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WOJEWODZTWO W DRUGIEJ RZECZYPOSPOLITEJ
(Z DZIEJOW PODZIALOW TERYTORIALNYCH W LATACH 1919-1939)

Sytuacja w Polsce dojrzata w istocie do tego, aby uchwali¢ Konstytucje Trze-
ciej Rzeczypospolitej. Swiadczyloby to o aktualnosci znanego sformufowania o po-
wolaniu naszych czasow do stanowienia konstytucji'. Wymaga jednak rozstrzy-
gnigcia politycznego, czy parlamentarna debata konstytucyjna, jak i referendum
konstytucyjne powinny zbiega¢ sig z kampania wyborcza 1997 r. Udziatem koali-
cji rzadzacej bedzie rozwiazanie tego dylematu. Zadaniem opozycji parlamentar-
nej, jak i pozaparlamentarnej, jest dbato$¢ o doprowadzenie do uchwalenia nowe;j
ustawy zasadniczej jako trwalego aktu o najwyzszej mocy prawnej majacego po-
parcie przewazajacej wigkszosci obywateli panstwa polskiego.

Utrzymujace si¢ od 1989 r. prowizorium konstytucyjne stanowi, paradoksal-
nie, niezwykle korzystna okoliczno$¢ dla nowej, racjonalne;j regulacji w konstytu-
cji zagadnien administracyjnych. Dotyczy¢ to winno zardwno organizacji admini-
stracji publicznej, jak i ksztaltu terytorialno-administracyjnego. Impet przemian
ustrojowych zapoczatkowanych przywréceniem samorzadu terytorialnego w gmi-
nach nie przetrwat 1993 r. Gloszone od tego czasu przez rzadzaca koalicjg deklara-
cje o reformie administracyjnej zostaty jedynie w czgSci zrealizowane.

Konstytucyjna regulacja zagadnief administracyjnych winna odzwierciedlaé
stan wynikajacy z przeprowadzonych dotychczas reform ustrojowych. Réwnocze-
$nie tekst nowej ustawy zasadniczej powinien zawiera¢ postanowienia odpowia-
dajace nowej wizji ustrojowej Polski jako kraju o zdecentralizowanej administra-
cji z rozbudowana struktura samorzadoéw funkcjonujacych w ramach jednostek
podziatu administracyjnego opartych na historycznych i racjonalistycznych kryte-
riach. Kolejnym zatozeniem lezacym u podstaw regulacji konstytucyjnych winno
by¢ utrzymanie unitarnego charakteru panstwa polskiego. Problematyka przyszie-
go ustroju administracyjnego Polski i jej organizacji terytorialnej od wielu lat po-
zostaje przedmiotem zainteresowania parlamentu oraz wielu o§rodkéw naukowych,
jak 1 niezaleznych instytucji pozarzadowych.

1 M. Szerer, O powotaniu naszych czaséw do stanowienia konstytucji, Paistwo i Prawo 1947, z. 11.
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W pracach nad ostateczng wersja nowej ustawy zasadniczej powinny byé roz-
wazone wszelkie wnioski wynikajace z ewolucji ustroju administracyjnego po
odzyskaniu niepodleglosci w 1918 r. W zwiazku z tym pozostaje charakterystyka
podziatu administracyjnego panstwa (1), a nastepnie najwazniejszych przestanek,
ktorymi kierowano sig przy formutowaniu koncepcji postulowanych zmian w po-
dziale Polski na wojewddztwa (2).

1. Na terytorium dawnej Polski wystgpowata mozaika jednostek podziatu tery-
torialnego. Podzial na réwnorzedne migdzy sobg ziemie i wojewddztwa byt wyni-
kiem dhugotrwatej ewolucji. W odréznieniu od historycznego charakteru jedno-
stek podziatu w Koronie, do Wielkiego Ksiestwa Litewskiego wprowadzono na
poczatku drugiej potowy X VI w. racjonalistyczny podzial na wojewddztwa dzie-
lace si¢ na powiaty.

Podstawy wspoélczesnego polskiego podziatu terytorialnego, dokonanego po
I wojnie §wiatowej, zwigzane sa z epoka porozbiorowa.. W trakcie kolejnych roz-
bioréw w miejsce polskiego ustroju administracyjnego, jak i podziatu terytorial-
nego Rosja, Prusy i Austria wprowadzity wiasne instytucje ustrojowe. Z kolei
ksztalt terytorialny Prus i Austrii mial charakter historyczny. Jednakze pod wpty-
wem Francji, jak i w wyniku rozciagnigcia swego wladztwa na ziemie polskie,
niektore jednostki podziatu w tych panstwach oparto na kryteriach racjonalistycz-
nych. Panstwa zaborcze w granicach swych nadziatéw narzucity ludnosci polskiej
obcy ustr6j administracyjny wraz z jednostkami podziatu terytorialnego. Niektore
z tych jednostek uzyskaly znamig trwatosci, co w szczegoélnosci odnosi si¢ do
pruskich podziatéw terytorialnych, ktore przetrwaty niemal do potowy XIX w. na
centralnych ziemiach polskich (Ksiestwo Warszawskie, Krolestwo Polskie) ze
zmianami wynikajacymi z regulacji granic panstwowych w 1807 i 1815 r. Wpro-
wadzone na czesci ziem polskich w XVIII w. pruskie departamenty kamer (na ogot
w nie zmienionych granicach) nazwano w Ksigstwie Warszawskim departamenta-
mi (10), co jedynie werbalnie odpowiadalo stosunkom francuskim. Z kolei w 1816
r. obszar tych jednostek znajdujacych si¢ w granicach Krélestwa Polskiego na-
zwano, nawiazujac do tradycji Pierwszej Rzeczypospolitej, wojewddztwami (8).
Woéwczas zgodnie ze stwierdzeniem Huberta Izdebskiego: ,,Wojewodztwo stato
si¢ tym samym po raz pierwszy najwyzsza jednostka systematycznego podziatu
terytorialnego...”2. Kolejna zmiana nastapia w roku 1837, kiedy to wojewéddztwa
przemianowano na gubernie’®.

Od drugiej potowy XIX w. nasilily si¢ zmiany w podziale terytarialnym ziem
polskich znajdujacych si¢ pod zaborami. W Krélestwie Polskim zwigkszono
w 1866 r. liczbe guberni do 10, a powiatow do 85. Wystgpowata tam gmina zbio-
rowa, sktadajaca si¢ z gromad wyposazonych od 1864 r. w uprawnienia samorza-
dowe. Ziemie polskie wchodzity w sktad 6 prowincji Krélestwa Pruskiego, dziela-
cych sie¢ od 1815 r. na obwody rejencyjne. Od 1872 r. powiat stat si¢ jednostka

2 H. Tzdebski, Historia administracji, wyd. 3, Warszawa 1996, s. 124 (bibliografia - s. 323-341).
3 Zmiana obszaru guberni nastapila dopiero w 1845 r., kiedy zmniejszono ich liczbg do 5.
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administracji rzadowej i samorzadowe;j. Liczba powiatow wzrosta od 1879 r., w tym
w Wielkopolsce do 41. W zaborze pruskim istniata gmina jednostkowa (jednowio-
skowa), ktora od 1871 r. uzyskata uprawnienia samorzadowe. Réwnorzedng gmi-
nie jednostka byly pozostajace poza nig obszary dworskie. Zabor austriacki obej-
mowal przede wszystkim Krélestwo Galicji i Lodomerii, podzielone na stosunko-
wo niewielkie pod wzglgdem obszaru powiaty, ktorych liczba wzrosta w 1908 r.
do 79. W 1866 r. powolano samorzad powiatowy. Réwnoczesnie samorzad uzy-
skaly gminy, tak jak w zaborze pruskim, bedace gminami jednostkowymi. W cza-
sie pierwszej wojny $wiatowej terytorium Krolestwa Polskiego znajdowato sie
(od 1915 r.) pod okupacja wojenna panstw centralnych. W utworzonych generat-
gubernatorstwach warszawskim i lubelskim zniesiono dotychczasowy podziat na
gubernie. W obu tych jednostkach utworzono stosunkowo duze pod wzgledem
obszaru powiaty. Jednoczesnie utrzymano samorzad gminny. Spadkiem po rza-
dach zaborczych byt wigc niezwykle zréznicowany ksztalt terytorialno-admini-
stracyjny ziem, z ktorych wigkszo$¢ weszta w sklad odrodzonej Polski.

