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ROZPORZADZENIE PREZYDENTA RP Z 19 STYCZNIA
1928 R. O ORGANIZACIJI I ZAKRESIE DZIAL ANIA
WLADZ ADMINISTRACJI OGOLNE] — PRZELOM
W BUDOWIE USTROJU ADMINISTRACYJNEGO

PANSTWA POLSKIEGO DOBY MIEDZYWOJENNE]

Wydanie rozporzadzenia Prezydenta RP z 19 stycznia 1928 r. o or-
ganizacji i zakresie dziatania administracji ogolnej [dalej: rozporza-
dzenia unifikacyjnego] (Dz.U. z 1928 r. Nr 11, poz. 86) wienczylo
kilkuletnie przygotowania do uporzadkowania i calkowitego (z wy-
jatkiem wojewddztwa $laskiego) ujednolicenia ustroju zespolonej ad-
ministracji rzadowej. W latach 1919-1928 obowiazywaly bowiem
w poszczeg6lnych dzielnicach réznolite akty prawne. W tym okresie
funkcje unifikacyjne petnita gtownie ustawa tymczasowa z 2 sierpnia
1919 r. o organizacji wladz administracyjnych II instancji, a pozniej
takze rozporzadzenie Rady Ministrow z 11 lutego 1924 r. w przedmio-
cie wladz administracyjnych II instancji', ktorych moc obowiazujaca
rozciagnigto na terytorium catego kraju z wyjatkiem dwoch woje-
wodztw bytej dzielnicy pruskiej oraz autonomicznego wojewodztwa
$laskiego. Jednakze regulacje zawarte w obu tych aktach miaty raczej
ramowy i niekompletny charakter, za$ szczegotowy ustrdéj normowa-
ny byt przepisami wykonawczymi wydawanymi odrgbnie dla poszcze-
golnych dzielnic. Przepisy regulujace ustrdj administracji powiatowej

! Dz.Pr.PP. Nr 65, poz. 395; Dz.U. Nr 21, poz. 225.
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byly jednolite jedynie na terytorium bytego zaboru rosyjskiego. Ich
podstawe stanowito rozporzadzenie Rady Ministrow z 28 sierpnia
1919 . o tymczasowej organizacji powiatowych wtadz administracyj-
nych I instancji na obszarze b. zaboru rosyjskiego.

Ponadto prawodawstwo stanowione w okresie formowania si¢ pan-
stwowosci polskiej byto wybitnie niedoskonate zarowno pod wzgle-
dem techniki legislacyjnej, jak i czgsciowo niedookreslonej i niespojne;j
warstwy merytorycznej. Tworzono je bowiem w pospiechu, z same-
go zalozenia jedynie na krotki okres przejsciowy, z mysla, iz nie tyle
w perspektywie kilkuletniej, a co najwyzej kilkunastomiesigcznej zo-
stanie ono zastapione kompletna ustawa?. Czas oczekiwania na trwa-
ly 1 spdjny ustroj ulegt jednak znaczacemu wydtuzeniu i zakonczyt si¢
dopiero wraz z wydaniem rozporzadzenia unifikacyjnego. Zmitr¢zono
przynajmniej kilka lat. Pomocnym w wyjasnieniu powoddéw op6znien
jest raport tzw. ,,Komisji Trzech” z 1926 r., ktorej cztonkowie zwraca-
li uwagg, iz w pracy nad przebudowa ustroju administracyjnego towa-
rzyszytim ,,... zgodny chor glosow, ktore w publicystyce przemawiaty
za najdalej idaca reforma administracji. Kazdy niemal jednak z tych
glosow wykluczat od tej reformy pewna dziedzing, ktora sig¢ szczegdl-
niej interesowat i ktora chciat mie¢ nietknigta, a gdyby wszystkie te
wyjatki zestawi¢, pokazatoby sig, ze mimo powszechnego zadania re-
formy, prawie zadna reforma praktycznie nie jest mozliwa™. Z duza
doza prawdopodobienstwa mozna przyjaé, ze na taki sam opor natra-
fiali wszyscy pozostali inicjatorzy uporzadkowania ustroju admini-
stracji lokalnej, a w rezultacie ostatecznym decydentom brakowato
determinacji do przeprowadzenia kompleksowych zmian.

Z tych wzgledow, oceniajac role jaka pehito rozporzadzenie unifi-
kacyjne, w pierwszej kolejnosci uwypukli¢ nalezy dwie gtdéwne jego
funkcje: ujednolicajaca i porzadkujaca. Dostrzegal to jeden z tworcow
reformy, 6wczesny naczelnik MSW Departamentu Organizacyjnego

2 Zob.: Archiwum Akt Nowych w Warszawie [dalej: AAN], Prezydium Rady
Ministrow. Akta numeryczne, sygn. 10358/19, k. 9.
3 Zagadnienie reformy Administracji. Sprawozdanie Komisji powolanej przez

p. Prezesa Rady Ministrow do opracowania projektu reorganizacji panstwowej,
«Gazeta Administracji i Policji Panstwowej» [dalej: «GAiPP»] 10/1926, s. 156.
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Maurycy Jaroszynski, ktory zauwazat, ze nowo wydane rozporzadze-
nie: ,,Unifikuje [...] organizacj¢ administracji w calej Polsce z wyjat-
kiem Slaska [...] rzeczywiscie, a nie tylko formalnie, albowiem opiera
ja wszedzie na jednych i tych samych ideach przewodnich. Stwarza
jednolity system, ktorego wczesniej nie bylto. Istniaty tylko fragmen-
ty oparte na rozmaitych tytutach prawnych. Wiele kwestii byto zupet-
nie nieuregulowanych. Istniato wiele niedoméwien i niejasnosci. Pod
wzgledem merytorycznym wprowadza nowe urzadzenia [...] bardzo
pozadane™. Do tych uwag dodaé nalezy, ze zrgby dotychczasowego
ustroju powstaty w 1919 r. przed uchwaleniem konstytucji marcowej,
a co za tym idzie nie w pelni realizowaty zawarte w niej postanowie-
nia.

Nie umniejszajac roli ujednolicajacej i porzadkujacej rozporzadze-
nia unifikacyjnego, nie mozna jednak popas¢ w przesade, uznajac, ze
doszto do radykalnego przetomu w tej materii. Wystepujace we wcze-
$niejszym okresie rozbieznosci pomigdzy dzielnicami generalnie nie
dotykaly bowiem zasadniczych elementéw istniejacego systemu. Te
za$ byly wspolne dla calego kraju. Na tym tle odrgbnym charakterem
wyrdznialy sig przede wszystkim (oprocz autonomicznego wojewodz-
twa §laskiego, ktore z racji swojego specjalnego statusu nie zostato
réwniez objgte mocg rozporzadzenia unifikacyjnego) wojewodztwa
byltej dzielnicy pruskiej — pomorskie i poznanskie. Odmiennie niz
w pozostatych dzielnicach ich organizacja byla tylko ,,przystosowa-
niem dawnego ustroju administracyjnego pruskiego do potrzeb polskiej
administracji”. Zasadnicze rdznice istniejace w tych wojewodztwach
wynikaty z utrzymania w niektorych sprawach zasady kolegialne-
go wspotdziatania z wojewoda urzedu wojewoddzkiego, wspotudziatu
czynnika obywatelskiego w wykonywaniu okre$lonych czynnosci ad-
ministracyjnych, a takze z istnienia sadownictwa administracyjnego’.

* Organizacja wladz administracji ogélnej. Wywiad dziennika ,,Epoka” z wice-
ministrem dr. Jaroszynskim, «GAiPP» 2/1928, s. 167.

> AAN, Ministerstwo Spraw Wewngtrznych, sygn. 24, K. DuBikL, Organizacja
wojewodztw RP, 12 1V 1922, k. 28-29. Z niescislej redakcji przepisow ustawy
tymczasowej z 2 sierpnia 1919 r. mozna byto wyciagna¢ wniosek, iz polski prawodawca
przewidywat kolegialny system polskiej administracji, takze w innych dzielnicach
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Natomiast prace, ktore mozna nazwac ,,porzadkujacymi”, a majace
na celu usunigcie niedociagnig¢ organizacyjnych, bardzo wyraznych
w pierwszych latach istnienia administracji lokalnej, postgpowaty
w zasadzie nieustannie przez caly okres oczekiwania na nowe regu-
lacje. Zintensyfikowano je w okresie poprzedzajacym wydanie roz-
porzadzenia unifikacyjnego. Modyfikacje i udoskonalenia wdrazano
czy to na mocy aktow prawa powszechnie obowiazujacego, przede
wszystkim rozporzadzenia Rady Ministrow z 11 lutego 1924 r., czy
tez wydawanych na uzytek wewngtrzny uchwat rzadu i okdlnikéw
ministerialnych. W tym okresie zainicjowano rowniez niektore prze-
ksztalcenia realizujace zawczasu postanowienia nieprzyjetego jeszcze
projektu. Wszystkie te inicjatywy dotyczyly tylko okreslonych zagad-
nien ustrojowo-kompetencyjnych, nie pretendujac nawet do komplek-
sowego ujgcia tematu. Jednakze w przededniu wydania rozporzadzenia
unifikacyjnego wiele udato si¢ juz osiagnac®. Fundamentalnym wy-
znacznikiem wprowadzanych rozwiazan byty postanowienia konsty-
tucji marcowej zawarte zwlaszcza w art. 66, w ktorym ustanowiono
zasady zespolenia, dekoncentracji 1 udziatu czynnika obywatelskiego
w administracji. Stangly one takze u podstaw zatozen rozporzadzenia
unifikacyjnego. Wszystkie te okolicznosci pozwalaja na wysunigcie
tezy, iz zasady 1 instytucje prawne uregulowane w tym akcie stanowi-
ly przewaznie rozwinigcie i udoskonalenie wczesniejszych inicjatyw.
Podtrzymywatly one dotychczasowa linig¢ rozwojowa polskiej admini-
stracji lokalnej. Mimo bowiem odczuwalnych niewatpliwych manka-
mentow, istota ustroju administracyjnego ustanowionego w 1919 r. nie
byla uznawana za z gruntu wadliwa.

Rzeczypospolitej. W rzeczywistosci jednak taka forma nie byta dopuszczalna na
terytorium obowigzywania tych aktow, za czym jednoznacznie opowiedziata si¢
owczesna doktryna. Zob tamze, k. 7.

