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u progu II Rzeczypospolitej
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Al
La question du démembrement territorial de I’Etat polonais au seuil
de la II® République

Wsréd wielu probleméw, jakie od pierwszych dni niepodleglosci sta-
nely przed wladzami centralnymi odradzajacego sie po pierwszej wojnie
Swiatowej panstwa polskiego, jednym z najbardziej pilnych i wymagaja-
cych choéby tymeczasowego rozwigzania bylo stworzenie nowego, jedno-
litego dla wszystkich czesci Rzeczypospolitej modelu ustroju administra-
cyjnego, szczegblnie zas jego struktury terytorialnej. Administracja bo-
wiem w sytuacji, kiedy tworzyly sie zreby panstwowosci polskiej na
ziemiach, ktére przez blisko péitora stulecia pozostawaly pod rzadami
roznych systemow prawnych panstw zaborczych, poza swoimi normal-
nymi funkcjami miata byc¢ takze waznym czynnikiem wplywajacym na
realne zespolenie i unifikacje calego terytorium panstwowego. Z wielu
wzgledéw jednakze nie bylo to zadanie latwe. I cho¢ pod koniec marca
1922 r. Prezydent Ministréw A. Ponikowski zlozy! na forum Sejmu Usta-
wodawczego o$wiadczenie, ze ujednolicenie ustroju administracyjnego zo-
stalo juz niemal zakonczone, a pozostaly jedynie réznice w prawodaw-
stwie !, w rzeczywistosci droga do calkowitej unifikacji tego ustroju byta
nadal trudna i jeszcze dos¢ dluga.?

1 Spraw. sten. SU, pos. 290.

2 Tak oceniano jg wspoélcze$nie przy okazji uchwalania réznych ustaw tymcza-
sowych (Spraw. sten. SU, pos. 83, 203). Por. S. Kasznica: Wiadze administracji
ogéblnej po reorganizacji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, 1928, VIII,
8.137in.
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Jednym z gléwnych czynnikéw utrudniajgcych proces unifikacji ad-
ministracyjnej poszczegélnych czesci skiadowych odrodzonego panstwa
polskiego byly znaczne odrebno$ci w ustrojach administracyjnych ziem
polskich, utrzymujace sie w chwili odzyskania niepodleglosci w ksztalcie
nadanym im przez panstwa zaborcze.? Odrebnosci te w pierwszych latach
istnienia II Rzeczypospolitej ulegaly nawet instytucjonalnej petryfikacji
i w rezultacie granice terytorialnych podzialéw panstwa dla potrzeb ad-
ministracji przez dlugi czas pokrywaly sie $ciSle z dawnymi kordonami
zaborczymi. Znamiennym $wiadectwem takiej wiasnie sytuacji sg liczne
akty prawne z okresu poprzedzajacego faktyczne wejscie w zycie kon-
stytucji marcowej, normujace problematyke podzialow terytorialnych w
roznych dziedzinach administracji, wéréd ktorych mnie znajdujemy ani
jednego, ktéry by obejmowal swoim zasiegiem cale terytorium panstwo-
we. Wszystkie bowiem byly adresowane do konkretnych tylko czesci
ziem polskich, stale w nich okreslanych mianem bylej dzielnicy pruskiej,
austriackiej lub rosyjskiej, bytego Krolestwa Polskiego, bylej Galicji itp.
Dodajmy, ze terminologia takg postugiwal sie prawodawca kazdego
szczebla niezaleznie od tego, czy struktury terytorialnego podziatu kraju
nadal jeszcze opieraly sie na modelach zaborczych, czy tez w poszczegél-
nych dzielnicach obowigzywal juz nowy podzial na wojewoédztwa.t Uni-
kano przy tym starannie wszelkich nazw staropolskich.? Jest to jednak
zrozumiale, poniewaz przedrozbiorowe prowincje dawnej Rzeczypospo-
litej nie pokrywaly sie terytorialnie z zadng dzielnicg zaborcza. W na-
stepstwie wspomnianej tu praktyki legislacyjnej zamiast postepow w
unifikacji administracyjnej catego terytorium panstwowego utrwalaly sie
odrebnosci poszczegolnych dzielnic zaborezych, ktére tym samym stawaly

3 K. W. Kumaniecki: Ustréj panstwowych wtadz administracyjnych na
ziemiach polskich, Krakow 1920, s. 64 i n.; L. Lysiak: L’Administration locale
en Pologne au seuil de la II® République, Entwicklungsfragen der Verwaltung in
Mitteleuropa, ,,Studia juridica auctoritate Universitatis Pécs publicata”, 1972, 80,
s. 1391 n. d

4 Zapoczatkowata ten podziai ustawa z 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej orga-
nizacji zarzadu b. dzielnicy pruskiej (DzPPP nr 64 poz. 385) oraz ustawa tymczaso-
wa z 2 sierpnia tegoz roku o organizacji wladz administracyjnych drugiej instancji
na terenie b. Krélestwa Polskiego (DzPPP nr 65 poz. 395).

5 Do wyjatkéw pod tym wzgledem nalezy Rozporzadzenie Prezesa Glownego
Urzedu Likwidacyjnego z 12 stycznia 1921 r. w przedmiocie utworzenia Gléwnej Ko-
misji Szacunkowej we Lwowie i miejscowych komisji szacunkowych w Matopolsce
(DzURP nr 9 poz. 49), Rozporzadzenie Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z 23 wrzesnia
1923 r. w sprawie utworzenia wielkopolskiej i pomorskiej izby skarbowej (DzURP
nr 101 poz. 724) czy tez Spis miejscowosci o charakterze miejskim w Malopolsce,
stanowigcy zalgcznik do Rozporzgdzenia Ministra Skarbu z 31 grudnia 1921 r. w
przedmiocie przepisow wykonawczych do ustawy o poborze nadzwyczajnej daniny
panstwowej (DzURP nr 1 z 1922 r., poz. 4).
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sie prawnie usankcjonowanymi jednostkami terytorialnego podzialu kra-
ju, prawodawczy za$ partykularyzm w zakresie regulacji ustroju admi-
nistracyjnego umacniatl i tak juz silne z innych przyczyn tendencje sepa-
ratystyczne niektorych ziem. Od czasu do czasu odzywaly sie wprawdzie
w Sejmie Ustawodawczym i w jego Komisji Administracyjnej glosy,
stanoweczo domagajace sie zatarcia granic miedzy Kroélestwem Polskim
a Galicja i zaborem pruskim i zaprzestania owej praktyki konserwujgcej
zaborcze podzialy ziem polskich ¢, ale nie odnosily one wigkszego skutku.
Z drugiej bowiem strony zwolennicy utrzymania aktualnej decentrali-
zacji terytorialnej nie negowali oczywiScie potrzeby S$cislejszego zespole-
nia calego terytorium panstwowego i madania mu jednolitego ustroju
administracyjnego, ale rownoczesnie kiadli nacisk na koniecznos¢ posza-
nowania istniejgcych odrebnosci, dopoki same drogg ewolucji nie ulegng
zanikowi.” Zwracano przy tym uwage na nie zakonczony jeszcze proces
ksztaltowania sie granic panstwa, uniemozliwiajacy reforme ustroju ad-
ministracyjnego od podstaw, czyli od wytyczenia jednostek terytorialne-
go podziatu kraju dla potrzeb administracji.