Waznym czynnikiem okre$lajacym ustrdj administracyjny panstwa jest podziat
jego terytorium. Z kolei ksztalt terytorialny pafstwa w znacznej mierze jest uza-
lezniony od funkcji aparatu administracyjnego, a takze m.in. od stopnia rozwoju
gospodarczego, warunkow geograficznych czy demograficznych. Podziat teryto-
rialny moze by¢ czynnikiem utrudniajacym badz ulatwiajacym rozwdj samorzadu
lokalnego i regionalnego. Podziatu terytorialnego panstwa dokonuje si¢ przede
wszystkim dla potrzeb funkcjonowania administracji publicznej. Stanowi on zara-
zem podstawg dla tworzenia jednostek samorzadu terytorialnego. Niezbgdnym
warunkiem sprawnego funkcjonowania administracji rzadowej, jak i samorzado-
wej jest dokonanie trwatego podziatu terytorialnego kraju. Jednoczesnie ze wzgle-
du na roznorodne konsekwencje, jak i koszty nalezy unikac czgstych, motywowa-
nych wzgledami politycznymi, zmian w podziale terytorialnym panstwa. Nato-
miast uzasadnione jest dostosowywanie ksztattu terytorialno-administracyjnego
panstwa do zmieniajacych si¢ warunkéw rozwoju Polski. W'dalszych wywodach
przyjeto za Zbigniewem Leonskim, iz

podziatem terytorialnym nazywac bedziemy wzglednie trwate rozcztonkowanie przestrzen-
ne panstwa dokonywane dla pewnej grupy lub okre§lonych tylko jednostek organizacyjnych
panstwa, lub jednostek niepafistwowych, wszakze wykonujacych zadania pafistwowe*.

W literaturze prawa administracyjnego wskazuje sig, iz niestuszne jest zastg-
powanie pojgcia podzialu terytorialnego zwrotem ,,podziat administracyjny”, mimo
ze niekiedy uzywa go ustawodawca. W tworzonym dla potrzeb administracji rza-
dowej i samorzadowej podziale terytorialnym rozréznia sig nastgpujace rodzaje
tego podziatu: (1) zasadniczy (podstawowy), (2) pomocniczy oraz (3) podziat dla
celow specjalnych.

4 System prawa administracyjnego, t. 1, red. tomu J. Starosciak, Wroctaw — Warszawa — Krakéw~—
— Gdansk 1977, s. 370.
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Jednym z najpilniejszych zadan wiadz panstwowych po odzyskaniu niepodle-
glosci bylo przeprowadzenie unifikacji administracji publicznej. Zamierzenie to
okazato sig jednak niemozliwe do spetnienia w krétkim czasie. To samo odnosito
sig do w petni uzasadnionego postulatu zatarcia granic pomiedzy poszczegdlnymi
zaborami. Okolicznosci te przesadzity o zaniechaniu dazenia do wprowadzenia
nowego, trwatego podziatu terytorialnego Polski w okresie ustalania ostatecznego
przebiegu granic panstwa (1919-1923). W zwiazku z tym zdecydowano si¢ na
stopniowe ksztaltowanie podziahu terytorialnego panistwa polskiego. Niektore z ak-
tow prawnych wprost podkreslaly tymczasowo$é wprowadzonych podziatow.
Wiazalo sig to takze z przebiegiem prac projektodawczych nad pierwsza ustawa
zasadnicza Polski Niepodlegtej. W wyniku wydania szeregu aktéw uzyskano pew-
na formalna jednolito$¢ podziatu terytorialnego Polski, m.in. poprzez zmiang na-
zewnictwa niektorych jednostek podziatu. Jednoczesnie wiadze panstwowe cza-
sowo uznawaly odrgbnosci ustrojowe bytych dzielnic zaborczych, ktore przetrwa-
ty do 1928 r. Wyrazem tego bylo powolanie Ministerstwa bylej Dzielnicy Pruskie;j
z siedzibg w Warszawie, Generalnego Delegata Rzadu dla bylej Galicji oraz Za-
rzadu Cywilnego na Kresach Wschodnich.

W sposob ewolucyjny wprowadzano (od potowy 1919 r.) trojstopniowy po-
dziat Polski na wojewddztwa, powiaty i gminy. Ta koncepcja podziatu terytorial-
nego wyrazata wolg ustawodawcy w odrodzonej Polsce. Podzial ten odrzucono
w czasie hitlerowskiej i stalinowskiej okupacji wojenne;j terytorium Rzeczypo-
spolitej (1939-1945). W zmienionych warunkach politycznych wiadze Polski Lu-
dowej przywrdcity trojstopniowy podzial jednostek terytorialnych. Po pewnym
czasie w wyniku uchwalenia ustawy o dwustopniowym podziale administracyj-
nym panstwa z 28 maja 1975 r.° zniesiono powiaty.

Pierwszym aktem okres$lajgcym organizacjg terytorialng odrodzonej Polski byta
ustawa o tymczasowej organizacji zarzqdu bylej Dzielnicy Pruskiej z 1 sierpnia
1919 r.6, ktora kreowala 2 wojewddztwa: pomorskie i poznanskie. Nastepnie na
mocy ustawy tymczasowej o organizacji wladz administracyjnych Il instancji
z 2 sierpnia 1919 r.” terytorium bylego Krélestwa Polskiego podzielono na 5 woje-
wodztw: warszawskie, biatostockie, kieleckie, lubelskie i t6dzkie. Status odrebnej
jednostki administracyjnej uzyskato miasto stoteczne (m.st.) Warszawa (nie wcho-
dzace w sklad wojewoddztwa warszawskiego). Zgodnie z tekstem ustawy konsty-
tucyjnej z 15 lipca 1920 r.* utworzono wojewodztwo §laskie. Wowczas §wiado-
mie, po raz pierwszy, granice wojewddztwa objely obszary nalezace do dwoch
dzielnic zaborczych: pruskiej (cze$é Gornego Slaska) i austriackiej (czesé Slaska
Cieszynskiego). Tego rodzaju scalenie roznych jednostek terytorialnych nastapito
takze przy wytyczaniu granic wojewodztwa biatostockiego. Jedynie wojewddz-

5 Dziennik Ustaw (cyt. dalej Dz.U.) Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 1975, nr 16, poz. 91.
6 Dziennik Praw Panstwa Polskiego z 1919, nr 64, poz. 385.

7 Tamze, z 1919, nr 65, poz. 395.

8 Dz.U. Rzeczypospolitej Polskiej (cyt. dalej Dz.U. RP) z 1920, nr 73, poz. 497.
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twu $laskiemu przyznano, ze wzgledow politycznych, stosunkowo szeroki zakres
autonomii. Na podstawie ustawy o tymczasowej organizacji bytego zaboru austriac-
kiego z 3 grudnia 1920 r.? utworzono kolejne 4 wojewoddztwa: krakowskie, Iwow-
skie, stanistawowskie i tarnopolskie. Kresy Wschodnie na podstawie ustawy z 4 lu-
tego 1921 r."° podzielono na 3 wojewddztwa: nowogrodzkie, poleskie i wotyniskie.