® Tre§¢ przysztego rozporzadzenia unifikacyjnego znana byta administracji
lokalnej jeszcze przed jego wydaniem, za§ MSW w tym okresie zainicjowalo niektore
przeksztatcenia zgodne z postanowieniami nie przyjgtego jeszcze projektu, ujmujac je
w form¢ wewngtrznych wytycznych. Zob. R. HAUSNER, Rozporzqdzenie unifikacyjne
o stanowisku wojewodow i starostow jako przedstawicieli Rzqdu, «GAiPP» 18/1931,
s. 662.
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Nie udato mi si¢ precyzyjnie ustali¢, z czyjej inicjatywy i w ktorym
momencie przystapiono do prac nad opracowaniem nowego projek-
tu. W swojej dziatalnosci reformatorskiej rzad wykorzystywal dorobek
specjalnych komisji powotywanych kilkukrotnie w okresie migdzywo-
jennym w celu przygotowywania reform administracji’. Nalezy jed-
nak zwroci¢ uwagg, iz komisje urzedowaty zawsze przez zbyt krotki
okres czasu, aby gruntownie i kompleksowo przygotowa¢ przebudo-
we. Jednoczesnie czegstokro¢ ztozone one byty z ludzi ,,z zewnatrz”,
nie pracujacych w odpowiednich agendach MSW, a tym samym nie
majacych bezposredniej urzedowej stycznosci z biezacymi proble-
mami zwiazanymi z wadliwa konstrukcja ustroju administracyjnego.
Przede wszystkim za$ konczyty one swoja dziatalnos¢, nie majac zad-
nego wptywu na pdzniejsze praktyczne wprowadzanie w zycie przy-
gotowywanych reform. Wysitki komisji koncentrowaty si¢ takze na
problematyce zwiazanej z ustrojem zarzadu lokalnego. Jednakze zad-
na z nich nie uczestniczyta bezposrednio w pracach nad reorganizacja
zarzadu lokalnego, ktérej ukoronowaniem byto opracowanie rozporza-
dzenia unifikacyjnego. Ostatnie gremium, ktére obradowato nad ko-
niecznymi przeksztatceniami przed przeprowadzeniem ujednolicenia
—wspomniana juz — Komisja Trzech w swoim sprawozdaniu ztozonym
na poczatku 1926 r. w ogdle nie przewidywata jeszcze wydania nowe-
go aktu, a jedynie przygotowala czastkowa reforme, przedstawiajac
projekt ustawy nowelizujacej ustawe tymczasowa z 2 sierpnia 1919 r.
i kilka innych projektow. Nie zostata ona wprowadzona w zycie, a pro-
ponowane przez ta komisje rozwigzania w niejednym punkcie daleko
odbiegaty od ostatecznie przyjetych w rozporzadzeniu unifikacyjnym?.
Mimo niewatpliwego wykorzystania dotychczasowego dorobku czyn-
nikow koncentrujacych si¢ nad przebudowa administracji lokalnej,
»prace przygotowawcze do zasadniczej ustawy o ustroju wladz woje-

7 Na temat prac komisji patrz: J. PrzyGopzki, Problematyka reformy administracji
w pracach rzqdowych komisji do usprawnienia administracji w I Rzeczpospolitej,
«Acta Universitatis Wratislaviensis», nr 2616, seria «Prawoy, 288/2004, s. 281-296.

§ Zob.: Zagadnienie reformy Administracji..., s. 156-162.
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wadzkich i powiatowych” zainicjowano dopiero po zakonczeniu dzia-
talnosci ,,Komisji Trzech” w 1926 r.°.

Waznym bodzcem dla przeprowadzenia kompleksowej reformy
bylo przejecie wladzy przez obdz sanacyjny. Z pewnos$cia wydarze-
nia zwiazane z zamachem majowym ulatwily dzialanie, niwelujac ry-
zyko odrzucenia przygotowanego projektu, badz zbyt daleko idacych
modyfikacji w jego tres¢ uzasadnionych jedynie doraznym interesem
politycznym. Obawy w tym wzgledzie wzbudzata wyraznie zarysowu-
jaca si¢ w rozporzadzeniu unifikacyjnym tendencja do wzmocnienia
wladzy wojewodow, ktéra mogta napotkaé na sprzeciw w parlamen-
cie'’. Po uchwaleniu noweli sierpniowej podobnych komplikacji moz-
na bylo uniknaé, przyjmujac projekty rzadowe z pominigciem sejmu
i senatu w drodze rozporzadzenia Prezydenta z moca ustawy. W MSW
podkreslano zatem, ze zastosowanie tego trybu ,,wysungly na czoto”
prace legislacyjne prowadzone w obrgbie ministerstwa''. By¢ moze
nawet impuls do wdrozenia reformy w drodze wydania nowego aktu
prawnego nie pochodzit z zewnatrz, a z krggdw urzedniczych tego re-
sortu, ktore z premedytacja mogly wyczekiwac tylko na odpowiednia
chwile, zeby przystapi¢ do realizacji tego zadania. Niewatpliwie nadat
on wraz z krystalizacja si¢ nowego uktadu politycznego po objeciu
wladzy przez oboz Pitsudczykow i wznowieniu administracji central-
nej na ksztatt prawa stanowionego.

MSW niezaleznie od dziatalno$ci komisji do reform administracji
— odgrywalo przewodnia role¢ we wszelkich wdrazanych przeksztatce-
niach administracyjno-ustrojowych jako instytucja stale odpowiedzial-
na za ten zakres dzialania. Tam tez wypracowano tre$¢ rozporzadzenia
unifikacyjnego, a intensyfikacja prac nad ta reforma miata zwiazek-
przebudowa tegoz resortu. We wezesniejszym okresie bowiem niewat-
pliwa bolaczka byt brak nalezycie zorganizowanej komorki w obregbie

® R. HAUSNER, Administracja Spraw Wewnetrznych w roku 1926, «GAiPP» 1/1927,
s. 52.

10°Zob. R. HAUSNER, Zebrania naczelnikow wladz w wojewddztwach i powiatach,
«GAIiPP» 39/1926, s. 622; TeNzZE, Zmiana Konstytucji, a usprawnienie administracyi,
«GAiPP» 9/1931, s. 314-315.

" R. HAUSNER, Administracja Spraw Wewnetrznych w roku 1926..., s. 51.
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struktury ministerialnej, ktora stale i planowo prowadzitaby i czuwata
nad nowym zarzadem lokalnym. Utworzono ja dopiero wraz z przyjg-
ciem nowego statutu organizacyjnego MSW 1 lipca 1926 r. pod na-
zwa Departamentu Organizacyjnego, w ktorym najprawdopodobniej
zostaly skoncentrowane prace nad projektem. Jak oceniano, na nowo
... ujeta kompetencja tego departamentu daje catos¢ logiczna i zupel-
na i tworzy zen instrument, ktory we witasciwych regkach moze istot-
nie rozwigza¢ problem organizacji administracji spraw wewnetrznych,
... a co najwazniejsze utrzymac ciaglos$¢ organizacji i sprawnosci tak
Ministerstwa, jak podlegtych organéw w okresie czy to zmiany mi-
nistra, czy wypadkow dla panstwa szczegélnie krytycznych”'?. Na
czele Departamentu Organizacyjnego stanat urzednik w randze pod-
sekretarza stanu, ktore to stanowisko powierzono wspomnianemu juz
dr. Maurycemu Jaroszynskiemu, wybitnemu uczonemu, 6wczesnemu
kierownikowi Katedry Prawa Administracyjnego w Wolnej Wszechnicy
Polskiej w Warszawie i specjaliScie przede wszystkim od zagadnien
samorzadowych. Wazna role¢ w przygotowaniu tresci rozporzadzenia
unifikacyjnego odgrywal tez zapewne dwczesny dyrektor Wydziatu
Organizacyjno-Prawnego Roman Hausner, ktoéry nastgpnie byl re-
ferentem projektu z ramienia tegoz Departamentu MSW w Radzie
Prawniczej'3.

Przechodzac do analizy tre$ci rozporzadzenia unifikacyjnego, po
pierwsze nalezy stwierdzi¢, ze utrzymat on dotychczasowy model
systemu biurokratycznego przyjety w panstwie polskim w 1919 r.

12 R. HAUSNER, Reorganizacja Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, «GAiPP» 29/1926,
s. 474.

13 Roman Hausner pracowat w MSW jako wyzszy urzednik od 1919 r., faktycznie
kierujac w imieniu ministra kwestiami zwigzanymi z organizacja administracji spraw
wewngtrznych przez caty okres migdzywojenny. Oprocz biezacej dziatalnosci, ktéra
znajdowata wyraz m.in. w setkach sygnowanych przez niego (z upowaznienia ministra)
okoélnikow i innych pism instruujacych aparat administracyjny, byt on tez autorem
wielu publikacji poswigconych problematyce administracyjno-ustrojowej, w tym
szczegodlnie artykulow naukowych ukazujacych sig¢ na tamach «GAiPP» i monografii
wydawanych przez MSW. W ten sposob Hausner odcisnat trwale pigtno nie tylko na
tre$ci rozporzadzenia unifikacyjnego, ale na caloksztalcie przemian w organizacji
polskiej administracji dokonywanych w okresie miedzywojennym.
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Jakkolwiek wigc na okreslenie zespolonej administracji rzadowej akt
ten wprowadzit nowy termin ,,administracji ogolnej”!*, to nadal repre-
zentowali ja jednoosobowo!® wojewodowie w wojewodztwach i staro-
stowie w powiatach'®. Zniesiono jednoczesnie elementy kolegialno$ci
wystgpujace w bytym zaborze pruskim. Organy administracji ogol-
nej nieodmiennie wystgpowaty w dwojakim charakterze: zwierzchni-
kéw zespolonej administracji rzadowej (funkcja administracyjna) oraz
przedstawicieli rzadu (funkcja polityczna). W zakresie funkcji admini-
stracyjnej rola rozporzadzania unifikacyjnego ograniczata si¢ do $ci-
stego okreslenia dotychczas juz wykonywanych kompetencji i zadan,
czego do tej pory nie uczyniono'’. Utrzymano tez obowiazujace dotad
reguly podleglosci stuzbowej i osobowej. W zakresie szczegdtowych
kompetencji wynikajacych z prawa administracyjnego materialnego

4 Organy administracyjne okreslano w rozporzadzeniu unifikacyjnym mianem
~wladz panstwowych administracji ogolnej” pierwszej, badz drugiej instancji. Byla
to odmienna konwencja terminologiczna niz w aktach prawnych wydanych przed
unifikacja administracji, w mysl ktorych starostowie byli ,,zwierzchnikami wladzy
administracyjnej” pierwszej, a wojewodowie drugiej instancji.

5 R. HAaUSNER, Pierwsze dwudziestolecie administracji spraw wewnetrznych,
Warszawa 1939, s. 80. Zasadg monokratycznosci polskiej administracji ujgto przede
wszystkim w formule, iz organy administracji ogolnej ,,dziataja pod osobista odpo-
wiedzialno$cia, samodzielnie i jednoosobowo”, ktorej w aktach prawnych obowiazu-
jacych przed unifikacja zasadniczo zabrakto.

