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Streszczenie: Okres II Rzeczypospolitej w zakresie funkcjonowania  struktur
administracyjnych przynidst szereg istotnych zmian. Jednak mimo podejmowanych
kilkakrotnie prob, nie doprowadzono do petnej unifikacji w tej dziedzinie. Szczegodlnie duze
odrebnosci dotyczyty terendw dawnego zaboru pruskiego. Obejmowaty one m.in. inng
organizacje i zakres zadan realizowanych przez samorzad powiatowy oraz funkcjonowanie
samorzadu wojewddzkiego. Elementem porzadkujacym tresci zawarte w artukule staty sie
czynniki ksztattujgce funkcjonowanie administracji powiatowej. W czesci pierwszej zwrdcono
uwage na proces polonizacji administracjii przejmowanie majatku komunlanego. W dalszej
kolejnosci  podkreslono  wptyw uwarunkowan prawnych, spoteczno-gospodarczych
i finansowych na funkcjonowanie administracji powiatowej w Wielkopolsce oraz problem

upolitycznienia, szczegdlnie widoczny w okresie rzaddéw sanacji.

Stowa kluczowe: administracja powiatowa II RP, polonizacja administracji po 1918 roku,

starosta powiatowy

Summary: The period of the Second Republic in the functioning of administrative structures
has brought a number of significant changes. However, despite several attempts taken not
brought to full unification in the art. Particularly large differences concerned the areas of the
former Prussian partition. These included, among others, another organization and scope
of the tasks performed by the county government and the functioning of the provincial
government. Element ordering the contents of the article have become factors affecting the
functioning of the district administration. The first part highlights the process of polonization

of administration and taking over communal property. In further highlighted the impact
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of legal, socio-economic and financial functioning of the district administration in Greater

Poland and the problem of politicization, especially visible during the rule after 1926.

Key words: county administration in Second Polish Republic, polonization of polish

administration after 1918, starosta powiatowy (head of county administration)

1. Uwagi wstepne

W historii polskiej administracji okres dwudziestolecia miedzywojennego
pozostaje okresem szczegdlnie waznym. Wtedy to po raz pierwszy powstata
mozliwos$¢ ksztattowania polskich rozwigzan organizacyjnych, modyfikowania ram
prawnych czy ksztatcenia kadr administracji publicznej. Istniejgca réznorodnosc
przepisow prawnych, odmienne rozwigzania dotyczace organizacji administracji,
zwlaszcza samorzadowej, utrudniaty zarzadzanie panstwem. Totez zagadnienie
"usprawnienia administracji", jak wowczas pisano, znajdowato sie w centrum uwagi
tak politykow, jak i administratywistow, od momentu odzyskania niepodlegtosci.

Unifikacji struktur administracji publicznej dokonywano uwzgledniajac,
funkcjonujgce w XIX wieku, rozwigzania wprowadzone przez panstwa zaborcze.
Wypracowanie jednolitych, wspolnych dla catego kraju rozwigzan, byto zadaniem
trudnym. W calym dwudziestoleciu czterokrotnie powotywano specjalne komisje
administracyjne, ktorych zadaniem byto przygotowanie projektow zmian. Prace
trzech z nich: komisji pod przewodnictwem Stanistawa Wojciechowskiego, komisji
pracujacej w latach 1923-1924 oraz tzw. komisji trzech z lat 1926-1927
zakonczyly sie niepowodzeniem. Przyczyny tego byty rézne, a najwazniejszymi byty
trudnosci z ustaleniem jednolitego stanowiska (1924) oraz uwarunkowania natury
politycznej po 1926 roku!. Dopiero powotana w koncu dekady Komisja dla
Usprawnienia Administracji Publicznej pod kierunkiem Maurycego Jaroszynskiego,
dziatajaca w latach 1928-1933, w porozumieniu z obozem rzgdowym opracowata
szereg rozwigzan dotyczacych tak administracji terenowej, samorzadowej, jak
i centralnej?. Byty to m.in. wprowadzone w 1928 roku, w drodze rozporzadzenia
Prezydenta RP, zmiany w administracji terenowej oraz przygotowany projekt tzw.
matej ustawy samorzadowej (,ustawy scaleniowej”), uchwalonej w 1933 roku3.

1 H. Izdebski, Samorzad terytorialny w II Rzeczypospolitej, ,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr5,s. 38-39.

2 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna - zagadnienia ogdine, Warszawa 1999,
s. 60-61.

3 Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czeSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorjalnego
(Dz.U. RP Nr 35, poz. 294).
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Uwzgledniajac réznorodne rozwigzania, pozostate po panstwach
zaborczych, 1II Rzeczypospolita wprowadzita ,austriacki model procedury
administracyjnej i sadownictwa adminitracyjnego, pruskie rozwigzania odnosnie
samorzadu terytorialnego oraz rosyjskie wzory instytucji finansowych, w tym
Najwyzsza Izbe Kontroli”.

Dokonana na przetomie lat dwudziestych i trzydziestych czesciowa
unifikacja administracji pozostawiata jednak na obszarze catego panstwa szereg
partykularnych rozwigzan. Tereny panstwa polskiego nalezace do zaboru pruskiego
charakteryzowata znaczna odrebno$¢ rozwigzan administracyjnych. Nalezata do
nich m.in. organizacja samorzadu powiatowego i wojewddzkiego na obszarze
dawnego zaboru pruskiego czy odmienna organizacja administracji
w wojewddztwie Slaskim, zwigzana z autonomia tego terenu. Jednak okres
IT Rzeczypospolitej réwniez w odniesieniu do tych terendw przynidst szereg zmian.
Na ksztatt struktur administracyjnych w interesujagcym nas okresie istotny wplyw
miaty zardwno przyjety ustrdj panstwa, jak tez uwarunkowania natury prawnej
(poczatkowo dokonywane przez Ministerstwo b. Dzielnicy Pruskiej, w okresie
pozniejszym wynikajace z dazen unifikacyjnych zmiany w ogdlnokrajowych
ustawach i rozporzadzeniach) oraz sytuacja spoteczno-gospodarcza w kraju.
Istotng role odegraty takze uwarunkowania natury politycznej, w tym szczegdlnie
wyrazne po 1926 roku préby centralizacji. Wiele widocznych zmian dotyczyto takze
administracji samorzadowej: zwigkszaty sie zadania z zakresu opieki spotecznej,
zdrowotnosci spoteczenstwa czy szkolnictwa powszechnego. Zmianie ulegty przede
wszystkim finanse komunalne, a wiec i podstawowe zrédfa dochodéw administracji
samorzadowej. Urzednicy zatrudnieni na terenie dawnego zaboru pruskiego
wyrozniali sie na tle kraju obywatelskg postawg, jak i sumiennym podejsciem do
wykonywanych obowigzkéw. Na postrzeganiu administracji przez spoteczenstwo
negatywnie - moim zdaniem - odbito sie jednak upolitycznienie, szczegdlnie
mocno widoczne w odniesieniu do wyzszych stanowisk, zas w odniesieniu do
szczebla powiatowego - starostow.

W artykule podjetam prébe ukazania przemian, jakie dokonatly sie
w administracji powiatowej w Wielkopolsce w latach 1919-1939. Materiat
zaprezentowany w tekscie pogrupowano w sposdb problemowo-chronologiczny,
tak, aby wyeksponowa¢ czynniki odziatywujace na administracje zespolong

w powiecie w catym okresie miedzywojennym. W czesci pierwszej omdwione

4 H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 59.
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zostaty kwestie zwigzane z polonizacjg administracji i przejmowaniem mienia
komunalnego. W dalszej kolejnosci ukazano wptyw podejmowanych dziatan na
rzecz unifikacji administracji wielkopolskiej oraz zwrécono uwage na czynniki
natury politycznej oraz spoteczno-gospodarczej. O wyborze takiego ujecia
zadecydowato przede wszystkim przewazajgce w literaturze tematu podejscie
normatywne i ukazywanie przez ten pryzmat problematyki odnoszacej sie do
powiatowej administracji zespolonej, widoczne tak w pracach poswieconych historii
ustroju®, historii administracji w Wielkopolsce® czy artykutach zwigzanych
z zagadnieniami szczeg6towymi oéwczesnej administracji’7. Na tak nakreslonym
w literaturze przedmiotu tle pojawito sie interesujgce zagadnienie pozycji starostéow

powiatowych, ich roli i znaczenia w dwczesnym systemie administracji®.