Podstawy ustroju administracyjnego Polski Niepodleglej oparto poczatkowo
na obcych rozwiazaniach teoretycznych, ktore stopniowo zastgpowano wiasnymi,
oryginalnymi koncepcjami. W pierwszych miesiacach po odzyskaniu niepodle-
glosci wprowadzono dwustopniowa organizacje wiadz administracyjnych oparta
na zasadzie specjalizacji. Pod wptywem krytyki tego stanu rzeczy nastapito wy-
datne zmniejszenie nie zespolonych jednostek organizacyjnych w powiecie, na czele
ktorego usytuowano starostg. Zmiany te zawierato rozporzqdzenie o tymczasowej
organizacji powiatowych wladz administracyjnych I instancji na obszarze bytego
zaboru rosyjskiego wydane 28 sierpnia 1919 r. przez Rad¢ Ministrow (RM)''.
Wzorujac si¢ na tym akcie, na catym obszarze Polski dokonano znacznego zespo-
lenia administracji.

Ustawa z 2 sierpnia 1919 r. o organizacji wladz administracyjnych II instancji
okreslita status wojewody stojacego na czele wojewddztwa. Nominacji na ten urzad
dokonywat Naczelnik Panstwa'2. Wojewoda zostat przedstawicielem rzadu w wo-
jewodztwie i odpowiadal za jego zarzad przed RM. Wojewoda byt zwierzchni-
kiem podlegtych mu wiadz i urzedéw. Ustawa z 2 sierpnia 1919 r. zapewnita ze-
spolenie przez wojewodg wigkszo$ci dziatéw administracji publicznej, ktére pod-
legaty r6znym ministrom. Znacznie ograniczono liczbg jednostek administracji
nie zespolone;j.

Decydujace znaczenie dla organizacji administracji publicznej miaty postano-
wienia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 17 marca 1921 r. (Konstytucja
marcowa). Akt ten w szczeg0lnosci stanowit, iz

Dla celéw administracyjnych Panstwo Polskie podzielone bedzie na drodze ustawo-
dawczej na wojewodztwa, powiaty i gminy miejskie i wiejskie, ktére beda réwnoczesnie
jednostkami samorzadu terytorialnego (art. 65)".

Doniosle znaczenie miata deklaracja, iz ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej (RP)
opiera si¢ na ,,zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego” (art. 3). Zapowie-
dziano powolanie samorzadu gospodarczego. Jednoczesnie uznano, ze

9 Dz.U. RP z 1920, nr 117, poz. 768.

10 pz.U. RP z 1920, nr 16, poz. 93.

11 Dz.U. RP z 1919, nr 72, poz. 426.

12 Charakterystyki pozycji wojewody w czasach Drugiej Rzeczypospolitej dokonat m.in. J. Stu-
zewski, Wojewoda w systemie administracji panstwowef, Warszawa 1981, s. 8-27.

13 Dz.U. RP z 1921, nr 44, poz. 267.
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W organizacji administracji przeprowadzana bedzie zasada dekoncentracji. Organy ad-
ministracji pafistwowej w poszczegblnych jednostkach terytorialnych maja by¢ przy tym
zespolone w jednym urzedzie, pod jednym zwierzchnikiem (art. 66)".

W ten sposob administracja terytorialna w Polsce zostata zorganizowana na za-
sadzie dualizmu administracyjnego. Réwnoczesnie wprowadzono hierarchiczng struk-
turg organdéw administracji rzadowej. Na podstawie norm Konstytucji marcowej
nastapito przyspieszenie unifikacji ustroju administracyjnego. Wzmocnieniu ulegla
pozycja wojewody (jak i starosty) jako organéw administracji ogéinej. Konstytucja _
z 1921 r. ustanowita jednolity podziat terytorialny Polski na wojewodztwa, powiaty
i gminy miejskie i wiejskie. Utworzenie na mocy ustawy z 22 grudnia 1925 r. woje-
wodztwa wilenskiego (zwanego wczesniej Ziemia Wilefiska) zakonczylo zapoczat-
kowane w 1919 r. prace nad podziatem kraju’® na wojewddztwa.

Wynikiem aktywno$ci w unifikacji ustroju administracyjnego panstwa bylo doj-
$cie do skutku kilku aktéw prawnych, z ktérych szczegélne znaczenie miato roz-
porzadzenie Prezydenta RP z 19 stycznia 1928 r. 0 organizacji i zakresie dziatania
wladz administracji ogolnej's. Rozporzadzenie to wedtug Jerzego Stuzewskiego
»--ujmowalo w przepisy prawne oryginalna polska koncepcjg organizacyjna ad-
ministracji terenowej...”!". Akt ten utrzymywat dotychczasowy trdjstopniowy po-
dziat terytorialny kraju. Rozporzadzenie z 19 stycznia 1928 r. okreslito pozycje
prawna wiadz administracji terytorialnej. Na podstawie tego aktu organem admi-
nistracji ogdlnej byt wojewoda i Komisarz Rzadu na m.st. Warszawg oraz staro-
stowie powiatowi i grodzcy. Wojewodg mianowat Prezydent RP na uprzednio przed-
stawiony wniosek ministra spraw wewnetrznych, wymagajacy nastgpnie zaapro-
bowania przez RM. Wojewoda pozostat przedstawicielem rzadu na wojewddztwo
i zostat szefem administracji ogélne;j, jak i dzialéw administracji specjalnych ze-
spolonych z administracja ogdina. Wojewodzie przyznano uprawnienia nadzorcze
wobec wladz administracji specjalnych, ktorych liczbg zdotano ograniczy¢ do kil-
kunastu. W sytuacjach nadzwyczajnych wojewoda przejmowat kierownictwo ca-
tej administracji rzadowej w wojewddztwie (poza kilkoma wyjatkami, co dotyczy
w szczegOlnosci administracji wojskowe;j, jak i wymiaru sprawiedliwosci). Przy
wojewodzie utworzono organy kolegialne w postaci rady wojewodzkiej i wydzia-
h1 wojewddzkiego. Obok wojewodztwa §laskiego utrzymywaly sig jeszcze pewne
odrgbnosci w organizacji wojewddztw pomorskiego i poznanskiego. Szczegdlny
status uzyskato m.st. Warszawa, ktorej ustroj tymczasowo okreslaty przepisy roz-
porzadzenia Prezydenta RP z 19 stycznia 1928 r. Zarzad administracji ogdlnej
w stolicy sprawowal Komisarz Rzadu na m.st. Warszawg majacy stanowisko row-

14 Dz.U. RP z 1921, nr 44, poz. 267. Zob. m.in. W. Komarnicki, Zarys ustroju parstwowego
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1923, s. 45-55; Z. Cybichowski, Polskie prawo panstwowe,
Warszawa 1925, s. 41-43.

15 Dz.U. RP z 1926, nr 6, poz. 29.

16 Dz.U. RP z 1936, nr 80, poz. 555 (tekst jednolity).

17 J. Stuzewski, Wojewoda, s. 15.
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norzgdne wojewodzie. Dopiero 16 sierpnia 1938 r. uchwalono ustawe o samorza-
dzie Warszawy. Akt ten uznal gming m.st. Warszawy za jednostke samorzadu:
gminnego, powiatowego i wojewodzkiego. Za Andrzejem Ajnenkielem mozna po-
wtorzy¢, iz rozporzadzenie z 19 stycznia 1928 r. ,,...podniosto i tak juz wysoki
prestiz wojewody.”'® Jego stanowisko miato charakter wyraznie polityczny.

Powszechnie uznaje si¢, ze od 1928 r. nastapifa stabilizacja struktur admini-
stracyjnych panstwa. Jednoczeénie nastapito wzmocnienie stanowiska prawnego
i faktycznego wojewody. Stan ten ugruntowaly przepisy ustawy o czesciowej zmia-
nie ustroju samorzqdu terytorialnego z 23 marca 1933 r." (ustawa scaleniowa).
Akt ten zdaniem Jana Molendy? ostatecznie uksztattowal podziat panstwa na
wojewodztwa, powiaty, gminy miejskie i wiejskie oraz gromady nie bedace jed-
nostkami zasadniczego podziatu administracyjnego, a jedynie jednostkami pomoc-
niczymi. Ustawa z 23 marca 1933 r. stosuje pojecie wiejskiej gminy zbiorowej
(wielowioskowe;j). Po dyskusjach zdecydowano sig¢ na przyjecie tej koncepcji gminy
wiejskiej. Jednoczesnie zniesiono utrzymujace si¢ dotad w bytym zaborze pru-
skim obszary dworskie. Natomiast w wojewo6dztwie §laskim zachowano gminy
jednostkowe. Istniejacy dotychczas zar6wno ustrdj administracyjny, jak i podziat
terytorialny panstwa utrzymywaly w mocy postanowienia Ustawy Konstytucyjnej
z 23 kwietnia 1935 r. (Konstytucja kwietniowa). Akt ten postanawial, iz

Dla celéw administracji ogblnej Patistwo bedzie podzielone pod wzglgdem terytorial-
nym na obszary administracyjne, a mianowicie wojewddztwa, powiaty oraz gminy miej-
skie i wiejskie (art. 73 pkt. 121).2!