16 Rozporzadzenie unifikacyjne rozrozniato starostow powiatowych, grodzkich
oraz utrzymato odrgbny urzad starosty morskiego w Gdyni. Termin ,,starosta po-
wiatowy” zastapil formg ,,starosta” obowiazujaca pod rzadami rozporzadzenia Rady
Ministrow z 28 sierpnia 1919 r. Natomiast urzedy starostow grodzkich ustanowiono
w miastach, ktorym rozporzadzenie unifikacyjne nadato status powiatow miejskich
oraz w dzielnicach Warszawy.

7' W charakterze zwierzchnika administracji ogdlnej wojewoda wystepowat
w wojewodztwie, a starosta analogicznie w powiecie, jako: 1) organ zarzadzajacy,
orzekajacy, rozstrzygajacy i stawiajacy wnioski, 2) stuzbowy zwierzchnik wtadz, urze-
dow i organow, 3) organ nadzoru nad ich dziatalnoscia, 4) przetozony zatrudnionych
w nich funkcjonariuszy z prawem ich mianowania, przenoszenia i zwalniania, 5) urzedo-
wy przewodniczacy wszystkich organow kolegialnych powotanych do wspotdziatania
w dzialach zespolonych, 6) odpowiedzialny wykonawca zlecen ministrow (wojewoda)
badz wojewody (starosta). Ponadto w rozporzadzeniu unifikacyjnym wyszczegolniono
kompetencje, ktore stuzyty wykonywaniu tych funkcji.
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nadal obowiazywato wcze$niejsze prawodawstwo. Jako ze byto ono
czesciowo odrgbne dla poszczegdlnych dzielnic, weiaz decydowato
o dzielnicowej réznorodnosci w tej sferze. Ow partykularyzm utrzy-
mat si¢ zreszta — cho¢ w sukcesywnie ograniczanym zakresie — do kon-
ca okresu migdzywojennego'®.

Analizujac tre$¢ rozporzadzenia unifikacyjnego. w pierwszej kolej-
nosci nalezy sig¢ skoncentrowac na odpowiedzi na kluczowe w prakty-
ce pytanie, w jakim stopniu akt ten stwarzal warunki dla ksztattowania
silnego i niezaleznego statusu wojewodow. W nauce pokutuje bowiem
teza — skadinad stuszna, acz nie w pelnym zakresie udokumentowana —
iz wraz z ujednoliceniem ustroju wzmocniono takze ich pozycje praw-
na. Decydowato o niej kilka gtownych czynnikow. Pierwszym z nich
byt zakres zespolenia. W rozporzadzeniu unifikacyjnym nie ulegt on
zmianie w stosunku do wczesniejszego okresu, a zatem katalog dzie-
dzin zarzadu podlegtych wojewodom (a takze wedtug analogicznej re-
guly starostom) formalnie nie zostat rozszerzony'. Podobnie jak w
innych, takze i w tym aspekcie wskaza¢ jednak nalezy na wazna funk-
cje porzadkujaca, jaka spetniat ten akt wobec nieprzejrzystego i budza-
cego watpliwosci stanu prawnego i faktycznego w poprzednim okresie.
Po raz pierwszy bowiem precyzyjnie wyszczegolniono, ktore dziedzi-

18 Tamze,s.78-79.Wzakresieregutpostgpowaniaadministracyjnegorozporzadzenie
unifikacyjne utrzymato obowiazujaca od 1923 r. zasad¢ dwuinstancyjnosci, zgodnie
z ktora w pierwszej instancji zasadniczo orzekatl starosta, a odwotania rozpatrywat
wojewoda, ktorego decyzja byla ostateczna.

19 Maurycy Jaroszynski zauwazal, ze: ,,Dotychczas $cieraly si¢ u nas dwa skrajne
prady dotyczace wzajemnego stosunku lokalnych wtadz rozmaitych resortow. Jeden,
bedacy refleksem dawnych urzadzen austriackich, dazyt do zupelnego podporzadkowania
wojewodzie i staroscie wszystkich dzialow administracji pod kazdym wzgledem, drugi
za$ — do zupelnej rownorzednosci wszystkich dziatdow. W omawianym rozporzadzeniu
zwycigzyla zasada posrednia. Zupelne zespolenie uznano za niewtasciwe w normalnych
czasach, zwlaszcza wobec znacznego rozbudowania poszczegdlnych dziatow
administracji pod wzglgdem rzeczowym i organizacyjnym, ktére widzimy po wojnie
zarowno w Polsce jak i zagranica. Takie zespolenie bowiem kolidowaloby z postulatem
odpowiedzialno$ci kierownikow oraz z racjonalng organizacja pracy. Z drugiej strony
potepiono takze system zupetnej rownorzednosci, dajacy w praktyce chaos, odbijajacy
si¢ dotkliwie na catej polityce wewngtrznej i na skorze obywateli” — Organizacja wladz
administracji ogolnej..., s. 167.
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ny podlegaja zwierzchnictwu wojewody, a ktore sa spod niego wyla-
czone®. Minister spraw wewngtrznych Felicjan Stawoj Sktadkowski
propagandowo stwierdzat na forum sejmowej Komisji Budzetowe;j, iz
w ten sposob zostalo zapewnione $ciste i harmonijne wspoldziatanie
wszystkich dziatéw administracji rzadowej?!. Do oficjalnych wypowie-
dzi ministra nalezy jednak podej$¢ z pewnym dystansem, gdyz pozo-
stawienie dotychczasowego zakresu zespolenia oznaczato utrzymanie
dos¢ szerokiego katalogu wytaczen, podczas gdy jego uzasadnienie nie
bylo w peli przekonujace. Juz przy okazji dyskusji po wydaniu rozpo-
rzadzenia unifikacyjnego pojawiaty sig glosy, iz wtasciwosc¢ rzeczowa
administracji zespolonej zostata w nim ujeta zbyt wasko?, weziej ani-
zeli proponowata cho¢by ,,Komisja Trzech”?. Zwroci¢ bowiem nalezy
uwage, ze w Swietle zawartej w konstytucji marcowej dyrektywy admi-
nistracja miata ,,w miar¢ moznos$ci” zosta¢ skupiona ,,w jednym urzedzie
pod jednym zwierzchnikiem”. Mimo to dopiero w latach trzydziestych
zakres zespolenia ulegt poszerzeniu o nowe galezie*, a w sferach rzado-
wych dominujace stawato si¢ przeswiadczenie, ze: ,,Jednolitos¢ kierunku
polityki rzadowej w wojewodztwach i powiatach, jednolito$¢ poczynan
organizacyjno-oszczednosciowych wymaga bezwarunkowo skupienia
calej wladzy w wojewodztwie i w powiecie w jednym reku’™.

20 Zakres zespolenia zostal ustalony w rozporzadzeniu unifikacyjnym w sposob
pozytywny. Wyszczegolniono bowiem dziedziny wyraznie nim objgte, tym sposobem
definiujac tez pojgcie ,,administracji ogélnej”.

2 Przemowienie ministra sprawwewnetrznych Stawoja Sktadkowskiego wygloszone
w Komisji Budzetowej Sejmu dn. 10.V r. 1928, «GAiPP» 5/1928, s. L.

22 R.HAUSNER, Organizacja i zakres dziatania wladz administracji ogolnej, «GAiPP»
2/1928, s. 102. Poglad Hausnera o zbyt waskim zakresie zespolenia administracji
rzadowej z konca lat dwudziestych kontrastuje z opinia tegoz autora z poczatku lat
dwudziestych, ze zakres zespolenia byt zakreslony szeroko i w stopniu wystarczajacym
TeNzE, Organizacja wladz administracyjnych, «GAiPP» 26/1922, s. 381.

3 Zagadnienie reformy Administracji..., s. 156-157.

24 Znaczace zmiany wprowadzono w zycie dopiero 1 stycznia 1934 r., likwidujac
niezespolone urzedy: drog wodnych, techniczne oraz ziemskie. Ich zadania przejety
urzedy wojewodzkie i starostwa.

% R. HAUSNER, Poczynania organizacyjno-oszczednosciowe w Polsce w latach
1918-1934, Warszawa 1934, s. 47.
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Po drugie, poszerzeniu zakresu dziatania zespolonej administra-
cji rzadowej stuzyta realizacja konstytucyjnej zasady dekoncentracji.
Nakazywata ona wyposazy¢ wladze lokalne w jak najszerszy kata-
log kompetencji decyzyjnych, zakladajac jednoczes$nie, iz ograni-
czy to rol¢ ministerstw do pelienia ogdlnych funkcji kierowniczych
i inspekcyjnych, co poprawi jako$¢ wykonywania tych zadan®. Rola
rozporzadzenia unifikacyjnego w tym zakresie polegala na udziele-
niu upowaznienia ministrom do przenoszenia w drodze rozporzadzen
swych uprawnien w okre$lonych sprawach na rzecz wojewodow, jak
réwniez uprawnien wojewodow na rzecz starostow oraz innych wtadz
nizszego szczebla?’. Takg mozliwo$¢ przewidziano co prawda takze we
wczesniejszym okresie, ale w stosunku do generalnych pelnomocnictw
uregulowanych w rozporzadzeniu unifikacyjnym byta ona w znaczacy
sposob ograniczona®®. Do skrupulatnej realizacji tej zasady przywiazy-
wano tez duza waga, tym bardziej, ze prowadzone w okresie przed uni-
fikacja administracji dzialania dekoncentracyjne przyniosty niewielkie
efekty, co wynikalo zaréwno z ograniczonych mozliwo$ci prawnych,
jak i faktycznej niecheci do ich przeprowadzenia na szersza skale”.

% Zob. R. HAausNER, Nowe zasady organizacji i urzedowania ministerstw, <GAiPP»
37/1926, s. 584-585. Patrz szerzej: W. CzapLINSKI, Zagadnienie dekoncentracji, «GAIPP»
12/1931,s.429 in.

27 Zob. Organizacja wladz administracji ogolnej..., s. 168; R. HAUSNER, Poczynania...,
s. 47-48.

% Do dekoncentracji upowazniata ministrow ustawa tymczasowa z 2 sierpnia 1919 .,
jednakze mogta ona obja¢ jedynie delegacje kompetencji ze szczebla centralnego na
wojewodzki i tylko w obrgbie dzialdow zaliczonych do administracji ogdlnej, a po-
nadto dotyczyla uprawnien przystugujacych ministrom wedlug stanu prawnego
obowiazujacego przed wejsciem w zycie tejze ustawy.