2. Polonizacja administracji 1 przejmowanie majatku panstwa
niemieckiego

Wraz z zakonczeniem dziatan wojennych na terenach dawnego zaboru
pruskiego powstawaty stopniowo pierwsze instytucje zmierzajace do przejecia
wiadzy z rak pruskich. Wsréd pojawiajacych sie wowczas inicjatyw lokalnych na
uwage zastuguja komitety obywatelskie, rady ludowe oraz rady robotniczo-
zotnierskie. Waznym krokiem na drodze do uniezaleznienia ziem polskich staty sie
obrady i uchwaty polskiego Sejmu Dzielnicowego. W trakcie obrad wybrano bowiem

80-osobowg Naczelng Rade Ludowag, ktérej organem wykonawczym zostat

5 A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce. Zarys historyczny, Warszawa 1975; K.W. Kumaniecki,
Ustroj wiadz samorzadowych na ziemiach polskich w zarysie, Krakow 1921; B. Wasiutynski,
Ustréj wifadz administracyjnych rzadowych i samorzgadowych, Poznan 1937; H. Izdebski,
Historia administracji, Warszawa 2001.

6 A. Czubinski, Wielkopolska w latach 1918-1939, Poznan 2000; Z. Dworecki, Poznan
i Poznaniacy w II Rzeczypospolitej 1918-1939, Poznan 1994. A. Gulczynski, Ministerstwo
bytej Dzielnicy Pruskiej (1919-1922), Poznan 1995; E. Makowski, Ksztattowanie sie
stosunkéw spoteczno-politycznych w Wielkopolsce w latach 1926-1939, Poznan 1979;
R. Pacanowska, Samorzad powiatowy w Wielkopolsce w latach 1919-1939, Poznan
2006; Urzad wojewody w Poznaniu od X do XX w., red. S. Sierpowski, Poznan 1997,
s. 75.

7 S. Antczak, Biuro Samorzgdowe dla Wielkopolski i Pomorza (1927-1933), ,Kronika
Wielkopolski” 1999, nr 1, s. 31-36; A. Gulczynski, Geneza Ministerstwa bytej Dzielnicy
Pruskiej, "Studia i Materiaty do dziejow Wielkopolski i Pomorza" 1990, t. 18, zesz. 1,
s. 95; S. Kowal, Funkcje powiatu i administracji powiatowej w Wielkopolsce w okresie
miedzywojennym, ,Kronika Wielkopolski” 1995, nr 3, s. 65-74; S. Nawrocki, Percepcja
pruskiego samorzgdu terytorialnego w latach 1919-1939, "Kronika Wielkopolski" 1990,
nr 3, s. 15-26; R. Pacanowska, Wielkopolscy starostowie powiatowi w okresie
II Rzeczypospolitej, "Kronika Wielkopolski" 2006, nr 2, s. 46 i nast.; M. Stazewski,
Problem pozostania urzednikow niemieckich w Wielkopolsce i na Pomorzu w latach 1919-
1920, ,Studia Historica Slavo-Germanica” 1996, t. 21, s. 59-79.

8 J. Mierzwa, Starostowie Polski miedzywojennej: portret zbiorowy, Krakow 2012.
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Komisariat Naczelnej Rady Ludowej®’. Uchwate o przejeciu wiadzy podjeto
ostatecznie juz po rozpoczeciu dziatan zbrojnych przez powstancow wielkopolskich:
3 stycznia 1919 roku. W wydanym 9 stycznia manifescie Komisariat ogtosit, ze
przejmuje ,kierownictwo spraw administracyjnych i wojskowych, pozostawiajac
ostateczne uregulowanie sprawy polskiej konferencji pokojowej”°. Rownoczesnie
podjeto kroki majace na celu nawigzanie kontaktéw z rzadem w Warszawie. Wiosng
1919 roku zwracano sie z prosba o ,przygotowanie i ustalenie sposobu przejecia
zarzadu ziem polskich bytej dzielnicy pruskiej”. Cztonkowie Komisariatu, majac na
uwadze odmienny system prawny, dazyli bowiem do utrzymania odrebnosci
administracyjnej zaboru pruskiego. Nie bez znaczenia byt takze legalizm
i przyzwyczajenie do obowigzujacych i sprawdzonych w praktyce rozwigzan.
,0drebnos¢ ustawodawstwa, ustroju administracji panstwowej i samorzadowej,
przerwanie «nici fgczacych z Berlinem» wymagaly zdaniem Komisariatu
natychmiastowego utworzenia organu ztozonego z ludzi dobrze znajacych stosunki
w b. zaborze pruskim, przede wszystkim za$ ustawodawstwo”!l. Dziatania te
zakonczyly sie w koricu 1919 roku powotaniem odrebnego Ministerstwa b. Dzielnicy
Pruskiej.

Komisariat Naczelnej Rady Ludowej, dziatajacy od 9 stycznia do 17 sierpnia
1919 r., wprowadzit pierwsze wstepne zmiany w administracji. Dotyczytly one
przede wszystkim obsady personalnej. Na stanowisko naczelnego prezesa i prezesa
rejencji poznanskiej powotano Wojciecha Trgmpczynskiego. Przy wazniejszych
urzednikach panstwowych i komunalnych wprowadzono stanowiska tzw.
kontroleréw, czyli polskich ,doradcow”. Do ich obowigzkéw nalezat nadzér nad
przydzielonymi urzedami, m.in. asygnowanie wydawanych przez administracje
niemieckg aktow prawnych!2, W administracji powiatowej kontrolerow powotywano
przy stanowiskach landratéw. Funkcje swoje sprawowali jednak stosunkowo krétko,
do czasu przejecia wladzy i powotania w powiatach polskich starostow. Niektorzy
kontrolerzy otrzymali z rak Naczelnego Prezesa Prowincji nominacje na stanowiska
starostéw powiatowych. Obejmowanie funkcji przez polskich starostow wigzato sie

ze stopniowym przesuwaniem w stan spoczynku niemieckich landratow,

9 A. Gulczynski, Ministerstwo bytej Dzielnicy..., s.14-16.

10 A, Gulczynski, Geneza Ministerstwa..., s. 95.

11 Zdaniem Korfantego przystosowanie obecnej struktury administracyjnej i gospodarczej
b. Zaboru pruskiego ,bytoby krokiem wstecz, a nie naprzéd”. Cyt za: Ibidem, s. 97-98.

2. A. Gulczynski, Ministerstwo bytej Dzielnicy..., s.11-19; id., Rada Ludowa na powiat
pleszewski (1918- 1919), ,Rocznik Kaliski” 1990, t. 22, s. 67-80.
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m.in. poprzez wysytanie na przymusowy urlop lub naktanianie do rezygnacji
z petnionej funkcjits.

