pozycje samodzielng.

Konstytucja wskazywata, iz kazdy urzednik w panstwie polskim musi
by¢ podporzgdkowany jakiemu$ ministrowi, ktéry ponosit konstytucyjng
1 polityczng odpowiedzialnosc¢ za funkcjonowanie powierzonego mu
obszaru zycia panstwowego. Oprocz indywidualnej odpowiedzialnosci
kazdego z ministrow cata Rada Ministréw ponosita solidarng odpowie-
dzialnosc¢ polityczng przed Sejmem. Brak zaufania wiekszosci sejmowej
dla Rady Ministrow powodowat koniecznos¢ dymisji rzagdu i obligowat
Prezydenta do rozpoczecia tworzenia nowego gabinetu. Podobnie jak
Prezydent, premier i ministrowie mogli by¢ rdwniez w sytuacjach szcze-
golnych pociggani do odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed Trybunatem
Stanu.

Konstytucja, oprocz ztozenia w rece Rady Ministrow ogdlnego kierow-
nictwa spraw panstwowych powierzata tez mocg konkretnych przepisow
nastepujgce kompetencje:

— obowigzek przedstawienia zamkniecia rachunkow panstwowych

celem ich zatwierdzenia przez parlament (art. 7),
— prawo wykonywania inicjatywy ustawodawczej (art. 10),
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— obowigzek uchwalania projektu budzetu panstwa i przedstawiania
go parlamentowi (art. 4),

— obowigzek uchwalenia stanu liczbowego armii celem zatwierdzenia
go przez parlament (art. 5),

— uchwalanie projektow: zaciggniecia pozyczki panistwowej, zbycia,
zamiany 1 obcigzenia nieruchomego majatku panstwowego, nato-
zenia podatkow i optat publicznych, dotyczacych funkcjonowania
systemu monetarnego, ustanowienia ceti monopoldéw oraz przyjecia
gwarancji finansowych przez panstwo, celem zatwierdzenia tych
propozycji przez parlament (art. 6),

— obsadzanie urzedow cywilnych i wojskowych, zastrzezonych do
uprawnien Rady, a w odniesieniu do urzedéw obsadzanych przez
Prezydenta RP sktadanie odpowiednich wnioskow (art. 45),

— sktadanie wniosku pod adresem Prezydenta w celu powotania Na-
czelnego Wodza na wypadek wojny (art. 46),

— zawieszanie niektdérych praw obywatelskich w przypadku ogtoszenia
stanu wyjatkowego (art. 124).

Mozna tu rowniez mowic o uprawnieniu Rady Ministréw i ministréw do
wydawania rozporzgdzen w zakresie swego dziatania, w ramach uprawnien
wynikajacych z konstytucji bgdz ustaw.

W ramach Rady Ministréw ustanowiony zostat Komitet Ekonomiczny
Ministrow, ktérego regulamin przyjeto 12 grudnia 1930 roku®8. W sktad
Komitetu wchodzili ministrowie: Skarbu, Rolnictwa, Przemystu i Handlu,
Pracy i Opieki Spotecznej, Komunikacji i Spraw Zagranicznych. Komite-
towi przewodniczyt Prezes Rady Ministrow bgdz wyznaczony przez niego
minister. Na posiedzenia Komitetu zapraszano tez innych ministréw, o ile
rozpatrywane zagadnienia dotyczyty ich resortow.

Zadaniem Komitetu byto: rozpatrywanie programow i ogélnych zasad
polityki ekonomicznej kraju, rozpatrywanie wnioskoéw ustawowych z dzie-
dziny gospodarczej, analizowanie wszelkich spraw gospodarczych lezacych
w gestii Rady Ministréw bgdz poszczegdlnych ministrow.

68 Uchwata Rady Ministréw z 12 grudnia 1930 roku (,Monitor Polski" nr 290 z 1930 roku).
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Praktyka konstytucyjna w odniesieniu
do wtadzy wykonawczej pod rzgdami
Konstytucji marcowej

Konstytucja marcowa kreowata model ustrojowy opierajacy sie w duzym
stopniu na doswiadczeniach konstytucji belgijskiej z 1830 roku oraz
francuskiego ustroju III Republiki®®. Tworzyta niewatpliwie model parla-
mentarno-gabinetowy, sktadajac w rece reprezentacji narodowej znaczace
uprawnienia nie tylko w sferze stanowienia prawa, ale rowniez w sferze
realnej kontroli wtadzy wykonawczej. Uzalezniajgc wybodr Prezydenta od
parlamentu, wskazywata rowniez na rzeczywistego hegemona w stworzo-
nym modelu ustrojowym.

Z drugiej jednak strony ksztatt sceny politycznej, odzwierciedlony
w bardzo politycznie podzielonym parlamencie, zwtaszcza Sejmie, stwarzat
paradoksalnie duze mozliwosci oddziatywania na wtadze wykonawczg Pre-
zydentowi. Przede wszystkim jego dtuga - siedmioletnia — kadencja dawata
bardzo dtugg perspektywe rzgdzenia. Mozliwos¢ ubiegania sie o ponowny
wybor na ten urzad stwarzata zatem przestanki do budowy silnego osrodka
stabilnej wtadzy, w konteks$cie podzielonego i skonfliktowanego wewnetrz-
nie parlamentu. Posiadajgc istotny wptyw na jego funkcjonowanie, mogt
tez Prezydent stosunkowo tatwo wptywac rowniez na kierunki jego prac.

Wreszcie Prezydent posiadat bardzo istotne uprawnienia zwigzane z po-
wotywaniem premiera i ksztattowaniem oblicza personalnego rzgdu. Wobec
gtebokich podziatéw politycznych istniejagcych w kolejnych parlamentach
powstawaty olbrzymie mozliwosci forsowania gabinetéw opierajgcych sie
przede wszystkim na jego autorytecie. Kontekst polityczny powotywania
niemal wszystkich kolejnych gabinetéw przed przewrotem majowym wy-

69 G. Gorski, Historia ustrojow... Przypomnie¢ tu jednak nalezy, ze w polskiej literaturze na
ogdt ogranicza sie do refleksji o swoistym importowaniu modelu ustrojowego III Republiki na
grunt polski. Tymczasem jest oczywiste, ze III Republika gar$ciami czerpata z rozwigzan
ustrojowych zapisanych w obowigzujacej skadinad po dzien dzisiejszy Konstytucji Krolestwa
Belgii z 1830 roku. A juz mato kto zwraca uwage na fakt, iz konstytucja belgijska byta niemal
wierng replikg Konstytucji Krdlestwa Polskiego z 1815 roku. Tak zatem historia zatoczyta swo-
iste koto, bowiem w gruncie rzeczy fatszywym jest poglad o ,obcym" pochodzeniu inspiracji
dla Konstytucji marcowej. Byto wrecz przeciwnie — odwotywata sie ona swoimi najgtebszymi
korzeniami do regulacji ustrojowej z 1815 roku. I co wazne, konstytucja z 1815 roku byta regu-
lacjg na wskros polska, a jedynie w niewielkim zakresie podlegata ona korektom wprowadzo-
nym przez cara Aleksandra L.
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raznie pokazuje, ze nawet stosunkowo staby Prezydent, jakim byt Stanistaw
Wojciechowki, odgrywat jednak wazng role w kazdym procesie kreacji
gabinetu’®.

Whbrew zatem potocznym opiniom to nie same postanowienia konstytu-
cyjne z gory zaktadaty okreslony rozwoj praktyki konstytucyjnej. Zadecydo-
waty o tym konkretne wydarzenia, zwtaszcza w naszym przekonaniu - kta-
daca sie cieniem na caty okres istnienia Il Rzeczypospolitej tragiczna Smier¢
pierwszego jej prezydenta, Gabriela Narutowicza. Niemajgcy precedensu
w polskiej historii akt zabdjstwa gtowy panstwa, a nade wszystko wybor
kolejnego, bardzo stabego prezydenta, zadecydowaty o okreslonej praktyce
konstytucyjnej do maja 1926 roku’%.

Nowy prezydent Stanistaw Wojciechowski, przyttoczony okolicznos-
ciami, w jakich objat urzad, okazat sie bowiem politykiem wyjgtkowo stabym
i chwiejnym, niezdolnym do wykorzystywania nawet oczywistych posiada-
nych kompetencji. W praktyce dopuscit on do uzaleznienia funkcjonowania
poszczegolnych gabinetéw przede wszystkim od niestabilnych wiekszosci
sejmowych. To w konsekwencji prowadzito do powtarzajgcych sie kryzysow
gabinetowych. W tej sytuacji wtasnie brak stabilnosci osrodka rzgdowego
stat sie gtowng patologig ustrojowg w pierwszych latach funkcjonowania
II Rzeczypospolitej.

W poczatkach 1926 roku sytuacja dojrzata do powaznego przesilenia.
W praktyce wszystkie obozy polityczne miaty juz petng swiadomosg, iz
utrzymywanie istniejgcego stanu rzeczy grozi skrajng destabilizacjg pan-
stwa. Najwazniejsze obozy polityczne przygotowywaty sie zatem do réz-
nych form zmiany istniejgcego stanu, w tym konstytucji. Byto tak, bowiem
niemal w powszechnym odczuciu to stypulacje Konstytucji marcowej miaty
byc¢ wszelkim problemem. Co istotne, praktycznie wszystkie ugrupowania
dopuszczaty mozliwos¢ dokonania zmian konstytucyjnych nawet w gwat-
townej formie’?,

Wybuchowa atmosfera tego okresu spotegowana byta bardzo nie-
bezpieczng ewolucjg sytuacji zewnetrznej. Wynikato to z jednej strony

70 Szerzej o tym zob.: Gabinety Drugiej Rzeczypospolitej: Prezydenci i Premierzy Drugiej
Rzeczypospolitej, red. A. Chojnowski, P. Wrobel, Warszawa 1992.

71 Szerzej o tym zob.: M. Pietrzak, Rzgdy parlamentarne w Polsce w latach 1918-1926, War-
szawa 1969.

72 Szerzej problematyke te przybliza: A. Ajnenkiel, Koncepcje zmiany konstytucji marcowej
przed przewrotem majowym, ,Czasopismo Prawno-Historyczne”, Poznan 1987, t. XIX, z. 1.
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z normalizacji stosunkéw sowiecko-niemieckich, co byto historycznie
uzasadnionym ztowieszczym sygnatem. Z drugiej zas strony powigzane
to byto z nieuznaniem przez Niemcy (przy akceptacji panstw zachodnich)
granicy polsko-niemieckiej (co stato sie w efekcie uktadéw zawartych w Lo-
carno). Taki rozwdj sytuacji zewnetrznej w potgczeniu z niestabilnoscia
wewnetrzng zmuszat dwczesne polskie elity polityczne do dziatania.

W istniejgcej sytuacji najwiecej inicjatywy wykazat marsz. J. Pitsudski. To
on dzieki rozbudowanym wptywom w armii oraz wskutek niezdecydowania
prezydenta i zwigzanych z nim stronnictw politycznych zdotat w maju
1926 roku przeprowadzi¢ zamach stanu, zmuszajac do dymisji prezydenta
oraz rzad.

Zamach majowy otworzyt nowy okres w dziejach II Rzeczypospolite],
ale zasadnicze zmiany ustrojowe obdz Pitsudskiego przeprowadzi¢ miat
dopiero w latach 1934 i 193573, Zanim do tego doszto, Pitsudski przeforsowat
wybor uzaleznionego od siebie Ignacego Moscickiego na urzad Prezy-
denta RP, uzyskat w Sejmie akceptacje dla wskazanego przez siebie premiera
irzgdu, wreszcie przeforsowat zmiany w konstytucji, ktére miaty usprawnic
rzadzenie panstwem.

Zatem mimo ostrej retoryki antykonstytucyjnej tak w okresie poprze-
dzajagcym zamach, jak i po nim, Pitsudski nie zdecydowat sie na rzady
pozakonstytucyjne. Co wiecej, wbrew oczekiwaniom jednych, a obawom
innych, nie usitowat tez doprowadzi¢ do natychmiastowego uchylenia
Konstytucji marcowej. Doprowadzit natomiast szybko do wprowadzenia
nowej regulacji, ktorej celem byto usprawnienie funkcjonowania naczel-
nych wtadz panstwa.

Préba usprawnienia administracji w Noweli
sierpniowej 1926

2 sierpnia 1926 roku zaakceptowana zostata przez parlament tzw. NOWELA
SIERPNIOWA”4, czyli regulacje zawierajgce kilka zmian do obowigzujgcej
konstytucji. Zmiany te szty w kierunku wzmocnienia pozycji Prezydenta

73 Szerzej zob.: A. Ajnenkiel, Polska po przewrocie majowym, Warszawa 1982.

74 Byty to dwie ustawy konstytucyjne: Ustawa z dnia 2 sierpnia 1926 roku zmieniajgca
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oraz rzadu, ale nie zawieraty jakichs radykalnych ograniczen uprawnien
parlamentu.

Uzyskat zatem przede wszystkim Prezydent prawo do samodzielnej
decyzji w przedmiocie rozwigzania Sejmu i Senatu. Decyzje takg podej-
mowac miat na wniosek Rady Ministrow. W konsekwencji powodowato to,
iz pozycja rzadu i Sejmu w pewnym sensie wyrownywata sie. Prezydent
musiat jednak swojg decyzje precyzyjnie umotywowac, bowiem zmiana
dopuszczata rozwigzanie izb tylko raz z tego samego powodu.

Ponadto wzmocnieniu pozycji Rady Ministrow stuzy¢ miato ustalenie,
iz wotum nieufnosci dla rzadu nie moze by¢ gtosowane na tej samej sesji
Sejmu, na ktorej zostato zgtoszone. Miato to wiec dawac rzgdowi czas do
podejmowania poczynan przeciwdziatajgcych przeforsowaniu takiego
wniosku.

Prezydent uzyskat prawo do wydawania ROZPORZADZEN Z MOCA USTAWY.
Moat je wydawac w okresach pomiedzy kadencjami izb, w razie nagtej
koniecznosci panstwowej, oraz — jak dotgd — na podstawie ustawowego
upowaznienia. W szczegolnosci nowe uprawnienie dotyczy¢ miato usta-
wodawstwa zwigzanego z ujednoliceniem polskiego systemu prawnego.
W kazdym jednak razie wydane przez Prezydenta rozporzadzenia musiaty
na najblizszej sesji zostac przedstawione do akceptacji izb.

Wreszcie ograniczony zostat wptyw izb na mozliwos¢ blokowania ustawy
budzetowej. O ile izby nie zdotaty uchwali¢ budzetu w okreslonym czasie
(w sumie pie¢ miesiecy od przedtozenia rzgdowego projektu budzetu),
Prezydent mogt ogtosic¢ ustawe w brzmieniu proponowanym przez rzad.

Zmiany powyzsze w istocie wyraznie wzmocnity pozycje egzekutywy.
Oboz marsz. Pitsudskiego dopiero po kilku latach zdobyt w Sejmie takg po-
zycje, ze mogt swobodnie okreslac sktad rzadu i kierunki jego dziatalnosci’s.

i uzupetniajaca Konstytucje Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1921 roku, Dz. U. RP nr 78,
poz. 442, oraz Ustawa z dnia 2 sierpnia 1926 roku o upowaznieniu Prezydenta Rzeczypospoli-
tej do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy, Dz. U. RP nr 78, poz. 443.

73 Szerzej o tym zob.: A. Chojnowski, Pitsudczycy u wtadzy. Dzieje Bezpartyjnego Bloku
Wspdtpracy z Rzagdem, Warszawa 1986. Podkresli¢ tu nalezy, ze dopiero po wyborach w 1928
roku obdz sanacyjny uzyskat wprost swojg reprezentacje w Sejmie w postaci Bezpartyjnego
Bloku Wspétpracy z Rzagdem. Jednak w tych wyborach BBWR cho¢ je wygrat, uzyskat jedynie
21% gtosdw 1 niewiele ponad 25% mandatow. Oczywiscie BBWR dysponowat zmiennym
wsparciem innych, bardzo rozdrobnionych ugrupowan (drugim co do wielko$ci klubem byta
PPS majaca 64 mandaty, sprzymierzona przede wszystkim ze Stronnictwem Chtopskim
z 26 mandatami; ostabiony byt obéz narodowy, ktérego sita byta porownywalna z liczbg po-
stow mniejszosci narodowych). Dopiero zatem po przedterminowych wyborach w 1930 roku,
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Zanim to jednak nastgpito, udato sie nawet w oparciu o istniejgce regulacje
wydatnie wzmocnic¢ osrodek rzgdowy. Szczegodlng role petnito tu wyko-
nywanie przez Prezydenta uprawnien zwigzanych z mozliwoscig swego
rodzaju manewrowania obradami Sejmu (zamykania badz odraczania jego
sesji w niewygodnych momentach). Umiejetne wykorzystywanie tych moz-
liwosci wydatnie wzmacniato rzad i ostabiato opozycje parlamentarna.

Doswiadczenia tego okresu pokazujg wiec wyraznie, iz w Konstytucji
marcowej istniaty nawet jeszcze przed uchwaleniem noweli sierpniowej
instrumenty, ktorych umiejetne wykorzystywanie mogto skutecznie ogra-
niczac¢ przewage izb parlamentarnych.

Rozstrzygajace jednak znaczenie dla praktyki konstytucyjnej po 1926
roku miato stworzenie silnego osrodka politycznego wokot Pitsudskiego.
Byto to decydujacym czynnikiem dla stabilizacji wtadzy wykonawczej
w panstwie. Ugruntowanie pozycji tego obozu, przy naruszeniu swobod
politycznych, co dokonato sie w poczatkach lat 30. XX wieku, pozwolito
podjac dziatania w celu wprowadzenia nowej konstytucji. Pitsudczycy nie
chcieli juz dalej nowelizowac konstytucji z 1921 roku, uznajac jej podstawy
ideowe za obce sobie, i doprowadzili do przyjecia w 1935 roku nowego aktu
konstytucyjnego.

Administracja po uchwaleniu Konstytucji
kwietniowej

NOWA KONSTYTUCJA Rzeczypospolitej podpisana zostata przez Prezy-
denta RP w dniu 23 kwietnia 1935 roku’®. Jej wprowadzeniu w zycie towa-
rzyszyty roznorakie kontrowersje i opozycja przez dtugi czas kwestionowata
formalne podstawy obowigzywania tego aktu. Wynikato to z niewgtpliwych
naduzy¢ proceduralnych w poczatkowej fazie przyjmowania konstytucji’’.
Faktycznie jednak pdzniej Senat (16 stycznia 1935 roku) oraz ponownie
Sejm (23 marca 1935 roku), po dokonaniu poprawek w pierwotnym pro-

w ktérych BBWR uzyskat blisko 47% gtosow i 249 mandatow, obdz sanacyjny uzyskat wzgledng
swobode w zakresie kreowania wiekszosciowych gabinetow.

76 Dz.U. RP nr 30, poz. 227.

77 Zob. szerzej: W. Rostocki, Piecdziesigt lat mocy obowigzujacej Konstytucji kwietniowej.
Ustroj wtadzy paristwowej w ustawie zasadniczej i w praktyce, Lublin 2002.
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jekcie konstytucji, zatwierdzity proponowany dokument, ktéry ostatecznie
przekazano do podpisania Prezydentowi.

Konstytucja oparta zostata na zupetnie innych zasadach ideowych niz
jej uchylona poprzedniczka. Utrzymujac republikanskg forme panstw, pit-
sudczycy odchodzili od koncepcji suwerennosci narodu na rzecz swoiscie
pojmowanej ideologii panstwowej. Panstwo polskie w ich ujeciu ,byto
dobrem wspolnym wszystkich obywateli” i ,kazde pokolenie obowigzane
[byto] wysitkiem wtasnym wzmoc [jego] site i powage”. Obywatele, jak
stwierdzano, ,winni sa Panistwu wiernosc oraz rzetelne spetnianie naktada-
nych przez nie obowigzkow”, a z drugiej strony ,uprawnienia do wptywania
na sprawy publiczne” przez kazdego obywatela miaty by¢ warunkowane
.wartoscia [jego] wysitku i zastug (...) na rzecz dobra powszechnego”. Za-
daniem panstwa byto tez dgzenie do ,zespolenia wszystkich obywateli
w harmonijnym wspadtdziataniu na rzecz dobra powszechnego 7.