¥ Jednym z probleméw ustroju administracyjnego, ktorego nie potrafiono prze-
zwycigzy¢ w okresie przed unifikacja administracji, byt niewlasciwy podziat czynno$ci
miedzy wladze lokalne i centralne. Stanowil on rezultat przyznania ministerstwom
na etapie ich tworzenia zadan ,,przechodzacych o wiele ich sity”, a w pdzniejszym
okresie ,,... biernego oporu biur ministerialnych strzegacych zazdros$nie swego zakresu
dziatania”. W rezultacie, jak zauwazano w sprawozdaniu Komisji Trzech, wskutek
nieprzeprowadzonej akcji dekoncentracyjnej wynikata: ,,... szkoda... dla ministerstw,
ktoére przetadowana drobnymi sprawami uginaja si¢ pod ich cigzarem, a nie moga
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Reformatorzy byli za$ przeswiadczeni, ze dekoncentracja ma: ,,... do-
nioste znaczenie dla sprawnosci dziatania aparatu administracyjnego,
poniewaz odcigzy wyzsze instancje od zatatwiania spraw stosunkowo
drobnych i pozwoli na szybkie i ostateczne zatatwianie spraw w instan-
cjach nizszych, a wigc lepiej 1 bardziej bezposrednio znajacych stan
faktyczny’°. W rezultacie na podstawie rozporzadzenia unifikacyjne-
go i wydanych do niego przepisow wykonawczych kilkukrotnie udato
si¢ przeprowadzi¢ akcje dekoncentracyjne, co prowadzito do dalsze-
g0 wzmacniania pozycji wojewodow kosztem organdow centralnych,
W mniejszym za$ stopniu starostow wzgledem wojewodow.

Po trzecie, kompleksowo unormowano uprawnienia wojewodow,
a posrednio 1 starostow zwiazane z wykonywaniem przez nich funk-
cji reprezentantow rzadu. Regulacje te mialy donioste znaczenie, na co
zwracali uwagg sami tworcy projektu. Maurycy Jaroszynski przekony-
wal wrecz, iz opracowany akt usuwat istotne braki ,,z punktu widzenia
rzadzenia panstwem”. Byty one charakterystyczne dla okresu przed
unifikacja administracji’!, kiedy to wedtlug dyrektora Departamentu
Organizacyjnego: ,,Cz¢$ciowo juz wedlug dotychczasowych przepi-
sow, a w wigkszej mierze wedtug praktyki, wojewodowie i starostowie
uznani byli za przedstawicieli catego rzadu w wojewodztwie wzgled-
nie w powiecie. To »przedstawicielstwo« nie byto jednak prawnie $ci-
$le okreslone ani wyposazone w odpowiednie rygory. Totez w wielu

si¢ odda¢ swemu istotnemu zadaniu. Szkoda rowniez dla wojewodztw, ktére zamiast
rozstrzyga¢ sprawy, musza pisa¢ o kazdej z nich obszerne sprawozdania i wnioski do
ministerstw. Szkoda wreszcie dla obywateli, ktorzy w tych sprawach musza udawacé sig az
do stolicy panstwa, zamiast miec je zalatwione blizej w wojewodztwie. Dekoncentracja
stanowczo przeprowadzona usunie niepotrzebna pisaning i balast biurokratyczne” —
Zagadnienie reformy Administracji..., s. 158.

30 R. HAUSNER, Poczynania..., s. 42.

31 Kompetencje zwiazane z funkcja przedstawiciela rzadu po raz pierwszy
zostaly uregulowane w uchwalach Rady Ministrow z 6, 9 i 18 sierpnia 1923 r.
W sprawie reorganizacji administracji panstwowej, a wprowadzone w zycie czgSciowo
moca rozporzadzenia Rady Ministrow z 11 lutego 1924 r., czgsciowo za§ w drodze
aktow wewnatrzadministracyjnych, badz zmiany prawodastwa regulujacego ustroj
porzadnych dziedzin administracji specjalne;.
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wypadkach sprowadzato si¢ ono do czczego tytutu bez tresci™?. Stan
ten ulegt zmianie dopiero wraz z wydaniem rozporzadzenia unifikacyj-
nego, ktore nie tylko porzadkowato zadania i kompetencje zwiazane
z funkcja reprezentanta rzadu, ale znaczaco je rozszerzato. Jednoczesnie
w akcie tym uwzgledniono mozliwos¢ przyznania analogicznych
uprawnien starostom, jakkolwiek ich wplyw na niezespolone dziaty
administracji byt ,,normalnie znacznie mniejszy niz wojewody’>.
Podstawowa grupa kompetencji zwiazanych z funkcja przedstawi-
ciela rzadu stuzyta celom koordynacyjnym zwiazanym z odpowie-
dzialno$cia wojewodow i starostdow za uzgodnienie i zapewnienie
jednolitosci dziatan calej administracji lokalnej w mysl ,,stanowiska
ogoblnej polityki rzadu™*. Ustalajac katalog tych uprawnien uznawa-
nych za ,najwazniejszy cel zespolenia”, nawigzywano do rozwiazan
prawnych przyjetych w okresie przed ujednoliceniem administracji.
Dopiero jednak rozporzadzenie unifikacyjne wraz z przepisami wy-
konawczymi umozliwito ich pelna implementacj¢. Dotyczyto to ze-
bran naczelnikdw organow administracji niezespolonej pierwszej badz
drugiej instancji organizowanych pod przewodnictwem odpowiednio
starostow lub wojewodow?*. Ponadto na mocy rozporzadzenia uni-
fikacyjnego przyznano wojewodom prawo do zadania wyjasnien od
kierownikow urzgdow niezespolonych w kazdej sprawie, w ktorej wy-

32 Organizacja wladz administracji ogdlnej..., s. 167.
3 Tamze, s. 167-168.

3 Zob.: R. HausNEr, Organizacja i zakres dzialania wladz..., s. 101; TENZE,
Rozporzqdzenie o stanowisku wojewodow i starostow jako przedstawicieli rzqdu,
«GAIiPP» 18/1931, s. 662.

3 Stanowisko wojewodow i starostow jako przedstawicieli Rzqdu, «GAiPP»
19/1931, s. 719; Organizacja wiladz administracji ogolnej..., s. 167. Instytucj¢ zebran
kierownikow drugiej instancjiustanowiononapodstawierozporzadzeniaRady Ministrow
z 11 lutego 1924 r. W stosunku do dotychczasowych regulacji nowos$cia wzmacniajaca
pozycje wojewody na zebraniach, bylo m. in. postanowienie, iz udziat poszczegdlnych
urzednikow na danym zebraniu bedzie uzalezniony od indywidualnego zaproszenia
wojewody. Natomiast wzgledem zebran powiatowych rola rozporzadzenia unifikacyjnego
sprowadzala si¢ do ustawowego uregulowania tej instytucji funkcjonujacej do tej
pory jedynie na podstawie uchwaty rzadowej z 13 stycznia 1926 r. Zob.: R. HAUSNER,
Zebrania naczelnikow wtadz w wojewodztwach i powiatach..., s. 624.
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konywali oni swoje funkcje przedstawicieli rzadu®®. Na urzednikow
tych natozono tez obowiazek uzgadniania z wojewoda projektow za-
rzadzen natury ogodlnej, ktory istniat takze przed unifikacjq admini-
stracji, ale nie na podstawie powszechnie obowiazujacych przepisow
i w zwiazku z tym w ograniczonym zakresie’’. Do nowych instytu-
cji nalezato za§ prawo do uczestnictwa wojewody badz starosty w co
do zasady wszystkich zwotywanych w podleglych im okregach kole-
gialnych organach administracyjnych z mozliwos$cia zabierania glosu
poza kolejno$cia mowcow, a takze objgcia przewodnictwa w obradach.
Nastepna grupa uprawnien przedstawicieli rzadu umozliwiata im spra-
wowanie nadzoru nad sprawami osobowymi funkcjonariuszy panstwo-
wych ze stanowiska intereséw bezpieczenstwa panstwa oraz porzadku
i spokoju publicznego®. Oceniano, iz w tym zakresie rozporzadzenie
unifikacyjne przyznato wojewodom ,,powazne $rodki” do prowadze-
nia polityki personalnej, jakkolwiek uprawnienia te przystugiwaty im
juz we wezesniejszym okresie*®. Odrebny zbior kompetencji uregulo-

3¢ W wypadkach szczegdlnie waznych, gdy zwloka zagrazata interesowi publicz-
nemu, wojewoda byt uprawniony do osobistego wgladu, a wyjatkowo do bezposred-
niej ingerencji w tok spraw tych instytucji. Prawo do Zzadania wyjasnien mogto zostac¢
przekazane starostom jednak bez mozliwosci upowaznienia ich do osobistego wgladu
w tok spraw instytucji panstwowych. Zob. Organizacja wtadz administracji..., s. 167.

37 Kompetencja ta wynikata zuchwat Rady Ministréw z 6,91 18 sierpnia 1923 1. oraz
wydanych na ich podstawie zarzadzen wewngtrznych poszczegdlnych ministerstw.

% Do uprawnien osobowych nalezaty kompetencje do: 1) wydawania poufnych
opinii o kandydatach przyjmowanych do stuzby panstwowej; 2) zadania usunigcia
ze stanowiska urzednikow administracji niezespolonej lub przenoszenia ich na
inne miejsca stuzbowe; 3) opiniowania kandydatur na stanowiska samoistne lub
kierownicze w urz¢dach administracji niezespolonej. Negatywne zdanie wojewody
w tej sprawie badz zadanie usunigcia lub przeniesienia danego funkcjonariusza na
inne miejsce sluzbowe powodowaly, iz w przypadku nieosiagnigcia porozumienia
z odpowiednim niezespolonym organem terytorialnym, sprawg rozstrzygat ostatecznie
wlasciwy minister. Uprawnienia te przyznano tylko wojewodom, ktérzy mogli je
jednak delegowac na rzecz starostow za zgoda ministra spraw wewngtrznych.

3 R. HAUSNER, Rozporzqdzenie o stanowisku wojewodow i starostow..., s. 665.
Kompetencje z tego zakresu przyshugiwaty wojewodom w okresie przed unifikacja
administracji na podstawie uchwaty Rady Ministrow z 9 sierpnia 1923 r. oraz wydanego
na jej podstawie rozporzadzenia rzadowego z 11 lutego 1924 r.
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wany po raz pierwszy dopiero w rozporzadzeniu unifikacyjnym wy-
nikat z natozenia na wojewodow odpowiedzialnosci za uzgadnianie
dziatalnosci catej administracji, jak rowniez czynnikow spotecznych
z potrzebami obrony panstwa. Oceniano, ze przyznano im w ten sposob
daleko idace mozliwo$ci wgladu w organizacjg i sposob urzgdowania
niezespolonych dziatéw administracji®’. Z drugiej strony zobowiaza-
no za$ wojewodow do czuwania nad nalezytym uwzglednianiem in-
teresow gospodarczych wojewddztwa przez wladze wojskowe*!. Na
koniec wreszcie w rozporzadzeniu unifikacyjnym rozwiano wszelkie
wystepujace do tej pory watpliwosci, przesadzajac, iz w kazdej spra-
wie wynikajacej ze stanowiska wojewody (ale nie starosty) jako przed-
stawiciela rzadu stuzy mu prawo do bezposredniego porozumiewania
(w tym takze przedkladania spostrzezen i wnioskow) ze wszystkimi
wtadzami, zar6wno centralnymi, jak i lokalnymi.