Jednym z nielicznych przykiadow regulacji prawnych majacych na celu zatar-
cie granic zaborczych byla ustawa o zmianach granic wojewédztwa pomorskiego,
poznanskiego, warszawskiego i t6dzkiego z 12 czerwca 1937 r.? W wyniku tych
zmian nastapito znaczne powigkszenie obszaru i ludnosci wojewodztwa pomor-
skiego, co znalazto odbicie w pojeciu Wielkiego Pomorza. Nastgpnie na mocy
ustawy z 9 kwietnia 1938 r. zwigkszono obszar wojewodztwa todzkiego 1 war-
szawskiego. Nastapito to w wyniku zmiany przynaleznosci kilkunastu powiatow
miedzy tymi wojewddztwami kosztem wojewddztw lubelskiego i biatostockiego.
Na tej podstawie w obrebie tych wojewddztw znalazly sig obszary lezace weze-
$niej w zaborze pruskim i rosyjskim.

18 A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce. Zarys historyczny, Warszawa 1975, s. 89.

19 Dz.U. RP z 1933, nr 35, poz. 274.

20 3. Molenda, Podziat terytorialny kraju. Podstawowe problemy, [w:] Samorzqd terytorialny i ro-
zwdj lokalny, pod red. A. Piekary i Z. Niewiadomskiego, Warszawa 1992, s. 206.

21 pz.U. RP z 1935, nr 30, poz. 227.

22 pz.U. RP z 1937, nr 46, poz. 350.
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Wedlug stanu prawnego z 1 kwietnia 1939 r. na terytorium RP znajdowalo sie,
poza m.st. Warszawa, 16 wojewodztw?, 264 powiaty, 611 gmin miejskich, 3195
gmin wiejskich oraz 40533 gromady?.

Zakres zmian w organizacji terytorialnej w czasach Drugiej Rzeczypospolitej
najbardziej uwidocznit si¢ w stosunku do najwyzszej jednostki podziatu admini-
stracyjnego, jaka bylo wojewodztwo. Reforma ta miata jednak ograniczony cha-
rakter. Stafo sig tak dzigki niemoznosci przezwycigzenia w szerszym zakresie gra-
nic z czasdw zaborow, o czym §wiadczy w szczegdlnosci podziat terytorialny Kre-
sow Wschodnich®. Nalezy jednak wskazaé na to, ze w zaborze austriackim nie ~
wystepowal wezesniej podzial na wojewddztwa. Po cze$ci odnosi sig to takze do
bytego Krdlestwa Polskiego. Natomiast w toku reform administracyjnych utrzy-
mano w istocie podzial na powiaty i gminy uksztaltowany w epoce rozbiorowe;.
Znaczne roznice powierzchni powiatow wystgpowaly pomigdzy zaborem rosyj-
skim a pozostatymi dzielnicami. )

Mimo znacznych osiagnig¢ w procesie unifikacji ustroju administracyjnego
nie zdofano przed 1939 r. doprowadzi¢ do faktycznego ujednolicenia ksztaltu tery-
torialnego Polski. Bylo to rezultatem réznorodnych czynnikow. W literaturze przed-
miotu akcentuje si¢ przede wszystkim tymczasowo$¢ (w zatozeniu) reformy po-
dziatu terytorialnego kraju po odzyskaniu niepodlegtosci, ktory poza niewielkimi
modyfikacjami przetrwatl do 1939 r. Przeprowadzenie podziatu terytorialnego wa-
runkowato bowiem organizacjg aparatu panstwowego odrodzonej Polski. Z kolei
dokonanie podziahu terytorialnego utrudnione bylo poczatkowo m.in. brakiem wia-
rygodnych danych statystycznych. Oceniajac ogélnie ksztatt terytorialny Drugiej
Rzeczypospolitej, nalezy stwierdzié, iz oparto go zardwno na podziatach histo-
rycznych, jak i racjonalistycznych.

2. Wkrétce po wydaniu pierwszych tymczasowych aktéw okre$lajacych orga-
nizacjg terytorialng odrodzonego panstwa polskiego pojawita sig ich krytyka. Zna-
lazto to odzwierciedlenie w literaturze przedmiotu przedstawiajacej zréznicowane
skutki wprowadzanych w Zycie regulacji prawnych. Formutowano réznorodne
projekty zmiany systemu podziahu terytorialnego kraju. Ich znajomos¢, a co waz-
niejsze argumentacja na rzecz czgsto przeciwstawnych propozycji w znacznej mie-
rze dotychczas nie stracita swojej aktualno$ci. Dotyczy to réwniez przyjmowa-
nych éwczesnie kryteriow podziatu Polski na wojewodztwa. Ocena istniejacego
podziatu terytorialnego oraz koncepcja zespolenia wigkszosci administracji spe-

23 Byly to wojewédztwa: warszawskie, t6dzkie, kieleckie, lubelskie, biatostockie, wilefiskie, no-
wogrddzkie, poleskie, wotynskie, poznanskie, pomorskie, $laskie, krakowskie, lwowskie, stanisia-
wowskie i tarnopolskie.

24 5. Molenda, Podziat terytorialny kraju, tab. 3, po s. 206.

25 W rezultacie wojewodztwo bylo nadal bardziej gubernia niz «wojewddztwem» — a wyjatek
samorzadowego wojewodztwa §laskiego z Sejmem Slaskim potwierdza tylko regule” — jest to opinia
A. Kostarczyka, Wojewddztwo jako jednostka ustroju terytorialnego kraju (uwarunkowania histo-
ryczno-administracyjne), (w:] Wojewédztwo w zmienionej strukturze terytorialno-administracyjnej
Polski, zbior studiow pod red. M. Kallasa, Warszawa 1994, s. 67.
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cjalnych z administracja ogélna miaty decydujacy wplyw na ksztalt planowane;j refor-
my administracyjnej. Wymagato to znajomosci stanu funkcjonowania administracji
publicznej. Dla potrzeb zamierzonej reformy brakowato niezbgdnych materialow do-
kumentacyjnych i polskich opracowan po$wigconych problematyce podziah teryto-
rialnego. Odnosito sig to w szczegdlnosci do pierwszego dziesigeiolecia Polski Odro-
dzonej. W tym okresie widoczne byly pewne postepy w procesie unifikacji podzialow
terytorialnych. Obok stopnia rozwoju gospodarczego poszczegélnych dzielnic, proces
ten utrudnialy odmienne formy ustroju gmin wiejskich zarazem znacznie zréznicowa-
nych pod wzgledem obszaru. Decydujace znaczenie dla prawidtowego funkcjonowa-
nia panstwa miat podziat dla potrzeb administracji ogolnej i samorzadowej. Model
tego podziatu wprowadzita Konstytucja marcowa (art. 65, 66).