Powotanie w powiatach polskich urzednikdw umozliwito tworzenie podstaw
nowej administracji, tak panstwowej, jak i samorzadowej. Starostowie zobowigzani
byli w praktyce do organizowania zycia publicznego na podlegtym im terytorium.
Zakres uprawnien starosty regulowaty z jednej strony biezace zarzadzenia polskich
wiladz, z drugiej — ustalony w drodze praktyki, analogiczny jak w okresie zaborow,
zakres obowigzkéw. W poczatkach lat dwudziestych starostowie odpowiadali wiec
za przywrdcenie dziatalnosci urzedéw, wskazanie kandydatéw do tymczasowych
wydziatéw powiatowych'*, zabezpieczenie nieruchomosci i przejmowanego majatku
komunalnego, zapewnienie sprawnej komunikacji i zabezpieczenie podstawowej
opieki sanitarnej. Do szczegdlnie waznych spraw, wobec drastycznych brakéw
w zaopatrzeniu, nalezata aprowizacja, m.in. na potrzeby powstancéw
i organizujacego sie wojska. W zakresie tych zadan starostom podlegaty urzedy
zbozowe i urzedy gospodarcze, ktére w okresie pdzniejszym przeksztatcono
w komisje aprowizacyjne, zajmujace sie racjonowaniem zywnosci. Jedne
z pierwszych rozporzadzen starostdw dotyczyly wprowadzania jezyka polskiego
w urzedach oraz spolszczenia nazewnictwa, m.in. miejscowosci, ulic i placow.
W rozporzadzeniu starosty Stefana Skoczynskiego z Inowroctawia czytamy:
~uzywac go nalezy [tj. jezyka polskiego - przyp. autorki] we wszystkich urzedach,
czy to ustnie czy pisSmiennie. Urzednikdéw, ktdérzy sie temu rozporzadzeniu
sprzeciwia¢ beda, karac sie bedzie wydaleniem ze stuzby lub karg 500 mk grzywny,
badz obydwoma karami facznie”'®. Odpowiadajac za zapewnienie porzadku
i bezpieczenstwa na terenie powiatu starosta zobowigzany byt do sporzadzania
szczegbtowych raportéw sytuacyjnych.

Przejecie struktur administracyjnych dokonywato sie w sposéb ewolucyjny,
przy zapewnieniu ciggtosci dziatania wtadz administracyjnych. Aby unikng¢ paralizu
administracji wezwano wszystkich urzednikéw, aby nie opuszczali stanowisk
i zabroniono usuwania i przenoszenia urzednikdw panstwowych i komunalnych?e,

W publikowanych w prasie odezwach apelowano do ,[...] wszystkich urzednikow

13 R, Pacanowska, Wielkopolscy starostowie..., s. 46 i nast.

4 Rozporzadzenie Komisariatu Naczelnej Rady Ludowej z dnia 26 kwietnia 1919 r.
o rozwigzaniu sejmikow powiatowych, ustanawiajgce réwnoczesnie tymczasowe wydziaty
powiatowe sktadajace sie z 12 czlonkdw. Zob. ,Tygodnik Urzedowy Naczelnej Rady Ludowej”
1919, nr 8, s. 4.

15 Cyt. za: P. Strachanowski, Samorzad miasta Inowroctawia 1918-1939. Wybory i ludzie,
Inowroctaw 2000, s. 45.

16 "Tygodnik Urzedowy Naczelnej Rady Ludowej" 1919, nr 1, s. 4.
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panstwowych i komunalnych pod grozba postradania urzedu, pensji, emerytury lub
odszkodowania do wypetniania swych obowigzkéw”’. W przebiegu polonizacji
administracji powiatowej istotne znaczenie miat problem pozostania na
stanowiskach licznej grupy urzednikéw niemieckich.

Brak odpowiednio przygotowanych oséb do wykonywania obowigzkow
urzednikow i rysujaca sie perspektywa trudnosci w funkcjonowaniu urzeddw
i instytucji z terenéw bytego zaboru pruskiego, sktonity wtadze polskie do podjecia
negocjacji w tej sprawie ze strong niemiecka. Réwnoczesnie wiadze niemieckie od
poczatku 1919 roku wydawaty szereg apeli i zalecen zwigzanych z oczekiwaniem
pozostania na zajmowanych stanowiskach. Odezwy kierowano do kadry szeroko
pojmowanych niemieckich urzednikéw panstwowych, a wiec obok urzednikow
administracji réowniez nauczycieli, urzednikéw lokalnych oraz urzednikéw poczty
i kolei panstwowych. Powodem preferowania przez wiadze niemieckie takiego
rozwigzania byly z jednej strony oczekiwanie na ostateczng decyzje konferencji
pokojowej odnosnie Wielkopolski i Pomorza, z drugiej zas - obawa przed powrotem
do Niemiec licznej grupy urzednikdw, ktorym ciezko byto zapewni¢, w trudnym
powojennym czasie, zatrudnienie i zakwaterowanie?®.

Takie dziatania, budzac niepokdj, réwnoczesnie wychodzity naprzeciw
oczekiwaniom strony polskiej. Dawaty czas na przejmowanie administracji
i wymiane urzednikéw. W raporcie przygotowanym na poczatku 1920 roku
w Ministerstwie b. Dzielnicy Pruskiej odnotowano, ze odwofanie kadry niemieckich
urzednikow ,mogtoby mie¢ dla nas smutne konsekwencje. Ale wieksze jeszcze
niebezpieczenstwo grozi nam ze strony niemieckich urzednikédw pozostajacych na
stuzbie polskiej, ktérzy utatwiajq nieprzyjacielowi pod kazdym wzgledem prace
szpiegowskg”®. Problemy kadrowe, wynikajace z braku polskich urzednikéw,
dotyczyly takze ktopotow z wyptacaniem wynagrodzen, protestow przeciwko niskim
uposazeniom pracownikdw administracji. Braki w wyposazeniu zmuszaty do
uzywania drukdéw, papieru z czasami nawet pieczeci, pozostawionych przez
administracje zaborcza.

Wielu urzednikdow pruskich zdecydowato sie na wyjazd do Niemiec juz

w poczatkach 1919 roku, czes¢ starata sie uzyskac polskie obywatelstwo. Zasady

7 Apel wystosowany przez komendanture wojskowa w Inowroctawiu, Cyt. za:
P. Strachanowski, op. cit., s. 38.

18 MieliSmy sposobnos$¢ zauwazy¢ w Paryzu, jak bardzo Niemcom o to chodzi, zeby ich nie
zalaty masy urzednikow, dla ktérych nie majg chwilowo ulokowania”. Cyt. za: M. Stazewski,
Problem pozostania..., s. 70.

9 Cyt. za: M. Stazewski, Problem pozostania..., s. 74.
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pozostawania niemieckich urzednikow w polskiej stuzbie przewidywata zawarta
9 listopada 1919 roku odrebna umowa polsko-niemieckg?®. Ostatecznie odwotanie
przez rzad niemiecki urzednikéw panstwowych, pozostajgcych na mocy umowy
z 9 listopada 1919 roku w panstwowej stuzbie polskiej, nastgpito wiosng 1920
roku. Wedtug szacunkowych danych dotyczyto to ok. 20 tys. urzednikéw, a wraz
z cztonkami rodzin ok. 80 tys. oséb?!. Ostatecznie jednak na wyjazd do Niemiec
zdecydowata sie duzo mniejsza grupa urzednikdéw (z wojewodztwa pomorskiego
wyjechato ok. 6 tys. urzednikow, wraz z cztonkami rodzin ok. 18-20 tys. oséb).
W ostatnim kwartale 1920 roku Polske opuscito w sposdb zorganizowany ok. 4-5
tys. urzednikow?2. Decyzja rzadu niemieckiego o odwotaniu z Polski nie objeta
urzednikow komunalnych oraz nauczycieli, ktérzy mogli pozosta¢ wg uznania
w dotychczasowym miejscu zamieszkania?3.