Zmiana powyzsza, oprocz podniesienia panstwa polskiego do rangi
najwyzszej wartosci, ktorej stuzy¢ winni wszyscy obywatele, w zamierzeniu
miata otwierac¢ szanse petniejszej identyfikacji z nim ze strony obywa-
teli polskich niemajgcych polskiej narodowosci. Jednoczesnie wszakze
przejmowano caty katalog praw i wolnosci obywatelskich okreslonych
w Konstytucji marcowej, zatem w nowej regulacji nie uszczuplano zadnych
wczesniej okreslonych podstawowych swobod obywatelskich.

Konsekwencjg zmiany tych podstawowych zatozen stato sie przyjecie
zasady KONCENTRACJI WEADZY PANSTWOWEJ w miejsce dotychczasowej
koncepcji trojpodziatu witadzy. Na czele panistwa sta¢ miat zatemn PREZYDENT
RZECZYPOSPOLITEJ, na ktérym spoczywata ,odpowiedzialnos¢ wobec Boga
1 historii za losy Panstwa”. To w jego osobie skupiac sie miata ,jednolita
i niepodzielna wtadza panstwowa’, a ,organami Panstwa pozostajgcymi
pod zwierzchnictwem Prezydenta sg: rzad, sejm, senat, sity zbrojne, sady,
kontrola panstwowa”.

Wyliczenie powyzsze byto wyrazem nie tylko supremacji Prezydenta
nad wszystkimi najwazniejszymi osrodkami wtadzy panstwowej. Byto to
rowniez wyrazem sprowadzenia pozycji parlamentu do roli jednej z szeregu
instytucji stuzacych panstwu, a nie ciata bedgcego reprezentacjg suwe-
rennej woli narodu. Miato to znalez¢ wyraz w konkretnych rozwigzaniach

78 Szerzej kwestie te omawiajg dwa bodaj najwnikliwsi znawcy tej regulacji: W. Komarnicki,
Ustrdj paristwowy Polski wspotczesnej. Geneza i system, Wilno 1937; W. Rostocki, dz. cyt.
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ustrojowych, ograniczajgcych dotychczasowg — jak to okreslali pitsud-
czycy - ,sejmokracje”.

Prezydent, ,jako CZYNNIK NADRZEDNY", harmonizowa¢ miat dziatania
naczelnych organdéw panstwowych. Wyrazem wzmocnienia jego pozycji
byt szeroki zakres prerogatyw, czyli uprawnien osobistych. Realizacja
tych uprawnien nie wymagata dla swej waznosci koniecznosci ich kontr-
asygnowania przez premiera i ministrow. Do prerogatyw nalezato zatem
m.in. prawo do: 1) mianowania i odwotania Prezesa Rady Ministréw, 2) roz-
wigzania Sejmu i Senatu przed uptywem kadencji, 3) wskazania kandydata
na Prezydenta i zarzgdzenia wyboréw powszechnych, 4) mianowania
1 odwotania Pierwszego Prezesa Sagdu Najwyzszego, Prezesa Najwyzszej
Izby Kontroli, Naczelnego Wodza i Generalnego Inspektora Sit Zbrojnych.

W takiej zatem konstrukcji ustrojowej funkcjonowanie kazdej insty-
tucji naczelnej w panstwie zostato w jakiejs mierze uzaleznione od woli
Prezydenta.

Prezydent petnit urzad przez siedmioletnig kadencje, ale zasady jego
wyboru ulegty istotnej modyfikacji. Podstawowg role w procesie wyborczym
obok urzedujgcego Prezydenta posiadato Zgromadzenie Elektorow. Ciato
to sktadato sie z 80 cztonkdw — pieciu wirylistow (Marszatek Sejmu, Mar-
szatek Senatu, Pierwszy Prezes Sgdu Najwyzszego, Generalny Inspektor Sit
Zbrojnych oraz Prezes Rady Ministréw), 50 cztonkdéw wybranych przez Sejm
oraz 25 cztonkow wybranych przez Senat. Zgromadzenie zwotane przez
urzedujacego Prezydenta dokonywato wyboru kandydata na Prezydenta,
ktory obejmowat urzad, o ile urzedujgcy Prezydent nie wskazat innego
kandydata. O ile jednak urzedujacy Prezydent wskazat innego kandydata,
ostatecznego rozstrzygniecia pomiedzy tymi dwoma kandydatami w wy-
borach powszechnych dokonywat nardod.

Poniewaz konstytucja nie wykluczata mozliwosci powtdérnego ubiegania
sie o urzad przez urzedujacego Prezydenta, mogt on by¢ wskazany przez
Zgromadzenie Elektorow jako kandydat na nowg kadencje, a nawet sam
wskazac¢ swojg kandydature i poddac jg pod wybodr spoteczenstwa.

R z 3 d wymieniony zostat w konstytucji jako pierwsza z instytuciji
centralnych po Prezydencie. Miato do niego naleze¢ KIEROWANIE SPRA-
WAMI PANSTWA niezastrzezonymi innym organom wtadzy. Konstytucja
wzmacniata pozycje SZEFA RZADU, czyli premiera, ktory miat odtad kierowac
pracami rzadu i ustala¢ ogolne zasady polityki panstwowej. Wynikato to
Z przepisow zapisanych w art. 25 ust. 31 art. 26 konstytucji. Na tej podstawie
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premierowi przystugiwato prawo ustalania ogélnych kierunkéw polityki
panstwowej i wydawanie stosownie do nich dyrektyw ministrom.

Prezesa Rady Ministrow powotywac miat Prezydent, przed ktérym tez
premier ponosit polityczng odpowiedzialnos¢ wraz z ministrami. Prezy-
dent mogt zatem odwotac premiera z zajmnowanego stanowiska, natomiast
w przypadku checi zmiany ministrow byt on jednak uzalezniony od wnio-
sku premiera.

Niezaleznie od odpowiedzialnosci przed Prezydentem (takze odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej, bowiem Prezydent mogt postawic¢ ministrow
w stan oskarzenia przed Trybunatem Stanu), KONTROLE NAD RZADEM MOGE
WYKONYWAC PARLAMENT. W przeciwienstwie do poprzednich rozwigzan
konstytucyjnych udziat w tej procedurze mogt brac tez Senat. Sejm zatem
mogtuchwali¢ wotum nieufnosci wobec rzagdu lub ministra. O ile Prezydent
nie odwotat w takiej sytuacjirzgdu lub ministra, a Senat potwierdzituchwate
Sejmu, Prezydentbgdz odwotywat rzad lub ministra, bgdz rozwigzywat par-
lament. Wprowadzony zatem mechanizm nie wykluczat prawa kontroli po-
litycznej nad rzgdem ze strony parlamentu, ale z drugiej strony zmuszat obie
juz izby do rozwaznego postugiwania sie tym instrumentem ustrojowym.

Inicjatywe ustawodawczg oprocz rzagdu miat Sejm, przy czym w spra-
wach budzetu oraz ustalania kontyngentu poboru do wojska wytgcznosc
inicjatywy nalezata do rzadu. Projekt ustawy uchwalony przez Sejm potwier-
dzat Senat. O ile nie podzielat on w catosci stanowiska Sejmu, ten musiat
ponawiac¢ gtosowanie. Jezeli odrzucit stanowisko Senatu 3/5 gtosow, to
ustawa obowigzywata w wersji pierwotnej; jesli nie, to w wersji senackiej.
Prezydent otrzymat prawo weta zawieszajgcego, ale ponowne uchwalenie
ich wiekszoscig ustawowej liczby postow i senatordéw mogto odrzucic jego
stanowisko.

Konstytucja przewidywata znaczny zakres uprawnien prawodawczych
samego Prezydenta. Mogt on na jej mocy wydawac¢ DEKRETY Z MOCA USTAWY
w trzech niejako sferach:

— miat wytgczne kompetencje prawodawcze w okreslaniu zasad orga-
nizacji rzagdu, zwierzchnictwa nad sitami zbrojnymi oraz w zakresie
organizacji administracji rzgdowej;

- mogt wydawac dekrety na podstawie upowaznienia ustawowego
w zakresie okreslonym w upowaznieniu; wreszcie

— mogt wydawac dekrety w czasie, gdy Sejm byt rozwigzany, w razie
nagtej koniecznosci panstwowej (z wyjatkiem wyliczonych w kon-
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stytucji kwestii) oraz w czasie stanu wojennego, gdy Sejm i Senat nie
mogty sie zbierac.

Konstytucja okreslata tez specjalny tryb uchwalania ustawy budzetowej,
ograniczajgcy dotychczasowe uprawnienia izb.

Istotnym uprawnieniem Prezydenta pozostawata mozliwos¢ rozwig-
zania izb, przy czym decyzja taka musiata zosta¢ umotywowana. Upraw-
nienie to zatem nie byto zwigzane tylko z mozliwoscig reagowania na
uchwalenie przez izby wotum nieufnosci wobec rzgdu majgcego zaufanie
Prezydenta.

Konstytucja sktadata zatem ciezar odpowiedzialnosci za funkcjonowanie
panstwa przede wszystkim na urzad Prezydenta oraz na scisle mu podpo-
rzadkowany rzad. Mimo pewnych ograniczen nie ulegty jednak zasadni-
czemu uszczupleniu kompetencje prawodawcze parlamentu. Ograniczony
zostat na pewno wptyw Sejmu na funkcjonowanie wtadz wykonawczych,
ale byta to oczywista potrzeba wynikajgca z koniecznosci zapewnienia
panstwu stabilizacji w tym obszarze”?.

Konstytucja kwietniowa przez wspodtczesnych jej uchwaleniu, a zwtasz-
cza w okresie powojennym, okreslana byta najrézniejszymi epitetami.
Uznawano jg za ,faszystowska’, mowiono, iz byta wyrazem tendencji
.,autorytarnych”, ze ,godzita w polskg demokracje’, ze byta zamachem na
prawa parlamentu.

Z perspektywy czasu widac, jak niesprawiedliwe byty te zarzuty. Wystar-
czy porownac jej zapisy z zapisami konstytucji francuskiej tzw. V republiki,
by dostrzec wiele podobienstw. Uzycie takich epitetéw pod adresem kon-
stytucji francuskiej uznano by jednak za niczym nieuprawnione.

Majac juz chocby tylko to na uwadze, konieczne jest z perspektywy
czasu podkreslenie, ze rozwigzania przyjete w Konstytucji kwietniowej
nie tylko tworzyty przestanki ustrojowe do stabilizacji politycznej w kraju,
ale réwniez w niczym istotnym nie godzity w demokratyczne instytucje
i demokratyczne tradycje polskie. Godzity natomiast w wynaturzenia de-
mokracji, ktérych nie brakowato w polskim zyciu publicznym, zwtaszcza
w OKkresie 1922-1926.

Nie sposob rowniez nie wskazac, iz to wtasnie dzieki postanowieniom
zawartym w tej konstytucji mozliwe byto utrzymanie ciggtosci ustrojowo-
-prawnej Rzeczypospolitej w latach 1939-1945 i to mimo okupacji teryto-

79 Zob. W. Rostocki, dz. cyt.
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rium catego kraju przez Niemcy i Zwigzek Sowiecki, a takze utrzymywanie
instytucji prawno-ustrojowych Il Rzeczypospolitej az do konica 1990 roku.
Byto to zatem z tego punktu widzenia wielkie dzieto polskich konstytu-
cjonalistow, nawet jesli wskazane korzysci byty nie do konca efektem ich
zdolnosci przewidywania.

Jednoczesnie o wartosci przyjetych w tej konstytucji rozwigzan przeko-
nuje fakt, iz gwattownie kontestujgca jej postanowienia opozycja, w okresie
po 1939 roku, kiedy mogta w oparciu o nie rzadzi¢, zaprzestata atakow na
nig i stata sie wrecz obroncg okreslonych instytucji®. To jeszcze jeden
z dowodow na to, iz wiele z formutowanych oskarzen pod adresem tego
aktu prawnego byto w gtéwnej mierze efektem nie tyle rzetelnej oceny
ustrojowej jego wagi, ile wyrazem politycznej niecheci do obozu politycz-
nego firmujgcego ten dokument.

Organizacja administracji centralnej

Na podstawie przepisu art. 63 konstytucji liczba, zakres dziatania i wzajemny
stosunek ministrow miaty zosta¢ okreslone w odrebnej regulacji ustawo-
wej. Jednak w catym okresie miedzywojennym ustawowe uregulowanie
wskazanej kwestii nie nastgpito. Wobec tego w praktyce obowigzywat caty
czas wspomniany dekret Rady Regencyjnej z 3 stycznia 1918 roku o TYM-
CZASOWEJ ORGANIZACJI WEADZ NACZELNYCH w Krdlestwie Polskiem?!,

Uzupetnieniem tego kluczowego aktu byto wydane na jego podstawie
w dniu 18 marca 1921 roku rozporzadzenie Rady Ministréw w przedmio-
cie statutéw organizacyjnych ministerstw i urzedéw centralnych®2. Moca
przepisdow rozporzadzenia zatwierdzone zostaty statuty organizacyjne ist-
niejacych wtedy ministerstw i wtadz centralnych. Jednoczesnie anulowane
zostaty wszystkie wydane wczesniej, a sprzeczne z nimi przepisy. Statuty
tych ministerstw i urzedoéw dotgczono do rozporzadzenia.

Administracja rzgdowa wystepowata na szczeblu centralnym oraz te-
rytorialnym — wojewodzkim i powiatowym. Najwyzszym jej szczeblem
byta Rada Ministréw, sktadajaca sie z ministréw pod przewodnictwem (od

80 W. Rotocki, dz. cyt.
81  Dziennik Praw Panstwa Polskiego” z 1918 roku nr 1, poz. 1.
82  ,Monitor Polski” z 1921 roku nr 74, poz. 115.

Ustréj administracji centralnej w latach 1919-1939

55



56

G. Gorski, J. Goérska-Szymczak

1935 roku kierownictwem) Prezesa Rady Ministréw (premiera). Jakkolwiek
konstytucja przewidywata wydanie ustawy regulujacej funkcjonowanie
Rady Ministrow, ale nie zostata ona ostatecznie uchwalona przed wybu-
chem wojny.

RADA MINISTROW byta zatem przede wszystkim ciatem koordynujacym
funkcjonowanie poszczegdlnych ministrow i podejmujgcym decyzje
w sprawach wykraczajacych poza zakres odpowiedzialnosci pojedynczych
ministrow. W szczegolnosci ponosita ona odpowiedzialnos¢ za ksztatto-
wanie finanséw publicznych, w tym przede wszystkim przygotowywanie
ustawy budzetowej, a nastepnie jej wykonywanie.

PREZES RADY MINISTROW reprezentowat rzad, przewodniczyt jego pra-
com i czuwat nad wykonywaniem jego uchwat. Od 1935 roku stat sie on
faktycznym zwierzchnikiem ministréw i realnym kreatorem kierunkow
pracy gabinetu. Prezes Rady Ministrow mogt w razie potrzeby powierzyc¢
jednemu z ministrow zastepstwo, przekazujac takze okreslony zakres spraw
do zatatwiania swemu zastepcy.

MINISTROWIE byli cztonkami Rady Ministrow, ale jednoczesnie kie-
rownikami wyodrebnionych na ptaszczyznie merytorycznej resortow
administracyjnych. W tym powierzonym sobie zakresie realizowali oni
polityke nakreslang przez Rade Ministrow i za to ponosili polityczng od-
powiedzialnosc.

Zadaniem ministréw byto nadawanie okres§lonego kierunku dziatal-
nosci podlegtemu sobie aparatowi urzedniczemu (dyrektywy polityczne,
nadzorowanie prac zwigzanych z przygotowywaniem aktéw prawnych,
koordynowanie pracy podlegtych komorek organizacyjnych i nadzoro-
wanych urzedow). Osobistej aprobaty ministra wymagaty: projekty ustaw,
rozporzadzen i innych aktéw prawnych powstajgcych w resorcie, sprawy
odnoszace sie do Sejmu, Senatu i Prezydenta, wazniejsza korespondencia,
odpowiedzi na interpelacje poselskie oraz wazniejsze decyzje personalne
i organizacyjne.

Organem pracy ministrow byty ministerstwa. Zasady organizacji mini-
sterstw ustalone zostaty rozporzgdzeniem Rady Ministrow z 28 pazdziernika
1920 roku w sprawie organizacji i zasad urzedowania ministerstw?3, a na-

83  Monitor Polski” z 1920 roku, nr 251.
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stepnie doprecyzowane w kolejnym rozporzadzeniu z 25 sierpnia 1926 roku
o takim samym tytule, ktére uchylito poprzednig regulacjed”.

W ramach ministerstw podstawowg jednostkg organizacyjng byty depar-
tamenty, te za$ dzielity sie na wydziaty. Strukturg o charakterze posrednim
byty tez biura. Podziat ministerstw na jednostki organizacyjne okreslany
byt przez zatwierdzane przez Rade Ministrow statuty organizacyjne.

Obok ministrow w sktad kierownictwa resortu wchodzili podsekretarze
stanu (co do zasady jeden w kazdym ministerstwie, wyjatkowo po dwdch),
oraz kierujacy departamentami (i biurami) dyrektorzy (wydziatami kierowali
naczelnicy).

Liczba resortow w pierwszych latach niepodlegtosci byta stosunkowo
duza i wynosita ponad 20 ministerstw.

Nastepnie jednak liczba ta systematycznie malata®, by w poczatku lat
30. XX wieku ustabilizowac sie na poziomie 11 ministerstw resortowych.
Byty to ministerstwa:

— Spraw zagranicznych,

— spraw wewnetrznych,

— spraw wojskowych,

— sprawiedliwosci,

— skarbu,

— rolnictwa i reform rolnych,

— pracy i opieki spotecznej,

— przemystu i handly,

- wyznan religijnych i o§wiecenia publicznego, poczt i telegrafow,

— komunikacji.

Prezydium Rady Ministréw, jako organ pracy premiera i obstugujacy
Rade Ministrow, miato status de facto zblizony do statusu ministerstw
resortowych.

Po szeregu reorganizacji i zmian wewnetrznych generalnie na poczatku
lat 30. uporzgdkowano struktury poszczegodlnych ministerstw i od tego
czasy, z nieznacznymi juz zmianami funkcjonowaty one w niezmienionym
ksztatcie do wybuchu wojny.

84  Monitor Polski” z 1926 roku, nr 203, poz. 578.

85 Ewolucje te przyblizamy w nastepnym punkcie niniejszego rozdziatu.
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Ministerstwo Spraw Wewnetrznych® sktadato sie z departamentow:
1. Politycznego, 2. Samorzgdowego, 3. Administracyjnego, 4. Techniczno-
-Budowlanego, oraz Gabinetu Ministra, Biura Personalnego, Biura Wojsko-
wego i1 Biura Aprowizacyjnego.

Ministrowi podlegali takze Komendant Gtéwny Policji Paristwowej oraz
Dowddca Korpusu Ochrony Pogranicza. Przy Ministerstwie dziataty tez
Gtéwny Urzad Statystyczny, Panstwowa Rada Samorzgdowa i Panstwowa
Rada Spozywcdow.

Ministerstwo Spraw Zagranicznych®’ sktadato sie z departamentow:
1. Polityczno-Ekonomicznego, 2. Konsularnego, 3. Administracyjnego,
oraz Gabinetu Ministra i Biura Personalnego.

Ministerstwo Spraw Wojskowych®8 podzielone zostato na obszar pokojo-
wej organizacji i funkcjonowania armii oraz obszar zaplecza materiatowego
armii. Do pierwszego obszaru nalezaty Departamenty: 1. Dowodzenia
Ogolnego, 2. Piechoty, 3. Kawalerii, 4. Artylerii, 5. Uzupelnien, 6. Lotni-
ctwa, 7. Saperow, 8. Broni Pancernych, 9. Wojsk Egcznosci, 10. Zandarmerii,
11. Taboréw i Szefostwo Remontu. W obszarze drugim byty to Departa-
menty: 1. Uzbrojenia, 2. Intendentury, 3. Zdrowia, 4. Sprawiedliwosci,
5. Budownictwa oraz Biura: 1. Administracji Armii, 2. Przemystu Wojennego,
3. Budzetowe.