Prace nad przebudowa zaborczych ustrojéw administracyjnych i nad
ich dostosowaniem lub zastgpieniem nowymi strukturami w warunkach
odrodzonej panstwowosci polskiej koncentrowaly sie u progu II Rzeczy-
pospolitej glownie w rekach warszawskiej Rady Ministréw. Z poczatkiem
1919 r. wlaczyl sie do nich Sejm Ustawodawczy i powolana przezen w
tym wlasnie celu Komisja Administracyjna. Wspélpraca miedzy nimi nie
ukladala sie jednakze na tym polu zbyt harmonijnie ?, co uznaé nalezy
takze za jeden z waznych czynnikow opoézniajacych proces unifikacji
administracyjnej calego terytorium panstwowego. Sadze, ze wing za ten
stan rzeczy mozna obcigza¢ zarowno Rade Ministrow jak tez Sejm Usta-
wodawczy. Z jednej bowiem strony wielokrotnie i stusznie podnoszono
w ostrych nieraz wystapieniach poselskich na forum sejmowym, iz rzad
organizuje nowg administracje, nie posiadajac w tym zakresie zadnego

6 Spraw. sten. SU, pos. 4, 45, 70, 83, 105, 161, 170, 173, 193 i inne. W kwestii
odrebnosci b. dzielnicy pruskiej zob. K. Dembski: Wielkopolska w poczqtkach
II Rzeczypospolitej. Zagadnienia prawnoustrojowe, Poznan 1972, s. 42 i n.

7 Tak m.in. posel ks. Adamski motywowal z ramienia Komisji Administracyj-
nej projekt ustawy o tymczasowej organizacji zarzadu b. dzielnicy pruskiej (Spraw.
sten. SU, pos. 83). Por. tez Spraw. sten. SU, pos. 206, 208, 211, 217, 244.

8 Zob. wystgpienie Ministra Spraw Wewnetrznych S. Wojciechowskiego na po-
siedzeniu sejmowym z 13 maja 1919 r. (Spraw. sten. SU, pos. 37).

9 Trzeba zaufania i poparcia dla wiadzy wykonawczej, a nie zwalczania jej na
kazdym roku przez sejm — mowil S. Wojciechowski na posiedzeniu z 1 pazdziernika
1619 r. (Spraw. sten. SU, pos. 85). Z kolei posel J. Buzek na posiedzeniu z 15 paz-
dziernika 1920 r. podnosil brak harmonii miedzy wladzg ustawodawczg a wyko-

nawczg, stwierdzajac m.in.: My uchwalamy ustawy, a biurokracja ich nie wyko-
nuje (Spraw. sten. SU, pos. 173).
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z gory ustalonego programu i w konsekwencji podejmowane przezen
kroki noszg wszelkie cechy dzialalnosci pospiesznej i nie zawsze zgodne]
z wymaganiami nowoczesnego panstwa. Zaliczano do nich m. in. nad-
mierne rozbudowanie organéw centralnych i podporzadkowanych im or-
ganow terenowych bez nalezytego rozgraniczenia ich kompetencji, co
pociagalo za soba wzrost kosztow utrzymania calej administracji i czesto
prowadzito do kolizji albo nawet do konkurencji migedzy poszczegélnymi
jej dzialami. Powszechnej i surowej krytyce poddawano réwniez kadre
urzedniczg wszystkich szczebli, widzac w niej czesto glowne zrédlo zlego
funkcjonowania calej administracji panstwowej. Zapominano wszelako,
ze na tym wilasnie odcinku spadek po zaborcach byl wyjatkowo nieko-
rzystny i ze niedostatkom kadrowym nie zaradzi ze skutkiem natych-
miastowym zaden program i zaden akt prawny okreslajacy tryb i wa-
runki powolywania na stanowiska urzednicze w aparacie administracyj-
nym. Wskazywano wreszcie na pilng potrzebe szerokiego rozwoju
instytucji samorzadowych, ktére — jak to niejednokrotnie podkreslano —
winny stac¢ sie skutecznym remedium na wszelkie schorzenia calej admi-
nistracji terytorialnej.!® Z drugiej jednakze strony wydaje sie, ze owa
totalna i na ogdél uzasadniona krytyka sejmowa nie sprzyjala pracom
rzadowym nad przebudows i ujednoliceniem ustroju administracyjnego
w poczatkach II Rzeczypospolitej. Zmuszala ona bowiem Rade Ministrow
i poszczegdlne organy centralne do wprowadzania doraznych rozwigzan
na odcinkach najbardziej krytykowanych i podejmowania dzialan sku-
tecznych tylko na krotka mete, ktore w sumie przestanialy pole widze-
nia probleméw ogoélniejszych i,dla tegoz ustroju podstawowych. Dawaly
temu wyraz programy rzgdowe przedstawiane Sejmowi Ustawodawczemu
przy kazdorazowej zmianie gabinetow, zawsze wysuwajgce na czolo re-
forme administracji i podkreslajace konieczno$¢ przyspieszenia prac w
tym zakresie 1!, a takze wystapienia poszczegdlnych cztonkéw rzadu, kry-
tycznie oceniajace stosunek do niego ze strony sejmu i ,,nieodpowiedzial-
nych” komisji sejmowych.!?

Jak juz wspomnialem na wstepie, unifikacja ustroju administracyj-
nego na terenie wszystkich ziem polskich byla u progu II Rzeczypospo-
litej sprawg miezwykle pilng i wymagajaca konkretnych, choc¢by prowi-
zorycznych regulacji prawnych. Majac te wzgledy na uwadze, 2 maja
1919 r. Minister Spraw Wewnetrznych S. Wojciechowski przedstawil na

1o Spraw. sten. SU, pos. 14, 48, 70, 150, 151, 170, 171, 172 ,173, 211, 244, 249, 264,
286, 293 i inne.

11 Spraw. sten. SU, pos. 105 (L. Skulski), 166, 203 (W. Witos), 247, 290 (A. Po-
nikowski), 333 (J. Nowak).

12 Zob. sprawozdanie Prezydenta Ministrow 1. Paderewskiego zlozone na posie-
dzeniu sejmowym 12 listopada 1919 r. (Spraw. sten. SU, pos. 97).
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forum sejmowym rzadowy projekt ustawy upowazniajacej Rade Mini-
stréw do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy w przedmiocie tym-
czasowej organizacji administracji panstwowej.!® Rozporzadzenia takie —
zgodnie z intencja wnioskodawcy — mialy usprawni¢ prace rzidu nad
wprowadzeniem aktualnie mozliwej unifikacji w omawianej dziedzinie
i winny obowigzywa¢ do czasu, kiedy ostateczny i calosciowy model
polskiego ustroju administracyjnego zostanie przygotowany i ustawowo
zatwierdzony. Poniewaz jednak tytul do organizowania ustroju na terenie
bylego Krolestwa Polskiego dawal juz Radzie Ministrow dekret Rady
Regencyjnej z 3 stycznia 1918 r. o tymczasowej organizacji wladz na-
czelnych 4, przytoczony tu projekt domagatl sie odpowiednich pelnomoc-
nictw dla rzadu przede wszystkim w odniesieniu do innych dzielnic
zaborczych. Po stosunkowo krotkiej dyskusji, w ktérej wyraznie zaryso-
wal sie dylemat, czy regulacja prawna ustroju administracyjnego powin-
na naleze¢ tylko do organdéw wladzy ustawodawczej czy réwmiez wyko-
nawczej, Sejm Ustawodawczy odestal cala te sprawe do rozwazenia
Komisji Konstytucyjnej. Ta zas — jak bylo do przewidzenia — projekt
zdecydowanie odrzucila. Tak wiec Sejm Ustawodawczy, stojgc zreszty
na gruncie wlasnej uchwaty z 20 lutego 1919 r.!5, zachowal w swoich
rekach monopol na stanowienie prawa i do konca swego istnienia bardzo
rzadko z miego rezygnowal.!® Byl on jednak mniepelny o tyle, ze Rada
Ministrow i poszczegdlne resorty zachowaly nadal swoje wuprawnienia
w zakresie organizowania administracji, wynikajace ze wspomnianego
wyzej dekretu Rady Regencyjnej, a z czasem nawet poszerzyly je na
wojewodztwa wschodnie utworzone na ziemiach bylego zaboru rosyj-
skiego.!” Niemniej jednak przesumigcie punktu ciezkosci w procesie for-
mowania ustroju administracyjnego z organéw wykonawczych do Sejmu
Ustawodawczego nie zwiastowalo szybkiego postepu na tym polu, zwa-
zywszy m. in. znaczna rozbiezno$¢ pogladéw ma ksztalt przysziej admi-
nistracji jak réwniez dos¢ powolny mechanizm prac ustawodawczych.
Jak dalece przewlekaly si¢ te prace, moze $wiadczyé projekt ustawy
o wprowadzeniu wiladz administracji ogoélnej II instancji na terenie by-
tego zaboru austriackiego, ktéry przez 9 miesiecy spoczywal w Komisji

13 Spraw. sten. SU, pos. 32.

¥ DzPKP nr 1 poz. 1.