Poczatek lat dwudziestych dla wielu urzedéw administracji wielkopolskiej
wigzat sie z duzymi zmianami na stanowiskach urzedniczych. Na obszarach
dawnego zaboru pruskiego mocno bowiem odczuwano braki odpowiednio
przygotowanych oséb do pracy administracyjnej. Wigzato sie to z prowadzong
przez zaborce polityka zatrudniania w administracji, zwtaszcza na wyzszych
stanowiskach, przede wszystkim przedstawicieli narodowosci niemieckiej. Trudno
powyzsze zagadnienie przedstawi¢ tylko w odniesieniu do administracji
powiatowej. Dostepne zestawienia statystyczne z 1923 roku dotyczg bowiem
wszystkich urzednikdéw panstwowych z terendw wojewddztw zachodnich, a wiec
poznanskiego i pomorskiego. W grupie pracownikdédw administracji panstwowej
okoto 60% rozpoczynato prace po raz pierwszy. Rownoczesnie jednak 1/3 sposrod
urzednikow panstwowych zajmowata wczesniej podobne stanowisko
w administracji panstwowej (15%), komunalnej (6%) lub administracji prywatnej
(13%). W gronie tym nie brakowato takze o0sob przybytych z innych regionéw
kraju. Przy czym najwyzszg ruchliwo$¢ zanotowano wsrdd urzednikow urzedow

wojewddzkich i powiatowych?*,

20 A, Gulczynski, Ministerstwo bytej Dzielnicy..., s.19-34; M. Stazewski, Problem
pozostania..., s. 59-79; R. Wapinski, Kierunek przemian spoteczno-politycznych
w wojewoddztwie pomorskim w latach 1920-1939, ,Zeszyty Naukowe Wydziatu
Humanistycznego Uniwersytetu Gdanskiego” 1975, nr 4, s. 53-64.

21 M. Stazewski, Problem pozostania..., s. 76.

22 Ibidem, s. 77.

23 Zob. M. Stazewski, Exodus. Migracja ludnosci niemieckiej z Pomorza do Rzeszy po
I wojnie swiatowej, Gdansk 1998.

24 S, Kowal, Struktura spoteczna Wielkopolski w miedzywojenym dwudziestoleciu 1919-
1939, Poznan 1974, s. 153; ). Zarnowski, Struktura spofeczna inteligencji w Polsce
w latach 1918-1939, Warszawa 1964, s. 216.
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Wolne stanowiska w administracji i mozliwos$¢ szybkiej kariery powodowaty,
ze na tereny wojewodztw poznanskiego i pomorskiego na poczatku lat
dwudziestych przyjezdzali licznie z innych dzielnic kandydaci do objecia stanowisk
administracyjnych.  Nie zawsze zyskiwali  przychylno$¢ zadomowionych
mieszkancow, co znalazto swoje odzwierciedlenie w nadawanych im okreséleniach,
jak ,przybysze z cieptych krajéw” ,przybysze z kongreséwy” czy ,Galicjoki”. Jak
pisat Piotr Dunin-Borkowski: ,Naptyw urzednikéow z innych dzielnic, zwilaszcza
Matopolski, ktory byt spowodowany koniecznoscig, nie mogt by¢ przyjety zbyt
sympatycznie przez ludnosé. [...] Niechetne stanowisko Poznanskiego odstraszato
dos¢ wielu przybylych urzednikéw; najlatwiej i najchetniej reemigrowali
w pierwszych czasach ci, ktérzy wiedzieli, iz najtatwiej otrzymaja stanowiska
w kraju, z ktérego wyszli, a zatem ci, ktérzy byli najbardziej cenieni”?. Specyfika
pracy w instytucjach administracyjnych terenu dawnego zaboru pruskiego
wymagata biegtej orientacji w zawitosciach pruskiego ustawodawstwa, czemu nie
wszyscy zdotali sprosta¢. Wielu przybytych z innych regiondéw Polski objeto wazne
stanowiska, cze$¢ aktywnie angazowata sie w dziatalno$¢ samorzadowa. Wzorem
takich postaw byt urodzony w Matopolsce prawnik Mikotaj Kiedacz, pozniejszy
prezydent Poznania czy réwniez Galicjanin z pochodzenia - Wtadystaw Dalbor,
petniacy najpierw funkcje starosty, potem cztonka zarzadu Zwigzku Powiatow
Poznanskich, wreszcie dyrektor Biura dla Wielkopolski i Pomorza i cztonka
Panstwowej Rady Samorzadowej?¢. W okresie tym nie brakowato jednak w catym
kraju opinii, ze samorzadowcy nadawani byli z klucza politycznego, co poddawano
krytyce?’. Z instytucjg samorzadu w pierwszych latach odzyskania niepodlegtosci
wigzano bowiem nadzieje aktywnego wiaczenia sie w ksztattowanie postaw
obywatelskich: ,dzisiaj oczekujemy od instytucji samorzadowych wychowania mas,
ktére z natury samorzadu do udziatu w nich sa powotane i wyrobienia dziataczéw,
ktorych nam brak we wszystkich dziedzinach panstwowego zycia”?.

Postawi¢ nalezy pytanie, z jakich Srodowisk wywodzili sie przedwojenni
urzednicy powiatowi. Ws$rod starostéw, obejmujacych w tym okresie urzad,

znajdowali sie najczesciej znani dziatacze spoteczni i przedstawiciele warstwy

25 p. Dunin-Borkowski, Idea paristwowa w Poznariskiem, [w:] Etos Wielkopolan. Antologia
tekstow o spoteczenstwie Wielkopolski, oprac. W. Molik, Poznan 2005, s. 123.

26 7. Dworecki, Poznan i Poznaniacy..., s. 334; S. Antczak, Walka sanacji o opanowanie
Magistratu m. Poznania, ,Kronika m. Poznania” 1991, nr 3/4.

27 G. Radomski, Samorzad terytorialny w mysli politycznej Narodowej Demokracji 1918-
1939, Torun 2009, s. 172-173.

28 M.Z. Jaroszynski, Samorzad terytorialny w Polsce: stan obecny, wnioski do reformy,
Warszawa 1923, s. 5.
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ziemianskiej czy inteligencji®®. Jedynie nieliczni mieli doswiadczenie w pracy
samorzadowej wyniesione z czasOw pruskich, poniewaz od potowy XIX wieku na
stanowiska landratéw powotywano wylacznie osoby narodowosci niemieckiej.
Polscy urzednicy dziatali w samorzadach jako czlonkowie sejmikéw powiatowych
lub szeregowi pracownicy administracji. Stusznie podkreslat J. Mierzwa, ze
w pierwszych latach niepodlegtej Rzeczypospolitej starosta byt nie tyle
profesjonalnym urzednikiem, ile przedstawicielem miejscowej elity intelektualnej3°.
Wsrod nowych starostéw znajdowali sie wiec czesto urzednicy nieprzystosowani do
pracy w administracji. Po dokonanym w potowie 1920 roku przez Ministerstwo
b. Dzielnicy Pruskiej przegladzie stanowisk kierowniczych w powiatach uznano, ze
ok. potowy starostow nalezatoby zmieni¢3*. W gronie sprawujacych urzad starosty
znajdowato sie wielu, ktérzy powierzone im obowigzki wykonywali z wielkim
zaangazowaniem. Podkresli¢ nalezy, ze urzad starosty nalezat w tym okresie do
prestizowych stanowisk. W spisywanym po latach pamietniku przedwojenny
starosta gnieznienski tak opisat postrzeganie tego urzedu: ,Stanowisko starosty
w przedwojennej Polsce, a przede wszystkim stanowisko starosty w Wielkopolsce,
chociaz skromne, bylo nie pozbawione nieposledniego znaczenia dla catej
administracji i dla catej polityki rzadu. Od tego jak dziatat starosta, jak sie
zachowywat i jak sobie umiat utozy¢ stosunki z ludnoscig, od jego inteligencji
i sprytu zalezato wiecej, niz by to wynikato z oficjalnych wymagan stawianych temu
stanowisku przez rzad. Spoteczenstwo lokalne w Wielkopolsce przywykito traktowad
staroste (landrata) jako istotnego, a nie tylko nominalnego reprezentanta rzadu
i wyraziciela jego polityki”2.

Pierwsi polscy starostowie, obejmujacy stanowiska w powiatach, obok
wskazanych wyzej zadan, zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa na
powierzonym im terenie, koordynowali catoksztait spraw zwigzanych z gospodarka
samorzadowg w powiecie. Nalezaty do nich przejmowanie funkcjonujacych
przedsiebiorstw komunalnych, jak powiatowe kolejki dojazdowe, komunalne kasy
oszczednosci czy rakarnie. Zabezpieczali takze, korzystajac z pomocy lekarzy
powiatowych, dziatalnos¢ szpitali powiatowych czy obwodowych potoznych.