Wydaje sig, ze znaczace w stosunku okresu przed unifikacja rozwi-
nigcie Srodkoéw oddziatywania przyshugujacych administracji ogolnej
wzgledem dziedzin niezespolonych byto mozliwe dopiero w nowych
warunkach politycznych po zamachu majowym, gdyz we wczesniej-
szym okresie moglo ono napotyka¢ na zdecydowany opor w parla-
mencie®’. Bezposrednio po wydaniu rozporzadzenia unifikacyjnego
Roman Hausner podkreslal, ze tym sposobem przedstawiciel rzadu
uzyskat na tyle rozlegte kompetencje, iz wynagradzaty one zbyt sze-

40 Stanowisko wojewodow i starostow jako przedstawicieli Rzqdu..., s. 721.
4 R. HAUSNER, Rozporzqdzenie o stanowisku wojewodow i starostow..., s. 665.

2 Przeprowadzenie reformy moca rozporzadzenia prezydenckiego pozwolito
uniknaé potencjalnych protestow na forum parlamentu, z ktérymi rzad spotkat si¢
po przyznaniu wojewodom czastkowych tylko uprawnien wzglgdem administracji
niezespolonej na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow z 11 lutego 1924 r.
W zglaszanych wowczas interpelacjach zarzucano mu: ,,... ch¢é poddania dziatow
niezespolonych, a szczeg6lniej szkolnictwa pod supremacjg wojewody i wprowadzenia
tym samym w»polityki do szkoly«”. Bronigc si¢ przed ta krytyka, tworcy reformy
podnosili wowczas, iz: ,,W rzeczywistosci chodzilo rzadowi nie o narzucenie linii
politycznej przez wojewodoéw, a o uzgodnienie linii dziatania wszystkich resortow,
ktore zreszta jako zalezne od samego Rzadu, zasadnicza lini¢ polityki powinni
mie¢ jedna i t¢ sama”. Zob. TENZE, Zebrania naczelnikow wltadz w wojewodztwach
i powiatach..., s. 622.
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roki zakres dziedzin wylaczonych spod ich zwierzchnictwa, a wigc nie
objetych zasada zespolenia®®. Z perspektywy kilku lat dostrzegt jed-
nak, iz uprawnienia wojewodow w tym zakresie ,,... pozornie dos¢
znaczne, zostaly jednak obwarowane bardzo licznymi zastrzezeniami
i wyjatkami. Stalo si¢ tak dlatego, azeby pozyskac zgode wszystkich
ministerstw na wydanie tego rozporzadzenia. W rezultacie wojewoda
nie ma prawa wydawania zadnych zarzadzen w stosunku do dziatow
niezespolonych, a moze jedynie opiniowac, stawia¢ wnioski, infor-
mowac sig, doradzac, protestowac itd. Niemniej przeto w sytuacjach
naprawde trudnych i wymagajacych stanowczych wystapien gtowny
cigzar odpowiedzialnos$ci spada na barki wojewody [...] Takie posta-
wienie sprawy jest nieszczere, utrudnia uzgodnienie dziatalno$ci calej
administracji rzadowej migdzy soba i z zasadnicza linig polityki rza-
du, ktérej wyktadnikiem w poszczegolnych jednostkach terytorialnych
moze by¢ tylko jedna osoba™. Kompetencje zostaty bowiem okres-
lone w taki sposob, aby nie prowadzily do podporzadkowania woje-
wodom organéw administracji niezespolonej, w szczeg6lnosci, aby
nie mogli oni wydawac orzeczen i zarzadzen w zakresie wykraczaja-
cym poza zakres zespolenia. Zasadniczo ich wplyw musiat si¢ zatem
ogranicza¢ do zglaszania dezyderatow, ktorych wprowadzanie w zy-
cie uzaleznione byto od uzgodnienia z wlasciwym kierownikiem urzg-
du administracji niezespolonej*. Sytuacja ulegta pewnej zmianie wraz
z wydaniem przez Radg Ministrow rozporzadzenia z 2 lipca 1931 r.
o stanowisku wojewodow i starostoéw jako przedstawicieli Rzadu*.
Tym sposobem MSW udato si¢ po dtugotrwatych i zmudnych negocja-
cjach migdzyministerialnych przetamac opdr innych resortow i skorzy-
sta¢ z upowaznienia do rozszerzenia uprawnien administracji ogolnej
w tym zakresie?’.

4 R. HAUSNER, Organizacja i zakres dzialania wladz..., s. 102.
4 R. HAUSNER, Zmiana Konstytucji, a usprawnienie administracji..., s. 314-315.

4 R. HAUSNER, Organizacja i zakres dzialania wladz..., s. 103. Brak porozumienia
powodowal, iz sprawe rozstrzygat ostatecznie odpowiedni minister resortowy.

% Dz.U. Nr 66, poz. 546.

47 R. HAUSNER, Rozporzqdzenie o stanowisku wojewodow i starostow..., s. 657.
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Po czwarte, rozporzadzenie unifikacyjne usunglo ,,dotkliwe braki
w dotychczasowej kompetencji wladz administracji ogdlnej”, za jaka
uznawano pozbawienie wojewody prawa do wydawania powszech-
nie obowiazujacych rozporzadzen porzadkowych*®. W okresie przed
unifikacja administracji akty te — pod nazwa rozporzadzen policyj-
nych — mogli wydawa¢ tylko wojewodowie poznanski i pomorski®.
Spodziewano sig zatem, ze rozciagnigcie tego uprawnienia na teren ca-
tego kraju umozliwi wtadzom uregulowanie i dostosowanie do lokal-
nych potrzeb ,,wielu szczegotow z zakresu bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, nieunormowanych przez ustawy i rozporzadzenia wtadz
centralnych™?.

Podsumowujac, wydaje si¢, ze wydanie rozporzadzenia unifikacyj-
nego, jakkolwiek realnie wptywalo na wzrost pozycji prawnej woje-
wodow, a posrednio takze starostow, to nie zmieniato jej radykalnie.
Przy czym umocnieniu wladzy nie tyle stuzyto samo dos¢ umiarkowa-

8 R. HAUSNER, Organizacja i zakres dzialania wladz..., s. 106; Organizacja wladz
administracji ogolnej..., s. 167. Do wydawania przepisow powszechnie obowiazuja-
cych wykonujacych ustawy upowazniata wojewoddéw konstytucja marcowa. Obok
rozporzadzen porzadkowych wojewodowie mogli takze wydawa¢, analogicznie jak
przed unifikacja administracji, rozporzadzenia wykonawcze. W przeciwienstwie do
nich rozporzadzenia porzadkowe mozna byto wydawac powotujac si¢ na ogolne cele
ochrony, bezpieczenstwa, spokoju i porzadku publicznego w wypadkach nieunormo-
wanych osobnymi przepisami.

# Natomiast w wojewodztwach bylego zaboru rosyjskiego takie uprawnienie
moglo przystugiwaé¢ wojewodom, tylko, o ile w okreslonym szczegdtowym zakresie
przewidywata to ustawa badz rozporzadzenie ministerialne. Nadto przypadki takie
miaty miejsce sporadycznie.

30 K. DuBIEL, Rozporzqdzenia porzadkowe, « GAIPP» 3/1929, s. 81-82; R. HAUSNER,
Wykonanie rozporzqdzenia Prezydenta Rzeczypospolitej o organizacji i zakresie
dziatania wtadz administracji ogolnej, « GAiPP» 9/1928, s. 768. Uprawnienia przyznane
wojewodom w tym zakresie rodzily pewne obawy, skoro w okolniku ministra spraw
wewngtrznych nr 30 z 5 marca 1928 r. zarzadzono, aby wydawanie przez wojewodow
rozporzadzen wykonawczych i porzadkowych odbywato si¢ az do odwotania tylko
po przedtozeniu projektu MSW, ktore musiato wyrazi¢ na nie zgodg. Wprowadzenie
tej dyrektywy uzasadniano ,koniecznoscia pewnego uzgodnienia dziatalno$ci
wojewodow w zakresie wydawania rozporzadzen w obrgbie poszczegolnych obszarow
prawnych”.
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ne wzbogacenie katalogu kompetencji o zupelnie nowe uprawnienia,
co uporzadkowanie i uzupetnienie juz wczesniej funkcjonujacych roz-
wigzan. Przede wszystkim jednak nie sama warstwa normatywna de-
cydowata o silnej pozycji wojewodow i starostow, stwarzata ona tylko
dla niej podatny grunt. O jego wykorzystaniu przesadzata za$ politycz-
na wola zagwarantowania samodzielnosci dziatania strukturom lokal-
nym. Tutaj wymaga odnotowania, ze w okresie rzadow pomajowych
wladze centralne ze szczegdlnym uwzglgdnieniem MSW powszech-
nie deklarowaty taka wolg, a i wezesniejszy okres nie byt pozbawio-
ny podobnych o$wiadczen. Juz wowczas zarysowywala si¢ wyraznie
tendencja do przeniesienia punktu cigzkosci w zarzadzaniu panstwem
na organy administracji terytorialnej. Determinowaty ja nie tylko omo-
wione powyzej konstytucyjne dyrektywy dekoncentracji i zespolenia,
ale tez przekonanie, iz taki system sprzyja prawidtowemu funkcjono-
waniu administracji, a w szczeg6lno$ci umozliwia realizacj¢ praw-
nie nieusankcjonowanego rzadowego programu regionalistycznego.
Oficjalnie gloszonym hastom zwykle jednak towarzyszyt bierny opor
ministerstw, nieskorych do wyzbywania si¢ wladzy. Spowalniat on,
ale nie wstrzymywat stale postgpujacego procesu. Minister spraw we-
wngtrznych Felicjan Stawoj Sktadkowski niebezzasadnie przekonywat
zatem jeszcze na rok przed wydaniem rozporzadzenia unifikacyjne-
go, iz administracj¢ zespolona cechuje: ,,... daleko posunigta samo-
dzielno$¢ wojewodow i starostow w stosunku do wtadz centralnych,
prawo i obowiazek — zwlaszcza o ile chodzi o wojewodow — ostatecz-
nego regulowania wielu bardzo waznych problemoéw zyciowych bez
uciekania si¢ o decyzje¢ do wiadz centralnych i bez opierania si¢ na
szczegOtowych instrukcjach tych wladz, a takze wielki zakres wia-
dzy, wyrazajacy si¢ miedzy innymi zarowno w mozno$ci wpltywania
na cala administracj¢ panstwowa, chociazby niezespolong formalnie
w urzedach wojewodzinskich i staro$cinskich, jak i w moznosci od-
dzialywania na administracj¢ samorzadowa przez organiczne wplece-
nie wojewodow i starostow w ustrdj samorzadu terytorialnego’™'.