Ponadto ramach ministerstwa funkcjonowaty: Gabinet Ministra, Do-
wodztwo Obrony Przeciwlotniczej, Kierownictwo Marynarki Wojennej,
Polowa Kuria Biskupia, Biuro Wyznan Niekatolickich, Korpus Kontrolerdw,
Biuro Personalne, Biuro Planowania, Naczelna Prokuratura Wojskowa, Pan-
stwowy Urzgd Wychowania Fizycznego i Przysposobienia Wojskowego.

Ministerstwo Skarbu® sktadato sie z departamentow: 1. Ogdlnego, 2. Ob-
rotu Pienieznego, 3. Budzetowo-Kasowego, 4. Cet, 5. Podatkow i Optat,

86 Uchwata Rady Ministrow z dnia 9 wrzesnia 1921 roku w sprawie uzupetnienia statutu or-
ganizacyjnego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych ,Monitor Polski” z 1931 roku, nr 217,
poz. 293, oraz Uchwata Rady Ministréw z 25 czerwca 1932 roku w sprawie statutu organizacyj-
nego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, (,Monitor Polski” nr 148, poz. 182).

87 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 26 marca 1928 roku (,Monitor Polski” nr 82) i Uchwata
Rady Ministrow z 27 lutego 1931 roku (,Monitor Polski" nr 48).

88 Podstawgq organizacji Ministerstwa Spraw Wojskowych byt Dekret Prezydenta Rzeczy-
pospolitej z dnia 9 maja 1936 roku o sprawowaniu zwierzchnictwa nad Sitami Zbrojnemi i or-
ganizacji naczelnych wtadz wojskowych w czasie pokoju, Dz. U. RP nr 38, poz. 286. W oparciu
o te przepisy stworzona zostata ostateczna struktura resortu.

89 Ostatecznie struktura Ministerstwa Skarbu uksztattowana zostata Uchwatg Rady Mini-
strow z 9 listopada 1935 roku (,Monitor Polski" nr 266, poz. 332).
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6. Akcyz i Monopolow, oraz Biura Personalnego i Gabinetu Ministra. Mini-
strowi Skarbu podporzgdkowany byt rowniez Komendant Gtéwny Strazy
Granicznej.

Przy ministerstwie dziatalty rowniez: Prokuratoria Generalna Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Panstwowy Urzagd Kontroli Ubezpieczen, Dyrekcja
Polskiego Monopolu Tytoniowego, Dyrekcja Polskiego Monopolu Solnego,
Dyrekcja Polskiego Monopolu Spirytusowego, Generalna Dyrekcja Loterii
Panstwowej, Paristwowa Rada Finansowa, Rada Spdtdzielcza, Panstwowa
Rada Spirytusowa.

Ministerstwo Sprawiedliwosci®? sktadato sie z departamentéw: 1. Usta-
wodawczego, 2. Administracyjnego, 3. Penitencjarnego oraz Komis;ji
Adwokatury i Komisji Notariatu.

Ministerstwo Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego®! sktadato
sie z departamentow: 1. Ogdlnego, 2. Szkolnictwa ogdlnoksztatcgcego,
3. Szkolnictwa zawodowego, 4. Nauki i Sztuki, 5. Wyznan Religijnych.
Znajdowaty sie tam takze Gabinet Ministra oraz Wydziat Archiwéw Pan-
stwowych. Przy ministerstwie dziatata roéwniez Dyrekcja Panstwowych
Zbiorow Sztuki.

Ministerstwo Rolnictwa i Reform Rolnych? sktadato sie z departamen-
tow: 1. Ekonomicznego, 2. Produkcji Roslinnej i Weterynarii, 3. Urzgdzen
Rolnych. Ponadto byty tu Gabinet Ministra, Biuro Personalne oraz Biuro
Wojskowe. Przy ministerstwie dziataty tez: Gtéwna Komisja Ziemska, Dy-
rekcja Naczelna Lasow Panstwowych, Panistwowa Rada Rolnicza 1 Komitet
Melioracyjny.

Ministerstwo Przemystu i Handlu®® sktadato sie z departamentow:
1. Gdrniczo-Hutniczego, 2. Przemystowego, 3. Handlowego, 4. Morskiego,
oraz Gabinetu Ministra, Biura Personalnego, Biura Wojskowego i Biura
Elektryfikacyjnego. Przy ministerstwie dziataty tez: Urzad Patentowy,
Gtowny Urzgd Miar, Rada Handlowo-Przemystowa z Komitetem Celnym,

90 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 21 stycznia 1924 roku w sprawie statutu organizacyj-
nego Ministerstwa Sprawiedliwosci (,Monitor Polski” nr 26).

91 Uchwata Rady Ministréow z dnia 9 wrzeénia 1931 roku w sprawie statutu organizacyjnego
Ministerstwa Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego (,Monitor Polski” nr 213, poz.
287).

92 Uchwata Rady Ministrow z 25 czerwca 1932 roku w sprawie statutu organizacyjnego Mi-
nisterstwa Rolnictwa i Reform Rolnych (,Monitor Polski” nr 148, poz. 184).

93 Uchwata Rady Ministrow z 25 czerwca 1932 roku w sprawie statutu organizacyjnego Mi-
nisterstwa Przemystu i Handlu (,Monitor Polski” nr 148, poz. 185).
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Panstwowa Rada Chemiczna, Panstwowa Rada Naftowa i Komitet Popie-
rania Przemystu Ludowego.

Ministerstwo Opieki Spotecznej®* sktadato sie z departamentow: 1. Pracy,
2. Ubezpieczen Spotecznych, 3. Opieki Spotecznej, 4. Stuzby Zdrowia,
oraz Gabinetu Ministra i Biura Personalnego. Przy ministerstwie dziataty
tez: Gtowny Inspektor Pracy, Gtéwny Fundusz Bezrobocia, Rada Opieki
Spotecznej, Rada Ubezpieczen Spotecznych, Rada Ochrony Pracy, Rada
Emigracyjna i Naczelna Rada Zdrowia.

Ministerstwo Komunikacji® sktadato sie z departamentéw: 1. Ogdlnego,
2. Finansowego, 3. Handlowo-Taryfowego, 4. Ruchu Kolejowego, 5. Utrzy-
mania i Budowy Kolei, 6. Mechanicznego i Zasobdw Kolejowych, 7. Drog
Kotowych, 8. Lotnictwa Cywilnego. Ponadto byty tam biura: Personalne,
Wojskowe, Drog Wodnych, Sanitarno-Kolejowe i Pomiarowe oraz Gabinet
Ministra. Ministrowi podlegaty tez przedsiebiorstwo panstwowe ,Polskie
Koleje Panstwowe" oraz Gtowna Inspekcja Komunikacji. Przy ministerstwie
dziatata Panistwowa Rada Kolejowa.

Ministerstwo Poczt i Telegrafow?® sktadato sie z departamentéw: 1. Ad-
ministracyjnego, 2. Pocztowego, 3. Technicznego, oraz Gabinetu Ministra,
Biura Personalnego i Wydziatu Wojskowego. Minister zarzgdzat tez przed-
siebiorstwem panstwowym ,Polska Poczta, Telegraf i Telefon”.

Prezydium Rady Ministréw®” podlegajace Prezesowi Rady Ministréw
sktadato sie z: 1. Biura Prezydialnego, 2. Biura Prawnego, 3. Biura Ekono-
micznego, 4. Biura Usprawnienia Administracji. Premierowi podlegaty tez
bezposrednio Polska Agencja Telegraficzna i Dyrekcja Drukarn Panstwo-
wych.

Ustanowione tez zostaty podlegajagce ministrom instytucje realizu-
jace zadania szczegdlnie wazne z punktu widzenia polityki panstwowej.
Byty to:

- Panstwowy Instytut Geologiczny,

94 Uchwata Rady Ministrow 25 czerwca 1932 roku w sprawie statutu organizacyjnego Mini-
sterstwa Pracy i Opieki Spotecznej (,Monitor Polski” nr 148, poz. 183).

95 Obwieszczenie Ministra Komunikacji z dnia 1 sierpnia 1932 roku w sprawie ogtoszenia
jednolitego tekstu Statutu Organizacyjnego Ministerstwa Komunikacji (,Monitor Polski”
nr 180, poz. 214).

96 Uchwata Rady Ministrow z dnia 12 czerwca 1931 roku w sprawie statutu organizacyjnego
Ministerstwa Poczt i Telegraféw (,Monitor Polski” nr 148, poz. 218).

97 Uchwata Rady Ministréow z dnia 12 grudnia 1930 roku w sprawie statutu organizacyjnego
Prezydium Rady Ministréw (,Monitor Polski” nr 288, poz. 406).
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- Panstwowy Instytut Eksportowy,

— Panstwowy Instytut Badania Koniunktur Gospodarczych i Cen (pod-
legty Ministrowi Przemystu i Handlu),

— Panstwowy Instytut Gospodarstwa Wiejskiego (podlegty Ministrowi
Rolnictwa i Reform Rolnych),

- Panstwowy Zaktad Badania Zywnosci (podlegty Ministrowi Spraw
Wewnetrznych),

— Biblioteka Narodowa i Ukrainiski Instytut Naukowy (podlegte Mini-
strowi Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego),

— Panstwowy Instytut Meteorologiczny (podlegty Ministrowi Komuni-
kacji) oraz

— Mennica Panstwowa (podlegta Ministrowi Skarbu).

Ewolucja struktur administracji centralnej
IT Rzeczypospolitej

Pierwszym rzadem niepodlegtej Rzeczypospolitej, powotanym w efekcie
listopadowego przetomu 1918 roku, byt — jak wspomnieliSmy — gabinet
Jedrzeja Moraczewskiego. Zostat zaprzysiezony przez Tymczasowego
Naczelnika Panstwa Jozefa Pitsudskiego 17 listopada 1918 roku. Jednak
dopiero nastepny gabinet, na czele ktérego stat Ignacy Jan Paderewski
i ktory rozpoczat urzedowanie 16 stycznia 1919 roku, uznany zostat przez
wszystkie osrodki polskie oraz przez spotecznosc¢ miedzynarodows za
w petni reprezentatywny Rzad Rzeczypospolitej Polskiej®8.

W ciggu kolejnych 20 lat IT Rzeczpospolita miata okoto 30 gabinetow.
Oznacza to, iz Sredni okres urzedowania jednego gabinetu wynosit 8-9
miesiecy. Dopiero ostatnie lata istnienia II RP przed wybuchem wojny
przyniosty wzgledng stabilizacje. Ztozyty sie na to dwa czynniki. Po pierwsze
byto to efektem zbojkotowania przez partie opozycyjne®® wyboréw par-

98 Do tego czasu alianci zachodni za reprezentacje Polski uznawali paryski Komitet Naro-
dowy Polski z Romanem Dmowskim na czele.

99 W wyborach, ktére odbyty sie jesienig 1935 roku, pomimo wezwania do bojkotu ze strony
ugrupowan opozycyjnych udziat wzieto w granicach 46% uprawnionych do gtosowania. Na-
tomiast trzy lata pdzniej, jesienig 1938 roku, mimo ponownego wezwania do bojkotu udziat
w wyborach wzigto okoto 70% uprawnionych. Warto wskaza¢, ze wybory samorzagdowego,
ktore odbyty sie pod koniec 1938 roku z udziatem partii opozycyjnych, potwierdzity zdecydo-
wang przewage obozu rzgdzacego w skali catego kraju.
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lamentarnych. W konsekwencji nastgpita dominacja obozu sanacyjnego
w Sejmie i Senacie. Po drugie byt to efekt nowych regulacji konstytucyjnych.
Pozwolity one w wiekszym stopniu uniezaleznic¢ funkcjonowanie rzgdow
od zmiennej sytuacji politycznej i labilnych koalicji parlamentarnych.

Jest rzeczg charakterystyczng, ze dla trwatosci i stabilizacji instytucji
rzadu majowy przewrot w 1926 roku, bedacy przetomowym wydarzeniem
w dziejach Il RP, nie stat sie w zasadzie istotng cezurg!®. Wprawdzie w pdz-
niejszym okresie rzady pracowaty dtuzej, ale trudno bytoby uznac te zmiane
za jakos$ciowo znaczacal®. Z catg pewnoscia byt to przetom w ustabilizowa-
niu ksztattu strukturalnego rzadu i poszczegdlnych ministerstw.

W pierwszym rzedzie dotyczyto to Ministerstwa Spraw Wojskowych,
bowiem wokdt sposobu kierowania armig narosto w poczgtkach lat 20.
XX wieku niemato kontrowersji. Ustalono w konicu, iz kierowanie wojskiem
wykonywane jest przez Generalnego Inspektora Sit Zbrojnych i Inspektoréow
Armii, odpowiedzialnych przed Prezydentem za przygotowanie armii do
dziatan wojskowych!®2, Zadaniem ministerstwa miato by¢ organizowanie
zaplecza walczacych jednostek.

Uporzadkowaniu ulegty takze struktury Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych, zwtaszcza za$ rozstrzygnieto kwestie usytuowania stuzby bezpieczen-
stwa (jako pionu wtgczonego w struktury wtadz administracji ogélnej) oraz
kierownictwa Policji Panstwowej.

Uregulowano tez kwestie zwigzane z organizacjg poszczegodlnych mini-
sterstw, czego efektem byto uporzgdkowanie ich struktur na przetomie lat
20.1 30. XX wieku. Ujednolicono tez struktury organizacyjne administracji
0ogolnej na szczeblu wojewddzkim i powiatowym.

Mozna bytoby zatem przypuszczac, ze éw brak politycznej stabilnosci,
czeste zmiany gabinetow, istotne zmiany personalne na stanowiskach mi-
nisterialnych — to wszystko musiato prowadzi¢ do gtebokiej dezorganizacji
aparatu administracji centralnej II RP. Okazuje sie jednak, ze mimo tych
utrudniajgcych zwyczajng prace czynnikow udato sie zapewnic nie tylko

100 Do maja 1926 roku jeden gabinet urzedowat srednio przez 6-7 miesiecy, zas po maju
1926 roku okres ten ulegt wydtuzeniu do 10-11 miesiecy.

101 Jest to widoczne zwtaszcza jesli zwazyd, iz okres ten ulegt wyraznemu wydtuzeniu dla-
tego, iz ostatni gabinet II RP przed wojng pod prezesurg gen. Felicjana Stawoja-Sktadkow-
skiego urzedowat prawie trzy lata. Gdyby okres ten odliczy¢, to $rednia trwatos¢ gabinetu
w obu tych okresach bytaby mniej wiecej podobna.

102 Szerzej o tym zob. G. Gorski, Skutki zamachu majowego dla modelu zarzadzania Sitami
Zbrojnymi Rzeczypospolitej, w: Jozef Pitsudski. Cztowiek — Zotnierz — Polityk, Torun 2016.
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wzgledng stabilnos¢ wiekszosci resortdw ministerialnych, ale i swoistg
odpornosc¢ na zmiany ich politycznego otoczenia.

Administracja centralna nie podlegata zatem ani gtebokim zmianom
strukturalnym, ani istotnym wstrzagsom personalnym. Przeciwnie, potrafita
utrzymac wysoce profesjonalny charakter i wysokg sprawnosc¢ dziatania,
CO, ZWazZywszy na wspomniane uwarunkowania polityczne, uznac nalezy
za swego rodzaju fenomentos,

Wydaje sig, ze jednym z najwazniejszych czynnikdéw, ktére zadecy-
dowaty o takim stanie rzeczy, byto stworzenie jasnych regut i podstaw
funkcjonowania administracji centralnej, jak rowniez wczesne utworzenie
jej podstawowego zrebu organizacyjnego, co stato sie jeszcze wiele miesiecy
przed listopadowym przetomem 1918 roku.

Gabinet Moraczewskiego!%4, powotany przez Pitsudskiego 19 listopada
1918 roku, przyjat ksztatt, ktéry w swym zasadniczym trzonie strukturalnym
przetrwat we wszystkich gabinetach II RP az do 1939 roku. Znalazty sie
W nim nastepujgce urzedy:

— Ministra Sprawiedliwosci,

— Ministra Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego,

— Ministra Skarbu,

— Ministra Spraw Wewnetrznych,

— Ministra Przemystu i Handlu,

— Ministra Rolnictwa,

— Ministra Pracy i Opieki Spotecznej,

— Ministra Aprowizacji,

— Ministra Spraw Zagranicznych,

— Ministra Spraw Wojskowych,

— Ministra Komunikacji,

— Ministra Poczt i Telegrafdow,

— Ministra Robot Publicznych,

— Ministra Zdrowia,

— Ministra Kultury i Sztuki.

103 Podobne konkluzje w szerszej analizie J. Goclona, Ustrdj Rady Ministrow, ministerstw
i system kontroli resortowej w Polsce w latach 1918-1928, ,Folia Iuridica Universitatis Wratis-
laviensis” 2013, t. 2, nr 1.

104 Pomijamy tu efemeryczny gabinet I. Daszyniskiego. Wczesniejsze gabinety, powoty-
wane przez Rade Regencyjng, zostaty przedstawione w rozdziale poprzednim.
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Warto tu wskazac, iz w pdzniejszym okresie, za wyjgtkiem dwdch gabi-
netéw — Wincentego Witosa oraz Antoniego Ponikowskiego!%s — w ktérych
byto po 16 ministrow, byty to najliczniejsze sktady Rady Ministrow w II RP
(pomijamy tu ministrow bez teki, ktérzy jednak pojawiali sie niezbyt czesto
w poszczegdlnych gabinetach). Z czasem liczba urzedéw ministrow ulegata
systematycznej redukciji, by od 1932 roku ustabilizowac sie ostatecznie na
poziomie 11 ministréw resortowych.

Z katalogu resortow, ktore pojawity sie w kolejnych gabinetach II RP,
wymienic trzeba urzad Ministra b. Dzielnicy Pruskiej, powotany w gabi-
necie Ignacego Jana Paderewskiego Urzad ten przetrwat do konca urze-
dowania pierwszego gabinetu Ponikowskiego. Podobnie resort Kultury
i Sztuki wtgczony zostat wtedy ostatecznie do resortu Wyznan Religijnych
i Oswiecenia Publicznego. W tym tez gabinecie po raz ostatni pojawit sie
Minister Aprowizacji. Tak zatem drugi gabinet Ponikowskiego'%¢ zostat
zredukowany do 13 resortow.

Kolejne zmiany nastgpity wraz z powotaniem drugiego gabinetu Wta-
dystawa Grabskiego!?’. Utworzony zostat wtedy odrebny resort Reform
Rolnych. Jednak liczba resortéw znowu sie zmniejszyta — tym razem do 12.
Wynikato to z wtgczenia dotychczasowego resortu zdrowia do resortu pracy
1 opieki spotecznej oraz przejsciowego wtgczenia resortu poczt i telegrafow
do resortu komunikaciji.

Dopiero po pewnym czasie — w pierwszym gabinecie J. Pitsudskiego!%8 —
przywrocono odrebnosc resortu poczt i telegrafow, przez co liczba resortow
ponownie wzrosta do 13. Wreszcie w potowie 1932 roku, wraz z utworzeniem
gabinetu J. Jedrzejewicza, nastgpity ostatnie zmiany strukturalne w rzadzie.
Likwidacji ulegt resort robot publicznych, zas resort reform rolnych, po
potaczeniu z resortem rolnictwa, funkcjonowat odtad jako resort rolni-
ctwa i reform rolnych. Od tej chwili, az do wybuchu wojny, w sktad rzadu
wchodzili - jak juz wskazano — ministrowie odpowiadajgcy za resorty:

105 Chodzi o pierwszy gabinet Witosa, ktory powstat 24 lipca 1920 roku w obliczu bolszewi-
ckiej nawatnicy, oraz kolejny po upadku tego rzadu (13 wrzesnia 1921 roku), pierwszy gabinet
Ponikowskiego (urzedujacy od 19 wrzesnia 1921 roku).

106 Pierwszy gabinet Ponikowskiego upadt 5 marca 1922 roku, za$ drugi powstat po pieciu
dniach i rozpoczat urzedowanie 10 marca 1922 roku.

107 Po raz pierwszy Grabski stat na czele gabinetu rzadu tylko przez miesigc w potowie 1920
roku. Drugi jego gabinet, jeden z najbardziej zastuzonych dla kraju, powstat 19 grudnia 1923
roku i przetrwat niemal dwa lata.