Nadzorowali takze dziatania powiatowych zarzadéw drdég, w ktérych w tym okresie

22 F, Kasprzak, Kartki z pamietnika. Blaski i cienie administracji polskiej od roku 1919 do
1939; mps w Bibliotece Kdrnickiej PAN w Korniku, s. 16-18.

30 3, Mierzwa, Starosta powiatowy jako przywédca elit lokalnych II  Rzeczypospolitej,
[w:] Regionalne elity polityczne II i I1I RP, red. M. Dajnowicz, Biatystok 2012, s. 87.

31 Zob. A. Gulczynski, Ministerstwo bytej Dzielnicy..., s. 115.

32 3, Suski, W stuzbie publicznej na dwdch kontynentach, Warszawa 1988, s. 106.
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czesto dochodzito do naduzyé zwigzanych z wykorzystywaniem materiatow
budowlanych na potrzeby prywatne. Wykonywanie tych zadan zwigzane byto
z petnieniem przez przewodniczacego wydziatu powiatowego, ktérym byt starosta,
funkcji dyrektora lub czionka zarzadu przedsiebiorstw komunalnych, prowadzonych
przez zwigzki powiatowe.

Dla funkcjonowania administracji powiatowej istotne znacznie miato takze
przejecie catosci nie tylko drobnej infrastruktury, wielu przedsiebiorstw
komunalnych, ale takze majatku trwatego. Probujac nakresli¢ stan wyjsciowy
mozemy wskazac¢ na przejete i powstate w okresie zaboréw budynki 18 szpitali
powiatowych, o facznej liczbie 930 t6zek, 11 wybudowanych na przetomie wiekdw
kolejek waskotorowych oraz 5567 km drég utwardzonych. Wojewddztwo
poznanskie nalezato tym samym, obok wojewddztwa S$laskiego, do wojewddztw
0 najgestszej sieci drogowej (w 1927 roku 22 km na 100 km)33,

3. Ksztaltowanie sie rozwigzan prawnych

W funkcjonowaniu administracji szczebla powiatowego pierwsze lata
dwudziestolecia miedzywojennego nie przyniosty zasadniczych zmian. Organizacja
administracji powiatowej w Wielkopolsce w tym okresie nawigzywata bezposrednio
do XIX-wiecznych pruskich rozwigzan. Powiat, jako jednostka podziatu
administracyjnego, tworzyt wiec zwigzek komunalny z prawami korporacji
publicznej (powiatowy zwigzek komunalny). Kierujacy dziatalnoscig administracji
tego szczebla starosta wystepowat w podwdjnej roli: przedstawiciela wiadz
panstwowych i samorzadowych (jako przewodniczacy sejmiku i wydziatu
powiatowego). Bylo to wiec w praktyce klasyczne, Sciste zespolenie administracji
rzadowej i samorzadowej, ktére stato sie wzorem dla rozwigzan ogdlnokrajowych
i znalazto zastosowanie w odniesieniu do catej Rzeczypospolitej. Najwieksze zmiany
w funkcjonowaniu administracji szczebla powiatowego przyniosto rozporzadzenie
Prezydenta RP z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dziatania wtadz
administracji ogdlnej3* oraz ustawa scaleniowa z 1933 roku. Przepisy te, zwlaszcza
ustawa z 1933 roku, pozostawialy w Wielkopolsce szereg rozwigzan wywodzacych
sie z czaséw pruskich, ktore przetrwaty do 1939 roku, przesadzajac o odrebnosci
administracyjnej tego obszaru.

Okreslenie struktury organizacyjnej wielkopolskiej administracji powiatowej

i podstaw prawnych jej funkcjonowania nastgpito w drodze ustawy z 1 sierpnia

33 R. Pacanowska, Samorzad powiatowy w Wielkopolsce..., s. 137-139.
34 Dz.U. RP Nr 11, poz. 86.
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1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu bytej dzielnicy pruskiej. Ustawa, ktora
powotywata do zycia Ministerstwo b. Dzielnicy Pruskiej?®, réwnoczesnie
pozostawiata szereg przepiséw prawnych z okresu rzaddw zaborcy. Byty to m.in.
ustawa o ogdlnym zarzadzie kraju z 30 lipca 1883 .36, ordynacja powiatowa z 1828
r.37 i 1872 r3® oraz ustawa z 19 maja 1889 r. o ogdélnym =zarzadzie kraju
i wtasciwosciach wtadz administracyjnych (i administracyjno-sadowych) w prowincji
poznanskiej?®. W oparciu o powyzsze rozwigzania w latach dwudziestych
funkcjonowat w Wielkopolsce samorzad powiatowy oraz zwigzany z tym szczeblem
system sadownictwa administracyjnego.

Dla dziatalnosci administracji zespolonej, a zwiaszcza dla okreslenia
katalogu zadan starosty powiatowego, istotne znaczenie miat przyjety podziat
administracyjny. Do konica 1934 roku (od 1 stycznia 1935 roku wchodzita
w Wielkopolsce w zycie tzw. mata ustawa scaleniowa) pozostawiono na nizszych
szczeblach pruski podziat administracyjny na powiaty, jednostkowe gminy wiejskie
i obszary dworskie. W 1919 roku wojewddztwo poznanskie liczyto 36 powiatow,
w tym dwa miasta wydzielone - Poznan i Bydgoszcz. Po kolejnych zmianach
w podziale administracyjnym liczbe powiatéw ziemskich zredukowano do 27,
a status powiatow miejskich uzyskaty réwniez Inowroctaw i Gniezno. Powiaty
ziemskie w Wielkopolsce nalezaty pod wzgledem obszaru do jednych
z najmniejszych w kraju ($rednia powierzchnia 811 km). Duza rozpietos$¢ dotyczyta
wielkosci poszczegdlnych jednostek administracyjnych. Najmniejsze powiaty liczyty
niewiele ponad 400 km? (ostrowski, grodziski czy pleszewski); najwieksze ponad
1000 km? (bydgoski, poznanski czy wyrzyski)+°.

Jedng z najistotniejszych kwestii w realizacji zadan stojacych przed
administracjg, szczegdlnie samorzadowa, byla wysokos$é srodkéw finansowych.
Wielko$¢ budzetu powiatowego determinowata w znacznym stopniu mozliwo$c

podejmowania nowych inicjatyw. System finansdw samorzadowych zostat ustalony

35 Ministerstwo bytej Dzielnicy Pruskiej utworzono ustawg z dnia 1 sierpnia 1919 r.
o tymczasowej organizacji zarzadu b. dzielnicy pruskiej (Dziennik Praw Panstwa Polskiego
z 1919 r. Nr 64, poz. 385). Ustawa weszta w zycie 12 sierpnia 1919 r.

36 Zbior Ustaw Pruskich za rok 1883, s. 195.

37 Zbidr Ustaw Pruskich za rok 1829, s. 3-8.

38 Tekst ordynacji z pdzniejszymi zmianami z dnia 19 marca 1881 r. (Zbiér Ustaw Pruskich
za rok 1881, s. 179).

39 Zbiér Ustaw Pruskich za rok 1889, s. 108; Dziennik Praw Panstwa Polskiego 1919
Nr 64, poz. 385; Dziennik Urzedowy Ministerstwa b. Dzielnicy Pruskiej 1920 Nr 3
z 24 stycznia 1920 r. Zob. tez. A. Gulczynski, Ministerstwo bytej Dzielnicy..., s.19-34.

40 S, Kowal, Funkcje powiatu..., s. 65-74.
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latem 1923 roku, w warunkach postepujacej inflacji. Uchwalona wdwczas ustawa
z dnia 2 sierpnia 1923 r. o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych*,
mimo iz miata obowigzywac przejsciowo, przetrwata w swym zasadniczym ksztatcie
do konca okresu miedzywojennego. Wprowadzony system dochoddéw samorzadu
powiatowego opierajacy sie na udziale w podatkach panstwowych, wielokrotnie
wymagat zmian i nowelizacji.