15 DzPPP nr 19 poz. 226.

16 Przykiadem dotyczgcym podzialow terytorialnych moze byé ustawa z 7 lipca
1921 r., upowazniajgca Rade Ministréw do dokonywania zmian granic powiatow,
ich kasowania i tworzenia nowych (DzURP nr 64 poz. 400). -

17 Z powolaniem sie na ten dekret Rada Ministréw wydata 18 listopada 1920 r.
rozporzadzenie o utworzeniu wiadz administracyjnych drugiej instancji na obszarze
objetym umowg o preliminaryjnym pokoju i rozejmie, podpisang w Rydze 12 paz-
dziernika 1920 r. (DzURP nr 115 poz. 760).
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Administracyjnej, zanim zostal uchwalony przez Sejm pod koniec
1920 r.8 '
Pierwsze, nowe podzialy terytorialne dla potrzeb administracji poja-
wiajg sie na ziemiach bylego Krolestwa Polskiego w ostatnich miesigcach
1918 r.!* W miare postepujacej rozbudowy wiadz centralnych szybko po-
czela rozrasta¢ sie takze administracja terenowa, jako ze kazde mini-
sterstwo lub inne tworzone ad hoc organy centralne uwazaly za koniecz-
ne powolywa¢ do zycia wlasne aparaty administracyjne nizszych szczebli.
Tak doszlo do powstania juz w pierwszych miesigcach po odzyskaniu nie-
podleglosci owego czesto krytykowanego mnadmiaru urzedéow 20, ktory
z kolei pociggal za sobg niemal automatycznie nadmiar i réznorodnosc
podzialow terytorialnych typu specjalnego lub pomocniczego.?! W sumie
w latach 1918—1922 mozna doliczy¢ sie ponad trzydzieéci takich podzia-
16w o roznej, nieraz krotkiej trwalosci czasowej, z ktérych zaden nie
pokrywat sie z istniejacymi lub od nowa tworzonymi podzialami zasad-
niczymi dla celéw administracji ogolnej.2? Wprowadzano je aktami praw-
nymi réznego szczebla, wydawanymi przez Sejm Ustawodawczy, Naczel-
nika Panstwa, Rade Ministrow oraz poszczegélnych ministrow i innych
szeféw urzedéw centralnych. Calo$¢ tego materialu normatywnego nie

18 DzURP nr 117 poz. 768.

19 Por. Postanowienie Rady Ministrow z 19 pazdziernika 1918 r. w przedmio-
cie ustanowienia okregowych komisji ziemskich (DzPKP nr 13 poz. 25) wydane
w wykonaniu dekretu Rady Regencyjnej z 11 pazdziernika 1918 r. w przedmiocie
przepiséw tymczasowych o urzedach ziemskich (DzPKP nr 11 poz. 22); dekret Rady
Regencyjnej z 30 pazdziernika 1918 1. o organizacji wiadz na obszarze Generalnego
Gubernatorstwa Lubelskiego (DzPKP nr 15 poz. 33); dekret Rady Regencyjne)
z 31 pazdziernika 1918 r. o opiece nad zabytkami sztuki i kultury (DzPPP nr 16
poz. 36); przepisy o organizacji Milicji Ludowej z 5 grudnia 1918 r. (DzPPP nr 19
poz. 53).

20 Por. wyzej przyp. 10. K. W. Kumaniecki: Ustroj panstwowych wtadz
administracyjnych..., s. 15 i n.

2 Terminologie podzialéw stosuje za M. Elzanowskim: Pojecie i rodzaje podzia-
tu terytorialnego, ,,Panstwo i Prawo”, 1979, XXXIV/1, s. 54 i n.

22 Wiasne podzialy przez caly ten okres lub jego cze$é posiadaly: administra-
cja ogbdlna, sgdowa, wojskowa, skarbowa, szkolna, kolejowa, pocztowo-telegraficzna,
gornicza, kontrola panstwowa, prokuratoria generalna, zarzad i ochrona laséw, orga-
ny porzadku i bezpieczenstwa publicznego, komisje i urzedy ziemskie, opieka kon-
serwatorska nad zabytkami kultury i sztuki, stuzba archiwalna, straz graniczna,
inspekcja pracy, aprowizacja, panstwowy nadzér mieszkaniowy, posrednictwo pra-
cy, opieka nad wychodZcami, wigziennictwo, zarzad drog kolowych, rob6t publicz-
nych, débr panstwowych, rzek zeglownych, ubezpieczenia, urzedy zbozowe, urzedy
walki z lichwg, stuzba weterynaryjna, urzedy probiercze, administracja cel, komisje
szacunkowe dla ustalania i szacowania $wiadczen i strat wojennych, urzedy do
spraw obrotu towarowego z zagranicg, komitety pomocy rolnej, organy powolane do
odbudowy miast i wsi, badania Zzywnosci i inne.
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$wiadczy najlepiej o technice legislacyjnej w omawianej tu dziedzinie
i w peli potwierdza zasadnos¢ wspomnianej wyzej krytyki sejmowej,
podnoszacej m. in. brak szerszego programu w pracach rzadowych nad
ksztaltem nowej administracji.

Trudno ocenia¢ z dzisiejszego zwlaszcza punktu widzenia, ktore z dzia-
16w administracji specjalnej, organizowanych nieraz napredce w pierw-
szych latach II Rzeczypospolitej, byly rzeczywiscie niepotrzebne. Two-
rzono je bowiem w sytuacji szczegolnej, w jakiej znalazly sie ziemie
polskie po diugiej niewoli, wyniszczone w dodatku pierwsza wojng Swia-
towa. Z gory zreszty dzialalno$¢ niektérych z nich byla obliczona tylko
na okres przejsciowy. Przykladowo mozna tu wymieni¢ organy powolane
do ustalania i szacowania $wiadczen i strat wojennych, do spraw pomocy
rolnej, odbudowy miast i wsi, opieki nad wychodzcami, walki z lichwg,
aprowizacji, skupu i normowania obrotu ziemioplodami, panstwowy nad-
z6r mieszkaniowy i inne. Nie ulega watpliwosci, ze zadania, dla ktérych
zostaly one powolane, w miejednym przypadku mogly by¢ od poczatku
przydzielone organom administracji ogélnej lub innym zorganizowanym
juz dzialom administracji specjalnej. Pozwoliloby to unikngé¢ postepu-
jacego rozdrobnienia calej administracji panstwowej, ktorej pédzniejsze
zespolenie — jak sie okazalo — mie bylo zabiegiem latwym do przepro-
wadzenia.?® Niemniej jednak sadze, iz omawiany tu nadmiar urzedow
i Scisle z nim zwigzany nadmiar podzialéw terytorialnych nie stanowit
glownej przeszkody w procesie ksztaltowania nowej administracji w pier-
wszych latach niepodleglosci.

Inaczej — moim zdaniem — nalezy ocenia¢ przebieg prac podejmo-
wanych u progu II Rzeczypospolitej nad organizowaniem tych dzialow
administracji specjalnej, ktore nie byly obliczone na potrzeby i sytuacje
szczegoblne, z reguly przejsciowe, ale winny zapewnia¢ normalne funkcjo-
nowanie panstwa w warunkach juz ustabilizowanych.2¢ Wiele okolicz-
nos$ci przemawia za tym, ze w kwestii podzialow terytorialnych wiasnie
tutaj najwyrazniej daje sie zauwazy¢ brak konkretnego i konsekwentnie
realizowanego programu dziatania. Niezbyt konstruktywng role odegrala
réwniez na tym polu praktyka legislacyjna, wywodzaca sie od wspomnia-
nego juz uprzednio dekretu Rady Regencyjnej o tymczasowe]j organizacji
wladz naczelnych w Krolestwie Polskim.