108 Pierwszy gabinet Pitsudskiego powstat 2 pazdziernika 1926 roku.
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— Spraw Zagranicznych,

— Spraw Wojskowych,

— Spraw Wewnetrznych,

— Sprawiedliwosci,

— Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego,

— Skarbu,

— Pracy i Opieki Spotecznej,

— Przemystu i Handly,

— Rolnictwa i Reform Rolnych,

— Komunikacji,

— Poczt i Telegrafow.

Jednostka obstugujgcg Premiera i rzad, na prawach odrebnego resortu,
jednak nie kierowang przez ministra, byto Prezydium Rady Ministréw.

Podsumowanie

Jak zatem widac¢, podstawowy trzon strukturalny rzgdu nie ulegat w in-
teresujgcym nas okresie zmianom. Mimo zawirowan politycznych takze
wewnetrzna struktura i charakter personalny ministerstw nie podlegaty
wielkim zmianom. Wtasnie dzieki temu mozliwe byto utrzymywanie
wzglednie stabilnego i sprawnego dziatania centralnego aparatu admini-
stracji panstwowe;j.

Administracja centralna nie byta bardzo rozbudowana i w interesujgcym
nas okresie nie powstat w zasadzie jako powazniejszy problem przebudowy
czy reformy jej struktur. Po 1926 roku, w ramach procesu porzadkowania
panstwa przez ekipe sanacyjng, poddano pewnej przebudowie zwtaszcza
resorty spraw wojskowych oraz spraw wewnetrznych, byty to jednak raczej
zmiany wewnatrzresortowe. Wskazac tez trzeba, ze stan obsady personalne],
mimo rosnacych zadan poszczegolnych resortow, utrzymywany byt na
relatywnie niskim poziomiel©°,

Wszystko to wystawia dobre swiadectwo elitom urzedniczym II RP,
ktore potrafity mimo wielorakich trudnosci odegrac istotng, pozytywng
role w odbudowie panstwowosci polskiej.

109 Liczba etatéw w administracji panstwowej oscylowata wokot 70 000, przy czym obej-
mowata takze sedziow oraz prokuratorow.

Ustréj administracji centralnej w latach 1919-1939

65






R

O
administrac]
W tereni







Wprowadzenie

Budowa terenowej administracji rzadowej II RP rozpoczeta sie juz w li-
stopadzie 1918 roku. Byto to zadanie nietatwe, bowiem trzeba byto sie
konfrontowac z pozostatosciami nie tyle nawet struktur administracyjnych
panstw zaborczych, ile reprezentowanych w nich odmiennych kultur or-
ganizacyjnych i koncepcji budowy aparatu panstwowego. Byta to wazna
determinanta dla poczynan tworcow modelu administracji terytorialnej
w II RP.

Poza tym ramy, w ktérych poruszali sie tworcy ustroju administracji
terytorialnej Rzeczypospolitej, warunkowane byty przez dwa inne, podsta-
wowe cele. Z jednej strony byta to koniecznos$¢ zapewnienia sprawnosci
i efektywnosci dziatania rzgdu centralnego w interesie catego panstwa
i narodu.

Z drugiej natomiast strony kierowata nimi chec zabezpieczenia podsta-
wowych wolnosci politycznych obywateli, w tym zapewnienia im udziatu
w wykonywaniu wtadztwa na szczeblu lokalnym. Przejawiac sie to miato
W Sposob istotny w dgzeniu do podejmowania przez nich odpowiedzial-
nosci za wybrane kwestie, zwigzane z funkcjonowaniem ich wspolnot
lokalnych.

Administracja terytorialna w panstwie
unitarnym

W okresie tworzenia podstaw ustrojowych II Rzeczypospolitej — a wiec
w latach 1918-1921 - zasadniczo dominowaty tendencje do budowy jej
aparatu panstwowego na zasadzie tzw. systemu realnego. Innymi stowy,
zdecydowana wiekszos¢ osrodkow politycznych, ale réwniez Srodo-
wisk opiniotwodrczych, opowiadata sie za ustrojem Polski jako panstwa
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o charakterze unitarnym. Byt to w znacznym stopniu refleks wynikajacy
z oceny stabosci ustrojowych pierwszej paristwowosci polskiej. Owczesénie
dominowaty poglady, ze wtasnie nadmierne upodmiotowienie wspolnot
terytorialnych byto jedng z gtéwnych przyczyn stabosci, a w konsekwencji
upadku Rzeczpospolitej polsko-litewskiej.

Jednak owczesne uwarunkowania sprawity, ze juz na tym wczesnym
etapie odbudowy polskiej panstwowosci doszto do dwdch istotnych wy-
tomdw w tych zatozeniach ustrojowych.

Najpierw stworzony zostat — jak wspomniano w poprzednim rozdziale —
specjalny zarzad tzw. b. Dzielnicy pruskiej. Odrebny zarzad prowincjonalny,
nawigzujacy do modelu funkcjonujgcego w panstwie pruskim (w ramach
Rzeszy Niemieckiej), wykonywany byt w tym wypadku przez powotane
do zycia Ministerstwo ds. b. Dzielnicy Pruskiej. Tworzac to rozwigzanie,
argumentowano jednak, iz funkcjonowanie tego ministerstwa ma stuzyc¢
jak najszybszemu zintegrowaniu terenow Wielkopolski i Pomorza Wschod-
niego z Rzeczpospolits.

Jednak mimo bardzo silnych tendencji do usankcjonowania takiego roz-
wigzania o charakterze quasi-autonomicznym w ramach Rzeczpospolitej!?
byt to w istocie kréotkotrwaty wytom w stosunku do panujgcej tendenciji.
Ostatecznie bowiem zgodzono sie, iz zamiast odrebnosci prowincjonal-
nych powstang, tak jak na pozostatych terenach panstwa polskiego, dwa
wojewddztwa — poznanskie i pomorskie.

Bardziej trwatym rozwigzaniem, majgcym rzeczywiscie cechy systemu
prowincjonalnego, okazato sie konstytucyjne okreslenie autonomicznego
statusu wojewddztwa Slgskiego. Tzw. autonomia $laska zostata powotana
do zZycia, zanim czesé terendéw Gornego Slaska weszta ponownie w sktad
Rzeczypospolite;.

Stworzenie ram prawnych dla tej koncepcji uzyskato range ustawy kon-
stytucyjnej. Takie rozwigzanie miato by¢ waznym argumentem w walce
o przychylnos¢ ludnosci Gérnego Slaska dla przynaleznosci tego obszaru
do Polski w planowanym plebiscycie. Po wtgczeniu czesci Slgskiego teryto-
rium plebiscytarnego do Polski utworzono na tych terenach wojewoddztwo

110 Dazenia te reprezentowat przede wszystkim obdz narodowy, ktéry politycznie
catkowicie zdominowat tereny obydwu wojewodztw. Politycy obozu narodowego zaktadali,
ze autonomizacja tych terenéw stworzy z nich swoisty ,Piemont”, z ktérego dokonajg stop-
niowego podporzadkowania swojemu obozowi politycznemu kolejnych terenéw Rzeczy-
pospolitej.
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Slagskie. To ono ostatecznie korzystato z tych rozwigzan konstytucyjnych.
Byt to jednak w istocie jedyny wyjatek od przyjetej konstytucyjnej zasady
jednolitosci panstwa.

Dazenie do oparcia administracji na systemie realnym, a wiec tworzenia
panstwa o charakterze unitarnym, wydaje sie zupetnie zrozumiate jeszcze
z jednego powodu. Jak wspomnielismy, przed wtadzami odrodzonej Polski
staneta koniecznos¢ przezwyciezenia skutkéw ponadstuletniego rozbicia
panstwa na obszary o bardzo zréznicowanym charakterze.

Ewentualne proby autonomizacji okreslonych obszarow panstwa,
a by¢ moze w ogole stworzenia wzorem pruskim czy austriackim systemu
prowincjonalnego, dawatyby duzy zakres autonomii poszczegdlnym jed-
nostkom administracyjnym. Takie rozwigzanie mogto czesci z nich dac
nie najgorsze efekty z punktu widzenia przyspieszenia rozwoju. Jednakze
z drugiej strony takie rozwigzanie z pewnoscia bardzo zle oddziatywatoby na
proces budowania poczucia jednosci panstwowej i odbudowywania realnej
wspolnoty narodowej, a wreszcie prowadzitoby do utrwalania istniejacych
nierdwnosci.

Trzeba wreszcie przypomnie¢ wspomniany w rozdziale 1 argument
zwigzany z uwarunkowaniami demograficznymi odbudowywanego
panstwa. Na terenach czterech wojewodztw kresowych — poleskiego, wo-
tyriskiego, stanistawowskiego i tarnopolskiego — dominowata ludnosc o po-
chodzeniu niepolskim. W pierwszym przypadku byli to stabo uswiadomieni
narodowosciowo Biatorusini, identyfikujacy sie jako ,tutejsi’, w pozostatych
trzech wojewddztwach byli to Ukraincy i Rusini.

Przyjecie koncepcji autonomicznych wojewodztw czy prowincji musia-
toby predzej czy pdzniej prowadzi¢ do zdominowania wtadz i instytucji tych
jednostek przez mniejszosci narodowe. Zwtaszcza w przypadku ludnosci
pochodzenia ukrainskiego, ktéra przejawiata rosngcg wrogos¢ wobec
niepodlegtej Polski, grozito to trwatym paralizem wewnetrznym i w kon-
sekwencji wzmocnieniem zaplecza dla tendencji separatystycznych.

Na mocy przepisu art. 65 ust. 1 konstytucji przyjeto w zwiazku z powyz-
szym, iz w drodze ustawowej panstwo polskie zostanie podzielone na wo-
jewodztwa, powiaty oraz gminy wiejskie i miejskie. Przyjeto rownoczesnie,
iz jednostki podziatu terytorialnego stanowic¢ beda rownoczesnie jednostki
samorzadu terytorialnego.

W konsekwencji tak skonstruowanego podziatu terytorialnego panstwa
przyjety zostat nastepujgcy uktad wtadz administracyjnych Polski:
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— wtadze centralne (ministerstwa),

— wtadze posrednie (administracja wojewddzka i powiatowa) oraz

— wtadze lokalne (administracja w gminach wiejskich i miejskich).

Podziat na wojewddztwa i powiaty i jednoczesnie ustanowienie w nich
wtadz administracyjnych nastapity jednak jeszcze przed przyjeciem wspo-
mnianych regulacji konstytucyjnych.

Tworzenie nowych wojewodztw
w latach 1919-1925

Najpierw zatem ustawg tymczasowg z 2 sierpnia 1919 roku o organizacji
wtadz administracyjnych II instancji'™ utworzono na terenach b. Krélestwa
Kongresowego wojewddztwa: warszawskie, todzkie, kieleckie, lubelskie
1 biatostockie. Rownoczesnie zadecydowano, iz miasto Warszawa, jako
stolica Polski, stanowi¢ bedzie oddzielng jednostke administracyjna.

Dzien wczesniej, na mocy wspomnianych juz przepisow ustawy
z 1 sierpnia 1919 roku o tymczasowej organizacji zarzgdu b. Dzielnicy
pruskiej!’?, utworzone zostaty wojewodztwa poznanskie i pomorskie.

Kolejnym aktem regulujgcym wskazane kwestie byta uchwalona 3 grud-
nia 1920 roku ustawa o tymczasowej organizacji wtadz administracyjnych
IT instancji (wojewddztw) na obszarze b. Krélestwa Galicji, Lodomerii
z Wielkim Ksiestwem Krakowskim oraz na wchodzacych w sktad Rzeczy-
pospolitej obszarach Spiszu i Orawy!3. Przepisy tej ustawy powotaty do zycia
wojewoddztwa: krakowskie, lwowskie, stanistawowskie i tarnopolskie.

Wreszcie 4 lutego 1921 roku uchwalono ustawe o unormowaniu stanu
prawno-politycznego na ziemiach przytagczonych do obszaru Rzeczy-
pospolitej w wyniku wojny z Rosjg bolszewicka na podstawie umowy o pre-
liminaryjnym pokoju i rozejmie’®, mocga ktérego powstaty wojewddztwa
nowogrodzkie, poleskie 1 wotynskie.

111 Dz. P. P. P. z 1919 roku, nr 65, poz. 395.
112 Dz. P. P. P. z 1919 roku, nr 64, poz. 385.
113 Dz. U. RP z 1920 roku, nr 117, poz. 768.

114 Dz U. RP z 1921 roku, nr 16, poz. 93. Zanim to nastapito, jeszcze 18 listopada 1920 roku
Rada Ministréw wydata rozporzadzenie o utworzeniu wtadz administracyjnych II instancji na
tym obszarze.
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Po wspomnianym rozstrzygnieciu kwestii przynaleznosci obszaru
goérnoslaskiego (w nastepstwie plebiscytu i III powstania $laskiego) utwo-
rzone wczesniej ustawg konstytucyjng z lipca 1920 roku wojewddztwo
Slaskie, stato sie czescig Polski.

Natomiast po wtaczeniu do Rzeczypospolitej obszaréw tzw. Litwy Srod-
kowej!s utworzono z nich ustawg z 22 grudnia 1925 roku wojewddztwo
wilenskie™6.

Zasady organizacji i funkcjonowania
administracji terytorialnej

Konstytucja marcowa nie okreslita szczegdtowych kwestii zwigzanych
z organizacjg i funkcjonowaniem administracji terytorialnej. Jednakze
sformutowane w niej zostaty trzy podstawowe pryncypia, na ktérych opie-
rac¢ sie miato dziatanie tych struktur. Byty to nastepujgce zasady:

— dekoncentracji,

— zespolenia, oraz

— udziatu w administracji obywateli powotanych w drodze wybordw.

Zgodnie z brzmieniem art. 66 konstytucji (zdanie pierwsze) przyjeto, iz
w organizacji administracji panistwowej przeprowadzona zostanie zasada
dekoncentracji. Zakres owej dekoncentracji nie zostat precyzyjniej okre-
Slony i podstawowg funkcje w wypelnieniu trescig tej idei miato w tym
wypadku petni¢ ustawodawstwo szczegotowe.

Pojawit sie tu jednak problem bardzo istotny — mianowicie jak dalece
zakres tej deklarowanej dekoncentracji korespondowac ma z zasadg uni-
tarnosci panstwa, ktdrg to uznano za fundament przeprowadzenia szybkiej
reunifikacji kraju. Zagadnienie to nigdy jednak nie zostato przedtem przedy-
skutowane w sposob teoretyczny. Dlatego byto przedmiotem kazdorazowej
analizy przy przyjmowaniu konkretnych rozwigzan ustrojowych.

115 Litwa $rodkowa powstata jako odrebna paristwowo$é, w nastepstwie tzw. Buntu Zeli-
gowskiego. Czes$¢ jednostek Wojska Polskiego sformowanych na Wilenszczyznie pod
dowddztwem gen. L. Zeligowskiego formalnie wypowiedziato postuszenstwo wtadzom RP
i jako jednostki buntownicze wkroczyty one na Litwe. Zajety one Wilno i okoliczne tereny
i powotaty do zycia owo quasi-panstwo. Nastepnie owa panstwowos¢ zostata wtaczona do
Polski, a tereny Wilenszczyzny staty sie wojewodztwem wilenskim.

116 Dz. U. RP z 1926 roku, nr 6, poz. 29.

Organizacja administracji rzagdowej w terenie w latach 1919-1939

73



74

G. Gorski, J. Goérska-Szymczak

W drugim zdaniu art. 66 konstytucji przyjeto zasade zespolenia w struk-
turze organizacyjnej administracji panstwowej. Byta to oczywista reakcja na
sytuacje, jaka powstata jeszcze w pierwszych miesigcach funkcjonowania
aparatu panstwowego na obejmowanych przez wtadze polskie terenach.
Naturalng tendencjg wszystkich ministrow byto bowiem rozbudowywanie
agend terenowych swoich ministerstw w wojewodztwach i powiatach.
Jednoczesnie w praktyce swojej dziatalnosci catkowicie pomijali oni -
przekazujgc na nizsze szczeble zadania — istniejgce urzedy wojewodow.
Takie rozwigzanie miato gwarantowac sprawniejszg realizacje zadan po-
wierzonych tym ministrom. Jednak praktyczne skutki takiego rozwigzania
byty odmienne. Oprécz niepotrzebnego mnozenia machiny urzedniczej
sytuacja taka wywotywata olbrzymig liczbe konfliktéw kompetencyjnych,
stuzbowych i personalnych w ramach struktur terenowej administracji
rzgdowej. Prowadzito to nierzadko do chaosu, a w konsekwencji bardzo
ostabiato autorytet wtadz Rzeczypospolite;.

Trzeba jednak podkreslic, ze stan ten wystepowat generalnie w odniesie-
niu do terendw b. zaboru rosyjskiego. Na obszarach b. zaborow pruskiego
iaustriackiego, wobec istnienia rozbudowanych struktur samorzgdowych,
wykonujgcych wiele zadan przypisanych administracji rzgdowej, sytuacja
byta bardziej ustabilizowana.

Jednak w obliczu tej komplikujgcej sie sytuacji 28 sierpnia 1919 roku Rada
Ministréw wydata rozporzgdzenie o tymczasowej organizacji powiatowych
wtadz administracyjnych I instancji na obszarze b. zaboru rosyjskiego!?’.
Uporzgdkowato ono zasady funkcjonowania administracji rzgdowej na
tym szczeblu, zblizajgc w istocie do siebie rozwigzania na obszarze wszyst-
kich trzech czesci panstwa. Przyjeto jako regute dostosowanie rozwigzan
wprowadzanych w bytym zaborze rosyjskim do modelu funkcjonujgcego
na terenach bytych zaboréw pruskiego i austriackiego.

Natomiast w odniesieniu do szczebla wojewddzkiego 2 sierpnia 1919
roku uchwalona zostata wspomniana ustawa tymczasowa o organizacji
wtadz administracyjnych II instancjil'®. W ustawie tej przyjeto, iz do zakresu
dziatania wojewody, bedacego przedstawicielem rzgdu w wojewodztwie
oraz funkcjonujgcego jako Il instancja administracji ogolnej, naleze¢ majg

117 Dz.U. RP z 1919 roku, nr 72, poz. 426.
118 Dz. U. RP z 1919 roku, nr 65 poz. 395.
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wszystkie sprawy administracji panistwowej w wojewoddztwie. Ustawa wytg -
czata jednak z dyspozycji wojewody okreslony katalog spraw, ktore zostaty
przekazane odpowiednio komorkom terenowym administracji: wojskowej,
sgdowej, skarbowej, szkolnej, pocztowo-telegraficznej, kolejowej, a takze
urzedow ziemskKich (realizujgcych zadania zwigzane z przeprowadzeniem
reformy rolnej).

Pozostaty zakres spraw administracji panstwowej w wojewodztwie zostat
zespolony w urzedach wojewodow, a na szczeblu I instancji w urzedach
starostow powiatowych. Niezespolone pozostaty jedynie te dziaty pracy,
ktérych odrebnosc ze wzgleddw rzeczowych byta powszechnie uznawana
i akceptowana.

Warto jednak wskazac, ze w stosunku do kategorycznych w zasadzie
dyspozycji art. 66 konstytucji przyjete zasady zespolenia byty pewnym
odstepstwem. Nie ulega jednak watpliwosci, ze przeprowadzenie catko-
witego zespolenia byto nie tylko niemozliwe, ale i na dwczesnym etapie
nieracjonalne.

Trzecie zdanie art. 66 konstytucji stato sie podstawg kolejnej zasady
organizacji administracji panstwowej. W jej mysl przewidywano udziat
obywateli powotanych w drodze wyboréw do wspdtudziatu w wykonywa-
niu zadan urzeddéw administracyjnych. Oznaczato to przyjecie instytucji
urzednikow honorowych, rozwigzania znanego z éwczesnych systemow
angielskiego i niemieckiego. Dla osdb tych praca w urzedach nie mogta
by¢ jednak srodkiem utrzymania i zadania swe petni¢ mogli zasadniczo
honorowo. Uzasadnieniem ich wspoétudziatu w pracy urzeddw miato
by¢ posiadane doswiadczenie i kwalifikacje, ktére w istotny sposéb pod-
nosi¢ mogty poziom pracy urzednikéw. Wskazywano jednak, iz sposob
udziatu tych osob oraz zasady ich wyboru muszg zostac scisle okreslone
ustawowo.