Wedhug stanu z 1 pazdziernika 1929 r. w Polsce istniao jeszcze 1S administra-
cji specjalnych, poza wojewodztwem $laskim, gdzie stan zespolenia wiadz z ad-
ministracja ogolna byl najpetiejszy. Podziat kraju tak na wojewodztwa, jak i na
powiaty oraz gminy by} bardzo nieréwnomierny. Dotyczylo to w pierwszym rzg-
dzie obszaru wojewddztw: od 16,2 tys. km? (tarnopolskie) do 36,7 tys. km?(pole-
skie). Pominigto w tym zestawieniu m.st. Warszawg, liczaca 121 km? powierzchni
oraz wojewo6dztwo §laskie (najmniejsze ze wszystkich) o obszarze 4,3 tys km?.
Wystgpowata takze znaczna rozpigto$¢ w zaludnieniu. Okreslenie granic woje-
wodztwa lwowskiego poprzez przesunigeie ich na zachéd zapewnialo przewage
ludnosci polskiej nad Rusinami (Ukraincy). Rozwiazanie to, dotyczace takze w czg-
$ci wojewodztwa tarnopolskiego, przyczynilo sig do nasilenia konfliktéw narodo-
wosciowych. Wiele zastrzezen wywolalo takze ustalenie osrodkéw stotecznych
niektorych wojewddztw (poleskie i wotyfiskie) w oparciu gtéwnie na kryteriach
historycznych. Wskazywano tez na to, Ze przy ustalaniu granic wojewodztw nie-
jednokrotnie naruszano zasady gospodarki przestrzennej. Wojewodztwa znacznie
r6znily sig¢ migdzy soba pod wzglgdem liczby powiatow, ich zaludnienia i obszaru,
co takze odnosi si¢ do gmin wiejskich i miejskich. Obliczono, Ze przecigtna po-
wierzchnia wojewddztwa wynosifa 24 tys. km?, a ludno$¢ 1,7 mln osob. Podzial na
wojewddztwa miat, jak wiadomo, charakter tymczasowy. Zarazem zapowiedZ wpro-
wadzenia ostatecznego podziatu administracyjnego panistwa oraz samorzadu wo-
jewodzkiego zawarta w ustawie z 3 grudnia 1920 r. o utworzeniu wojewodztw
w bylej Galicji nie zostala zrealizowana. W wyniku wprowadzenia w zycie po-
dziahu terytorialnego po I wojnie $wiatowej powstaly stosunkowo duze wojewodz-
twa. Wyrazem krytycznego stosunku do tego podziatu bylo uzywanie, rowniez
w publicystyce politycznej, zwrotu sztuczne wojewddztwa.

Wkrotce po uchwaleniu Konstytucji marcowej pojawily si¢ pierwsze propozy-
cje zmian podzialu Polski na wojewodztwa oraz powiaty i gminy. Byly to liczne,
zréznicowane pod wzgledem formy i tresci teksty projektow i postulatow wiacz-
nie z propozycjami rozwiazan czastkowych?. W polowie lipca 1921 r. poset Al-

26 QOstatnio problematyka ta zajeli sig w szczegoélnosci C. Leszczyfiska, Wojewddztwo w Drugiej
Rzeczypospolitej, [w:] Polskie wojewédztwo. Doswiadczenia i perspektywy, red. A. Kuklinski, P. Swa-

20 — HISTORIA XXX
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fons Erdman z Polskiego Stronnictwa Ludowego ,,Piast” zlozyt w Sejmie Ustawo-
dawczym projekt modyfikacji istniejacego podziatu kraju na wojewddztwa, ktdry
Jjednakze nie doczekat sig rozpatrzenia. Natomiast do niektorych koncepcji w nim
zawartych nawigzywano w pozniejszych zabiegach o zmiane ksztattu terytorial-
no-administracyjnego Polski. W skiadzie rzadowej komisji dla reformy admini-
stracji utworzonej w 1923 r. znajdowata si¢ podkomisja do spraw podziatu admi-
nistracyjnego. Przedstawila ona propozycj¢ zmiany liczby wojewddztw i korekty
granic pomigdzy niektoérymi z nich, koncentrujac swoja uwage rowniez na proble-
matyce regionalizacji kraju. Z inicjatywy Aleksandra Skrzynskiego w 1926 r. po-
wotano tzw. Komisj¢ Trzech, ktorej rezultatem prac byt projekt reorganizacji ad-
ministracji publicznej, przewidujacy rowniez modyfikacje obszaru i granic nie-
ktorych wojewodztw.

Na mocy uchwaty RM z 27 wrzesnia 1928 r. utworzono Komisj¢ dla Uspraw-
nienia Administracji Publicznej. Funkcjonowata ona przy Prezesie RM pod prze-
wodnictwem Maurycego Z. Jaroszynskiego?’. Komisja zostala powotana m.in.
w celu opracowania zatozen reformy podziatu administracyjnego. W zwiazku z tym
powotano osobna Sekcjg do Spraw Podziatu Administracyjnego Panstwa. Jednym
z zadan Sekcji bylo ,,opracowanie projektu zmian w podziale na wojewddztwa,
og6lnych zasad dla podziatu na gminy i powiaty oraz tez dla czgSciowego zespole-
nia podziatu dla celéw administracji ogdlnej z podziatem dla celéw administracji
nie zespolone;j”. Prace nad projektem zmian w podziale administracyjnym poprze-
dzito zgromadzenie réznorodnych opracowan zawierajacych rowniez wyniki ba-
dan poréwnawczych. Szczegoélne znaczenie miaty jednak wyniki Ankiety w spra-
wie podziatu administracyjnego panstwa® przygotowanej w 1929 r. w Sekcji do
Spraw Podzialu Administracyjnego i rozestanej do specjalistow. Wiele z pytan
zawartych w Ankiecie nie stracito swej aktualnosci i dlatego zasadne jest przypo-
mnienie niektorych z nich: A. Ogdlne tezy do podziatu Panstwa dla celow admini-
stracji ogdlnej i samorzadowej. I. Wielostopniowo$¢ podziatu. Czy tréjstopniowy
podzial na wojewodztwa, powiaty i gminy przewidziany przez art. 65 Konstytucji,
odpowiada warunkom administracyjnym Panstwa Polskiego czy tez bytoby wska-
zane wprowadzi¢ podzial dwustopniowy, wzglednie czterostopniowy. II. Wielko$¢
i sita gospodarcza gmin, powiatéw i wojewodztw. 1. Wielkosé wojewoddztw, po-
wiatow 1 gmin jako jednostek terytorialnych dla celéw administracji ogolnej:

niewicz, Rozwoj regionalny — Rozwéj lokalny — Samorzad terytorialny 23, Warszawa 1990, s. 40-65,
76-82 (bibliografia — s. 111-114); A. Kowalczyk, Dotychczasowe doswiadczenia i aktualny stan
prac badawczych nad reformq podziatu Polski na regiony, [w:) Czy Polska bedzie paristwem regio-
nalnym?, red. nauk. G. Gorzelak, B. Jalowiecki, Studia regionalne i lokalne 9(42), Warszawa 1993,
s. 104-107.

27 Wynikiem dziatalno$ci Komisji byto obszerne wydawnictwo Materialy Komisji dla Usprawnie-
nia Administracji Publicznej, t. 1-5, Warszawa 1929-1931 (cyt. dalej Materialy dla Usprawnienia
Administracji).

28 Tamze, Podziat administracyjny panstwa, t. 4, Warszawa 1930, s. 3-7.
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a) wielko$¢ wojewodztw, powiatow i gmin pod wzgledem obszaru i zaludnienia.
2. Wielkos¢ wojewodztw, powiatow i gmin jako jednostek samorzadu terytorial-
nego. III. warunki regionalne podziatu administracyjnego Panstwa. 1. Warunki
wynikajace z ustroju gospodarczego ziem Polski. 2. Warunki geograficzne i ko-
munikacyjne podzialu administracyjnego Panstwa. 3. Warunki rozwoju kultural-
nego przy podziale administracyjnym Panstwa. B. Ogélne tezy w sprawie uzgod-
nienia podziahu dla celéw administracji ogdinej z podziatem dla celéw administra-
cji nie zespolonej. 1. Ujemne skutki rozbieznosci migdzy podziatlem Panstwa dla
celow administracji ogélnej z podziatem dla celow administracji nie zespolone;.
C. Projekt nowego podziatu na wojewodztwa.