2% L., Lysiak: Le démembrement ou l'unité d’Administration en Pologne
aux temps de la II¢ République (1918—1939). [w:] Entwicklung der stddtischen und
regionalen Verwaltung in den letzten 100 Jahren in Mittel- und Osteuropa, 1I, Bu-
dapest 1979, s. 163 i n.

2 Do grupy tej trzeba zaliczyé wigkszo$é wymienionych w przyp. 22 dzialow
administracji panstwowej.
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Pomijam roézne niedoskonalosci techniczne aktéow prawnych dotycza-
cych wszelkich podzialéw terytorialnych. Nie zawazyly one w istotny
spos6b na ich ostatecznej strukturze. Mozna do nich zaliczy¢ m. in. roz-
porzadzenia wydawane bez powolania si¢ na odpowiednia podstawe praw-
nag badz takie, ktéore wprowadzaly zmiany w dokonanych juz podziatach
bez uchylenia wczeéniej w tej mierze wydanych przepisoéw. Dla calo-
ksztaltu ommawianych prac nie bylo natomiast obojetne, ze od uchwalenia
niektorych ustaw z dziedziny administracji uptywatl zbyt dlugi okres do
chwili wydania wprowadzajagcych je w zycie rozporzgdzen wykonaw-
czych.? Nie sprzyjaly im rowniez dos¢ czeste przypadki regulacji praw-
nej podzialow terytorialnych, dokonywanej w ramach tych samych dzia-
16w administracji na przemian rozporzadzeniami Rady Ministrow i od-
powiednich ministréw lub innych szeféw organéw centralnych. Praktyka
taka pozwala przypuszcza¢, iz w lonie samego rzadu te sfery dziatania
nie byly wyraznie rozgraniczone badz tez istniata tu pewma konkurencja
miedzy Radg Ministrow i poszczegolnymi resortami. Z podobng konku-
rencjg spotykamy sie rowniez w stosunkach miedzy Rada Ministrow
i Sejmem Ustawodawczym.2® Wszystko to $wiadczy o braku jednego
osrodka decyzyjnego, kierujacego pracami nad uksztaltowaniem nowej
administracji, co w konsekwencji wptywato ujemnie na ich przebieg i nie
stwarzalo mozliwosci szybkiego ujednolicenia tej waznej dziedziny ustro-
ju panstwowego.

Brak wyraznej koncepcji na temat, jaka winna by¢ administracja
w odrodzonej Polsce, przejawial sie na omawianym tutaj odcinku w roz-
ny sposéb. W szczegoblnosci zaden z osrodkéw decyzyjnych nie posiadatl
blizej sprecyzowanego pogladu w kwestii podstawowej, a mianowicis
wielkosci jednostek terytorialnego podziatu kraju. Zdecydowane rdznice
w tych sprawach wystapily — jak bedzie o tym mowa ponizej — w toku
prac przygotowawczych i podczas debaty sejmowej nad wprowadzeniem
do ustroju administracji ogdlnej posredmiego szczebla w postaci woje-
wodztw. Dlatego tez na terenie poszczegélnych dzielnic dla tych samych
dzialéw administracji panstwowej tworzono w pierwszych latach nie-
podleglosci jednostki o réznej wielkosci, obejmujgce niekiedy w calosci

2 Tak np. rozporzgdzenie wykonawcze do ustawy z 31 lipca 1919 r. o organi-
zacji wladz i urzedéw skarbowych na terenie bylego Kroélestwa Polskiego wydane
zostato 30 stycznia 1920 r. (DzURP nr 15 poz. 80), do ustawy zas z 6 lipca 1920 r.
o organizacji urzedéw ziemskich dopiero 12 pazdziernika 1921 r. (DzURP nr 85
poz. 616).

2 Przykladem moze tu byé normalizacja stanu prawno-politycznego na zie-
miach wschodnich, dokonana najpierw rozporzgdzeniem Rady Ministréw z 18 listo-
pada 1920 r. (DzURP nr 115 poz. 760), a nastepnie ustawg sejmowg z 4 lutego 1921 r.
(DzURP nr 16 poz. 93).
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byle terytoria zaborcze ¥, niekiedy za$ tylko kilka lub kilkanascie po-
wiatéw. Bywalo i tak, ze organizowanie nowych wiladz rozpoczynano
od powolywania pojedynczych organéw terenowych i od zakreslania ich
wlasciwosci terytorialnej, zanim zostala ustalona ramowa struktura od-
powiednich dzialéw administracji specjalnej.2® Decydowaly o tym prze-
de wszystkim chwilowe potrzeby i aktualne mozliwosci. A poniewaz jed-
ne i drugie w trudnych poczgtkach II Rzeczypospolitej ulegaly ciaglym
zmianom, trzeba bylo stosunkowo czesto modyfikowa¢ raz juz dokonane
podziaty i zastepowaé¢ je innymi nie zawsze lepszymi. Najwiecej takich
zmian notujemy w administracji powolanej do przebudowy ustroju rol-
nego, sadowej, skarbowej, szkolnej, inspekecji pracy, wigziennictwa oraz
ochrony lasow. Nie trzeba tlumaczy¢, jak niekorzystnie odbijato sie to
na procesie stabilizacji calej administracji panstwowej.

Prace nad organizowaniem nowej administracji, w tym rowniez nad
ustalaniem odpowiednich podzialéow terytorialnych, komplikowaly sie od
poczatku takze dlatego, ze ani Rada Ministréow, ani Sejm Ustawodawczy
nie posiadaly podéwczas stosownego programu w kwestii zespolenia ad-
ministracji oraz wzajemnych relacji miedzy administracja ogélng i po-
szczeg6lnymi dzialami administracji specjalnej. W polowie 1919 r. pod
naciskiem krytyki sejmowej zaczal sie wprawdzie rysowa¢ taki program,
ale z kolei dzialy specjalne, przyzwyczajone juz do separatyzmoéw resor-
towych, nie zawsze chetnie wyrazaly gotowos¢ do podporzadkowania sig
wojewodom i starostom.?® Dajg temu wyraz liczne okélniki Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych od konca 1919 r., podkreslajgce z jednej strony,
ze zespolone urzedy nie podniosty sprzeciwéw wobec likwidacji ich od-
rebnosci, z drugiej za$ strony apelujgce do wojewodow i starostow o za-
chowanie nalezytego taktu i utrzymanie harmonijnej wspoipracy zarow-
no z urzedami zespolonymi, jak tez niezespolonymi. Realne zespolenie
utrudnialy ponadto niektére przepisy wykonawcze, utrzymujace nadal
w roznych formach odrebnosci resortowe.® W tej sytuacji rola admini-
- 27 Np. Oddziat Prokuratorii Generalnej w Poznaniu obejmowal swym zasie-
giem dzialania calg dzielnice pruskg (DzURP z 1920 r., nr 73 poz. 503), okreg szkol-
ny z siedzibg we Lwowie przez pewien czas rozciggal sie na calg Galicje (DzURP
z 1921 r., nr 16 poz. 97), okreg Izby Kontroli w Poznaniu obejmowal ziemie b. za-
boru pruskiego (DzURP z 1921 r., nr 85 poz. 620), za§ Okregowy Zarzad Lasoéw
Panstwowych we Lwowie byl terytorialnie wlasciwym na obszarze calego zaboru
austriackiego (DzURP z 1920 r., nr 114 poz. 753).