W efekcie rozstrzygniec przyjetych na poczatku lat 20. XX wieku, a na-
stepnie w konsekwencji kolejnych zmian w podziale administracyjnym,
w kraju funkcjonowato wiec 16 WOJEWODZTW oraz MIASTO STOLECZNE
WARSZAWA, majgce w praktyce takze status wojewddztwa.

Wojewddztwa dzielity sie natomiast na POWIATY ZIEMSKIE (264 w 1939
roku) oraz GRODZKIE (23 w 1939 rokul), te z kolei na gminy: MIEJSKIE 1 WIEJ-
SKIE (odpowiednio 6111 3195 w 1939 roku).

Funkcjonowanie ADMINISTRACJI TERYTORIALNEJ RZADOWEJ ure-
gulowane zostato definitywnie mocg rozporzadzenia Prezydenta RP
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z 19 stycznia 1928 roku o organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji
ogdlnejte,

Stosownie do przepisow tego aktu prawnego, administracja terytorialna
dzielita sie na ADMINISTRACJE OGOLNA, podporzagdkowang ministrowi
spraw wewnetrznych, oraz ADMINISTRACJE SZCZEGOLNA (SPECJALNA),
podporzadkowang odpowiednim ministrom resortowym. Jednakze dla
usprawnienia zarzgdzania panstwem tylko nieliczne struktury resortowe
zachowaty podporzgdkowang sobie pionowo administracje terytorialna.
Dotyczyto to: resortu spraw wojskowych — dowddztwa okregdw korpusow,
resortu skarbu - izby i urzedy skarbowe, resortu komunikacji — dyrekcje
okregowe kolei, resortu poczt i telegraféw — dyrekcje okregowe poczti tele-
graféw oraz resortu wyznan i o§wiecenia publicznego — kuratoria oswiaty).
Te czes$¢ administracji specjalnej okreslano mianem ADMINISTRACJI NIE-
ZESPOLONEJ. Natomiast pozostate struktury administracji specjalnej, jako
tzw. ADMINISTRACJA ZESPOLONA, podporzgdkowano wtadzom administracji
ogolnej. Istotg ich zespolenia byto wtgczenie ich terenowych komaorek orga-
nizacyjnych do organow pracy wojewodow — urzedow wojewodzkich.

Organizacja administracji wojewoédzkiej

W drugiej instancji, jak wspomniano, organem ogolnej administracji
rzagdowej byt wojewoda. Stanowisko wojewody (jak réwniez starosty po-
wiatowego) uregulowane zostato bardziej precyzyjnie w rozporzadzeniu
Rady Ministrow z 2 lipca 1931 roku!2°,

WOJEWODA byt zatem przedstawicielem rzgdu na terenie wojewodztwa
oraz szefem administracji ogolnej i zespolonej. Ponadto przystugiwaty mu
istotne uprawnienia, zwigzane z koordynowaniem dziatalnosci admini-
stracji niezespolonej z ogdélnymi zadaniami panstwowymi. W tym zakresie
mogt on: zagdac wyjasnien od zwierzchnikow tych urzeddw, a w sytuacjach
szczegolnie waznych dla interesu publicznego wkraczac¢ w ich urzedowanie,
zwotywac periodyczne zebranie szefow tych urzedoéw w celu uzgadniania
wspolnych poczynan, uczestniczy¢ w zebraniach i posiedzeniach ciat
iinstytucji z prawem przejecia kierownictwa ich obrad. Szefowie komorek

119 Dz.U.RP nr 11, poz. 86.
120 Dz. U. RP nr 66, poz. 546.
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administracji niezespolonej zobowigzani byli uzgadnia¢ z wojewodg swoje
zarzadzenia majgce charakter ogolny.

Wojewode powotywat Prezydent RP na wniosek Ministra Spraw We-
wnetrznych, uchwalony przez Rade Ministrow. Pod wzgledem stuzbowym
wojewoda podlegat Ministrowi Spraw Wewnetrznych, ale w zakresie dzia-
tania administracji zespolonej musiat on respektowac dyrektywy ze strony
wtasciwych ministréow.

Wojewoda jako organ Ministerstwa Spraw Wewnetrznych byt w szcze-
golny sposob odpowiedzialny za utrzymanie porzadku i bezpieczenstwa
publicznego w wojewodztwie. W zwigzku z tym wojewodzie podporzgdko-
wane byty struktury policji panstwowej, realizujgcej zadania w tym zakre-
sie. W sytuacjach szczegdlnego zagrozenia bezpieczenstwa publicznego
wojewoda mogt zazgdac wsparcia ze strony wojska. Wojewoda odpowiadat
tez za respektowanie przez struktury samorzgdowe i organizacje spoteczne
polskiego porzadku prawnego. Szczegolne przepisy powierzaty wojewo-
dzie sprawy nalezgce do zakresu dziatania Ministra Wyznan Religijnych
i Oswiecenia Publicznego, Ministra Przemystu i Handlu, Ministra Rolni-
ctwa i Reform Rolnych, Ministra Komunikacji oraz Ministra Pracy i Opieki
Spotecznej.

Wojewoda zostat rowniez okreslony jako odpowiedzialny wykonawca
polecen wtasciwych ministrow, zwierzchnik stuzbowy urzedéw i organdw
rzgdowych funkcjonujacych na terenie wojewoddztwa, wreszcie przetozony
funkcjonariuszy administracji rzgdowej. Przystugiwato mu prawo wyda-
wania rozporzadzen wykonawczych odnoszacych sie do wojewddztwa, na
podstawie upowaznien znajdujgcych sie w ustawach. Mogt takze wydawac
rozporzadzenia porzgdkowe w celu ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego na terenie catego bgdz czesci wojewddztwa. Warunkiem
obowigzywania rozporzgdzen wojewody byta ich publikacja w ,Dzienniku
Wojewddzkim”, do prowadzenia ktoérego byt on zobowigzany.

Zastepca wojewody byt WICEWOJEWODA. Zakres jego uprawnien okreslat
wojewoda. W sytuacji gdy wojewoda nie mogt wypetniac¢ swych obowigz-
kow, wicewojewoda przejmowat catos¢ jego uprawnien i obowigzkow.
Wicewojewoda byt wyznaczany przez Ministra Spraw Wewnetrznych
sposrod urzednikow urzedu wojewoddzkiego. Urzednik ten musiat jednak
pracowac w zakresie dziatania Ministra Spraw Wewnetrznych.

Organem pracy wojewody byt URZAD WOJEWODZKI. Statuty tych urze-
dow byty wydawane przez Ministra Spraw Wewnetrznych w porozumieniu
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z wtasciwymi wojewodami'?. Urzad sktadat sie z wydziatow, ktorych liczba
1 nazewnictwo ulegaty w ciggu lat 30. XX wieku statemu ujednolicaniu
w skali catego kraju. Jednym z wydziatow zajmujgcym sie sprawami nalezg-
cymi do kompetencji wojewody jako przedstawiciela rzagdu oraz sprawami
osobowymi, budzetowymi, a takze sprawami nadzoru prawnego (zwykle byt
to tzw. Wydziat Ogdlny), kierowat wicewojewoda. Wydziaty dla prowadzenia
poszczegolnych spraw mogty dzieli¢ sie na oddziaty. Komodrkami tymi
kierowali odpowiednio dyrektorzy i naczelnicy.

Przy wojewodzie funkcjonowata jako ciato opiniodawcze RADA WOJE-
WODZKA. W sktad rady wojewddzkiej wchodzili przedstawiciele znajduja-
cych sie na terenie wojewddztwa organow samorzgdowych.

Kazda rada powiatowa i rada miejska w miescie stanowigcym powiat
wybierata do rady wojewddzkiej po jednym przedstawicielu. Mandat
cztonka rady wojewddzkiej trwat tak dtugo, jak dtugo trwata kadencja organu
dokonujgcego wyboru.

Posiedzeniom rady, ktére winny odbywac sie przynajmniej raz do roku,
przewodniczyt wojewoda. Wojewoda mogt zapraszac¢ na jej posiedzenia
przedstawicieli administracji niezespolonej oraz urzednikéw swego urzedu.
Rada przedstawiata swoje opinie na zgdanie i w sprawach okreslonych
przez wojewode.

Wojewoda raz do roku przedstawiat sprawozdanie o stanie wojewddztwa
oraz o stanie podlegtych mu urzeddw. Wystuchiwat tez przedstawiane przez
cztonkow rady postulaty.

Ponadto funkcjonowat WYDZIAL. WOJEWODZKI. W sktad tego ciata wcho-
dzili wojewoda i dwdch urzednikéw urzedu wojewddzkiego, a takze trzech
nominatow ze strony rady wojewddzkiej. Rada wojewoddzka wybierata
takze trzech zastepcow cztonkow rady. Jeden z zasiadajagcych w radzie
urzednikow wskazywany byt przez Ministra Spraw Wewnetrznych, drugi
zas wskazywany byt przez wojewode, w zaleznosci od charakteru sprawy
zatatwianej przez wydziat.

Posiedzenia wydziatu, ktérym przewodniczyt wojewoda, zwotywane byty
w zaleznosci od istniejgcych potrzeb. Wydziat miat gtos doradczy w spra-
wach, z ktorymi zwracat sie wojewoda, oraz gtos stanowczy w sprawach
wynikajacych z przepiséw ustawowych. Gtos stanowczy dotyczyt przede

121 Ten tryb ustalania statutow wynikat z rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
z 13 sierpnia 1931 roku o organizacji urzedéw wojewodzkich i trybie zatatwiania spraw w tych
urzedach (Dz. U. RP nr 76, poz. 611).
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wszystkim nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, a wiec zatwierdzania
uchwat organow samorzgdowych oraz rozstrzygania odwotan od decyzji
organow samorzadowych.

Na terenie wojewoddztw poznanskiego i pomorskiego zachowane zostaty
poczatkowo pewne odrebnosci w strukturze wojewoddzkich organdw ad-
ministracyjnych. Wynikato to z likwidacji tréjszczeblowego systemu wtadz
terenowych i przejecia czesci kompetencji przez organy kolegialne (Wo-
jewddzka Rada Administracyjna) pewnych uprawnien dotychczasowych
organow. Istniat takze inny niz na pozostatych obszarach panstwa system
sgdownictwa administracyjnego. W styczniu 1928 roku wprowadzono jed-
nak i w tych wojewddztwach taki sam ustrdj wtadz administracji rzgdowej
jak na pozostatych obszarach panstwal??,

Pozostaty natomiast w obu wojewddztwach jako organy kolegialne
SEJMIKI WOJEWODZKIE. Byty one — co do zasady — odpowiednikami rad
wojewodzkich, funkcjonujgcych w pozostatych wojewoddztwach. Sktad
sejmikoéw byt jednak uzalezniony od liczby mieszkancoéw poszczegolnych
powiatow i miast, byt on wiec znacznie bardziej rozbudowany niz rad
wojewodzkich.

Sejmiki byty organem posrednim pomiedzy kolegialnym organem
rzgdowym a organem samorzgdowym. Ciata wykonawcze sejmikow —
wydziat wojewddzki i starosta krajowy — podkreslac¢ miaty samorzagdowy
charakter ciata i stanowity o odrebnosci tych ciat od ich odpowiednikow
na pozostatych obszarach!23,

MIASTO STORECZNE WARSZAWA stanowito jednostke rownorzedng woje-
wodztwu. Jednak zamiast wojewody urzedowat majgcy podobng pozycje
ustrojowg Komisarz Rzgdu. Miasto Warszawa zostato podzielone dla celow
administracji ogolnej na powiaty grodzkie, ze starostami grodzkimi na czele.
Ich pozycja z kolei odpowiadata pozycji starostéw powiatowych. Niemniej
w niektorych sprawach Komisarz Rzgdu wystepowat rownoczesnie jako
organ administracji ogélnej I instancjit?4.

122 Rozporzadzenie Prezydenta RP z 19 stycznia 1928 roku (Dz. U. RP nr 11, poz. 86).
123 Omowienie tych organdéw w czesci poswieconej samorzadowi terytorialnemu.
124 Sprawy te okreslat Minister Spraw Wewnetrznych w drodze rozporzgdzenia.
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Organizacja administracji powiatowej

Organem administracji rzgdowej w pierwszej instancji byt STAROSTA POWIA-
TOWY. Podobnie jak wojewoda, byt on przedstawicielem rzgdu na terenie
powiatu i zwierzchnikiem rzgdowej administracji ogélnej na tym obszarze.
Do jego zadan nalezato uzgadnianie dziatari administracji rzgdowej w po-
wiecie z linig ustalang przez rzagd. W tym celu przystugiwato mu prawo
zwotywania periodycznych zebran urzednikoéw kierujgcych odpowiednimi
dziatami administracji zespolonej i niezespolonej w powiecie.

Starosta wystepowat tez jako wtadza przetozona nad zarzgdami miast
1 gmin potozonych na terenie powiatu. Podstawowym zadaniem staro-
sty byto zapewnienie bezpieczenstwa i porzagdku publicznego na terenie
powiatu. Stad tez mogt on wydawac okreslone polecenia i dyspozycje
jednostkom policji panstwowej.

Starosta byt mianowany przez Ministra Spraw Wewnetrznych, a podlegat
w wykonywaniu swych obowigzkéw wojewodzie.

Organem pracy starosty byto STAROSTWO POWIATOWE. Zasady jego or-
ganizacji okreslat Minister Spraw Wewnetrznych w porozumieniu z innymi
ministrami, a na podstawie tych ustalent odpowiednie statuty nadawat
wojewodal?s,

Zaktadano rowniez, ze dla utatwienia zatatwiania spraw przez ludnosc¢
mozliwe byto ustanawianie przez Ministra Spraw Wewnetrznych ekspozytur
starostwa poza siedzibg starostwa. Mozna byto w tych ekspozyturach — pod
nadzorem starosty — wykonywac oznaczone zadania, wtgcznie z wydawa-
niem okreslonych decyzji czy rozstrzygnie¢ w imieniu starosty. Rozwigza-
nia takie stosowano zwtaszcza na Kresach Wschodnich, gdzie byty powiaty
obejmujgce duzg powierzchnie, choc¢ stosunkowo stabo zaludnione.

Miasta, ktorych liczba ludnosci przekraczata 75 000 mieszkancow,
stanowity powiaty miejskie. Wyjgtkowo mozna byto rowniez ustanawiac
(czynita to rozporzadzeniem Rada Ministréw) powiaty miejskie w miastach
niemajacych tej liczby ludnoscil?,

125 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 30 czerwca 1930 roku (Dz. U. RP nr 55,
poz. 464).

126 Powiaty miejskie istniaty w nastepujacych miastach: Biatystok, Bydgoszcz, Czesto-
chowa, Gdynia, Gniezno, Grudzigdz, Inowroctaw, Krakoéw, Lublin, Lwow, Ed6dz, Poznan,
Radom, Sosnowiec, Torun i Wilno.
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Pozycja STAROSTY GRODZKIEGO, stojgcego na czele administracji rzgdo-
wej w powiecie miejskim, byta taka sama jak starosty powiatowego. Byt on
mianowany przez Ministra Spraw Wewnetrznych, ktéry przekazywat mu
jednoczesnie w drodze rozporzgdzenia uprawnienia jako przedstawiciela
rzgdu.

W niektdérych miastach stanowigcych odrebne powiaty uprawnienia
starostow grodzkich przekazywano prezydentom miast. Decyzje o tym
podejmowata Rada Ministrow, okreslajac jednoczesnie, jaki zakres spraw
Z obszaru administracji rzgdowej przekaza¢ w danym wypadku prezy-
dentowi.

W niektorych wreszcie sytuacjach funkcje starosty grodzkiego powierzano
staroécie powiatowemu, ktéry miat siedzibe w tym samym mieéciel?’.

Podobnie jak we wspomnianym przypadku miasta stotecznego War-
szawy, takze w odniesieniu do nowo wybudowanego miasta portowego
Gdyni (cho¢ w tym wypadku na szczeblu powiatowym) zamiast starosty
grodzkiego urzedowac¢ miat Komisarz Rzgdu!?8. Jego pozycja ustrojowa
byta jednak podobna do pozycji starostow grodzkich w innych duzych
miastach.

Terenowa administracja niezespolona

Poza organizacjg administracji rzgdowej ogolnej i zespolonej pozostawaty
urzedy administracji niezespolonej. Miaty one wtasng strukture prowincjo-
nalng i lokalng (podziaty terytorialne dla potrzeb tej administracji odbiegac
mogty od podziatu na wojewddztwa i powiaty) i odrebng podlegtosé stuz-
bowg i merytoryczna.

Catkowicie wyodrebnione struktury organizacyjne posiadaty Minister-
stwa: Spraw Wojskowych, Sprawiedliwosci, Skarbu oraz Poczti Telegrafow.

Administracja wojskowa wykonywana byta przez dowddcodw okregow
korpusow, ktérym podlegali komendanci garnizondéw oraz powiatowi
komendanci uzupetnien.

127 W przypadku Torunia, Bydgoszczy, Inowroctawia, Gniezna, Grudzigdza, Poznania,
Krakowa i Lwowa niektére zadania z zakresu administracji ogélnej przekazano prezydentom
miast, natomiast pozostate zadania realizowali starostowie powiatowi powiatéw ziemskich.

128 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 3 wrzesénia 1932 roku (Dz. U. RP nr 95,
poz. 823).
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Administracja sgdowa powierzona zostata wtadzom sgdowym?!°. Wy-
konywana ona byta przez prezesow sagdow apelacyjnych, prezesoéw sagdow
okregowych i prezesdow sgdow grodzkich.

Administracja skarbowa powierzona zostata na szczeblu prowincjonal-
nym izbom skarbowym, za$ na szczeblu lokalnym urzedom skarbowym.

W zakresie funkcjonowania Ministerstwa Poczt i Telegraféw wtadzg pro-
wincjonalng byty okregowe dyrekcje poczti telegraféw. Nizszym szczeblem
byty natomiast urzedy pocztowe.

Czes¢ pozostatych resortow zachowata rowniez czesciowo wyodreb-
nione (niezespolone) struktury terenowe.

Ministerstwo Komunikacji — w zakresie administracji kolejowej —dzia-
tato poprzez dyrekcje okregowe Kolei Pannstwowych. Natomiast w zakresie
transportu srédlgdowego dziataty dostosowane ksztattem terytorialnym do
biegéw rzek i ich dorzeczy panstwowe zarzady wodne.

Ministerstwo Rolnictwa i Reform Rolnych w zakresie realizacji zadan
zwigzanych z przeprowadzaniem zmian wtasnosciowych w strukturze
ustroju rolnego dziatato poprzez okregowe i powiatowe urzedy ziemskie.
Ponadto administracja lesng zajmowaty sie dyrekcje okregowe laséw pan-
stwowych oraz nadlesnictwa.

Zarzad szkolnictwem Ministerstwo Wyznan Religijnych i Oswiecenia
Publicznego wykonywato poprzez okregi szkolne, kierowane przez kura-
toréw. Wyodrebniony pozostat rowniez zarzgd archiwami panstwowymi,
ktore to jednostki pozostawaty w dyspozycji tegoz resortu.

Ministerstwo Przemystu i Handlu posiadato wyodrebnione struktury
w zakresie:

— spraw gorniczych — Wyzszy Urzad Gorniczy i okregowe urzedy gor-

nicze,

— spraw miar — okregowe i miejscowe urzedy miar,

— spraw marynarki handlowej — Urzgd Morski i kapitanaty portow,

— spraw rybotéwstwa — Morski Urzad Rybacki.

Wreszcie w zakresie dziatania Ministerstwa Pracy i Opieki Spotecznej
dziatali okregowi inspektorzy pracy i obwodowi inspektorzy pracy. Inspek-
torzy byli organami Gtéwnego Inspektora Pracy. Ponadto funkcjonowaty

129 Wynikato to z zapisu Prawa o ustroju sgdow powszechnych (Rozporzadzenie Prezy-
denta RP z 6 lutego 1928 roku Dz. U. RP nr 12, poz. 93).
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zajmujgce sie problematykg ubezpieczen spotecznych okregowe urzedy
ubezpieczen.