Od potowy lat dwudziestych XX w. nastapito wydatne ozywienie prac projek-
todawczych nad reforma administracji publicznej. Charakterystyczne, ze powsta-
waly liczne projekty indywidualne. Propozycja Wiodzimierza Wakara z 1925 r.
przewidywata podziat kraju na prowincje z jednoczesnym zwigkszeniem liczby
wojewodztw. Autor ten oglosit jeszcze kilka innych projektow zmiany podziatow
terytorialnych, ktorych tre$¢ ujawnia zmiennos$¢ jego pogladéw w tym zakresie.
W jednym z nich uzasadnit celowo$¢ powaznego zmniejszenia liczby wojewodztw.
Podzial na prowincje i zwigkszona liczbg wojewodztw zawieraja jeszcze projekty
R. Starzynskiego z 1928 r. oraz Stanistawa Srokowskiego z 1930 r.? Roéwniez
Jerzy S. Langrod przedstawit w 1930 r. swoja koncepcjg ewolucyjnej reformy
administracji, ktéra winna by¢ przeprowadzona w trzech etapach®. Najpierw, po
,»ujednostajnieniu” samorzadu wojewodzkiego miano przystapi¢ z koficem 1930 .
do przeksztatcenia obszaru kilku wojewodztw. Réwnoczesnie nastapitaby zmiana
w przynaleznos$ci czgsci powiatow. Na lata 1931-1932 J. S. Langrod przewidywat
doprowadzenie do przezwycigzenia granic zaborczych po uprzedniej unifikacji
administracji publicznej, jak i po przeprowadzeniu spisu powszechnego. W wyni-
ku tych czynnosci nastapitaby likwidacja niektorych wojewodztw i zarazem utwo-
rzenie innych. Ostatni etap reformy miat polega¢ jedynie na zniesieniu wojewodz-
twa $laskiego, co nie bylo mozliwe do zrealizowania przed 1937 r. ze wzgledu na
zobowiazania miedzynarodowe Polski w tym zakresie. Autor charakteryzowane-
go projektu byt takze zwolennikiem nadania wojewodztwom nazw historycznych.

Pewne podobiefistwo do propozycji J. S. Langroda wykazywat projekt M. J.
Ziomka z 1930 . U jego podstaw lezaty przestanki gospodarcze. Przewidywat li-
kwidacje jednych i tworzenie nowych wojewo6dztw oraz zmiany granic miedzy
nimi. Byt rowniez zwolennikiem likwidacji wojewddztwa §laskiego, ktorego tery-
torium zostatoby wiaczone do wojewddztwa krakowskiego. Cechg charakterystycz-
na projektu Juliusza Suskiego bylo stwierdzenie, iz ,,zbyt pézno juz dzisiaj na
budowanie nowego podziatu od podstaw, bez liczenia sig ze stanem istniejacym,

29 C. Leszczynska, Wojewddztwo, s. 80-82; A. Kowalczyk, Dotychczasowe doswiadczenia, s. 105.
30 J. S. Langrod, Ze studiow nad podziatem administracyjnym panstwa, Krakéw 1931, s. 137-233
(bibliografia s. 234-235).
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a zbyt wezesnie jeszcze na gruntowng i oparta na doswiadczeniu przebudowe™'.
W zwiazku z tym J. Suski opowiadat si¢ za dokonaniem niezbednych modyfikacji
w istniejacym podziale. Jednoczesnie uznal, iz jedynie kilkanascie miast moze
peié funkcjg stolicy wojewddztwa.

Szereg z przedstawionych propozycji wywotalo znaczne zainteresowanie opi-
nii publicznej. Liczne konkretne rozwiazania spotkaly si¢ z krytyka. Niektore z pro-
jektow zostaly wykorzystane w pracach Komisji dla Usprawnienia Administracji
Publicznej. Rezultaty jej dziatalnosci spotkaly sig z bardzo zréznicowanym przy-
jgciem w zmieniajace;j sig sytuacji politycznej kraju.

Wynikiem dziatalnosci Komisji Trzech bylo opracowanie nowego podziah
Polski na wojewddztwa. Ostatecznie projekt ten nie stat si¢ podstawa uchwalenia
ustawy, czego oczekiwano jesienia 1931 r. Uznajac konieczno$¢ doprowadzenia
do unifikacji administracji, jak i uwzgledniajac stosunki gospodarcze, Komisja
Trzech zaproponowata zniesienie kilku wojewodztw wraz.ze zmiana przynalezno-
$ci pewnej liczby powiatow, co tacznie miato zapewni¢ likwidacje dziedzictwa
zaborcow. Krytyke tego projektu oglosit Franciszek Bujak, bedacy wspottworca
koncepcji regionalizacji gospodarczej. Nie byla konieczna jego zdaniem zgod-
no$¢ podziatu administracyjnego z regionalizmem gospodarczym. Uwazat nato-
miast, Ze ,,...jest zludzeniem, jakoby zrodtem istniejacych réznic w narodzie pol-
skim byty jedynie zabory, wplyw prawa, szkoly i kultury obcej*?, dodajac, iz kon-
sekwentnie przeprowadzona unifikacja nie ufatwi, ,,ale utrudni pracg administra-
cji, bo bgdzie ona musiata mie¢ do czynienia z réznymi normami prawnymi, roz-
nymi tradycjami i urzadzeniami, ktérych ludno$¢ nie bedzie sig chciata od razu
wyrzec™®. W konkluzji F. Bujak stwierdzat, iz ,,...obecny podziat administracyjny
nie jest doskonaty, ale projektowany wydaje mi si¢ bez poréwnania dalszym od
ideatu doskonato$ci™**. Opowiedzial si¢ on rOwnoczes$nie za zwigkszeniem liczby
wojewodztw, ktorych powierzchnia liczytaby od 10 do 25 tys. km?.

Analiza projektow reformy administracji z czasow Drugiej Rzeczypospolitej
uwidacznia znaczne zréznicowanie koncepcji nowego ksztattu terytorialno-admi-
nistracyjnego Polski. Niemal wszystkie projekty postulowaly zmiany polegajace
na likwidacji jednych, tworzeniu innych, jak i faczenie niektérych wojewodztw
w jedno. Projektowane zmiany granic migdzy wojewo6dztwami powiazano z prze-
suwaniem powiatow. Najwigkszym osiagnigciem prac projektodawczych w cza-
sach Drugiej Rzeczypospolitej byty rezultaty dziatalnosci Komisji dla Usprawnie-
nia Administracji Publiczne;.

Propozycja S. Srokowskiego (1930) zak}adata podziat Polski na 5 prowincji
(bez okreslenia liczby wojewodztw). Wezesniej W. Wakar (1925) zaproponowat

31'J. Suski, Projekt podziatu Parstwa na wojewddztwa, [w:) Materialy dla Usprawnienia Admini-
stracji. Podziat administracyjny Panstwa, 1. 1. Warszawa 1929, s. 71.

32 F. Bujak, Uwagi o projekcie nowego podziatu Panstwa na wojewédztwa, Warszawa 1931, s. 13.

33 Tamze, 5. 12.

34 Tamze, s. 34.
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podziat kraju na 5 prowinc;ji ze stolicami w Warszawie, Poznaniu, Krakowie, Lwo-
wie i Wilnie. Nizsza jednostka podziatu administracyjnego statyby si¢ wojewddz-
twa (19). Do koncepcji tej nawiazywat R. Starzynski (1928), postulujacy wyod-
rebnienie 6 prowincji. Dodat prowincjg ze stolica w Lublinie, czego nie planowat
W. Wakar. Omawiany projekt przewidywal podziat Polski na 25-26 wojewodztw.