2% Najczesciej postepowano tak przy organizowaniu nowego sadownictwa.,

2 Podobng nieche¢ wyrazaly juz w poczatkach 1919 r. rézne organy admi-
nistracji powiatowej w zwiazku z podjetg wowczas przez Ministerstwo Spraw We-
wnetrznych prébg poszerzenia uprawnien powiatowych komisarzy rzadowych na te-
renie b. Kroélestwa Polskiego.

3% Byly to m.in. odrebnosci etatowe, lokalowe, kancelaryjne itp.
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stracji ogdlnej w unifikacji podzialow terytorialnych byla wiec z gory
ograniczona.

Podzialy terytorialne dla potrzeb administracji ogélnej w poczatkach
II Rzeczypospolitej ksztaltowaly sie na ogoét podobnie i bez wiekszych
zaklocen we wszystkich czesciach kraju. Dotyczy to przede wszystkim
wladz administracyjnych pierwszej instancji, ktore z pewnymi modyfi-
kacjami w poszczegélnych dzielnicach ! zachowaly cigglo$¢ dzialania w
granicach zaborczych podzialéw na powiaty.?? Rychlo tez podjete zostaly
prace nad wprowadzeniem nowych wladz administracji ogélnej drugiej
instancji i okresleniem ich wlasciwosci terytorialnej. Ich pierwsze re-
zultaty zostaly ujete w ustawie z 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowe]j orga-
nizacji zarzadu bylej dzielnicy pruskiej, dokonujgcej podzialu tej dziel-
nicy na wojewodztwa poznanskie i pomorskie 3, oraz w ustawie tymcza-
sowej z 2 sierpnia tegoz roku o organizacji wladz administracyjnych
drugiej instancji na terenie bylego Kroélestwa Polskiego, wprowadzajace]
jego podzial na wojewodztwa: warszawskie, lodzkie, kieleckie, lubelskie
i bialostockie.®® Pierwsza z tych ustaw miala bez watpienia charakter
specjalny i poza podzialem bylej dzielnicy pruskiej na wojewoédztwa nie
wnosita ona zadnych innych elementéw do procesu unifikacji admini-
stracyjnej ziem polskich, a nawet — jak juz uprzednio wspommnialem —
proces ten hamowala. O wiele wazniejsza role z tego punktu widzenia
odegrala druga z wymienionych ustaw, ktorej podstawowe zalozenia sta-
ly sie wzorem dla pézniejszych regulacji prawnych w zakresie admini-
stracji ogblnej na terenie bylej dzielnicy austriackiej 35, kreséw wschod-
nich oraz ziemi wilenskiej 7. .

W debacie sejmowej nad ustawami wprowadzajacymi nowy podiial

1 Kumaniecki: Ustréj panstwowych wtadz administracyjnych..., s. 65 i n

32 Potwierdzaly ten stan liczne akty prawne wydawane od konca 1918 r. w
sprawach dotyczacych organizacji zaré6wno administracji ogélnej jak tez specjalnej,
uwzgledniajace wszystkie dzielnice kraju.

3 DzPPP nr 64 poz. 385. Rozwazano takze mozliwo$é objecia ta ustawg woje-
wodztwa S$laskiego jako czesci zaboru pruskiego, ale z uwagi na nie wyjasniona
jeszcze przynalezno$é Slaska do Polski z koncepcji tej zrezygnowano.

3 DzPPP nr 65 poz. 395.

% Ustawa z 3 grudnia 1920 r. o tymczasowej organizacji wladz administracyj-
nych drugiej instancji na obszarze b. zaboru austriackiego wprowadzala podzial na
wojewoédztwa krakowskie, lwowskie, stanistawowskie i tarnopolskie (DzURP nr 117
poz. 768).

36 Ustawa z 4 lutego 1921 r. powolywala na ziemiach wschodnich wojewo6dz-
twa wolynskie, poleskie i nowogrodzkie (DzURP nr 16 poz. 93).

37 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 8 czerwca 1922 r. rozciggalo na ziemie wi-
lenska moc obowigzujaca ustawy z 2 sierpnia 1919 r. (DzURP nr 47 poz. 410). Na
wojewodztwo przemianowano ziemie¢ wilenskg dopiero ustawg z 22 grudnia 1925 r.
(DzURP nr 6 poz. 29).
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kraju na wojewodztwa podnoszono wiele zastrzezen. Wyrazano m.:in.
watpliwosé, czy tak zasadnicze dla calego ustroju administracyjnego de-
cyzje, chociazby nawet tymczasowe, moga by¢ przez Sejm Ustawodaw-
czy podejmowane, zanim uchwalona zostanie ustawa Kkonstytucyjna.
Zwracano uwage, ze projektowane podzialy nie wytrzymaja préby zycia
ze wzgledu na zbyt wielkie rozmiary poszczegélnych wojewodztw, two-
rzonych nie zawsze z poszanowaniem warunkow geograficznych, komu-
nikacyjnych, gospodarczych, narodowosciowych, historycznych i innych.
Jak sie pézniej okazalo, na tym wlasnie tle rodzily sie miedzy wojewédz-
twami rozne konflikty terytorialne.®® W zwiazku z tym podkre§lano
takze, iz gramice niektérych wojewddztw mie zostaly nalezycie wyty-
czone, zwazywszy m. in. lokalizacje miast wojewodzkich na terenie bylej
Galicji. Wskazywano zreszta wiecej takich miast, ktéore z uwagi na bo-
gate tradycje i aktualne znaczenie mogly réwniez pretendowac¢ do roli
osrodkow wojewddzkich. Ale wowcezas musialoby nastgpi¢ powazne zwie-
kszenie liczby projektowanych jednostek nowego podzialu terytorialne-
go kraju i automatyczne zmmiejszenie rozmiarow poszczegolnych woje-
wodztw. Krytycznie wreszcie oceniano fakt, iz nowy podziat nadal jeszcze
respektowal dawne kordony zaborcze, utrudniajac tym samym admini-
stracyjng unifikacje wszystkich ziem polskich. Stosunkowo malo miejsca
w calej tej dyskusji poswiecono relacjom miedzy administracja ogélng
i specjalna, co najwyzej wyrazajac tylko obawy przed nadmiernym sku-
pieniem wiladzy w rekach wojewodow.

Ustawa z 2 sierpnia 1919 r. wprowadzila na stale dwa wazne elementy
do powstajgcego modelu administracji terytorialnej II Rzeczypospolitej.
Po pierwsze, ustanowila wladze administracji ogélnej drugiej instancji
i okreflila ich terytorialne wlasciwosci. Po drugie, rozgraniczyla wyraz-
nie sfery dzialania administracji ogdlnej i specjalnej, zapoczatkowujgc
jednoczesnie likwidacje dotychczasowego nadmiaru wiladz i urzedoéw.
Odtad wiec cala administracja panstwowa funkcjonowala w ramach
dwoéch odrebnych struktur, a mianowicie zespolonej i podporzgdkowanej
wojewodom oraz miezespolonej, do ktorej zaliczono administracje woj-
skowa, sadowa, skarbowg, szkolna, kolejowa, pocztowo-telegraficzng
i urzedow ziemskich.4® Dodajmy od razu, ze poczatkowo mnie wprowa-
dzono instytucjonalnych powigzan miedzy tymi strukturami, pozostawia-
jac kazdemu z dzialow administracji niezespolonej pelng na og6l mieza-

3  Konflikty takie wystgpily np. miedzy wojewodztwem poznanskim i pomor-
skim oraz ziemig wilenskg i wojewodztwem nowogrodzkim.