Podsumowanie

Tak w generalnym zarysie przedstawiata sie struktura terytorialnej ad-
ministracji rzgdowej. Jak wskazywaliSmy, dgzeniem wtadz II RP byto
ograniczenie zakresu administracji specjalnych i podporzgdkowanie
ich w najwiekszym mozliwym zakresie wtadzy administracyjnej ogolnej
w wojewodztwie, tzn. wojewodom. Takiemu celowi miato stuzy¢ z jednej
strony zespolenie w urzedach wojewddzkich czesci terenowych struktur
administracji specjalnych, z drugiej zas strony uczynienie z wojewody
zwierzchnika niezespolonych administracji specjalnych. Skonstatowac
nalezy, iz zamierzenia tego nie udato sie jednak w petni zrealizowac do
wybuchu II wojny Swiatowej.
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Wprowadzenie

Przez pierwsze lata istnienia niepodlegtego panstwa polskiego na jego
obszarze nie zostaty wprowadzone jednolite zasady funkcjonowania
samorzadu terytorialnego. Podobnie zatem jak i w innych dziedzinach
zycia obowigzywaty tu regulacje stworzone przez zaborcow austriackiego,
rosyjskiego i pruskiego.

Przepisy wywodzgce sie z okresu zaboréw byty stopniowo modyfi-
kowane w kolejnych latach w sposdb odpowiadajagcy nowym zasadom
funkcjonowania aparatu panstwowego niepodlegtej Rzeczypospolitej. Nie
byt to proces anitatwy, ani nie przebiegat on szybko. Samorzad terytorialny
wypetniat bowiem niezwykle wazng role i w istocie warunkowat sprawne
funkcjonowanie catego aparatu administracji publicznej. Odgrywat rowniez
fundamentalng role w ksztattowaniu podstaw zycia spotecznego, gospo-
darczego i kulturalnego. Dlatego wszelkie zmiany strukturalne musiaty by¢
tak ksztattowane, aby w zaden sposdb nie wptyngc¢ negatywnie na jego
zdolnosc¢ do realizowania tych kluczowych zadan.

Zanim przejdziemy do przeanalizowania stworzonego modelu ustro-
jowego polskiego samorzadu terytorialnego, przypomniec nalezy, jak
wygladat ustrdj samorzgdu terytorialnego w ustawodawstwach panstw
zaborczych.

Ustréj samorzadu terytorialnego na ziemiach
bytego zaboru austriackiego

W zaborze austriackim samorzgd miat strukture tréjszczeblowg i obejmo-
wat szczebel krajowy, szczebel powiatowy oraz szczebel gminny (gminy
miejskie i gminy wiejskie).
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W pazdzierniku 1860 roku, na mocy tzw. Dyplomu pazdziernikowego
cesarza'®?, austriacka cze$¢ monarchii habsburskiej (wkrotce Austro-Wegier)
zostata podzielona na 17 KRAJOW KORONNYCH (KRONENLANDER). W lutym
1861 roku, moca kolejnej regulacji — Patentu lutowego cesarza — w krajach
koronnych powotano do zycia organy uchwatodawcze i wykonawcze. Nowe
instytucje wyposazono w znaczacy zakres uprawnien.

Najwazniejszg instytucjg wtadz krajowych zostat jednoizbowy SEJM
KRAJOWY, ktory uzyskat kompetencje stanowienia prawa w zakresie tzw.
kultury krajowej. Sejmy poczatkowo wybierano wedle zasad zblizonych
do wyboru postéw do parlamentu, a w wiec poprzez cztery, a nastepnie
piec kurii, na ktére podzielona zostata ludnosc¢ panstwa austriackiego. Od
poczatkow XX wieku wprowadzono juz jednak wybory powszechne i rowne,
ktore dawaty stosunkowo szerokie uprawnienia obywatelom cesarstwa
w zakresie zarowno czynnego, jak i biernego prawa wyborczego.

Sejm dokonywat wyboru tzw. WYDZIALEU KRAJOWEGO, sktadajgcego sie
z marszatka koronnego i cztonkéw wydziatu. Marszatek rownoczesnie byt
przewodniczgcym Sejmu. Wydziat byt organem wykonawczym Sejmu
i kierowat catg administracjg krajowa. Nad zapewnieniem lojalnosci wtadz
krajowych wobec wtadz centralnych czuwat w kazdym kraju koronnym
bezposredni przedstawiciel cesarza. Nosit on tytut NAMIESTNIKA lub
(w mniejszych krajach) PREZYDENTA KRAJOWEGO®L

Sejm Krajowy i Wydziat Krajowy formalnie funkcjonowaty do poczatkéw
1920 roku. Ustawg Sejmu Ustawodawczego z 30 stycznia 1920 roku'®? ciata te
zostaty zniesione. Ich funkcje przejat Tymczasowy Wydziat Samorzagdowy.
Z kolei po jego likwidacji funkcje te przejeli wojewodowie w powotanych
wojewodztwach.

Postepujgca decentralizacja zarzagdu panstwem znalazta wyraz w zmia-
nach dotyczacych funkcjonowania nizszych szczebli administracji w Mato-
polsce. Istniejgcy do 1867 roku podziat krajow koronnych na obwody ze
starostami obwodowymi na czele i powiaty (cyrkuty) ze starostami powiato-
wymi zastgpiony zostat wtedy jednolitg organizacjg POWIATOW (BEZIRK).

130 Szerzej o tym zob. G. Goérski, Historia ustrojow paristw, Torun 2017.
131 Szerzej pisze o tym: B. Winiarski, Ustrdj prawno-polityczny Galicji, Warszawa 1915.

132 Ustawa z 30 stycznia 1920 roku o zniesieniu Sejmu i Wydziatu Krajowego b. Krélestwa
Galicji i Lodomerji z Wielkiem Ksiestwem Krakowskiem, Dz. U. RP nr 11, poz. 61.
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Galicja byta jednym z czterech krajow koronnych, w ktorych wprowa-
dzony zostat samorzad powiatowy po zmianach podziatu administracyj-
nego w cesarstwie!33. Takze zatem na tym szczeblu wystepowat specyficzny
zwigzek pomiedzy wtadzami rzgdowymi, a wiec podlegtym poprzez na-
miestnika rzgdowi wiedenskiemu STAROSTA POWIATOWYM, a organami
samorzadowymi.

Starosta, oprocz wykonywania zadan rzgdowych na terenie powiatu,
przewodniczyt rowniez z urzedu Radzie Szkolnej Powiatowej. Organami
samorzadu terytorialnego w powiecie byty RADA POWIATOWA oraz wy-
bierany przez nig wydziat powiatowy jako organ wykonawczy z prezesem
(marszatkiem powiatu) na czele i szeScioma cztonkami. WYDZIAEL POWIA-
TOWY pozostawat w bliskich zwigzkach ze starostg powiatowym, realizujac
zadania administracyjne. Rada powiatowa pochodzita poczgtkowo z wybo-
row kurialnych (kurie odpowiadaty w tym wypadku podobnym podziatom
w wyborach do Sejmu Krajowego), ktére odbywaty sie co szes¢ lat. Z czasem
i na tym szczeblu wprowadzono wybory powszechne i réwne.

Wprowadzony tez zostat SYSTEM SAMORZADOWY na szczeblu podstawo-
wym — w MIASTACH i GMINACH WIEJSKICH!34. Na terenach wiejskich ciatem
uchwatodawczym byta obieralna rada gminna liczgca w zaleznosci od
wielkosci gminy od 8 do 36 cztonkdw, zas jej organem wykonawczym byta
zwierzchnos¢ gminna. W miastach organem uchwatodawczym byty rady
miejskie, zas wykonawczym magistraty z burmistrzami, a w wielkich mia-
stach z prezydentami na czele. P6zniej model ten ewoluowat. Wprowadzono
odmienne regulacje dla matych miast'® oraz dla miast wiekszych!36.

W rozwigzaniach okreslajgcych kompetencje wtadz samorzgdowych
najnizszego szczebla przyjeto rozwigzanie, w mysl ktérego czes¢ uprawnien
tych organow stanowito tzw. kompetencje wtasne, inne zas stanowity tzw.
zadania poruczone przez wtadze rzgdowe.

133 Ustawa krajowa z z 12 sierpnia 1866 roku o reprezentacji powiatowej (Dziennik ustaw
krajowych nr 21). Zob takze: J. Piwocki (wyd.), Zbidr ustaw i rozporzadzen administracyjnych,
Lwow 1909, t. I, s. 464.

134 Ogodlne zasady ustroju gmin zostaty sformutowane w ustawie z 5 marca 1862 roku (RGB
1862 roku nr 18). Dla obszaru Galicji odpowiednie adaptacje zostaty dokonane w ustawie
krajowej z 12 lipca 1866 roku o urzadzeniu gmin i ordynacji wyborczej dla gmin, J. Piwocki,
wyd. cyt, t.I,s.3281in.

135 Ustawa z 3 lipca 1896 roku (,Dziennik ustaw krajowych" nr 51).

136 Ustawa z 13 marca 1889 roku (,Dziennik ustaw krajowych” nr 24).
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W okresie odbudowy panstwa Polska Komisja Likwidacyjna wydata
23 listopada 1918 roku rozporzagdzenie demokratyzujgce system wyborczy
do organéw uchwatodawczych samorzadu gminnego oraz powiatowego!®’.
Natomiast zniesiono instytucje samorzadu krajowego.

W potowie 1919 roku ukazata sie ustawa o zniesieniu obszaréw dwor-
skich na terytorium b. Galicji i wcieleniu ich do gmin!®8. Likwidowano w ten
Sposob relikt czasow, w ktdrych ludnosc wiejska z posiadtosci prywatnych
podporzagdkowana byta w istocie wtadzy administracyjnej wtascicieli
ziemskich.

Ustréj samorzadu terytorialnego na ziemiach
bytego zaboru pruskiego

Na obszarze zaboru pruskiego samorzad, podobnie jak w Austrii, wyste-
powat na trzech szczeblach: prowincjonalnym, powiatowym i gminnym
(wiejskim i miejskim).

W przypadku prowincji ustréj wtadz samorzgdowych regulowata ustawa
z 29 czerwca 1875 roku!®®. Organem uchwatodawczym byt w tym wypadku
SEJM PROWINCJONALNY pochodzacy z wyborow posrednich. Sktadat sie
on z przedstawicieli samorzgdow powiatowych oraz rad miejskich z tych
miast, ktére stanowity wyodrebnione powiaty.

Pracami Sejmu kierowat MARSZAEEK, zas organem wykonawczym
byt WYDZIAE PROWINCJONALNY. Na czele wydziatu stat dyrektor krajowy,
czesciej nazywany STAROSTA KRAJOWYM, ktorego wybdr musiat by¢ za-
twierdzony przez krola Prus.

Samorzad prowincjonalny miat kompetencje powierzone ustawodaw-
stwem ogdlnopanstwowym, w tym poczatkowo w szczegdlnosci sprawy
budowy i utrzymania drog, sprawy dobroczynnosci, ochrony pozarowej
i czesci szkolnictwa, a z czasem katalog uprawnien ulegat poszerzeniu.

137 Rozporzadzenie Polskiej Komisji Likwidacyjnej z dnia 23 listopada 1918 roku o rozsze-
rzeniu prawa wyborczego do rad gminnych (,Dziennik rozporzadzen Polskiej Komisji Likwi-
dacyjnej” nr 2).

138 Ustawa z 26 lipca 1919 roku o potaczeniu obszaréw dworskich z gminami, obowigzu-
jaca na terytorjum b. Galicji, ,Dziennik Praw Panstwa Polskiego” z 1919 roku, nr 67, poz. 404.

139 Ordynacja prowincjonalna z 29 czerwca 1875 roku (,Dziennik ustaw pruskich’, s. 355).
Przepisy tej regulacji zmieniono w dniu 22 marca 1881 roku (,Dziennik ustaw pruskich’, s. 179).
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Pozycja samorzgdu powiatowego zostata uregulowana w ustawie
z 13 grudnia 1872 roku o ustroju powiatéw!40, Na jej mocy organem uchwa-
todawczym na tym szczeblu byt SEJMIK POWIATOWY wybierany w mysl dos¢
skomplikowanej procedury (czesciowo posrednio, czesciowo bezposrednio,
ale przy wysokich cenzusach majgtkowych). Miat on poczatkowo dosy¢
ograniczone kompetencje (tzw. uprawnienia wtasne), ale stopniowo ulegaty
Oone pewnemu rozszerzeniu.

Funkcje wykonawcze nalezaty do WYDZIARU POWIATOWEGO, wyta-
nianego przez sejmik. Na czele sejmiku i wydziatu stat jednak STAROSTA
POWIATOWY, mianowany przez krola. Starosta tagczyt w swej osobie zadania
administracji rzgdowej i administracji samorzgdowe;j.

Ramy kompetencyjne dla administracji samorzgdowej tworzyty ustawa
o ogdlnej administracji kraju z 30 lipca 1883 roku'#! oraz ustawa o wtasci-
wosci wtadz administracyjnych i sgdowo-administracyjnych z 1 sierpnia
1883 rokul42,

Wczesniej, na mocy regulacji z 1850 roku, wieksze miasta uzyskaty sa-
morzad 1 w ten sposob staty sie one jednostkami faktycznie wytgczonymi
z powiatow. Ten model przyjety zostat dla interesujgcych nas prowincji
wschodnich panstwa w 1853 roku!43.

Na szczeblu gminnym dopiero w 1891 roku formalnie zlikwidowany
zostat stary system, zaktadajgcy istnienie tzw. obszaréw dworskich (pod-
porzadkowanych wtadzy wielkich wtascicieli ziemskich) i wprowadzone
zostaty nowe regulacje. W praktyce jednak obszary takie nadal utrzymy-
wano, cho¢ w coraz mniejszym zakresie. Regulacja z 1891 roku wprowadzata
takze w prowincjach wschodnich zmodyfikowany ustrdj samorzgdowy
Prust#4.

140 Ordynacja powiatowa dla prowincji wschodnich z 13 grudnia 1872 roku (,Dziennik
ustaw pruskich’, s. 661). Przepisy tej regulacji zmieniono w dniu 19 marca 1881 roku (,Dziennik
ustaw pruskich”, s. 233).

141 Ustawa z 30 lipca 1883 roku o ogodlnej administracji kraju (,Dziennik ustaw pruskich’,
s. 155).

142 Ustawa z 1 sierpnia 1883 roku o wtasciwosci wtadz administracyjnych i sgdowo-
-administracyjnych (,Dziennik ustaw pruskich’, s. 237).

143 Ustawa z dnia 30 maja 1853 roku o zmianie ordynacji miejskiej dla sze$ciu wschodnich
prowincji monarchij pruskiej (,Zbidr ustaw pruskich”, s. 261).

144 Ustawa z 3 lipca 1891 roku o zmianie pruskiej ordynacji wiejskiej dla siedmiu wschod-
nich prowincji Monarchii (,Zbidr praw pruskich’, s. 233).
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Zasadniczo pojawity sie nowe instytucje — ZGROMADZENIE GMINNE
dokonujgce wyboru delegatow do RADY GMINY, bedacej organem uchwato-
dawczym. Funkcje wykonawcze nalezaty do sottysow wraz z tawnikami
(wybdr ich zatwierdzat starosta powiatowy), stanowigcych zarzad gminy.
Kompetencje gmin okreslono ogdlnie jako prawo do administrowania swo-
imi sprawami. Zakres ten stopniowo poszerzano w ramach ustawodawstwa
ogolnopanstwowego.

Ustréj samorzadu terytorialnego na ziemiach
bytego zaboru rosyjskiego

Natomiast na obszarze bytego zaboru rosyjskiego wystepowat samorzad
jedynie na szczeblu gminnym — wiejskim. Jedynie na terenach tzw. Kresow
Wschodnich (Wotyn, Biatostockie i Polesie oraz Wileriszczyzna i Nowogrdd-
czyzna), istniaty rdwniez instytucje samorzagdowe w miastach.

Ustrdj gminny byt jednak dos¢ skomplikowany. Zostat uksztattowany
w 1864 roku'®s, jako element rywalizacji o przychylnos$¢ wtoscian na tym
obszarze w czasie powstania styczniowego.

Wystepowaty tu cztery rodzaje jednostek nizszych: gromady wtoscian-
skie, gromady miejsko-wiejskie, gromady niewtoscianskie (we wsiach
prywatnych) oraz obszary dworskie.

Kazda z tych jednostek posiadata wtasne zgromadzenie, wybiera-
jace delegatow na ZGROMADZENIE GMINNE. Zgromadzenie byto ciatem
uchwalajgcym decyzje dotyczace catej wspolnoty. Wybierano podczas tych
zgromadzen kandydatéw na wojtow i sottysow oraz tawnikow. Kandydaci
podlegali zatwierdzeniu przez naczelnika powiatu, bedacego organem rza-
dowym. Nadmienic¢ jednak trzeba, ze kompetencje samorzagdu gminnego,
cho¢ stopniowo poszerzane, nigdy nie objety szerszego katalogu spraw
lokalnych.

Na pozostatych szczeblach funkcjonowaty rosyjskie rozwigzania w za-
kresie modelu administracyjnego, dotyczace zarzgdu powiatowego oraz

145 Ustawa o urzadzeniu gmin wiejskich w Krdlestwie Polskim z dnia 19 lutego/2 marca
1864 roku (,Dziennik praw cesarstwa rosyjskiego” z 1892 roku, tom II, art. 194-313).
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gubernialnego, ktdére zostaty adaptowane do uwarunkowan Kroélestwa
Polskiego w 1892 rokul4®,

Na Ziemiach Wschodnich co do zasady utrzymano poczgtkowo obo-
wigzywanie przepiséw rosyjskich, okreslajagcych reguty funkcjonowania
samorzgdu gminnego. Rozszerzono jednak obowigzywanie przyjetych
w Polsce centralnej przepisow regulujgcych funkcjonowanie samorzgdu
miejskiego i powiatowego. Przepisy te wprowadzane byty na mocy roz-
porzadzen Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich'¥’. Byt to organ
wykonujacy administracje cywilng tych obszarow, do czasu traktatowego
uregulowania ich przynaleznosci do Polski.

Tak zatem w poczatkach istnienia niepodlegtego panstwa wystepowaty
W istocie trzy rodzaje organizacji samorzadu terytorialnego. Co wiecej,
nie byty one do konca koherentne i istniaty niemate problemy ze sformu-
towaniem jednolitych zasad postepowania wtadz rzgdowych wobec tych
instytucji.

Konstytucyjne podstawy ustroju
samorzadowego Rzeczypospolitej

W pierwszych miesigcach niepodlegtosci przygotowanych zostato szereg
regulacji, ktore miaty nie tyle ujednolici¢ ustrdj samorzadu terytorialnego
w catym panstwie, ile da¢ wszystkim jego obywatelom rowne szanse udziatu
w instytucjach samorzgdowych.

I tak, w odniesieniu do Galicji zniesione zostaty instytucje samorzagdu
krajowego i zdemokratyzowano prawo wyborcze. W odniesieniu do te-
renéw b. zaboru pruskiego (Pomorza i Wielkopolski) zdemokratyzowane
zostato rowniez prawo wyborcze, a nastepnie pozostawiono samorzad

146 Zarzad gubernialny i powiatowy w Krolestwie Polskim uksztattowany zostat regulacjg
carskg z 19/31 grudnia 1866 roku (,Dziennik praw cesarstwa rosyjskiego” z 1892 roku, tom II,
art. 1-125).

147  Rozporzadzenie Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich z dnia 27 czerwca 1919
roku o tymczasowej ustawie miejskiej (,Dziennik Urzedowy Zarzadu Cywilnego Ziem
Wschodnich” [Dz. U. ZCZW] nr 7, poz. 46); Rozporzadzenie Komisarza Generalnego Ziem
Wschodnich z dnia 16 sierpnia 1919 roku o ustroju miasteczek (Dz. U. ZCZW nr 13 poz. 112);
Rozporzadzenie Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich z dnia 7 listopada 1919 roku do-
tyczace rozciagniecia tymczasowej ustawy miejskiej na miasta i miasteczka majgce ponad
2000 mieszkancow (Dz. U. ZCZW nr 13, poz. 112).
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prowincjonalny, dostosowujgc go do szczebla wojewddzkiego. Wreszcie
w odniesieniu do terendéw b. zaboru rosyjskiego (w tym i b. Krolestwa)
zdemokratyzowano prawo wyborcze i wprowadzono samorzgd powiatowy
zblizony w swej konstrukcji do modelu austriackiego.