Pozostale projekty uznaja w zasadzie wojewddztwo za najwyzsza jednostke
podziahu terytorialnego kraju. Natomiast wystepuja w nich znaczne wahania co do
liczby tych jednostek (od 10 do 25-26). Koncepcjg zmniejszenia liczby wojewodztw
do 10 (bez m.st. Warszawy) przedstawit W. Wakar (1929). Nastapi¢ to miato po-
przez zlikwidowanie 6 wojewo6dztw?s, ktérych terytorium bytoby przytaczone do
pozostatych. Kolejny wariant to podziat panstwa na 15 wojewddztw. W tym celu
M. J. Ziomek (1929) w miejsce zniesionych wojewodztw: tarnopolskiego i nowo-
grodzkiego tworzyt przemyskie z jednoczesna zmiang innych wojewodztw. W p6z-
niejszym czasie (po 1937) przestatoby istnie¢ wojewodztwo $laskie. Opierajac sig
na przestankach ekonomicznych, M. J. Ziomek byt rzecznikiem tworzenia nowych
wojewddztw o zblizonym obszarze i zaludnieniu. Propozycje J. S. Langroda wy-
rozniaja sie szczegdtowoscia oraz sugestywna argumentacja na rzecz podziatu te-
rytorium Polski na 15 wojewddztw. W pierwszym etapie reformy miano dokonaé
powaznych zmian granic pomiedzy wojewodztwami, ktorych skutkiem bytoby
zniesienie wojewodztwa nowogrodzkiego. Jednoczesnie miato nastapi¢ powigk-
szenie obszaru wojewddztwa pomorskiego kosztem warszawskiego, pomniejszo-
nego na rzecz m.st. Warszawy i wojewodztwa t6dzkiego. Przewidywano zarazem
przylaczenie do wojewddztwa warszawskiego czgsci wojewodztw: biatostockie-
go i lubelskiego. W toku drugiego etapu reformy powstatobywojewddztwo prze-
myskie, a zlikwidowano by tarnopolskie, a nastgpnie $laskie (w 1937 r.). W pro-
jekcie J. Suskiego (1929) wytypowano ostatecznie 15 miast (bez Baranowicz),
ktére bylyby stolicami wojewddztw3. Nowe bytoby wojewddztwo przemyskie,
a zlikwidowano by wojewodztwa nowogrddzkie i tarnopolskie.

Komisja dla reformy administracji (1923) przewidywata zniesienie wojewddz-
twa nowogroédzkiego, co oznaczato opowiedzenie sig za podzialem panstwa na 16
wojewodztw. W celu zatarcia granic zaborczych postulowano m.in. przytaczenie
do wojewoddztwa pomorskiego niektorych powiatow z wojewo6dztw warszawskie-
go i poznanskiego. Komisja Trzech w 1926 r. opowiedziata si¢ za utrzymaniem
podziatu na 17 wojewddztw (z m.st. Warszawa). Jednocze$nie ze wzgledu na celo-
wo$¢ przekraczania granic z czasOw zaborow nastapi¢ miato w szczego6lnosci zwigk-
szenie obszaru wojewodztw: pomorskiego (kosztem warszawskiego), krakowskie-
go 1 t6dzkiego. Natomiast znacznie dalej idace wnioski zawierat p6zniejszy pro-
jekt Komisji Trzech (1931). Postulowano zmiany granic wszystkich wojewodztw,

35 Dotyczylo to wojewddztw: biatostockiego, kieleckiego, stanistawowskiego, tarnopolskiego, wo-
tynskiego i nowogrodzkiego.

36 Byly to: Warszawa, Krakéw, Wilno, Katowice, Biatystok, Torui (lub Bydgoszcz), Poznan, Sta-
nistawdw, Kielce, Przemysl, Pifisk, Brzesé n. Bugiem, Lublin i Lwow.
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z ktorych 5 ulegato likwidacji’”. W efekcie tych przeksztatcen Polska dzielitaby
sig¢ na 12 nowych wojewddztw (wraz z m.st. Warszawa). Z tym wigzato sig, oparte
na przestankach gospodarczych, przesunigcie powiatéw pomigdzy réznymi woje-
wodztwami, co prowadzifo do zwigkszenia obszaru m.in. wojew6dztwa pomor-
skiego 1 m.st. Warszawy. Rownocze$nie zmalatby obszar kilku innych wojewddztw,
w tym m.in. lubelskiego.

Obok propozycji W. Wakara (1925) podziat kraju na 19 wojewddztw wystepo-
wal w projekcie A. Erdmana (1921), bedacego zwolennikiem historycznych woje-
wodztw. Planowat likwidacjg wojewddztwa tarnopolskiego i zarazem utworzenie
4 nowych*. Na catkowicie odmiennych zasadach opart swoj projekt R. Starzyniski
(1928). Jego zdaniem najwiasciwszy bylby podzial na wojewddztwa zamieszkate
przez ok. 1 min os6b. Na podstawie tego kryterium wydzielono 25-26 wojewodztw.
Podziat ten podporzadkowano przede wszystkim potrzebom mobilizacji wojskowe;.

Opublikowane odpowiedzi na Ankiete z 1929 1.%° zawieraja niezwykle zrdzni-
cowane poglady dotyczace miejsca wojewOdztwa w systemie administracji pu-
blicznej. Natomiast stosunkowo ogoélne propozycje odnosza si¢ do podziatu kraju
na wojewodztwa.

Najmniej zwolennikéw miata koncepcja dwustopniowe;j struktury wiadz. Czgs§é
respondentOw Ankiety odrzucata ja bez uzasadnienia, np. Stanistaw Bukowiecki.
Inni wskazywali na to, ze niewlasciwe byloby zastosowanie tej struktury ze wzgle-
du na obszar Polski. Odmienny poglad uzasadniat Szcze¢sny Wachholz, wedtug
ktérego:

Gmina i powiat sa jednostkami koniecznymi dla zapewnienia statej formy i trybu admi-
nistracji i w razie odpowiedniego rozwigzania ich terytorialnego problemu czynia wymie-
nionym wymaganiom zado$é. Tym samym powoduja zbedno$é dalszych — statych tworéw
terytorialno-administracyjnych, ktérych miejsce w nowoczesnym ustroju winny zajac ...
zwigzki regionalne®.

Ostatecznie uznal, ze w okresie przej$ciowym nalezy utrzymaé wojewddztwo,
¢o oznaczalo uznanie trojstopniowego podziatu kraju. Za ta koncepcja opowiadata
si¢ przewazajaca cz¢S$¢ uczestnikow Ankiety, cho¢ takze z pewnymi zastrzezenia-
mi. Wigkszo$¢ respondentdow Ankiety wskazywata na potrzebg utworzenia naj-
wyzszych jednostek podziatu administracyjnego o stosunkowo duzym obszarze.
Postulowano wiec znaczne zmniejszenie liczby wojewodztw (7-11). Wér6d 10
wojewodztw w propozycji S. Bukowieckiego znajdowalo si¢ warszawskie woje-
woédztwo grodzkie. Zdaniem Mariana Zborowskiego podzial trojstopniowy jest

37 Odnosi sig to do wojewddztw: stanistawowskiego, tarnopolskiego, nowogrédzkiego, biatostoc-
kiego i kieleckiego.

38 To jest: kaliskiego, podlaskiego, przemyskiego i kujawsko-chelminskiego.

39 Materialy dla Usprawnienia Administracji. Podzial administracyjny Panstwa, t. 4, Warszawa
1930, s. 8-167. Sa to teksty: S. Bukowieckiego, W. Dalbora, W. Grabskiego, S. Downarowicza,
P. Dunin-Borkowskiego, M. Zborowskiego, Sz. Wachholza i Cz. Zulkiewicza.

40 Tamze, t. 4, 5. 132.
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nieodpowiedni dla Polski, ale nalezy go jeszcze zachowaé przez dhuzszy czas. Cze$é
respondentow Ankiety godzila sig na utrzymanie istniejacego podziatu, bedac prze-
konani do wprowadzenia podzialu czterostopniowego. Istotg tego najpelniej wy-
razit S. Bukowiecki, stwierdzajac, ze

podzial administracyjny powinien by¢ tym bardziej rozgaleziony i mieé tym wiecej
stopni, oczywiscie w stosunku do zaludnienia, im wyzszy jest poziom kultury spolecznej
i gospodarczej, im wigksze potrzeby spoteczne. Trzeba, aby administracja byla jak najbar-
dziej zblizona do narodu i zwiazana z jego zyciem*'.