Zespolenie w powiecie administracji rzgdowej i samorzadowej, wzorowane
na pruskich rozwigzaniach, nalezatlo w okresie miedzywojennym do jednych
z czesto poruszanych zagadnien podczas obrad zwigzkéw i stowarzyszen
samorzadowych. Skupienie w rekach jednego urzednika stosunkowo duzego
zakresu obowigzkéw budzito szereg obaw. ,Od starosty i jego dobrej woli zalezy
niemal catkowicie zycie sejmiku, od niego bowiem zalezy jakie sprawy poddac¢ pod
obrady wydziatu, on ma gtos rozstrzygajacy na posiedzeniach wydziatu w sprawach
przez niego postawionych, on ma prawo nie odpowiadajace jego zyczeniom decyzje
wydziatu zawiesié*?” — zwracano uwage w artykutach prasowych. ,W szczegolnosci
starostowie, przewodniczac sejmikom powiatowym oraz kierujac wydziatami
powiatowymi, skupiali w swoich rekach zaréwno elementy wiadzy uchwatodawczej,
jak i wykonawczej w odniesieniu do samorzadu powiatowego. Ponadto oddziatywali
oni na ich dziatalno$¢ przez sprawowanie nadzoru nad dziatalnoscig gmin wiejskich
u miast niewydzielonych z powiatéow”3. Postulaty rozgraniczenia funkcji starosty
zaczeto wysuwac stosunkowo wczesnie, bo juz w poczatkach lat dwudziestych.
~Rozw0j panstwowosci polskiej — pisat W. M. - przynie$¢ ze soba musi koniecznos$c
wyraznego rozgraniczenia z jednej czynnikéw samorzadu z drugiej [...] na czele
sejmiku stang¢ musi nie z urzedu, lecz powolywany droga wyborow
przewodniczacy, czyli maz zaufania ogdétu”*. W podobnym tonie utrzymano
postulaty jednego z pierwszych zjazdow sejmikow powiatowych z marca 1920
roku, na ktérym domagano sie wprowadzenia obieralnosci starostéw przez sejmiki.

Glosy srodowisk samorzadowych i wysuwane kilkakrotnie propozycje
wprowadzenia obieralnosci starostow nie zostaly zrealizowane. Zaréwno
postanowienia konstytucji marcowej, jak i postanowienia pozniejszych ustaw

zachowaty zasade dominujacej roli starostéw jako urzednikéw panstwowych

41 Tekst jednolity ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowym uregulowaniu finansow
komunalnych: Dz.U. R.P. z 1932 . Nr 106, poz. 884.

42 W, Kruszewski, W sprawie samorzadow powiatowych, "Samorzad" 1920, nr 6/7, s. 9

43 W. Wakar, O rzady spoteczne, "Samorzad" 1919, nr 4, s. 1-2.

4 W. M., Kilka uwag w sprawie samorzgdu powiatowego, "Samorzad" 1920, nr 2, s. 1-2.
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w stosunku do dziatalnosci obieranych przez ludnos$¢ organdéw samorzadu
terytorialnego.

Najwieksze zmiany w okresleniu zadan starosty powiatowego i tym samym
funkcjonowaniu administracji zespolonej wprowadzono w koncu lat dwudziestych.
Wspomniane rozporzadzenie Prezydenta RP z 1928 r. o organizacji i zakresie
dziatania wtadz administracji ogoélnej oraz rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia
2 lipca 1931 roku o stanowisku wojewodow i starostow jako przedstawicieli Rzadu*
zwiekszaty znacznie =zakres uprawnien starosty. Urzednik ten, wystepujac
w podwadjnej roli urzednika panstwowego i samorzgdowego - odpowiadat przede
wszystkim za porzadek i bezpieczenstwo na terenie powiatu. Jako organ
administracji ogdlnej kierowat pracq nie tylko podlegtych mu urzednikéw,
ale réwniez policji, zas w uzasadnionych przypadkach wykorzystywat wojsko czy
wymiar sprawiedliwosci*¢. Byt zwierzchnikiem administracji zespolonej (z tego
tytutu odpowiadat za sprawy weterynaryjne, budowlane (po likwidacji inspekcji
budowlanych), melioracyjne (od 1936) oraz rolnictwa w powiecie (po likwidacji
powiatowych urzedow ziemskich) i koordynowat prace organdéw administracji
niezespolonej. Starosta wspodidziatat takze z wladzami wojskowymi w zakresie
spraw mobilizacyjnych i orzekat w sprawach postepowania przymusowego
w administracji. Jako przewodniczacy  wydziatu powiatowego starosta
reprezentowat samorzad na zewnatrz, zwotywat posiedzenia sejmiku i wydziatu
oraz przewodniczyt ich obradom. Prawo gtosu przystugiwato staroscie tylko
wowczas, gdy zostat wybrany czionkiem sejmiku, jego gtos byt rozstrzygajacy
w przypadku réwnosci gtosdw w trakcie posiedzen wydzialu powiatowego.
Decydowat réwniez o sprawach biezacych, przyjmowat do pracy urzednikéw
komunalnych. Jego pieczecig i podpisem musiaty by¢ tez opatrzone wszystkie
dokumenty dotyczace =zaciggania zobowigzan przez zwigzek komunalny.
Za posrednictwem przeszkolonych rewizorow nadzorowat obszary dworskie na
obszarach wiejskich (do momentu ich likwidacji w 1935 r.)¥. W czasie zjazdu
starostow z terenu wojewddztwa poznanskiego owczesny wojewoda poznanski
objasniat, iz ,zadaniem starosty jako przedstawiciela Rzadu na terenie powiatu jest
uzgadnianie i nadawanie okreslonego kierunku catej administracji panstwowej na

terenie powiatu w mysl zasadniczej linji polityki Rzagdu. Panowie Starostowie sg

45 Dz.U. RP Nr 66, poz. 546.

4 ], Mierzwa, Dziatalnos¢ wojewddzkich | powiatowych struktur bezpieczenstwa,
[w:] Pannstwo i spoteczenistwo Drugiej Rzeczypospolitej, red. W. Medrzecki,
C. Leszczynska, seria: ,Metamorfozy spoteczne” t. 9, Warszawa 2014, s. 55.

47 R. Pacanowska, Wielkopolscy starostowie powiatowi..., 52-54.
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wiec tym czynnikiem, ktory ma obowigzek kierowac catg administracjg na terenie
powiatu (...) jednym stowem wywiera¢ wszechstronny wptyw na catoksztatt zycia
powiatu jako kierownicy i gospodarze tego powiatu”.

Dominujacq pozycje starosty w powiecie zwiaszcza wobec samorzadu
powiatowego potwierdzity przepisy ustawy scaleniowej z 1933 roku. Ustawa ta, na
terenie Wielkopolski w miejsce przepiséw z 1889 roku, wprowadzata pruskg ustawe
z 1872 roku, obowigzujaca do tej pory w wojewoddztwie pomorskim. Przepisy te
przetrwaty do konca okresu miedzywojennego.

Urzedem, przy pomocy ktérego starosta realizowat obowigzki gospodarza
powiatu byto starostwo powiatowe. Organizacja pracy tego urzedu opierata sie na
wyodrebnionych referatach: ogdélnym, organizacyjnym, bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, prawno-administracyjnym, wojskowym, karno-administracyjnym,
opieki spotecznej, sanitarnym i weterynaryjnym#. W biurze wydziatu powiatowego
obok kancelarii wyodrebniano kilkanascie referatow oraz dziaty specjalne,
m.in. powiatowy zarzad drogowy, stuzby sanitarne z kontrolerem sanitarnym

i dezynfektorem oraz weterynaryjne®°.