Najwazniejsze jednak stato sie przygotowanie nowego modelu ustro-
jowego dla samorzadu terytorialnego. Punktem wyjscia do tych prac stac¢
sie miaty postanowienia konstytucyjne.

Podstawowe zasady ustroju samorzgdowego sformutowane zatem
zostaty w przyjetej 17 marca 1921 roku Konstytucji Rzeczypospolitej. Kon-
stytucja, gwarantujagc w art. 951 108 poszanowanie swobod obywatelskich
iswobode w tworzeniu réznych form stowarzyszen obywatelskich, okreslita
tez podstawy ustroju samorzagdowego panstwa polskiego.

Punktem wyjscia dla okreslenia ustroju samorzagdowego Rzeczypospolitej
byto przyjecie, iz jest on wyrazem przyjetej zasady decentralizacji panistwa.
Rozumiano te zasade w ten sposdb, ze grupy ludzi tworzg okreslone zwiazki,
wyodrebnione poprzez wspolne interesy. Panstwo, uznajgc te interesy za
wazne, przekazuje tym grupom, czyli korporacjom, czes¢ posiadanego
przez siebie imperium. Grupy te, posiadajac osobowos¢ prawng na mocy
prawa prywatnego, mogag w ten sposob stawac sie osobami prawnymi
prawa publicznego i realizowac okreslone zadania panstwa. Z posiadania
takiego statusu wynikac tez ma prawo do stosowania przymusu prawnego
w zakresie uprawnien przekazanych przez panstwo.

Konstytucja wyraznie wyrdzniata w odniesieniu do korporacji dwie
strony ich osobowosci prawnej: prywatnoprawng i publicznoprawna,.

Na mocy postanowien konstytucji z 1921 roku uznane zostato prawo do
tworzenia takich korporacji przez cztery rodzaje struktur:

— wspdlnoty terytorialne,

— wspolnoty narodowosciowe,

— wspolnoty wyznaniowe,

— wspolnoty gospodarcze.

Wychodzac z tych zatozen, Konstytucja marcowa uznata trzy kategorie
samorzadu:

— samorzad terytorialny, ktory realizowat uprawnienie do tworzenia
korporacji przez wspolnoty terytorialne (art. 3, 65, 67) oraz wspolnoty
narodowosciowe (art. 109),

— samorzad zwigzkdéw wyznaniowych (art. 113-116),

— samorzad gospodarczy (art. 68).
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Najwazniejszg role dla funkcjonowania panstwa petnit oczywiscie
samorzad terytorialny. Podstawowg kwestig okreslong w konstytucji
w odniesieniu do tej korporacji byto ustalenie jej struktury terytorialnej.
Art. 65 ust. 1 ustanowit zasade, iz jednostki podziatu administracyjnego
panstwa — wojewodztwo, powiat i gmina — bedg jednoczesnie jednostkami
samorzadu terytorialnego.

Konstytucja nie okreslita wszakze szczegdtdw wzajemnych relacji po-
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego a organami administracji
rzadowej w terenie. Jedynie w art. 70 zdanie 1 wskazano, iz panistwo posiada
nadzor nad dziatalnosciag jednostek samorzgdowych.

Zgodnie z ust. 2 art. 65 dopuszczona tez zostata mozliwos¢ tworzenia
zwigzkow samorzgdowych dla przeprowadzenia pewnych zadan wcho-
dzgcych w zakres dziatania samorzadu. W takich sytuacjach dopuszczana
byta mozliwosc¢ tworzenia tych zwigzkéw w pewnym oderwaniu od pod-
stawowego podziatu administracyjnego panstwa i podstawowej struktury
organow samorzadu. Zwigzki te nie byty jednak wyposazone w imperium
na podobnych zasadach

W art. 3 ust. 4 konstytucji okreslit, iz Rzeczpospolita opiera swoj ustroj
na zasadzie szerokiego samorzgdu terytorialnego. Zakres ten nie zostat
w konstytucji szczegdtowo okreslony. Deklarowano jednak, ze Rzeczpo-
spolita ,przekaze przedstawicielstwom tego samorzadu wtasciwy zakres
ustawodawstwa, zwtaszcza z dziedziny administracji, kultury i gospodar-
stwa, ktory zostanie blizej okreslony ustawami panstwowymi”.

Okreslono tez w art. 67 ust. 1 konstytucji ogdlne zasady budowy organow
samorzadu terytorialnego. Przesgdzono mianowicie, ze prawo do stano-
wienia w sprawach, ktdre ustawami przekazane zostaty w gestie samorzadu
terytorialnego, przystugiwac¢ ma ciatom obieralnym w postaci kolegialnych
rad. Natomiast czynnosci wykonawcze przekazane zostaty do organéw
kolegialnych, obieranych przez ciata reprezentacyjne.

W przypadku samorzgdu powiatowego i wojewoddzkiego zapisano, iz
kolegia te dziata¢ bedg z udziatem i pod przewodnictwem przedstawicieli
panstwowych wtadz administracyjnych. Przewidziano zatem na tych
szczeblach forme mieszang administracji publicznej — rzgdowo-samo-
rzadowa.

Konstytucja przewidziata takze, iz niektdre uchwaty organdw samorzgdu
terytorialnego wymagajg dla swej waznosci zatwierdzenia ze strony odpo-
wiednich ministréw (art. 70 ust. 2).
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Ponadto ustalona zostata ogdlna zasada nadzoru nad dziatalnoscig
samorzadu terytorialnego wykonywana przez odpowiednie jednostki
administracji rzgdowej.

Okreslone zostaty réwniez pewne ogolne zasady jurysdykcji sgdowni-
ctwa administracyjnego nad jednostkami samorzgdowymi, a scislej nad
prawng strong ich dziatalnosci.

Samorzad narodowosciowy zostat w istocie $cisle powigzany z instytucja
samorzadu narodowosciowego. Prawo do zachowania swej narodowosci
oraz pielegnacji swej mowy i kultury zawierat art. 109 konstytucji. W ust. 2
tego artykutu zapisano, iz panstwo polskie zapewnia petny i swobodny
rozwoj kultury narodowej mniejszosci narodowych poprzez zagwaranto-
wanie im prawa do tworzenia autonomicznych zwigzkéw o charakterze
publiczno-prawnym, dziatajagcych w ramach zwigzkéw samorzgdu po-
wszechnego.

Powodowato to problem okreslenia charakteru zwigzku pomiedzy
samorzgdem narodowosciowym a samorzadem terytorialnym. Jak wy-
nika z zapiséw ozywionej dyskusji w Sejmie wokoét tego zagadnienial“s,
istotg przyjetego modelu miato by¢ wyodrebnianie w ramach istniejgcych
jednostek podziatu terytorialnego panstwa autonomicznych zwigzkéw
narodowosciowych. Zwigzki te miaty by¢ wyposazone w osobowosc¢
publiczno-prawng. W tym sensie cztonkowie wspolnoty narodowosciowej
uczestniczy¢ mogli w zyciu samorzadu terytorialnego zamieszkiwanej
przez siebie jednostki w takim zakresie, jaki wynikat z ogélnych uprawnien
tej jednostki. Jednoczesnie obok tego — w zakresie ustalonym przepisami
ustanawiajgcymi wspolnote narodowosciowg — stanowili o sprawach, ktére
miaty stuzyc¢ potrzebom ich grupy ludnosciowe;j.

Dla tak przewidzianej formy realizacji swych uprawnien przez mniejszo-
$ci narodowe panstwo przewidywato mozliwos¢ zachowania kompetenciji
kontrolnych w zakresie okreslonym przez art. 109 ust. 3 konstytucji. Przepis
ten przewidywat rowniez mozliwosc¢ udzielania pomocy finansowej takim
jednostkom.

Konstytucja w przepisie art. 111 uznata zasade wolnosci sumienia i wy-
zZnania, uznajac jednoczes$nie w art. 113 szeroko okreslone prawa zwigzkow
religijnych, zaakceptowanych w drodze prawnej przez panstwo. Niezaleznie

148 'W. Komarnicki, dz. cyt, s. 376.
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od uznania podmiotowosci prywatno-prawnej zwigzkoéw wyznanio-
wych — co nie budzito zadnych watpliwosci — Konstytucja w art. 1141 115
przyznata takim organizacjom wyznaniowym autonomie wewnetrzng
(a wiec kompetencje do ustalania wewnetrznych regut prawnych). Uznane
zostato rowniez prawo tych zwigzkdéw do samorzadu oraz ich imperium
w niektorych, wyraznie okreslonych sprawach.

Szczegdlng pozycje wsrdéd wspolnot wyznaniowych konstytucja
w art. 114 zagwarantowata Kosciotowi rzymskokatolickiemu. Byto to
stanowisko naczelne, bowiem byt to Kosciét ,przewazajacej wiekszosci
narodu”. Wynikato z tego przyznanie temu Kosciotowi pewnych specjalnych
prerogatyw obejmujacych:

— przyjecie, iz nie jest konieczny oddzielny akt uznania tego Kosciota

przez wtadze panstwowe,

— uznanie przez konstytucje (art. 114 ust. 2), iz Kosciét rzgdzi sie wlas-
nym prawem wewnetrznym, i nadanie prawu kanonicznemu mocy
obowigzujacej na terenie Rzeczypospolitej,

— uznanie, ze szczegotowe relacje pomiedzy tym Kosciotem a paristwem
okreslone zostang w umowie miedzynarodowej — czyli konkordacie
zawartym ze Stolicg Apostolska.

Wtasnie konkordat, potwierdzajagc uznanie ponadnarodowego cha-
rakteru wspolnoty Kosciota rzymskiego, miat jednoczes$nie precyzyjnie
wskazywac na te obszary, w ktdrych panstwo polskie powierzato temu
Kosciotowi swoje imperium.

W odniesieniu do innych wspolnot wyznaniowych przyjmowano na-
stepujgce zasady:

— wyrdzniano pojecie ,kosciotdéw mniejszosci religijnych” (art. 115), ktore
podobnie jak Koscidt rzymskokatolicki nie potrzebowaty dla swego
dziatania odrebnego aktu uznania ze strony wtadz panstwowych;

— kolejng kategorie stanowity ,inne, prawnie uznane zwigzki religijne”.
W tym wypadku uznanie takie warunkowane byto tym, by nauka
1 ustrdj takiego zwigzku religijnego nie byty przeciwne porzgdkowi
publicznemu i obyczajnosci publicznej. Jakkolwiek nie przesgdzono
tu formy tego uznania, ale praktyka przejeta forme ustawowg wyra-
zania owego uznania panstwowego;

— koscioty i zwigzki takie mogty rzgdzi¢ sie wewnetrznymi prawami
w zakresie uznanym przez panstwo. Uznania odmawiano tu, o ile
postanowienia wewnetrzne byty sprzeczne z prawem polskim;
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— ustalenie relacji pomiedzy panstwem a tymi kosciotami i zwigzkami
nastepowato w drodze ustawowej. Byt to wiec w istocie akt o charak-
terze jednostronnym, cho¢ wskazywano, by przyjecie takiej regulacji
nastapito w porozumieniu z przedstawicielstwami tych wspdlnot.

Wreszcie, jako kolejna forma uznanego przez panstwa samorzadu,

wystepowat samorzgd gospodarczy. Zgodnie z art. 68 konstytucji miato
nastgpi¢ powotanie samorzgdu gospodarczego dla okreslonych dziedzin
zycia, w postaci: izb rolniczych, izb handlowych, izb rzemieslniczych, izb
przemystowych, izb pracy najemnej oraz innych. Zaktadano, ze wszyst-
kie one zostang potgczone w ramach ogdlnoparnstwowej naczelnej izby
gospodarczej Rzeczypospolitej. Zadaniem tych ciat miato by¢ wspotpra-
cowanie z wtadzami panstwowymi w ksztattowaniu kierunkéw polityki
gospodarczej.

Szczegotowe zasady funkcjonowania samorzgdu gospodarczego okre-

Slity ustawy. Byty one nastepujace:

— poszczegdlne grupy spoteczne, wyodrebnione w oparciu o kryterium
jednorodnego interesu gospodarczego, miaty by¢ ujete w korporacje
samorzgdowg, w ktorej organem kierujgcym pracami korporacji byty
odpowiednie izby, posiadajgce tez organy wykonawcze;

— celem dziatania izb — jak wskazano wyzej — byta wspdtpraca z orga-
nami panstwa w ksztattowaniu polityki gospodarczej;

— izby wyposazone zostaty w szereg uprawnien dotyczacych ksztat-
towania warunkéw funkcjonowania wtasnej grupy — korporaciji,
bedacych w istocie przekazanym w tym zakresie imperium ze strony
wtadz panstwowych. Uprawnienia te obejmowaty:

* reglamentacje zycia gospodarczego danej dziedziny w drodze
rozporzadzen, w zakresie wynikajgcym z podstaw ustawowych,

e reprezentowanie wobec wtadz panstwowych czy samorzadu
terytorialnego, czy innych korporacji samorzgdu gospodarczego,
intereséw wtasnej grupy,

o wspodtdziatanie z wtadzami panstwowymi w podejmowanych za-
mierzeniach ustawodawczych dotyczacych zycia gospodarczego,
w tym przedktadanie rzgdowi wtasnych projektoéw ustaw.

Podkreslenia wymaga jednak fakt, iz jakkolwiek Naczelna Izba Gospo-

darcza zostata uznana za ciato o bardzo waznej funkcjii znaczeniu spotecz-
nym, to nie miata by¢ jednak w zadnym razie traktowana jako ewentualny
konkurent parlamentu, oparty na innej podstawie i sposobie reprezentacji.
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Integracje poszczegdlnych rodzajéw izb na szczeblu centralnym uznano za
celowg z punktu widzenia z jednej strony, stworzenia lepszych mozliwosci
artykulacji intereséw przez wazne grupy spoteczne, z drugiej zas strony
dla lepszej wspotpracy i wrecz koordynacji ogdlnopanstwowej polityki
gospodarczej.

Jednoczesnie taka konstrukcja centralnej reprezentacji wszystkich grup
interesdw gospodarczych stanowita najlepszg gwarancje przed zdomino-
waniem polityki gospodarczej przez wybrane srodowiska.

Konstytucja z kwietnia 1935 roku wniosta do problematyki usytuowania
samorzadu terytorialnego istotng modyfikacje.

Przede wszystkim istota samorzgdu okreslona w art. 4 p. 3 konstytucji za-
liczona zostata do naczelnych zasad ideowych, na ktorych oparli sie tworcy
tego aktu. Z brzmienia tego artykutu wynikato przede wszystkim to, iz
samorzad jest powotywany przez panstwo (,Panstwo powotuje samorzad”).
W praktyce oznaczato to, iz samorzad uznany zostat za rodzaj administracji
panstwowej (art. 72 p. 2), ktora dzielita sie na scentralizowang administracje
rzgdowg oraz na zdecentralizowang administracje samorzgdows.

Samorzad traktowata zatem Konstytucja kwietniowa jako swoisty spo-
séb organizacji spoteczenstwa w ramach panstwa. Scislej rzecz ujmujac,
uznawano go jako sui generis sposob udziatu zorganizowanych grup
spotecznych w administracji wykonywanej przez panstwo. Inny sposob
traktowania samorzgdu w stosunku do postanowien konstytucji z 1921 roku
wynikat zatem z odmiennego rozumienia instytucji panstwa przez tworcow
nowej ustawy zasadniczej.

Ta nowa koncepcja wyrazata sie jeszcze w dwoch innych elementach.
Wspomniany wyzej przepis wyraznie wskazywat na dwa rodzaje (dwie
kategorie) samorzadu - terytorialny i gospodarczy. Wreszcie stwierdzano
w tym przepisie — co korespondowato z zasadg wytozong w poprzednim
akapicie — ze zadania samorzgdu pojmowano jako wspotudziat w wyko-
nywaniu przezen wraz z innym instytucjami administracyjnymi zadan
zycia zbiorowego.

Natomiast w pozostatym zakresie Konstytucja recypowata postanowienia
poprzedniej regulacji z 1921 roku. Nie ma zatem potrzeby ich ponownego
omawiania.
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Ujednolicenie ustroju samorzadu
terytorialnego w 1933 roku

Zanim w konstytucji z 1935 roku sformutowano na nowo ustrojowe pod-
stawy samorzadu terytorialnego, 23 marca 1933 roku uchwalona zostata
ustawa o cze$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego!#®. Mozna
zatem uznac, ze to wtasnie ta regulacja w jakims sensie zdeterminowata
tres¢ regulacji konstytucyjnych w tym zakresie.

Postanowienia odnosity sie do terenu catej Rzeczypospolitej i w ich
konsekwencji na szczeblu podstawowym, a wiec gminnym oraz na szczeblu
powiatowym funkcjonowaty ujednolicone instytucje samorzagdowe. Tym
samym do przesztosci przechodzity dotychczas obowigzujgce regulacje
panstw zaborczych.

Przyjeto, iz podstawe samorzadu terytorialnego stanowic¢ beda gminy
wiejskie i gromady oraz miasta. W gminach i miastach funkcjonowac¢ miaty
organy stanowigce i nadzorcze w postaci rad gmin oraz rad miejskich,
organami zarzadzajacymi i wykonawczymi miaty by¢ zarzady gminne
izarzady powiatowe. Kolegialne organy wykonawcze kierowane byty przez
wojtow i burmistrzow, a w miastach — wydzielonych prezydentéw. Ponadto
w sktad zarzagddw wchodzili odpowiedni podwojtowie, wiceburmistrzowie
iwiceprezydenci (w liczbie okreslonej odpowiednio do wielko$ci jednostki)
oraz tawnicy w proporcji do liczby radnych.

Ustawa wprowadzita stosunkowo wysokie cenzusy wieku dla czyn-
nego — 24 lata - i biernego - 30 lat — prawa wyborczego.

W odniesieniu do gminy przyjeto koncepcje gminy zbiorowej, a wiec
mogta sie ona sktadac¢ z jednej albo wiekszej liczby miejscowosci (ustawa
wymieniata tu osady, miasteczka, siota, wsie, osiedla, przysiotki, kolonie,
zascianki, folwarki). Gmina posiadata z mocy ustawy osobowos$¢ prawng
prawa publicznego i byta podmiotem praw majgtkowych.

Wyboru radnych gminnych dokonywano w wyborach bezposrednich,
zas ciata wykonawcze wybierane byty przez rady. Pracami rady kierowat
wojt/burmistrz/prezydent.

149 Ustawa z dnia 23 marca 1933 roku o czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorial-
nego (Dz. U. RP nr 35, poz. 294).
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Waznym elementem struktury samorzgdowej w gminach wiejskich
byty gromady. Gromady wystepowaty w gminach, ktdére nie stanowity jed-
nej miejscowosci. Z reguty gromadg byta kazda miejscowos¢ wchodzgca
w sktad gminy. Gromady mogty obejmowac wiecej niz jedng miejscowosc.
Gromada byta podmiotem majgtku i dobra gromadzkiego oraz innych praw
majatkowych.

Zakres dziatania gromady obejmowat zarzagd majgtkiem i dobrem
gromadzkim oraz rozporzadzanie dochodami z tych zrédet. Gromada
wspotdziatata z gming w wykonywaniu jej zadan oraz zarzadzaniu spra-
wami o wytgcznie znaczeniu miejscowym, wynikajgcym z sgsiedzkiego
wspotzycia, celem podniesienia stanu kulturalnego, gospodarczego i zdro-
wotnego osiedli.

Organem uchwatodawczym gromady miato by¢ zebranie gromadzkie,
a w gromadach powyzej 200 mieszkancow — rada gromadzka. Liczba jej
cztonkow zalezata od wielkosci gromady. Organem wykonawczym gromady
byt sottys, ktoéry takze pelnit funkcje przewodniczacego zebrania lub rady
gromadzkiej.

W miastach co do zasady ciata uchwatodawcze byty liczniejsze, a ich
wyboru dokonywano w wyborach powszechnych. W zaleznosci od
wielkosci miasta byty to wybory proporcjonalne albo w jednym okregu
wyborczym (do 5000 mieszkaricéw), albo w kilku okregach (ponad 5000
mieszkancow).