SUW sprawie organizacji urzedow wojewodzkich i starostw, «GAiPP» 10/1927,
s. 936.
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Z drugiej jednak strony w okresie przed unifikacja administracji
takze mozna byto méwi¢ o silnej pozycji i niezaleznosci wojewodow,
a czgsciowo tez i starostow, co w duzej mierze wynikato z pewnej sta-
bosci ministerstw. W ich obrebie co prawda samodzielnie zatatwiano
rozliczne sprawy, ktore mozna byto delegowac na rzecz administracji
terytorialnej, to jednak z tego wzgledu stanowity one instytucje prze-
ciagzone i nienajlepiej zorganizowane. W efekcie nie wykonywano nale-
zycie funkcji kierowniczych, a w szczegdlnosci brakowato programow
dziatania oraz skutecznego systemu kontroli, ktore ,,wiazatyby rece
administracji lokalnej”, dajac im pole do faktycznej samodzielnosci
w prowadzonej dziatalno$ci. Natomiast okres po unifikacji charakte-
ryzowal si¢ juz z kolei stabilizacja i stopniowym doskonaleniem or-
ganizacji ministerialnej, w tym tez systemu nadzoru nad prowincja.
Pojawita sig takze tendencja, szczegdlnie widoczna w drugiej potowie
lat trzydziestych, do coraz bardziej szczegdétowego kreslenia linii po-
litycznej, formutowanej w coraz spdjniejszych, ale i czgstokro¢ coraz
bardziej drobiazgowych wytycznych. Silniej wigc wykorzystywano
podlegtos¢ wojewodow wzgledem wiadz centralnych, ktoéra tylko for-
malnie nie ulegla zmianie, a z pewno§$cia zaczynata mocniej niz w la-
tach dwudziestych wiaza¢ rece strukturom lokalnym. Doda¢ przy tym
nalezy, ze na podobnych zasadach potegowala sig¢ rowniez zaleznos¢
starostow 1 innych wladz od wojewodow. Finalnie wigc cho¢ z praw-
nego punktu widzenia pozycja administracji ogdlnej ulegta niewatpli-
wemu wzmocnieniu, czemu sprzyjaly postanowienia rozporzadzenia
unifikacyjnego, a i faktycznie tez nie ostabta, to w praktyce obserwo-
wali$my tu proces, na ktory sktadaly si¢ w rownym stopniu réznorodne
czynniki prawne i faktyczne. W ujgciu horyzontalnym bowiem wzrost
pozycji prawnej wojewodow determinowany z jednej strony prawnie
usankcjonowana akcja dekoncentracyjna, z drugiej polityka regiona-
listyczna hamowany byt poprzez stale udoskonalane instrumentarium
stuzace realizacji zasady hierarchicznego podporzadkowania organow
lokalnych wzglgdem szczebla centralnego. Natomiast niewatpliwe wy-
daje si¢ wzmocnienie pozycji wojewodow i starostow w ujeciu werty-
kalnym, z racji obdarzenia administracji ogolnej spojnym systemem
srodkow oddziatywania na wladze niezespolone oraz uporzadkowa-
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nego, a w pozniejszym okresie rozszerzajacego sig¢ zakresu zespolenia
bezposredniego.

Przechodzac do innych wazkich aspektow ustroju administracji
ogoblnej uregulowanych w rozporzadzeniu unifikacyjnym, nalezy zwro-
ci¢ uwagg gtownie na organizacjg urzedow wojewddzkich i problema-
tyke udzialu czynnika obywatelskiego. W odniesieniu do pierwszego
z tych zagadnien akt ten nie wprowadzatl nowatorskich rozwiazan,
a kontynuowat prowadzona od dtuzszego czasu przez MSW, ale po-
stgpujaca z oporami, akcje racjonalizacji i uproszczenia struktur
administracyjnych. Podstawowe instytucje uregulowane w rozporza-
dzeniu unifikacyjnym funkcjonowaty juz zatem w poprzednim okresie,
w szczegolnosci potwierdzono dotychczas obowiazujacy podziat urze-
dow wojewddzkich na wydziatly, a te zas$ na oddziaty jako jednostki fa-
czace ,,w miar¢ moznosci sprawy jednorodne pod wzgledem prawnym
i faktycznym”. Ponadto ujgto w ramy prawne dyrektywe, ktora MSW
od dhuzszego juz czasu probowato wprowadzi¢ w zycie, aby maksy-
malnie zredukowac liczbg tychze jednostek organizacyjnych. Ilosé
wydziatow miata zatem ogranicza¢ si¢ do ich ,,niezbednej ilosci”, zas
podziat wydziatéw na oddziaty miat by¢ przeprowadzany tylko w ra-
zie ,.koniecznej potrzeby”. Natomiast wsrod szczegdtowych rozwia-
zan w zatozeniu donioste znaczenie posiadato — przygotowywane juz
od pewnego czasu — wyodrebnienie w kazdym urzedzie wojewodzkim
wydzialu ogolnego, w ktorym skupia¢ si¢ miat catoksztatt spraw or-
ganizacyjnych urzedu®. Natomiast w praktyce duze znaczenie miata
regulacja nakazujaca wojewodom gruntowne uporzadkowanie struk-
tury urzedow wojewodzkich poprzez przygotowanie i opublikowanie
dla nich statutow organizacyjnych i szczegétowych podziatow czyn-
nosci®®. Ich wprowadzanie w urzedach wojewddzkich znaczaco popra-

32 Zob. R. HAUSNER, Pierwsze..., s. 80.

53 W statutach organizacyjnych nalezato $ci$le ustali¢ zakres dziatania posz-
czegblnych jego komorek oraz zasady odpowiedzialnos$ci zatrudnionych w nich funk-
cjonariuszy. Natomiast szczegolowe podzialy czynnosci miaty stuzy¢ wyczerpujacemu
wyliczeniu kategorii spraw wynikajacych z obowiazujacych przepisow, a zatatwianych
w urz¢dach wojewddzkich. Oba dokumenty wzajemnie si¢ wigc uzupetniaty. Zob.
Okdlnik ministra spraw wewnetrznych nr 200 do wszystkich wojewodow w sprawie
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wily organizacjg wewngtrzng administracji. W okresie przed unifikacja
administracji brakowato bowiem zaréwno ,,szczegdétowych i jasnych
podziatow czynnosci”, jak i ,,wyraznego ustalenia zakresu aprobaty
i odpowiedzialno$ci”, bez ktorych — wedtug stow zawartych w jednym
z ok6lnikdéw ministra spraw wewnetrznych — ,,nie dato si¢ pomysle¢
nalezytego funkcjonowania urzedow wojewodzkich*. Faktycznie ak-
cja porzadkowania struktur i uyjmowania ich w ramy statutow orga-
nizacyjnych i podziatdéw czynnosci rozpoczeta sig juz kilka lat przed
wydaniem rozporzadzenia unifikacyjnego i bytaby zapewne wdraza-
na niezaleznie od tego, czy znalaztaby swoje odzwierciedlenie w tresci
tego aktu. Nie stanowilo tez nowej zasady upowaznienie wojewodow
do samodzielnego ksztattowania wewnetrznej organizacji podlegtych
im urzedow, gdyz analogiczne rozwigzanie zawarto juz w rozporza-
dzeniu Rady Ministrow z 11 lutego 1924 .. Prawo do elastycznego
dopasowywania struktur administracyjnych do miejscowych potrzeb
opieralo si¢ na zatozeniu, ze odpowiednia wiedz¢ w tym zakresie po-
siada jedynie lokalny urzednik. Regulacja ta takze mogta przesadzac
o silnej i niezaleznej pozycji wojewodow. W rzeczywistosci jednak
samodzielnos¢ wojewodow zostata — podobnie jak w okresie przed
unifikacja administracji— znaczaco ograniczona szczegdélowymi dyrek-
tywami udzielanymi przez wladze centralne z nadrzedna kierownicza
rola MSW?. Doprowadzity one do znacznego ujednolicenia struktu-

statutow i szczegotowych podzialow czynnosci urzedow wojewddzkich z 23 listopada
1931 r., Dz.Urz.MSW Nr 12, poz. 250.

* W sprawie organizacji urzedéw wojewodzkich i starostw..., s. 937.
5 R. HAUSNER, Organizacja i zakres dziatania wladz..., s. 104.

% QOprocz licznych zarzadzen okreslajacych wewnetrzna strukture urzedow
wojewodzkich podstawowe znaczenie w tym zakresie posiadalorozporzadzenie ministra
spraw wewngtrznych z 13 sierpnia 1931 r. o organizacji urzgdéw wojewddzkich oraz
trybu zatatwiania spraw w tych urzedach, jak rowniez ramowy statut organizacyjny
wydany dla urzedéw wojewodzkich, a stanowiacy wzorzec dla statutow wydawanych
przez poszczegdlnych wojewodow. Mimo wszystkich tych wytycznych, czegstokro¢
bardzo drobiazgowych, MSW przynajmniej w poczatkowym okresie deklarowato, iz
okresla jedynie ogolne zasady, pozostawiajac wojewodom swobodg w ksztattowaniu
szczegdtow organizacyjnych. Zob. W sprawie organizacji urzedow wojewodzkich
i starostw..., s. 936.
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ry urzedow wojewddzkich, w pewnym stopniu przeczac ideom przy-
$wiecajacym tworcom rozporzadzenia unifikacyjnego, ktore zaktadaty
réznorodno$¢ organizacyjna. Z drugiej jednak strony ten sposéb po-
stgpowania wynikat z samej tresci tego aktu, bo to on wlasnie zobo-
wigzywal ministra spraw wewnetrznych do wydania w porozumieniu
7 zainteresowanymi ministrami przepisow dotyczacych organizacji
aparatu podlegltego wojewodzie. W rezultacie w latach trzydziestych
nastapito usztywnienie i ujednolicenie wewngtrznej struktury urzedow
wojewodzkich w catym panstwie®’.