3 Spraw. sten. SU, pos. 83, 193.

# Ustawa z 18 pazdziernika 1921 r. wylagczono dodatkowo spod kompetencn
wojewodoéw administracje goérniczg (DzURP nr 87 poz. 635). W praktyce poza ad-
ministracjg zespolong pozostawaly jeszcze niekiGre inne dziaty administracji spe-
cjalnej.
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lezno$¢ w stosunku do wladz administracji ogodlnej.4! Przedstawiajac
omawiang ustawe Sejmowi Ustawodawczemu, Komisja Administracyjna
przygotowala réwniez rezolucje, w ktérej wezwala rzad, ,,aby celem usu-
niecia dezorganizacji wladz administracyjnych pierwszej instancji i po-
lozenia tamy mnozeniu si¢ odrebnych urzedéw w zakresie tych galezi
administracji, ktére w mys$l niniejszej ustawy maja by¢ w drugiej in-
stancji skupione w wojewodztwach, przeprowadzil bezzwlocznie analo-
giczne zespolenie administracji powiatowej”.*2 Rozporzgdzenie Rady Mi-
nistrow z 28 sierpnia 1919 r. spelnialo juz ten postulat, co nie oznacza
jednakze, iz rzeczywiste zespolenie nastapilo tu rownie szybko.

Mogloby sie wydawa¢, iz ustanowienie jednolitego na terenie calego
kraju podzialu na wojewodztwa, przy zachowaniu istniejacych juz po-
dzialéw na powiaty, doprowadzi do pewnego tadu w nadmiernie rozbudo-
wanej i silnie zréznicowanej strukturze wszystkich innych podziatow
terytorialnych. Wskazuja na to zresztg niektére rozporzadzenia, wyda-
wane z wyrazng intencja dostosowania terytorialnych zakreséw dziatania
poszczegblnych wladz i urzedéw do podzialéw obowigzujgcych w admi-
nistracji ogdlnej.43 W rzeczywistosci jednak postepy w tej dziedzinie byly
dos¢ skromme i ostatecznie akcjg ta objeto tylko niektére dzialy admi-
nistracji niezespolonej. Nie zawsze przy tym postepowano konsekwentnie
i w sposob, ktory by wskazywal na istnienie tu jakiego$ z gory przygo-
towanego programmu dzialania. Tak np. okregi izb skarbowych na zie-
miach bylego zaboru pruskiego i w Kroélestwie Polskim zostaly dostoso-
wane do nowego podzialu na wojewodztwa #4, natomiast w dzielnicy au-
striackiej i na ziemiach wschodnich podzialy te mie pokrywaly sie juz
ze soba.* Podobnie przedstawiala sie struktura podziatéw w administracji
szkolnej drugiej instancji, ktorej okregi na ziemiach wschodnich i zaboru
pruskiego odpowiadaly poszczegélnym wojewoddztwom 48, w Galicji zas

4 Pierwsze powigzania instytucjonalne miedzy administracjg zespolong i nie-

zespolong wprowadzalo Rozporzadzenie Rady Ministrow z 11 lutego 1924 r. (DzURP
nr 21 poz. 225).

42 Spraw. sten. SU, pos. 83. Odpowiednie rozporzadzenie w tej sprawie zob.
DzURP nr 72 poz. 426.

4 Nalezy tu m.in. Rozporzgdzenie Ministra Sztuki i Kultury z 24 stycznia
1920 r. o podziale obszaru bylego zaboru rosyjskiego na okregi konserwatorskie
(DzURP nr 7 poz. 48), Rozporzgdzenie Ministra Rolnictwa i Débr Panstwowych
z 30 kwietnia 1920 r. w przedmiocie ustanowienia nowych okregéw dla urzedow
ochrony laséw (DzURP nr 38 poz. 225), Rozporzgdzenie Ministra Spraw Wewnetrz-
nych w przedmiocie utworzenia komend okregowych policji panstwowej dla woje-
wodztw lwowskiego, krakowskiego, stanistawowskiego i tarnopolskiego (DzURP nr 21
z 1921 r., poz. 122).

4 DzURP z 1920 r., nr 15 poz. 80 oraz DzURP z 1921 r., nr 101 poz. 724.

4% DzURP z 1921 r., nr 39 poz. 243 oraz DzURP z 1921 r., nr 41 poz. 254.

4% DzURP z 1921 r., nr 15 poz. 91 oraz DzURP z 1921 r., nr 46 poz. 283.



Z problematyki podzialow terytorialnych panstwa... - 223

oraz na terenie Krolestwa Polskiego ustalone zostaly w tym zakresie
podzialy odmienne.*” Nadal réznie ksztaltowaly sie takze podzialy tery-
torialne w tych galeziach administracji panstwowej, ktéore mocy wspo-
mnianych wyzej aktéw prawnych z sierpnia 1919 r. oraz pézniejszych
rozporzadzen wykonawczych 8 uznano za cze$¢ skladowg administracji
zespolonej. Dotyczy to np. okregéw i obwodéw konserwatorskich 49,
ochrony lasow %, inspekcji pracy ® i innych, ktére mimpo obowigzujacego
podzialu na powiaty funkcjonowaly w oparciu o wlasne zakresy wlasci-
wosci terytorialnej. Stan taki sprzyjal oczywiscie utrzymywaniu sie od-
rebnosci resortowych i utrudnial zaréwno realne zespolenie administracji
jak tez ujednolicenie istniejacych podzialéw terytorialnych.
Problematyka administracyjna, tak zywo dyskutowana w Sejmie
Ustawodawczym przy roznych okazjach, nie zajela zbyt eksponowanego
miejsca w pracach mad konstytucja i prawie bez echa przeszia takze
w toku sejmowej debaty konstytucyjnej. Dotyczy to w szczegdlnosci po-
dzialow terytorialnych panstwa, ktére juz w samych projektach konsty-
tucji albo w ogole zostaly pominiete, albBo tez ujete w taki sposoéb, iz
w poézniejszych pracach nad redakcja ustawy konstytucyjnej nie ode-
graly wiekszej roli.’? Jedynym pod tym wzgledem wyjatkiem byt projekt
Ankiety, rozpoczynajacy sformulowane w art. 71 zasady ustroju admi-

47 DzURP z 1921 r. nr 16 poz. 97 oraz DzURP z 1921 r., nr 82 poz. 575. Rozpo-
rzadzenia Ministra Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego z 3 maja 1922 r.
wprowadzily kolejne zmiany w okregach szkolnych na terenie b. Krolestwa Pol-
skiego i na ziemiach wschodnich (DzZURP nr 34 poz. 282—286).

48  Rozporzgdzenia Rady Ministrow z 13 listopada 1919 r. (DzURP nr 90 poz.
488—490). Pierwsze z tych rozporzadzen uwzglednia sytuacje, kiedy zakres dziala-
nia odrebnych dotad organéw administracji powiatowej rozciggal sie na teren kilku
powiatow. ,,W takim razie organ ten wchodzi w sklad starostwa tego powiatu, w
ktérego obrebie ma swojg siedzibe urzedowa. Natomiast w zakresie wykonywania
czynnosci, zwigzanych z odno$ng dziedzing administracji panstwowej, organ ten pod-
lega staroscie tego powiatu, ktérego czynnos$é¢ stuzbowa dotyczy” (art. 3). Nie wpro-
wadzono podobnego przepisu do rozporzadzenia wykonawczego dotyczgcego orga-
nizacji wladz administracji ogélnej drugiej instancji.

4% DzURP z 1920 r., nr 7 poz. 48.