Ustawa przewidywata mozliwos¢ odrebnego uksztattowania ustroju
samorzadowego miasta stotecznego Warszawy, a takze kilku innych miast
(bodz, Lwow, Krakow, Wilno).

W ustawie znalazty sie tez regulacje dotyczace mozliwosci ustanowienia
gminy uzdrowiskowej, ktdrej przystugiwat jednoczesnie status jednostki
uzytecznosci publicznej.

Regulacja powotywata tez w nowej formule tzw. powiatowe zwigzki
samorzgdowe. Zwigzki te posiadaty ciata uchwatodawcze — rady powiatowe
oraz wykonawcze — wydziaty powiatowe.

W sktad rad powiatowych wchodzili cztonkowie wydziatéw powiato-
wych oraz radni wybrani przez kolegia wyborcze. W sktad tych kolegiow
wyborczych wchodzili radni i cztonkowie zarzgdéw gmin wchodzacych
w sktad w gmin wiejskich i miejskich (niewydzielonych z powiatow).

Taka konstrukcja powiatu tworzyta zen faktycznie zwigzek samorza-
dowy tworzacych go gmin. Ponadto w organie wykonawczym, wydziale
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powiatowym, nastepowato swoiste potgczenie administracji samorzgdowej
z administracjg rzgdowg. Starosta powiatowy i jego zastepca, ktorzy kie-
rowali pracami wydziatow powiatowych, byli mianowani przez Ministra
Spraw Wewnetrznych. Pozostali cztonkowie wydziatu wybierani byli przez
rade powiatowa.

W miastach wydzielonych z powiatéw (co do zasady miasta powyzej
75 000 mieszkancow oraz ewentualnie inne, na podstawie decyzji od-
powiednich wtadz) funkcje wtadz powiatowych - starostwo grodzkie —
wykonywane byty przez wtadze samorzadowe.

Inne rodzaje samorzadu w II RP

Jak wskazywano wczesniej, samorzad terytorialny nie byt jedynym ro-
dzajem samorzadu powotanego do wykonywania okreslonych konstytu-
cyjnie zadan panstwa. Rozwinietg strukture posiadat réwniez samorzad
gospodarczy, chociaz nie osiggnat on takich ram, jakie przewidywano
w konstytuciji.

Przede wszystkim nie doszto do utworzenia ogélnopolskich reprezenta-
cji pracownikow najemnych. Istniaty wprawdzie rézne centrale zwigzkowe,
ale byto ich co najmniej kilka i nie zdotaty one wytworzyc¢ jednolitej, obej-
mujacej wszystkie nurty ruchu zwigzkowego reprezentaciji.

Podobnie rzecz sie miata z pracodawcami, ktérzy rowniez nie zdotali
stworzy¢ jednolitej, ogélnokrajowej reprezentacji catego srodowiska.

Nie powstata wreszcie planowana Naczelna Izba Gospodarcza, ktéra
miata skupiac¢ wszystkie krajowe izby pozostatych korporacji gospodar-
czych.

Zawodowy samorzad rolniczy powotany zostat rozporzgdzeniem Prezy-
denta RP z 1928 roku!?0. Organami tego samorzadu staty sie izby rolnicze,
posiadajgce osobowos¢ publiczno-prawna.

Izby Rolnicze miaty dziata¢ na terenie poszczegolnych wojewddztw. Do
ich zadan nalezato:

— przedstawianie interesow rolnictwa i ich ochrona,

150 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22 marca 1928 roku o izbach rol-
niczych, Dz. U. RP nr 39, poz. 385. Zmiany do tych przepisow wprowadzone zostaty kolejnym
rozporzadzeniem Prezydenta RP z 27 pazdziernika 1932 roku (Dz. U. RP nr 94, poz. 817. Jedno-
lity tekst opublikowano w Dz. U. RP z 1933 roku nr 2, poz 16.
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— podejmowanie we wtasnym zakresie dziatan zmierzajgcych do po-

pierania rozwoju rolnictwa,

— wspotdziatanie z wtadzami administracji rzgdowej i samorzgdowej

we wszystkich ich dziataniach zwigzanych z interesami rolnictwa.

Organami izb rolniczych byty: Rada Izby, Zarzad Izby i Prezes Izby.
Cztonkami rady byli w cze$ci radcy mianowani przez Ministra Rolnictwa,
a w czesdci z radcodHw wybieranych na kadencje szescioletnig. Jedng grupe
wyborcow stanowili cztonkowie organow uchwalajgcych samorzadu te-
rytorialnego, wtasciciele, dzierzawcy i kierownicy gospodarstw rolnych
potozonych na terenie okregu dziatania izby, wreszcie osoby pracujgce
w dziedzinie rolnictwa w okregu izby, przy czym musieli posiadac przynaj-
mniej Srednie wyksztatcenie. Drugg grupe wyborcow stanowity organizacje
rolnicze, wskazane przez Ministra Rolnictwa.

Rada dokonywata wyboru na trzyletnig kadencje Zarzadu Izby, ten zas
wytaniat w swym gronie Prezesa Izby. Organem nadzoru nad dziatalnoscia
izb rolniczych byt Minister Rolnictwa.

Samorzad zawodowy przemystowo-handlowy zostat uporzgdkowany
rozporzgdzeniem Prezydenta RP z 15 lipca 1927 roku o izbach przemystowo-
-handlowych®!. Na mocy tych przepiséw samorzad ten uzyskat réwniez
osobowos$¢ publiczno-prawng. Przepisy przewidywaty podobny zakres
kompetencji izb przemystowo-handlowych jak izb rolniczych, przy czym
w odniesieniu do podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ w okreslonym
w rozporzgdzeniu zakresie. Izby dziataty w poszczegdlnych wojewddz-
twach, ktére stanowity ich okreg dziatania.

Organami izb byty Rada Izby i Prezydium z Prezesem na czele. W sktad
rady wchodzili radcowie mianowani przez ministra, radcowie wybierani
przez podmioty, ktorym przepisy prawo takie przyznaty, oraz radcowie
pochodzacy z kooptacji. Nadzor nad dziatalnoscia izb sprawowat Minister
Przemystu i Handlu.

Trzecig kategoria samorzgdu gospodarczego byt samorzad rzemieslniczy.
Jego funkcjonowanie uregulowane zostato ostatecznie rozporzgdzeniem
Prezydenta RP z 27 pazdziernika 1933 roku o izbach rzemieslniczych!s2.

Na mocy rozporzadzenia izby rzemieslnicze powotane zostaty jako
korporacje prawa publicznego do reprezentowania intereséw tej grupy

151 Dz. U.RP nr 67, poz. 591.
152 Dz. U. RP nr 85, poz. 638.
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zawodowej, ktorg stanowili rzemies$inicy. Izby dziata¢ miaty w okregach od-
powiadajgcych terenom wojewodztw. Ich organami byty rady izb i zarzady
izb z dyrektorami na czele. W sktad rad wchodzili radcowie. Sposrdd z nich
2/5 powotywanych byto przez Ministra Przemystu i Handlu. Natomiast
w pozostatej czesci byli oni wybierani przez zrzeszonych rzemieslnikow.
Nadzdr nad dziatalnoscia izb rzemies$lniczych sprawowat Minister Prze-
mystu i Handlu.

Wskazane trzy grupy zawodowe tworzyty korporacje samorzgdowe
o bardzo szerokim zakresie, obejmujacym setki tysiecy cztonkéw. O wiele
mniejszy zasieg i bardzo ekskluzywny charakter miaty jeszcze dwie grupy
zawodowe.

Samorzad adwokacki funkcjonowat na podstawie przepisow ujedno-
liconych rozporzadzeniem Prezydenta RP z 7 pazdziernika 1932 roku!%3,
Organizowat on adwokatéw w ramach rad adwokackich obejmujgcych
zakresem swego dziatania tereny odpowiadajgce terenom dziatania sgdow
apelacyjnych.

Samorzad lekarski opierat sie na ustawie z 15 marca 1934 roku o iz-
bach lekarskich!34. Byt on korporacjg skupiajaca lekarzy praktykujacych
w Rzeczypospolitej. Organem samorzgdu lekarskiego byty okregowe izby
lekarskie tworzone dla terenu wojewodztwa lub kilku wojewddztw.

Podsumowanie

Samorzad byt wazna czescig gmachu panstwowego — administracji pub-
licznej IT Rzeczypospolitej. Tworcy rozwigzan ustrojowych zagwarantowali
zarowno samorzadowi terytorialnemu, jak i innym rodzajom samorzgdu
solidne podstawy konstytucyjne. Na tym fundamencie powstaty struktury
stanowigce element usprawniajgcy funkcjonowanie catej administracji
publiczne;j.

Co jest szczegolnie wazne i warte podkreslenia, to fakt, iz powyzsze
rozwigzania pozwolity na niezaktdécone funkcjonowanie samorzgadow,
niezaleznie od rozwoju sytuacji politycznej w odniesieniu do administracji

153 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 7 pazdziernika 1932 roku — Prawo
o ustroju adwokatury Dz. U. RP nr 86, poz. 733.

154 Ustawa z 15 marca 1934 roku o izbach lekarskich. Dz. U. RP nr 31, poz. 275.
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centralnej i wojewodzkiej. Byto to widoczne zwtaszcza w latach 30. XX wieku,
kiedy wtadze panstwowe zostaty niemal catkowicie zdominowane przez
oboz sanacyjny. W okresie rzgddw obozu pomajowego zdecydowana
wiekszos$¢ samorzgdoéw w Polsce byta zdominowana przez ugrupowania
opozycyjne.

Mozna skonstatowad, iz wtasnie szeroko rozbudowana administracja
samorzgdowa stata sie swoistym schronieniem dla przedstawicieli ugru-
powan opozycyjnych.

Niezaleznie od powyzszego samorzad wniost takze ogromny wktad
w odbudowe panstwa polskiego. I co szczegdlnie warte podkreslenia, mimo
roznic politycznych zdecydowana wiekszos¢ wtadz samorzagdowych w spo-
sob konstruktywny kooperowata z administracjg rzgdowa na wszystkich
szczeblach.
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Proces budowy administracji publicznej II Rzeczypospolitej nie zostat ukorn-
czony do wybuchu Il wojny swiatowej. Mozna stwierdzi¢, ze polska admini-
stracja publiczna w 1939 roku byta jeszcze ciggle in statu nascendi. Powstaje
pytanie o przyczyny, jakie doprowadzity do takiego stanu rzeczy.

Najprostszg odpowiedzig bytoby stwierdzenie, ze okres niezaktdconego
istnienia odrodzonego panstwa byt — obiektywnie biorgc — bardzo krotki.
Byto to bowiem zaledwie niespetna 20 lat (od poczatku 1920 roku do sierpnia
1939 roku) i nie ulega watpliwosci, iz z punktu widzenia tworzenia struktur
administracyjnych, a zwtaszcza uksztattowania sie ich zrutynizowanych
zasad funkcjonowania, byt to okres zbyt krétki, aby zbudowac catkowi-
cie nowy model administracji publicznej. Przyznac¢ przeciez trzeba, ze
ksztattowanie takich rozwigzan — potwierdzajg to wszelkie historyczne
doswiadczenia — trwa¢ musi zawsze przynajmniej kilkadziesigt lat. Trudno
zatem juz chocby tylko z tego powodu czynic elitom II RP jakiekolwiek
wyrzuty, ze nie zdotaty ukorniczy¢ tego dzieta.

Wielokrotnie wzmiankowaliSmy w naszych rozwazaniach o problemie
konsekwencji okreslonej struktury etnicznej II RP dla przyjetych rozwigzan
konstrukcyjnych polskiej administracji publicznej. I trzeba raz jeszcze do
watku tego wrdcié, jako niezwykle waznego czynnika determinujgcego
charakter przyjmowanych rozwigzan. Panstwo polskie staneto bowiem
wobec wyzwania nie mniej trudnego niz podobne zagadnienie znane juz
z dziejow Rzeczpospolitej polsko-litewskiej. Moze nawet trudniejszego.

Byto tak dlatego, ze panstwo polsko-litewskie w dtuzszej perspektywie
czasowej byto bowiem w stanie wytworzy¢ réznorakie mechanizmy reakcji
na powstajace problemy narodowosciowe. I — trzeba to przyznac, majac
Swiadomosc¢ wielu popetnionych w tych przedsiewzieciach btedoéw — oka-
zato sie skutecznym katalizatorem napiec¢, zas otwartos¢ polskiej kultury
na inne nacje potrafita przez wiele stuleci utrzymywac niespotykany w in-
nych panstwach poziom harmonii. Zapewne model bardzo ograniczonej
administracji publicznej w Rzeczpospolitej polsko-litewskiej byt jednym
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z powodow braku zorganizowanej panstwowej opresywnosci dla niepol-
skich mieszkancow tego panstwa.

W okresie IT Rzeczypospolitej — by¢ moze takze z uwagi na zasygnalizo-
wany brak czasu — nie byto niestety przestrzeni dla takich rozwigzan. Zbu-
dowanie sprawnej i efektywnej administracji byto warunkiem przetrwania
panstwa, ktore znalazto sie pomiedzy dwoma dgzacymi do jego ponownego
unicestwienia rezimami — bolszewickiej Rosji oraz pseudodemokratycz-
nych Niemiec weimarskich, a nastepnie nazistowskiej III Rzeszy.

W takich warunkach zaréwno mniejszos¢ ukrainska (i mniej uswiado-
miona narodowosciowa mniejszo$c¢ biatoruska), jak i mniejszos¢ niemiecka,
mniej lub bardziej otwarcie opowiadajace sie za zniszczeniem niepodlegtej
Polski, nie kryty sie z jednym. Otwarcie mianowicie deklarowaty we wszel-
kich swych poczynaniach, ze rozwigzania ustrojowe, ktére otworzg im
mozliwosci podejmowania dziatan stuzgcych temu celowi, bedg przez nie
wykorzystywane przy uzyciu instytucji formalnie polskich.

Polskie elity polityczne, niezaleznie od swoich barw i przekonan, nie
mogty nie liczy¢ sie z takim nastawieniem mniejszosci narodowych. Po-
dejmowane proby swoistego wywazenia unitarnosci panstwa z daleko
posunietg samodzielnoscig jego jednostek terytorialnych wymagaty
wszakze dtuzszego czasu na skuteczng realizacje. Poza uksztattowaniem
optymalnych rozwigzan ustrojowych konieczne byto tu réwniez podje-
cie dziatan wiodacych do wytonienia nienastawionych antypanstwowo
osrodkow i grup wsrod mniejszosci narodowych, a takze konsekwentnego
oddziatywania kulturowego. A to — znowu - wymagato czasu.

Trzeba rowniez wspomnied, iz wida¢ wyraznie w podejmowanych dzia-
taniach zwyczajowo obserwowany problem Scierania sie, z jednej strony
obserwowanych biezacych potrzeb panstwowych, a z drugiej strony rézno-
rakich, dalej idgcych koncepcji. Administracja publiczna jest z pewnoscig
obszarem nietatwym do modelowania ,w biegu’, bowiem nigdzie nie moze
liczy¢ — w okresie tworzenia czy zmian — na swoiste vacatio legis. Musi
ona przeciez stawiac¢ czota biezgcym wyzwaniom, a to z natury powoduje
naturalny opdr wobec zmian i utartych form funkcjonowania.

Jednak w przypadku Polski ten naturalny problem spotegowany zostat
istnieniem trzech bardzo réznych ,kultur administracyjnych’, z ktérych
kazda reprezentowata swoiste przeswiadczenie o swojej wyzszosci. Przy
wzmiankowanym we wstepie towarzyszagcym temu swoistym ,kompleksie
polskim” i brakiem wiary dla swoich rozwigzan i pomystow musiato to by¢
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dodatkowym czynnikiem bardzo utrudniajgcym uzyskanie wzglednego
chocby konsensusu co do celu, do ktorego nalezato dgzyc.

Mimo tych bardzo trudnych uwarunkowan podkresli¢ nalezy z pet-
nym przekonaniem, ze II RP zdata egzamin w zakresie uksztattowania
administracji publicznej naprawde celujgco. Mozna wrecz zaryzykowac
twierdzenie, ze wtasnie praktyczne dokonania w tym obszarze stanowia
najbardziej jaskrawe zaprzeczenie rosyjsko-niemieckiej propagandy — do
dzi$ zresztg wmawiajacej Swiatu (i niestety powaznej czesci Polakéw) —
iz niezdolnos¢ do stworzenia i funkcjonowania sprawnej administracji
publicznej jest jakgs immanentng cechg natury polskiej.

W pierwszym rzedzie te — w jakims sensie majgca rasistowski podtekst —
teze obala niezwykta sprawnosc, z jakg Polacy w latach ,wielkiej wojny”
wydzierali zaborcom na kolejnych terytoriach rosngce zakresy administro-
wania swoimi sprawami. Ostatecznie to z tych dziatan wyrosty struktury
organizacyjne, ktére w bezprecedensowy sposob zdotaty nie tylko postawic
na nogi rodzace sie panstwo, ale wrecz stworzy¢ efektywne zaplecze dla
walki o jego niepodlegty byt i ksztatt. Mozna stwierdzic¢ z catg pewnoscig, ze
bez tego wysitku w zakresie tworzenia struktur administracyjnych i sgdo-
wych w latach 1914-1918 Polski w takim ksztatcie, jaki uzyskata ostatecznie,
a wrecz Polski jako niepodlegtego panstwa, po prostu by nie byto. Jej byt
okazatby sie podobnie efemeryczny jak heroiczne wysitki lat 1830-1831
oraz 1863-1864. Dos¢ powiedzied, ze stawienie czota bolszewickiej agresji
wymagato nie tylko kunsztu wojskowego, ale w nie mniejszym stopniu
zorganizowanego aparatu panstwowego, wspierajagcego funkcjonowanie
walczgcych armii.

Co takze istotne, mimo wspomnianych problemow, a takze gigan-
tycznych wyzwan choc¢by w wymiarze ekonomicznym czy spotecznym,
w znacznym stopniu dzieki swojej administracji publicznej Polska utrzy-
mata zdolnos¢ do przetrwania w okresie miedzywojennym. Nie okazata sie
bynajmniej ,panstwem sezonowym"” czy ,pokracznym bekartem Traktatu
Wersalskiego” Stata sie bytem na tyle silnym, ze aby ja po raz kolejny obali¢,
konieczne byto ponowne potgczenie sit dwodch najbardziej brutalnych w hi-
storii totalitaryzmow — rosyjsko-sowieckiego bolszewizmu i niemieckiego
nazizmu. Takiemu potgczonemu agresywnemu wyzwaniu nie podotataby
jednak dwczesnie samodzielnie zadna inna sita na swiecie.
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Takze zatem z tego punktu widzenia Polacy udowodnili, jak fatszywa
byta rosyjsko-niemiecka narracja o rzekomej niezdolnosci Polakow do
urzadzenia swojego panstwa.

Nie od rzeczy bedzie wreszcie wspomnie¢, ze wtasnie na tym funda-
mencie organizacyjnym i personalnym polskiej administracji publicznej
okresu miedzywojennego stworzone zostato jedno z najbardziej unikalnych
zjawisk w dziejach administracji — Polskie Panstwo Podziemne w okresie
II wojny swiatowej. Bez tego pozytywnego doswiadczenia lat 1918-1939
nie bytoby mozliwe uksztattowanie w warunkach konspiracyjnych impo-
nujacego gmachu administracji publicznej, ktéra w wielu obszarach efek-
tywnie wykonywata funkcje panstwa polskiego. Trzeba to doswiadczenie
uwzglednia¢ w ocenach dorobku polskiej administracji publicznej okresu
miedzywojennego.

Mimo wszelkich uwag i zastrzezen, jakie pewnoscig mozna podniesc
w odniesieniu do funkcjonowania administracji publicznej II RP w inte-
resujgcym nas czasie, mozna jednak rowniez stwierdzi¢, ze w okresie tym
stworzone zostaty podwaliny pod budowe oryginalnego polskiego modelu
administracji publicznej. Warto do niego siegac jako do oczywistego zrodta
inspiracji takze w dzisiejszych czasach.
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