W zakresie wewngtrznej organizacji starostw rozporzadzenie unifi-
kacyjne przesadzalo jedynie, iz z formalnego punktu widzenia nie beda
si¢ one dzieli¢ na jednostki organizacyjne, w szczegdlnosci charakteru
takiego nie beda miaty referaty, ktore ipso facto w okresie przed uni-
fikacja administracji stanowity w urzedach powiatowych wyodrgbnio-
ne komorki®. W pozostalym zakresie rola tego aktu sprowadzala sig
do zobowiazania ministra spraw wewngtrznych, aby w porozumieniu
z zainteresowanymi ministrami wydat szczegolowe przepisy ujednoli-
cajace organizacj¢ starostw oraz tryb zatatwiania spraw w tych urze-
dach*. Zadanie to — ktorego wykonanie zainicjowato MSW jeszcze
przed wydaniem rozporzadzenia unifikacyjnego — miato istotne zna-
czenie wobec istniejacej w okresie przed unifikacja administracji roz-

57 Zob. R. HAUSNER, Rewizja przepisow o reorganizacji urzedow wojewddzkich
i starostw, cz. 1, Warszawa 1938, s. 42. W latach trzydziestych — odmiennie niz przed
unifikacja administracji - pozytywnie oceniano zasadg sztywnej organizacji urzedow
wojewodzkich, uznajac ze sprawdzila si¢ ona, obowiazujac formalnie w latach 1919-
1924, a faktycznie takze w okresie 1924-1931.

% Rozporzadzenie unifikacyjne jednoznacznie przesadzito, iz przez referaty
zardwno w starostwach, jak i urzedach wojewodzkich nalezy rozumie¢ jedynie grupg
spraw, ktore w miar¢ mozliwosci miaty taczy¢ sprawy jednorodne pod wzglgdem
prawnym, wzglednie faktycznym.

% QOdpowiednie wytyczne zawarto wpierw w okolniku nr 25 z 28 lutego 1928 r.,
finalnie za$ uregulowano w rozporzadzeniu z 30 czerwca 1930 r. w sprawie
wewngtrznej organizacji starostw oraz trybu ich urzgdowania. Przepisy te z jednej
strony upodabniaty ustroj urzedow powiatowych w skali kraju, z drugiej zobowiazaly
wojewodow do opracowania w ich ramach statutow i szczegétowych podziatow
czynnosci, ktore w obrgbie wojewodztw ustalaty jednakowa co do zasady wewngtrzna
organizacjg starostw.



[23] RozPorRZADZENIE PREZYDENTA RP 7z 19 stycznia 1928 r. 117

norodnos$ci w ustroju starostw. Gwarantowala ona starostom swobodeg
w przydzielaniu zadan podleglemu im personelowi, co umozliwiato
dostosowywanie organizacji urzedéw powiatowych do miejscowych
potrzeb oraz kwalifikacji i liczebnosci urzednikdéw. System ten byt jed-
nak krytykowany za uciazliwy dla mieszkancow brak przejrzystosci,
badz zwykty chaos wynikajacy z niedostatecznej troski o uporzadko-
wanie pracy urzedu przez czynniki lokalne®.

Obok wojewodow i starostow istniaty liczne kolegia partycypuja-
ce w podejmowaniu decyzji administracyjnych. W tym zakresie rola
rozporzadzenia unifikacyjnego byta znaczaca, gdyz zagadnienie to
szczegolnie pilnie wymagalo uporzadkowania wobec zagmatwanego
i chaotycznego systemu obowiazujacego przed unifikacja administracji.
Po pierwsze zatem, akt ten ustalat §cista regule, iz kolegialne sposo-
by zatatwiania spraw jako wyjatek od zasady jednoosobowos$ci mo-
gly wynika¢ jedynie z wyraznie okreslonej podstawy prawnej. Po
drugie, skomasowano nadmierng ilo§¢ réznorodnych kolegiow funk-
cjonujacych w poprzednim okresie. Do urzeczywistnienia obu tych
celow stuzyto ustanowienie rad i wydziatdow wojewodzkich oraz po-
wiatowych. W okresie przed unifikacja zblizone w swoim charakterze
rady wojewodzkie funkcjonowaly jedynie w wojewodztwach central-
nych®. Natomiast wydziaty wojewodzkie bylty zupelnie nowa instytu-
cja o dos¢ szerokim zastosowaniu, aczkolwiek o mieszanym sktadzie,
w ktorym czynnik obywatelski byt skutecznie neutralizowany przez
czynnik urzedniczy. Z kolei funkcje analogicznych rad i wydziatow
powiatowych pehnity organy samorzadu powiatowego, ktore to roz-
wiazanie zamierzano zastosowac takze w wojewddztwie po utworze-
niu samorzadu na tym szczeblu®. Istnienie tych kolegiéw, podobnie

% Por. Tamze, s. 35-37.

" Rola rad wojewodzkich funkcjonujacych w wojewodztwach centralnych nie
ulegta zmianie po wydaniu rozporzadzenia unifikacyjnego, cho¢ dopracowano
szczegOly organizacyjne. Natomiast w wojewodztwach wschodnich przed unifikacja
administracji do zorganizowania rad nie doszto, mimo Ze istniata podstawa prawna do
ich powotania. W bytym zaborze austriackim nowe kolegia weszty po czgs$ci w miejsce
tzw. Tymczasowego Wydziatu Samorzadowego. Z kolei w wojewddztwie pomorskim
i poznanskim, gdzie funkcjonowal samorzad wojewodzki oraz w autonomicznym
wojewodztwie $laskim nie utworzono tych kolegiow.

92 R. HAUSNER, Pierwsze..., s. 80.
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jak 1 innych rad przewidzianych przez przepisy, realizowato jedna
z idei przewodnich rozporzadzenia unifikacyjnego, jaka byta ,.ten-
dencja do pewnego rodzaju uspotecznienia administracji”, a zarazem
wykonywato konstytucyjna dyrektywe udziatu czynnika obywatel-
skiego w administracji, ktora polegata na wykonywaniu zadan z za-
kresu administracji rzadowej przez wybieranych przez spoteczenstwo
reprezentantdw. Powotanie do zycia kolegiow nie ostabiato pozycji
wojewodow i starostow w nadmiernym stopniu. W praktyce bowiem —
ze wzgledu na dos¢ ograniczone kompetencje — pozostawatly one pod
przemoznym wptywem zwierzchnika administracji. Niepelna decen-
tralizacja, a szczeg6lnie brak samorzadu wojewodzkiego, jak rowniez
instytucjonalne wlaczenie starostow w struktury samorzadow powiato-
wych, przy stabosci samorzadu terytorialnego ograniczaty mozliwos$ci
oddolnego ograniczenia zakresu wladzy administracji rzadowe;.
Wsrdd innych instytucji, badz rozwiazan znaczacym novum z punk-
tu widzenia formalnego bylo zaliczenie do wtadz administracji ogolnej
»organdw komunalnych, ktdre spetniaty zadania administracji ogdlnej
w zakresie ustalonym przez przepisy prawne”. W okresie przed unifika-
cja administracji wladze samorzadowe, jakkolwiek wykonywaty zadania
zlecone, to jednak nie posiadaly takiego statusu. Ponadto rozporzadzenie
unifikacyjne przewidzialo mozliwos¢ delegacji kompetencji staroscin-
skich na rzecz organow samorzadu powiatowego — prezydentéw miast,
wydziatow powiatowych, zarzadéow miast wydzielonych oraz zarzadu
m.st. Warszawy. Rozporzadzenie unifikacyjne ustanawiato tez katego-
ri¢ nowych powiatow, tzw. powiatow miejskich. Status ten z mocy pra-
wa otrzymywaly wszystkie miasta, ktorych liczba ludnosci przekroczylta
75 000 mieszkancow, a niezaleznie od tego Rada Ministrow uzyska-
fa upowaznienie, aby tworzy¢ powiaty miejskie rowniez w mniejszych
miejscowosciach®. Ponadto Warszawie nadano range wojewodztwa,
podczas gdy w okresie przed unifikacja posiadata ona status powiatu.

0 Jako ze wszystkie miasta, ktore w okresie przed unifikacja administracji posiadaty
juz charakter powiatow (Bydgoszcz, Krakow, Lwow, £6dz, Poznan i Wilno), spetniaty
ten warunek, oznaczalo to utrzymanie w nich stanu dotychczasowego. Dodatkowo za$
status powiatu miejskiego uzyskaty cztery inne ludne miasta — Biatystok, Czgstochowa,
Lublin i Sosnowiec.
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Podsumowujac, nalezy zwroci¢ uwage na role rozporzadzenia unifi-
kacyjnego jako czynnika stymulujacego dalsza reforme administracji.
Rola ta nie mniej doniosta niz inne opisywane jego funkcje — ujedno-
licajaca i porzadkujaca. Sami tworcy tego aktu zaznaczali wrecz, ze
moment jego wydania jest dopiero poczatkiem okresu prac przygo-
towawczych nad zasadnicza reforma catej administracji publicznej®,
jakkolwiek w interesujacej nas sferze ustroju zarzadu lokalnego sta-
nowit on niewatpliwie przetlomowe osiagnigcie. Stworzyt on podsta-
we, na ktorej mogta rozwijac¢ si¢ polska administracja terytorialna.
Z drugiej bowiem strony, co do wigkszosci instytucji uregulowanych
w rozporzadzeniu, byt on aktem ramowym, wyznaczajacym tylko kie-
runki dla przysztej przebudowy administracji ogélnej. Celowi temu
shuzyty liczne zawarte w jego tresci delegacje ustawowe na rzecz Rady
Ministréw i poszczegdlnych jej cztonkdw, z ktorych obficie korzysta-
no. W swych dalszych dziataniach reformatorskich rzad cieszyt si¢
zatem duza swoboda zagwarantowana mu postanowieniami rozporza-
dzenia unifikacyjnego, uprawniajacymi go do rozwijania przepiséw
w nim zawartych i okre$lania sposobu ich wykonania. Z ramienia wtadz
centralnych nad realizacja zadania przebudowy administracji czuwato
przede wszystkim MSW, ktore bylo odpowiedzialne zardwno za opra-
cowanie projektow aktow prawnych wprowadzajacych nowe rozwia-
zania, jak i1 na biezaco nadzorowato implementacjg ustanowionych juz
regulacji i dookreslato ich tre§¢ w drodze wewngtrznych zarzadzen®.
Udziat w tych dziataniach miaty takze wtadze lokalne®.

% R. HAUSNER, Poczynania..., s. 33. Wydajac rozporzadzenie unifikacyjne, wy-
jasniano, iz z cato$ciowym przeprowadzeniem reformy rzad wstrzymat si¢ jedynie ze
wzgledu na niezakonczenie prac nad nowa Konstytucja oraz organizacja samorzadu
terytorialnego.

% W 1928 r. powotano przy MSW Komisjg dla Usprawnienia Administracji
Publicznej dziatajaca pod kierunkiem Maurycego Jaroszynskiego az do 1933 r. Jej
propozycje reformy miaty kompleksowy charakter, stanowiac probeg catoSciowego
wypracowania polskiego modelu administracji publiczne;j.