50 DzURP z 1920 r., nr 37 poz. 225.

51 DzURP z 1921 r., nr 23 poz. 131 i nr 55 poz. 345.

52 Do takich nalezal projekt Zwigzku Sejmowego Ludowo-Narodowego, prze-
widujgcy podzial kraju na ziemie ,jako terytorialne jednostki samorzadne i admi-
nistracyjne” o znacznych rozmiarach oraz projekt J. Buzka zakladajacy, iz ,,Rzecz-
pospolita sklada sie z ziem” (ok. 70) polaczonych w luzng federacjeg, z uwzglednie-
niem dotychczasowych podzialéw zaborczych. Poza tym jeszcze projekt Zwigzku
Polskich Poslow Socjalistycznych ograniczal sie do stwierdzenia, ze ,ziemie Rzeczy-
pospolitej o ludnosci mieszanej pod wzgledem narodowos$ciowym lub w przewaznej
czesci niepolskiej stanowié¢ beda odrebne jednostki administracyjne” (Projekty kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1920, s. 49, 69, 83). Por. S. Kruko w-
ski: Geneza konstytucji z 17 marca 1921 r., Warszawa 1977, s. 119—122 i 127—128.
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nistracyjnego od postanowienia: ,,Gminy polaczone beda w powiaty a po-
wiaty w wojewédztwa i do tego podzialu zastosowana bedzie organizacja
wszystkich wiladz panstwowych i cial samorzadowych”.3 Zwazywszy
sytuacje, jaka podéwczas istniala w sferze podzialéw terytorialnych ziem
polskich, bylo to postanowienie, ktéore moglo radykalnie zmieni¢ ich
strukture a przede wszystkim doprowadzi¢c do likwidacji nadmiernego
ich zroznicowania. W dalszej za$ kolejnosci ujednolicenie podzialow mo-
glo stanowi¢ dogodny punkt wyjscia do zespolenia wielu odrebnie dotad
funkcjonujacych dzialow administracji panstwowej.

Mimo iz projekty poprzedzajace konstytucje marcowa na ogét wstrze-
miezliwie odnosily sie do ustroju administracyjnego panstwa, Komisja
Konstytucyjna zdolala wprowadzi¢ do jej ostatecznego tekstu kilka waz-
nych dla tegoz ustroju przepiséw. Otwieral je art. 65, ktorego pierwsze
zdanie wzoruje sie niewgtpliwie na przytoczonym wyzej postanowieniu
z projektu Ankiety. Zapowiadalo ono, ze ,dla celéw administracyjnych
Panstwo Polskie podzielone bedzie w drodze ustawodawczej na woje-
wodztwa, powiaty i gminy miejskie i wiejskie, ktére bedg rownoczes-
nie jednostkami samorzadu terytorialnego”.’® Poréwnujac to sformu-
lowanie z projektem Ankiety nalezy stwierdzi¢, ze zasada jedno$ci po-
dzialéw terytorialnych dla wszystkich dzialow administracji panstwowej
ujeta zostala w konstytucji mniej kategorycznie od swego pierwowzoru.
Wzmacnialo ja wszelako drugie zdanie art. 66, ktére w. brzmieniu ogto-
szonym bezpo$rednio po uchwaleniu konstytucji stanowito: ,,Organy ad-
ministracji panstwowej w poszczegélnych jednostkach terytorialnych ma-
ja by¢ przytem zespolone w jednym urzedzie pod jednym zwierzchni-
kiem”.% Skoro wiec cala administracja panstwowa winna by¢ zespolona,
nalezy domniemywac¢, iz zapowiedziany w art. 65 podzial kraju na woje-
wodztwa, powiaty i gminy bedzie wspolny dla wszystkich jej dzialow.

W toku debaty konstytucyjnej Sejm Ustawodawczy przyjat bez dys-
kusji i poprawek zaréwno zasade jednosci podzialéw terytorialnych, jak
tez zasade zespolenia administracji. Realne zbudowanie ustroju admi-
nistracyjnego II Rzeczypospolitej w duchu obu tych zasad nie bylo jed-
nak latwe. Ustréj ten bowiem w chwili uchwalania konstytucji marcowej
ciggle jeszcze wykazywal z caly ostroscig te same wady, ktére tak czesto
byly dotad przedmiotem krytyki sejmowej. Nic wiec dziwnego, ze rychlo
po wejsciu w zycie konstytucji Sejm Ustawodawczy znow podjal dys-
kusje nad reformg administracji. Zapoczatkowalo jg wystgpienie posla
A. Suligowskiego na posiedzeniu w dniu 1 pazdziernika 1921 r., podda-
jace generalnej krytyce aktualny stan polskiej administracji ze szczeg6l-

5 Projekty konstytucji.., s. 149, Krukowski: Geneza konstytucji.., s. 43 i n.
5 DzURP z 1921 r., nr 44 poz. 267. g
5  Ibid,
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nym uwzglednieniem znanego juz z poprzednich dyskusji sejmowych
nadmiaru wladz i urzedéw, wzajemnie ze sobg nie powigzanych a czesto
tez zbednych. Czas wiec najwyzszy, aby wyrazona w art. 66 konstytu-
cyjna zasada zespolenia znalazla tu odpowiednie zastosowanie i aby na-
stapilo to jeszcze, zanim Sejm Ustawodawczy zakonczy swojg kadencje.®
Final calej tej sprawy byl dos¢ nieoczekiwany. Oto bowiem na posiedze-
niu w dniu 28 kwietnia 1922 r. posel 1. Daszynski zakwestionowal brzmie-
nie zdania drugiego art. 66 konstytucji w wersji ogloszonej w Dzienniku
Ustaw. Wskazal on mianowicie, ze juz po uchwaleniu przez Sejm owego
zdania, formulujgcego zasade zespolenia administracji panstwowej, zo-
stata do niego wprowadzona przez giéwnego referenta konstytucji E. Du-
banowicza poprawka stylistyczna, ktoéra okazala si¢ wazng zmiang mery-
toryczng. Opuszczone bowiem zostaly slowa ,,0 ile to bedzie mozliwe”,
nadajac tym samym omawianej zasadzie brzmienie zbyt kategoryczne.5
Jak potwierdzily sprawozdania stenograficzne Sejmu Ustawodawczego,
kwestionowana zmiana istotnie miala tu miejsce. Aby wiec przywrocié
pierwotne brzmienie ustalonej w konstytucji zasadzie zespolenia, Komi-
sja Konstytucyjna zaproponowala uchwale, wzywajaca marszatka sejmu
do sprostowania tekstu zdania drugiego art. 66 przez dodanie po wyrazie
»zespolona” sléw ,,w miare moznosci”. % I taka uchwala zostala przez
Sejm; jednomyslnie podjeta.’® W praktyce oznaczalo to, ze zar6wno dalsze
zespolenie administracji jak tez $cisle z nim zwigzane ujednolicenie po-
dzialéw terytorialnych odlozone zostaly na czas nieokreslony.

% Spraw. sten. SU, pos. 249. Tych samych spraw dotyczyla uchwala Sejmu
Ustawodawczego z 16 grudnia 1921 r.: ,Sejm Ustawodawczy uznaje konieczno$é wy-
datnego zmniejszenia ilo$ci panstwowych wladz, urzedow i zakladéw cywilnych
i wojskowych oraz personelu w nich zatrudnionego i poleca Rzadowi: aby w tym
celu przedstawil w terminie mozliwie kroétkim, na podstawie propozycji Ministra
Skarbu, wnioski, dotyczace zmian w organizacji panstwowych wiladz, urzedéw i za-
ktadéw zaréwno cywilnych jak i wojskowych, opartych na ustawie, nie wylgczajac
ministerstw i urzedéw centralnych, dalej wnioski o czesciowe skasowanie tych
wiladz i1 urzedoéw, celem doprowadzenia ich ogélnego stanu do liczby, odpowiadajg-
cej istotnej potrzebie oraz o przekazanie agend organéw skasowanych wiadzom
i urzedom pozostalym”. Analogiczne zmiany winna przeprowadzi¢ Rada Ministréow
w stosunku do wiladz i urzedéw, ktorych istnienie i dzialalno$é opieraly sie na jej
wilasnych uchwalach. Przewidziano ponadto uproszczony tryb prac ustawodawczych
we wszystkich sprawach wnoszonych do Sejmu w my$l powyzszej uchwaty (DzURP
nr 104 poz. 750). Jednym z pierwszych posunie¢ w tej dziedzinie byla ustawa z 17 lu-
tego 1922 r. o zniesieniu Ministerstwa Sztuki i Kultury i przejeciu zakresu jego
czyno$ci przez Ministerstwo Wyznan Religijnych i O§wiecenia Publicznego (DzZURP
nr 14 poz. 128).