Jego zdaniem pozadany bylby podziat terytorium Polski na wojewddztwa (sta-
nowiace jednoczesnie okregi dzialéw administracji specjalnej), ziemie, powiaty
i gminy. Natomiast Piotr Dunin-Borkowski uzasadniat celowo$¢ podziatu kraju
na rozlegle terytorialne prowincje (ziemie) w liczbie 5-6, niewielkie obszarem wo-
jewodztwa i powiaty obejmujace znaczne pod wzglgdem powierzchni gminy. Byt
on jednocze$nie zwolennikiem wprowadzenia czterostopniowej struktury jed-
nostek samorzadowych. Pewne podobienstwo do tej propozycji widoczne jest
u M. Zborowskiego przewidujacego podziat panstwa na wielkorzadztwa (6)*, wo-
jewbdztwa, ktore w przyszlosci zostatyby zniesione, oraz na powiaty i gminy.
W przeciwiefistwie do tego wedlug W. Dalbora niecelowe jest rozwazanie na te-
mat czterostopniowego podziatu kraju. Jednoczesnie uznat za przedwczesne wpro-
wadzanie trwalego podziahu terytorialnego panstwa. Odosobniony byt sad W. Dal-
bora o tym, ze ,,zmiana granic miedzy bylymi zaborami w podzialach administra-
cyjnych na razie powinna byé wyjatkiem, usprawiedliwionym konkretnymi, nie-
watpliwymi korzy$ciami”®.

Wyniki konferencji z 12 i 13 grudnia 1929 r., ktéra odbyta si¢ w Prezydium
Rady Ministréw, staly si¢ podstawa do opracowania ogélnych tez dotyczacych
zasad podzialu administracyjnego na gminy i powiaty. Dokument ten wraz z pro-
jektem podziatu Polski na wojewddztwa mial by¢ przedstawiony RM. Wielu uczest-
nikdw konferencji opowiedziato si¢ jednoznacznie za tréjstopniowym podziatem
administracyjnym. Charakterystyczne, Ze dominowat poglad o potrzebie wprowa-
dzenia duzych wojewddztw (w liczbie 7-10). Odrzucono koncepcj¢ dwustopnio-
wego podziatu jako prowadzacego do centralizacji administracji. Akcentowano
natomiast, ze decentralizacji moze sprzyjac czterostopniowy podzial. Znamienne,
ze jednocze$nie wskazywano na to, ze jezeli:

bierze si¢ na wzglad sprawy narodowosciowe, to zbyt wielkie wojewddztwa, swojego ro-
dzaju ,,prowincje”, czy , kraje” o wyraznym obliczu fizjograficznym i etnicznym, wskazywaty-
by zbyt silne dazenia odérodkowe, co utrudniatoby dalsza konsolidacje Pafistwa Polskiego.*

4] Tamze, t. 4,s. 13.

42 Tamze, t. 4, s. 124-125. Wielkorzadztwa: Warszawskie, Poznanskie, Krakowskie, Lwowskie,
Lubelskie i Wilefiskie.

43 Tamze, t. 4, s. 40.

44 Tamze, t. 4, s. 245.
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Wczesniej, w 1920 r. Michat Bobrzynski pisat:

Rok temu ktézby byt przypuscil, ze do takiego rozbicia przyjdzie w narodzie, ktory
wyze]j prawie stawiat swoje zjednoczenie niz niepodlegto$é! Dzi§ nie tylko zjednoczenie
nie robi postgpow, ale widocznie sig cofa, dzi§ powstat juz prad, aby z réznica i odrgbno-
$cig trzech dzielnic sig liczy¢, aby ja unormowad i na niej ustrdj catego panstwa oprzeg.
Oprécz Sejmu walnego Rzplitej, mieliby$Smy wigc trzy Sejmy dzielnicowe...*

Splot réznorodnych czynnikéw politycznych, gospodarczych i finansowych
sprawil, ze projekty reform opracowane przez Komisje¢ dla Usprawnienia Admini-
stracji Publicznej w wigkszo$ci nie doczekaly si¢ wprowadzenia w zycie. Odnosi
sig to takze do podziatu administracyjnego panstwa. Jedynie w niewielkim stopniu
nawiazano do propozycji Komisji przy zmianach granic kilku wojewodztw w la-
tach 1937-1938. W petni trafna jest ocena H. Izdebskiego:

Na tle projektéw innych éwczesnych komisji reformy administracji projekty polskiej
Komisji dla Usprawnienia Administracji Publicznej wyrdznily sig nie tylko kompleksowo-
$cia, ale 1 $miatoscig niektérych postulatow. Wyprzedzity one w powaznym stopniu swoje

czasy*.

Wynikiem scharakteryzowanych prac projektodawczych byta koncepcja wiel-
kiego wojewédztwa bedacego jednoczesnie najwyzsza jednostka zasadniczego
podziatu administracyjnego i jednostka samorzadowa. Wojewodztwu wyznaczo-
no szereg zadan i kompetencji. Przy okresleniu pozycji wojewodztwa kierowano
si¢, w odpowiedniej proporcji, réznorodnymi przestankami, ktérymi byty w szcze-
golnosci: stosunki gospodarcze, ekonomiczne, finansowe i narodowosciowe; wa-
runki geograficzne, komunikacyjne i kulturowe. Uznawano potrzebg odwotywa-
nia si¢ do tradycji historycznej (facznie z nazewnictwem).

Wojewddztwo w czasach Drugiej Rzeczypospolitej bylo ogniwem posrednim
migdzy organami naczelnymi a wladzami nizszych szczebli. Wojewoda w szero-
kim zakresie sprawowal nadzor i kontrolg nad organami administracji w powia-
tach i gminach. Nie funkcjonowat natomiast (poza wojewddztwami poznanskim
1 pomorskim) samorzad wojewddzki.

Tymczasowy podziat terytorialny kraju z pierwszych lat Polski niepodlegtej
przetrwat w istocie do 1975 r. Wéwczas, po uptywie ponad trzydziestu lat od ogto-
szenia Manifestu PKWN, wprowadzono nowy, dwustopniowy podziat administra-
cyjny Polski. Stan ten utrzymuje si¢ dotychczas. Charakterystyczne, ze w ciagu
minionych kilkudziesieciu lat, w toku kolejnych reform (od 1944 r.), tworzono
coraz mniejsze pod wzgledem obszaru i potencjatu gospodarczego wojewodztwa.
Stato to w oczywistej sprzeczno$ci z racjonalng koncepcja wielkiego wojewodz-
twa (regionu) z czaséw Drugiej Rzeczypospolitej, dotychczas nie wprowadzong
w zycie.

45 M. Bobrzyfski, O zespoleniu dzielnic Rzeczypospolitej, Krakow 1929, s. 5.
46 H. Izdebski, Historia administracji, s. 212; zob. tez D. Malec, J. Malec, Historia administracji
nowozytnej, Krakow 1996, s. 166.
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Obecnie mozliwe jest skorelowanie reformy administracji publicznej z praca-
mi projektodawczymi nad Konstytucja Trzeciej Rzeczypospolitej. Problematyka
struktur wiadz administracji publicznej i ksztaltu terytorialnego pafistwa stanowi
materi¢ konstytucyjna. Nalezy takze zabiegac o to, aby w toku debaty parlamen-
tarnej nad projektem nowej ustawy zasadniczej uwzgledniono, w zakresie odpo-
wiadajacym obecnym stosunkom, teoretyczny dorobek z czaséw Drugiej Rzeczy-
pospolitej w zakresie podstaw nowego, ostatecznego podziatu terytorialnego Pol-
ski opartego na racjonalistycznych i historycznych przestankach.

Torun, marzec 1997 r.
Tekst opracowania uprzednio ztozonego w Instytucic Spraw Publicznych w Warszawie.
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