% MSW stale konsultowato projektowane zmiany z administracja wojewodzka
reprezentowana przez wicewojewodow, zobowiazujac ja do sporzadzania i nadsytania
wilasnych propozycji i opinii dotyczacych konkretnych przedsigwzigé. Ze swojej
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W pierwszym etapie bezposrednio po wydaniu rozporzadzenia uni-
fikacyjnego szczegodlne znaczenie miata kompetencja rzadu do wyda-
wania rozporzadzen uzgadniajacych, przejsciowych i wykonawczych
niezbednych do przystosowania dotychczasowej organizacji admini-
stracji do nowego ustroju®’. Okres ten zakonczyl si¢ na poczatku lat
trzydziestych wydaniem kilku waznych rozporzadzen opracowanych
przez MSW®. Podsumowujac te dokonania na poczatku 1932 r., 6w-
czesny premier Aleksander Prystor oceniat, iz: ,,Stan administracji pan-
stwowej, pomimo niezaprzeczonego post¢pu, osiagnigtego w ostatnich
kilku latach, wykazuje wiele jeszcze niedomagan. Wyrazaja si¢ one
w istniejacej do dzi$ jeszcze nadmiernej odrgbnosci resortow, w nad-
miernej koncentracji nie tylko czynnosci kierowniczych, lecz i wy-
konawczych, w niejasnym rozgraniczeniu kompetencji wskutek tego
w zbyt czgstej wielotorowosci przy spetnianiu tych samych lub analo-
gicznych zadan, w nieodpowiednim podziale terytorialnym, w ogo6l-

strony wicewojewodowie angazowali do tej pracy zainteresowane komorki urzgdow
wojewodzkich i starostw.

7 Po wejsciu w zycie rozporzadzenia unifikacyjnego utrzymano moc obowiazujaca
czesci przepisow wykonawcezych do ustawy tymczasowej z 2 sierpnia 1919 r., ktore nie
byly sprzeczne z jego regulacjami. Byty one sukcesywnie zastgpowane unormowaniami
odpowiednich aktow wykonawczych do rozporzadzenia unifikacyjnego, ostatecznie
tracac moc po wydaniu rozporzadzenia Rady Ministrow z 13 sierpnia 1931 r. w sprawie
wewngtrznej organizacji urzgdow wojewodzkich oraz trybu ich urzegdowania.

% Nalezaly tutaj: rozporzadzenie Rady Ministrow z 19 marca 1928 r. w sprawie
powiatow miejskich (Dz.U. Nr 45, poz. 426), rozporzadzenie ministra spraw
wewngtrznych z 28 marca 1928 r. w sprawie wojewddzkich i powiatowych organow
kolegialnych administracji ogdlnej (Dz.U. Nr 46, poz. 453), rozporzadzenie Rady
Ministréw z 5 lipca 1928 r. o organizacji i zakresie dziatania wladz administracji
ogblnej na obszarze miasta stolecznego Warszawy (Dz.U. Nr 72, poz. 647),
rozporzadzenie Rady Ministrow z 5 lipca 1928 r. w sprawie wydawania dziennikow
wojewodzkich (Dz.U. Nr 72, poz. 648), rozporzadzenie ministra spraw wewngtrznych
z 30 czerwca 1930 r. w sprawie wewngtrznej organizacji starostw oraz trybu ich
urzedowania (Dz.U. Nr 55, poz. 464), rozporzadzenie Rady Ministrow z 2 lipca 1931 1.
o stanowisku wojewodow i starostow jako przedstawicieli Rzadu (Dz.U. Nr 66, poz.
546), rozporzadzenie ministra spraw wewngtrznych z 13 sierpnia 1931 r. w sprawie
organizacji urzedow wojewodzkich oraz trybu zalatwiania spraw w tych urzedach
(Dz.U. Nr 76, poz. 611).
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nym przero$cie administracji panstwowej, w nadmierne;j ilo$ci wtadz
i urzedow wszystkich resortow i instancji, w nadmiarze posrednich
szczebli hierarchicznych (zwlaszcza jesli chodzi o wladze centralne)
i w nadmiarze etatow zarowno pod wzgledem rzeczowym, jak i jako-
sciowym. Przyczyny tych niedomagan, tkwiace w warunkach, w ja-
kich powstat si¢ i rozwijat aparat administracyjny Polski, byty rozne...
Wynik byt jeden: zbyt mala sprawno$¢ aparatu panstwowego w sto-
sunku do kosztow jego utrzymania, obciazajacych budzet panstwa. Do
naprawy tego stanu sprzecznego z racjonalnymi zasadami organiza-
cyjnymi, nietatwo bylo doprowadzi¢. Poza trudno$ciami, wynikajacy-
mi z niejednostajnego ustawodawstwa, kazda proba naruszenia stanu
posiadania poszczegdlnych resortow, czy zmiany usztywnionych juz
schematow administracyjnych, napotyka na roéznorodne, zrozumiate
skadinad opory. Totez dopoki budzet na to pozwalal, opory okazywa-
ty sig silniejszymi od zamierzen. Podejmowane niejednokrotnie pro-
by dawaty w wyniku tylko materiaty i opracowania raczej teoretyczne,
stanowiace pion pracy kilku kolejnych komisji dla usprawnienia admi-
nistracji. Dopiero koniecznos$¢ bezwzglednych kompresji budzetu uta-
twita przetamanie oporéw i umozliwita realne podjecie reformy”®.

W kolejnym etapie prac udato si¢ przeprowadzi¢ kilka czg¢$ciowych
reform polegajacych na uproszczeniu systemu administracyjnego,
przyjecie nowych zasad biurowosci, zwigkszeniu zakresu zespolenia,
dekoncentracji kompetencji, czy tez unifikacji samorzadu terytorialne-
go. Przede wszystkim jednak na podstawie szeroko zakrojonych prac
w duzym stopniu zakonczono przygotowywanie kompleksowej prze-
budowy catej administracji rzadowe;j, w ktorej czastkowe zmiany wza-
jemnie si¢ uzupetiaty, tworzac wewngtrznie spoisty system’”. Ciagle

® Sprawozdania Stenograficzne Sejmu RP, Warszawa 1932, s. LXVI/10-11,
Protokot 66 posiedzenia Sejmu RP, 9 111 1932.

W zwiazku z tymi reformami dokonano kilkunastu zmian tresci rozporzadze-
nia unifikacyjnego, z ktérych najwazniejsze dotyczyly: 1) zawgzenia uprawnien
organdow administracji ogoélnej jako reprezentantow rzadu w stosunku do administracji
rzadu (ustawa nowelizacyjna z 21 lutego 1930 r., Dz.U. Nr 17, poz. 124), 2) zmiany za-
kresu kompetencji administracji wzgledem samorzadu terytorialnego oraz przepisow
o udziale i organizacji czynnika obywatelskiego (ustawa z 23 marca 1933 r. o czgscio-
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jeszcze zauwazano, ze we wszystkich sferach ustrojowych zarzadu pan-
stwowego bylo niezmiernie wiele do zrobienia, a niektdre reformy jak
w kwestii podziatu administracyjnego, czy organizacji nadzoru i kon-
troli nie zostaly nawet zainicjowane. Na tych podstawach zaktadano,
iz w potowie lat trzydziestych rozpocznie si¢ okres ,,wprowadzania
W zycie nowego ustroju oraz zrealizowania projektow administra-
cji panstwowej w zastosowaniu do zasad nowej Konstytucji”’!, ktory
przyniesie ostateczna stabilizacje w zakresie organizacji administra-
cji”. Nie zdotano jednak tych planéw urzeczywistni¢ przed wybuchem
Drugiej Wojny Swiatowej”.

wej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, Dz.U. Nr 35, poz. 294), 3) zespolenia
urzgdow ziemskich (rozporzadzenie Prezydenta z 27 pazdziernika 1933 r. o zespole-
niu urzedow ziemskich z wladzami administracji ogdlnej i organizacji komisji ziem-
skich, Dz.U. Nr 85, poz. 635), 4) zmiany pozycji prawnej wicewojewodow (rozporza-
dzenie nowelizacyjne Prezydenta z 12 czerwca 1934 r., Dz.U. Nr 80, poz. 743 oraz
rozporzadzenie ministra spraw wewngtrznych z 9 maja 1935 r. w sprawie zastgpstwa
wojewodow, Dz.U. Nr 38, poz. 264), 5) dekoncentracji (rozporzadzenie Prezydenta
z 28 grudnia 1934 r. o unormowaniu wlasciwosci wtadz i trybu postgpowania w nie-
ktorych dziatach administracji panstwowej, Dz.U. Nr 110, poz. 976), 6) podporzad-
kowanie wojewodéw w zakresie funkcji reprezentantow rzadu prezesowi Rady
Ministrow (ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r., Dz.U. Nr 30, poz. 227).
Tak znaczna liczba nowelizacji doprowadzila do opracowania jednolitego tekstu
rozporzadzenia unifikacyjnego, ktory ogtoszono w 1936 r. (Dz.U. z 1936 r. Nr 80,
poz. 555).

W konstytucji z 23 kwietnia 1935 r. nie zawarto szeregu regulacji dotyczacych
zasad ustrojowych administracji, ktére znajdowaly si¢ w ustawie zasadniczej z 17
marca 1921 r. Nalezaty do nich zasady: zespolenia, dekoncentracji, udziatu czynnika
obywatelskiego, unifikacji administracji rzadowej i samorzadowej, dwuinstancyjnosci,
wielostopniowego sadownictwa administracyjnego. R. HAUSNER, Poczynania..., s. 55,
ocenial, iz: ,,Stan ten wymaga duzej czujnosci ze strony ludzi, ktérzy w przysztosci
kierowa¢ bgda poczynaniami organizacyjnymi, nie brak bowiem czynnikow, ktore
sa krytycznie usposobione w stosunku do zasad dotychczasowych (np. zasady
zespolenia)”.

2 Przyjecie konstytucji kwietniowej spowodowato, iz cata organizacja administracji
rzadowej zostata przekazana na droge rozporzadzen prezydenckich. Miato to
spowodowac przyspieszenie prac legislacyjnych i skupienie calej odpowiedzialnosci
za to zadanie w rgkach rzadu.

73 Zob. Tamze, s. 55-57.
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THE PRESIDENTIAL DECREE OF 19. JANUARY 1928
CONCERNING THE ORGANIZATION AND OPERATION
OF GENERAL ADMINISTRATION — A BREAKTHROUGH

IN THE PROCESS OF THE CONSTRUCTION OF THE
ADMINISTRATIVE SYSTEM IN THE INTERWAR PERIOD

Summary

Presidential Decree governing organization and operation of
local administration performed in the interwar period a number
of important functions. It consolidated the existing system due to
the separateness of the period of Poland’s partition, basing it on a
uniform rules. This act ordered administrative organization, clarified
many of the solutions (already adopted but not developed) as well as
strengthened the legal position of provincial governor (voivode) as
the most important local authority. For all these reasons, Presidential
Decree no doubt was a major breakthrough in the construction of Polish
local administration.