4. Uwarunkowania spoteczno-gospodarcze

Okres dwudziestolecia miedzywojennego, zwifaszcza trudny poczatek lat
dwudziestych z lawinowo narastajacq inflacjg oraz o prawie dekade pdzniejsze lata
kryzysu gospodarczego, w sposob istotny wptynety na funkcjonowanie polskiej
administracji, szczegolnie samorzadowej. Pogarszajaca sie w tych okresach
sytuacja ludnosci, trudnosci ze znalezieniem pracy, podstawowym zaopatrzeniem
w zywnos¢ powodowaty zubozenie ludnosci, nierzadko prowadzity do rozruchdéw
ulicznych i zamieszek spotecznych. Dla administracji samorzadowej wigzaty sie
z koniecznoscig niesienia doraznej pomocy, wyptatg zasitkow czy organizowaniem,
na miare warunkow lokalnych, opieki spotecznej.

Na funkcjonowanie administracji powiatowej wptyw wywarty dazenia do
otoczenia opieka zdrowotnag ludnosci z matych miast i terendw wiejskich oraz
konieczno$¢ zintensyfikowania zadan z zakresu opieki spotecznej. Stopien
zaangazowania administracji powiatowej w dziatania na rzecz otoczenia opiekg
zdrowotng czy spoteczng najubozszych mieszkancow zalezat przede wszystkim od

stanu finansow publicznych. W przewazajacej mierze dziatania w tym zakresie

48 Archiwum Panstwowe w Poznaniu, Starostwo Powiatowe Gostyn, sygn. 5, s. 8.
4 S, Kowal, Funkcje powiatu..., s. 74.
50 R. Pacanowska, Samorzad powiatowy w Wielkopolsce..., s. 68.
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podejmowata administracja samorzadowa, a w budzetach powiatowych zwigzkow
samorzadowych wzrastaty wydatki na cele tak opieki spotecznej, jak i zdrowia
publicznego. Przykladowo wydatki w dziale opieki spotecznej z poziomu 2-3%
w latach dwudziestych wzrosty do 10-15% w latach trzydziestych. Ogoétem wydatki
na ten cel utrzymywaty sie na poziomie 5-6% ogdlnych wydatkéw budzetowych
powiatow. Podobng tendencje wzrostowg wykazywaty wydatki na cele zdrowotne®!.

System opieki spotecznej w Wielkopolsce do 1938 roku opierat sie na
wprowadzonych na przetomie XIX i XX wieku pruskich rozwigzaniach w zakresie
opieki nad ubogimi. Znaczng cze$¢ zadan z tego zakresu, jak prowadzenie
zaktaddéw wychowawczych, szpitali psychiatrycznych czy zaktadéw dla ociemniatych
i niewidomych, realizowat dziatajacy tylko na terenie Polski zachodniej samorzad
wojewddzki, korzystajac ze wsparcia finansowego ze strony samorzadu
powiatowego. Wsrdd zadan realizowanych przez administracje samorzadowg tego
szczebla odnajdujemy przede wszystkim finansowanie pobytu tzw. osob ubogich
w zaktadach zamknietych, dotowanie samych sierocincéw, doméw opieki spotecznej
oraz subwencjonowanie organizacji i stowarzyszen dobroczynnych. Ten klasyczny
katalog zadan ulegat systematycznie w okresie miedzywojennym powiekszeniu.
W potowie lat dwudziestych zainicjowano zaktadanie stacji opieki nad matka
i dzieckiem, a w sporadycznych wypadkach réwniez ztobkéw i przedszkoli.
W okresie wielkiego kryzysu samorzad powiatowy zostat zobowigzany do czynnego
udziatu w ograniczaniu rozmiarow bezrobocia, m.in. poprzez przejecie czesci zadan
Funduszu Bezrobocia. Probujac zaradzi¢ narastajgcym problemom na rynku pracy
obcigzano mieszkancéw specjalnym podatkiem na rzecz walki z bezrobociem,
zwiekszajac pobierane podatki komunalne. Organizowano takze roboty publiczne,
dorazne zbidérki zywnosci i pieniedzy, rozdzielano dziatki ogrodnicze pod uprawe dla
bezrobotnych. Dziatania takie mogty jedynie ztagodzi¢ okresowo narastajace
problemy, nie przyczyniaty sie jednak do ich likwidacji.

W dziataniach zwigzanych z upowszechnianiem fachowej opieki medycznej
na terenach wiejskich kluczowg role spetniat lekarz powiatowy. Mimo iz ustawa
sanitarna z 1919 roku® przewidywata powotanie sieci placowek stuzb sanitarnych,
w tym w ramach I instancji tzw. powiatowych urzedéw zdrowia, kierowanych przez
lekarzy powiatowych. Urzedy te nie podejmowaty szerszej dziatalnosci i w praktyce
nie wyszlty poza stadium organizacyjne. Ustawodawstwo sanitarne, przede

wszystkim z uwagi na brak $rodkéw, pozostawato w znacznej mierze w sferze

5t Tbidem, s. 124-125.
52 Dz.U. R.P. Nr 63, poz. 371.
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postulatow. W wielu osrodkach brakowato nawet odpowiednio przygotowanych
lekarzy powiatowych, czesto jeden lekarz obstugiwat dwa powiaty®3. Mimo to,
sytuacja szpitalnictwa w Wielkopolsce, na tle kraju, przedstawiata sie stosunkowo
dobrze. Opieke medyczng zapewniaty dziatajqce tutaj szpitale komunalne (miejskie
i powiatowe) oraz szpitale kongregacji wyznaniowych. Szpitale powiatowe
obejmowaty zazwyczaj 2 lub 3 oddziaty, w tym oddziat zakazny i nie zapewniaty
wysokiego standardu opieki. Dlatego w wielu o$rodkach poczyniono naktady na ich
rozbudowe i modernizacje>*.

W Wielkopolsce w zakresie dziatan prozdrowotnych kontynuowano
zapoczatkowane na przetomie XIX i XX wieku szczepienia ochronne przeciwko ospie
oraz podejmowano proby zwalczania chordb spotecznych, do ktdrych zaliczano
m.in. gruzlice, dur brzuszny, bfonice, czerwonke i jaglice’®>. Nowym rozwigzaniem
byly zakfadane od konca lat 20 przychodnie przeciwjaglicze, przeciwweneryczne
i przeciwgruzlicze oraz zwiekszajacy sie system opieki nad miodziezg szkolng. Do
konca okresu miedzywojennego w wojewoddztwie poznanskim powstaty 32 poradnie
przeciwgruzlicze, 58 przeciwjagliczych i 28 przeciwwenerycznych®¢, Samorzady
powiatowe organizowaty takze, przy wspdtudziale lekarza powiatowego, prace
nizszego personelu medycznego, do ktérego zaliczano dezynfektoréow, kontroleréw
sanitarnych i potozne obwodowe. Szczegdlnego znaczenia nabierata praca tych
ostatnich, przyczyniajac sie do zmniejszenia na terenie Polski zachodniej
$miertelnosci wsréd niemowlat. Nieco mniejsze znaczenie mieli dezynfektorzy,
czesto stabo przeszkoleni, ktdrzy wykonywane czynnosci traktowali jako zajecie
uboczne®’.

Opieka spoteczna czy stuzba zdrowia to tylko przyktadowe nowe obszary
funkcjonowania 6wczesnej administracji. W odniesieniu do szczebla powiatowego
istotniejsze byty sprawy zwigzane z utrzymaniem i budowa nowych drog

(administracja samorzadowa) oraz prowadzeniem robot melioracyjnych. Wydatki

53 M. Stanski, Spofeczna opieka lekarska na wsi wielkopolskiej w latach 1920-1933, Poznan
1963, s. 51-53.

54 R. Pacanowska, Dziatalnos¢ samorzadow Polski zachodniej w zakresie ochrony zdrowia
w latach 1919- 1939, , Archiwum Historii i Filozofii Medycyny” 2008, t. 71, s. 51-67.

55 E. Wieckowska, Walka z ostrymi chorobami zakaznymi w Polsce w latach 1918-1924,
Wroctaw 1999, s. 261-274. Zob tez: Polityka spoteczna Panstwa Polskiego 1918-1935,
Warszawa 1935, s. 339-409; Dwadziescia lat publicznej stuzby zdrowia, Warszawa 1938;
Ochrona zdrowia w Polsce lat 1919-1979, Poznan 1979.