57 Spraw. sten. SU, pos. 301, 302.

% Spraw. sten. SU, pos.-341. Bylo to juz przedostatnie posiedzenie Sejmu Usta-
wodawczego.

5% DzURP z 1922 r., nr 101 poz. 935.

15 Annales, sectio F, vol. XXXVII
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PE3IOME

3uauuresbHble Pa3HUIBl B AAMMHMUCTPATHBHOM YCTPOMCTBE 3€MeJlb, BOIUEJIIMX
B COCTAaB BO3POXKJEHHOTO mnocJye IlepBOii MMPOBOJM BOMHBI NOJBLCKOrO rocyjAapcTsa,
cTany OJHUM M3 IJIABHBIX (PAaKTOPOB, MEILIAKIMAX MX AAMUHUCTPATUMBHOMY yHUDUIIM-
poBanuio. OcobenHo OCTPO OHM NPOABUINCH IIPU TEPPUTOPHMAJIBHOM pa3fieIeHMH cTpa-
Hbl, 00yCIOBJIEHHOM MOTPEOHOCTAMM TOCY/IaPCTBEHHOM aJMMHMCTPAUMK. DTH pPa3HUILI
COXPaHMAMUCH Jazke B IepBble TroAbl cyuiectBoBauuAa Bropoy Peun ITocrosnmroir, Taxk
KaK BO BCeX HOBBIX IPABOBBLIX PEryJjMpOBaHMAX IIOJbCKMX BJIACTel, 9TU 3eMJIM TPak-
TOBaJlMCh KaK OTJleJlbHble PEerMoHbl. XOTA BHYTPM HMX U IIPOBOAMIMUCH COOTBETCTBY-
OUMe aAMMHMHCTPATUBHbBIE M3MEHEHUA, HO He ObLIO HONBITOK OO6IenoJbCKOro ype-
IyJIMpPOBaHMA 9TOTO BONpOca. DTOT pPerMoHaJIbHbII XapaKTep HOCUIM BCce NpPaBOBHIE
aKThbl, M3JaHHbLIEe B IepBble TOJbl CyBepeHMTeTa HEe3aBMCUMMO OT TOro, KTo Obim ux
aBTOpoM. B pesyabrare ¢ camoro ocHoBaHus Bropoit Peun IlocroamuToit B rocypap-
CTBEHHOM aJIMMHMCTPALMM BBICTYIIMIM PA3HOTO POJa OTPUIATEJNbHBLIE ABJIEHMUA, B TOM
YMuCcle MO3aMKa BPEMEHHBIX ¥ TOCTOAHHO M3MEHSIOIMXCA TEePPUTOPUAJIBLHBIX Jele-
HMUIA, IPOBOJMMBIX JJIA NOTpebHOoCTelt OTAeNbHBIX BeJOMCTB M 6e3 BCAKOM KOHIEII[MNU.
Mano M3MeHEeHMI! BHECJM KOHCTUTYLMOHHBIE IPEeHUA, KOTOPble He BbI3BaJu OCObeH-
HOTO MHTEpeca CO CTOpPoHbI 3akonozarenbHoro CeiiMa jjazke B IIyHKTaX, KacalMXCH
aJAMMHUCTPATUBHOTO JleJieHMAa rocyzapcersBa. Majo mecrta 3T0i npobieMaTMKe IOCBA-
THUJIM TaKXKe NPOEKTbl KOHCTUTYUMM, IPEALIeCTBYIOIMe NPeHUAM. B 9TOM OTHOIIEHUM
UCKJIIOUYeHueM Obli IPOeKT aHKeThbl, B KOTOpoM uuraeM: ,I'Muubl Oyayr oObeamMHeHbI
B IIOBATHI, a MOBATbHI B BOEBOJACTBA, M TAKOMYy JejeHui0o OyZeT COOTBETCTBOBATHL BCH
cucTeMa TOCYJAapCTBEHHOM BJIACTM M OPraHoOB MECTHOro camoymnpaBiaenusa’”. Hosas
KOHCTUTYLMA, BOlIeAIIAasds B KM3Hb B 1921 r., XOTA M NpUHAJA STOT NPUMHIMII B HE-
CKOJILKO M3MeHeHHOVt hopMe, HO B KOHCTUTYLMOHHOJ! IPaKTUKe OH IPUMEHHAJICA
TONBKO AJA mnorpebuocrert obiieir aamuumcrpampms. Bee zapyrue obnacTu rocypap-
CTBEHHOW aJAMMHUCTPALMM, HECMOTPA HA HEKOTOPbIe IIONLITKM IIPUCIOCODNEeHMA uX
K KOHCTUTYLUMOHHOMY JIeJIEHMIO IOCYJapCTBa HAa MNOBATHI M BOEBOJACTBA, B IPMHIAIE
OCTaJuCh NPM CBOEM CTApOM TEPPUTOPHMAJIBHOM JeJIeHMM, B KOTOPOM MOYTHM HM OAHO
He OTBEvaeT JeJIeHMIO, IIPUMHATOMY B oO0mlest aaMuuucrpauuu. B pesyasTaTe B Tep-
PUTOPUATBHOM JIeJIeHUM COXPaHMJICH pa3HoDOM, KOTOPBIA OCJIOXKHAJN npouecc obne-
AUMHEHUA BCEM TOCylapCTBEHHOM aJAMMHMCTPALMA.

RESUME

Les différences importantes dans la structure administrative héritée des par-
tages de la Pologne ne constituaient qu’une partie de facteurs capitaux qui entra-
vaient le procés de l'unification administrative des terres qui formeérent I’Etat
polonais, réformé aprés la I® Guerre Mondiale. Elles se manifestérent le plus
distinctement sur le plan du démembrement territorial du pays exécuté pour l’ad-
ministration d’Etat. Ces différences, méme au cours des premiéres années de la
II®¢ République, s’affermissaient officiellement, parce que tous nouveaux réglements
juridiques des autorités polonaises traitaient les anciens territoires partagés comme
régions séparés, a lintérieur desquels, on introduisait, au fur et a mesure des
besoins, des modifications nécessaires dans les systémes administrafis de partage,
sans essayer de soumetire a ce procés la Pologne entiére. Par ce caractére régio-
naliste se distinguaient tous les actes juridiques qui dataient des premiéres années
de Pindépendance sans égard au fait de qui ils provenaient. En effet, dés le
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début de la II® République, de divers phénomeénes désavantageux existaient dans
I’administration du pays, de méme qu’'une diversité considérable des démembre-
ments, établis sans délai, changés tout le temps, sans aucune conception précise,
selon les besoins des secteurs particuliers. Les débats constitutionnels y apporté-
rent une ameélioration minime, les points qui concernaient le systéme administratif
n’ayant pas éveillé d’ailleurs l'intérét de la Diéte Législative. Les projets de la
constitution qui précédaient ces débats consacrérent aussi peu de place a ce pro-
bléme. L’exception n’y fut que le projet de I’Enquéte qui, en ce qui concerne le
démembrement du pays, proposait ce qui suit: ,Les communes seront unies en
cantons, les cantons — en voivodies; & ce démembrement sera appliquée 'organisation
de toutes les autorités d’Etat et des corps autonomes.” Décrétée définitivement
en 1921, la constitution adopta ce principe aprés avoir le modifié quelque peu, mais
dans la pratique constitutionnelle, i1 ne fut appliqué que dans l’administration
générale. Tous les autres secteurs de l'administration du pays, en dépit des tenta-
tives visant leur adaptation au démembrement constitutionnel du pays en cantons
et voivodies, gardérent, au fond, leurs propres modéles de démembrement terri-
torial, dont presque aucun ne correspondait a celui qui fut en vigueur dans I’admi-
nistration général. En conséquence, cette diversité des démembrements se maintenit
et c’était elle, entre autres, qui entravait, le procés de l'unification administrative
du pays.

Al