56 R. Pacanowska, Samorzgqd powiatowy w Wielkopolsce..., s. 196.

57 M. Stanski, Spofeczna opieka..., s. 52.
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na te cele wynosity przecietnie od 40 do 60% ogdlnych wydatkéw administracji
powiatowej®®. Budowa drdg bitych postepowata jednak bardzo wolno. Nie tylko
zuwagi na koszty inwestycji w infrastrukture, ale takze niedostepnos¢
w omawianym regionie kamienia brukowego czy tez sezonowos$¢ prac drogowych.
Praktykowanym czesto rozwigzaniem byla wiec budowanie waskiej drogi
brukowanej, obok ktdérej powstawat pas utwardzony zwirem (tzw. latéwka). Pod
wzgledem przypadajacych kilometrow drég bitych na 100 km? wojewddztwo
wielkopolskie znacznie przekraczato éwczesng srednig krajowg (16km na 100 km?2)

i zajmowato drugie miejsce po wojewddztwie $lgaskim>°,

5. Upolitycznienie administracji

Doswiadczenie, ktére bylo w XIX wieku udziatem Polakéw mieszkajgcych na
terenach zaboru pruskiego, przyniosto obok polityki germanizacyjnej, takze -
wieksze niz w pozostatych zaborach - poszanowanie dla prawa oraz diugoletnig
i ugruntowang tradycje pracy w administracji, réwniez samorzadowej z reguty na
nizszych stanowiskach. Wsrdéd urzednikéow, ktérzy po wskazanych — wczesniej
trudnosciach z poczatkéw lat dwudziestych, objeli stanowiska w administracji
przewazaty osoby bez doswiadczenia na podobnym stanowisku. Stabilizacja
w grupie urzednikdw zespolonej administracji powiatowej nastgpita stosunkowo
szybko. Wymagania stawiane urzednikom, zalezne od zajmowanego stanowiska nie
byty wysokie, liczyta sie umiejetnos¢ orientacji w przepisach prawnych, zwyczajowy
egzamin praktyczny oraz ukonczona szkota dla stanowisk s$redniego szczebla -
srednia. Wyksztatcenie pracownikédw administracji samorzagdowej w powiatach nie
byto wysokie. 2/3 pracownikéw legitymowato sie ukonczong szkotg elementarng,
a jedynie niecate 3% miato wyksztatcenie wyzsze®®. Popularng formg doksztatcania
byty kursy i szkolenia, zwtaszcza dla urzednikow zwigzanych z rachunkowoscig czy
sekretarzy powiatowych. W grupie nizszych i $rednich urzednikéw, ktérzy objeli
swoje funkcje praktycznie nie byto wiekszej rotacji na zajmowanych stanowiskach.
Zwykle, wyjawszy przypadki przechodzenia na emeryture, pozostawali w pracy do
konca okresu miedzywojennego. Wymiana kadr, dokonujaca sie od konca lat

dwudziestych, dotyczyta wyzszych urzednikdw.

58 Obliczenia wtasne na podstawie Statystyki finanséw komunalnych: Wydatki i dochody
samorzadu terytorialnego w latach 1927/28. Statystyka samorzadu terytorialnego za
lata 1932/3 oraz 1935/36.

59 Maty Rocznik Statystyczny za 1938 rok, s. 188.

60 R. Pacanowska, Pracownicy samorzadowi z terendw Polski Zachodniej: kwalifikacje,
postawy, wizerunek w spofeczenstwie [w:] Panstwo i spoteczeristwo Drugiej
Rzeczypospolitej, op. cit., s. 192.
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Czynnikiem, ktory w znaczacym stopniu wptynat na wizerunek administracji
wielkopolskiej w omawianym okresie, byly uwarunkowania natury politycznej,
szczegblnie mocno oddziatywujace na administracje po 1926 roku. Pomajowy
system rzaddéw w znacznym stopniu opierat sie bowiem na lojalnych urzednikach,
pozostajacych na eksponowanych stanowiskach w administracji®t. ,W miastach na
prowincji polityczne wplywy sanacji. ograniczaja sie do o0séb zajmujacych
stanowiska i urzedy w administracji komunalnej i panstwowej. A wiec starostowie,
prezydenci, burmistrzowie, dyrektorzy zaktaddéw panstwowych, powiatowych,
samorzadowych - oto filary sanacji, zobowigzane pracowac na terenie na chwate
sanacji, czyli pitsudczykdw”e2,

Po przewrocie majowym w administracji zaréwno centralnej, jak
i terenowej systematycznie wzrastata liczba urzednikdw wywodzacych sie ze
$rodowisk legionowych lub $cislej nalezacych do obozu rzadowego®. W catym kraju
zwalnianie z petnionej funkcji, badz tez przenoszenie na inne stanowisko, dotyczyto
w pierwszej kolejnosci wojewoddéw i starostéw powiatowych. W catym kraju do
konca w 1926 roku usunieto ze stanowisk 22,5% starostéow, a kolejnych 22,9%
przeniesiono na inne stanowiska. W praktyce przenoszenie czy wymienianie
urzednikow byto znacznie prostsze i mniej kosztowne niz ich usuwanie®*. Proces ten
przebiegat niejednakowo w kazdym z wojewodztw®. W Wielkopolsce, ktérej
wiekszo$¢ mieszkancow nie poparto przewrotu majowego, dokonano stopniowej
wymiany kadry urzedniczej. W 1926 roku zwolniono Ilub przeniesiono
12 urzednikéw, w 1927 - 50, a w 1928 - 22%, Zapoczatkowane w ten sposdb
zmiany kontynuowano réwniez w latach poézniejszych, cho¢ najwiecej zmian
w obsadzie stanowisk urzedniczych dokonano w trakcie urzedowania wojewody
P. Dunina-Borkowskiego®’. Prowadzona przez obdéz sanacyjny polityka
systematycznego usuwania Wielkopolan ze stanowisk administracyjnych byta

oceniana w regionie negatywnie®. Przeciwko usuwaniu urzednikédw samorzadowych

61 P, Olstowski, Obéz pomajowy w wojewddztwie pomorskim w latach 1926-1939, Warszawa
2008.

62 Cyt. za: P. Strachanowski, op. cit., s. 71.

63 Do konca 1927 roku w samym tylko ministerstwie spraw wewnetrznych, kluczowym dla
funkcjonowania administracji, zwolniono ze stanowisk 4 (na 5) dyrektoréow departamentow,
8 naczelnikdw wydziatéw (na 15), wsrdd nizszych urzednikow usunieto ok. 29% personelu.
Zob. J. Senkowski, Wojewodowie i starostowie w okresie miedzywojennym, ,Rada Narodowa.
Gospodarka. Administracja” 1978, nr 11, s. 41.

64 ], Mierzwa, Dziafalno$¢ wojewddzkich i powiatowych..., s. 59.

65 Por. P. Olstowski, op. cit.

66 Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Poznanskiego za lata 1926-1928.

87 Urzad wojewody w Poznaniu..., s. 75.

68 Cyt. za: E. Makowski, Ksztaftowanie sie..., s. 231. Zob. tez: A. Czubinski, Wielkopolska...,
s. 107.
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z powodow politycznych protestowali przedstawiciele lokalnej elity, m.in. Wojciech
Trampczynski. Impulsem do protestow stato sie na przyktad usuniecie ze
stanowiska starosty inowroctawskiego®. Na terenach wojewddztw Polski
zachodniej, gdzie- jak wskazywat J. Mierzwa - wladze sanacyjne musiaty zabiegac
0 poparcie spoteczne ,niemal od zera” administracja i wiasciwy dobér urzednikéw
odgrywat istotng role w ksztattowaniu przekonan spotecznych.

Rezultatem prowadzonej polityki personalnej w administracji terenowej
byto pojawienie sie na stanowiskach starostéw powiatowych w Wielkopolsce
lojalnych urzednikéw, czesto z innych regionéw kraju, ktérzy reprezentowali linie
polityczng rzadu. Tym samym dotychczasowi reprezentanci $srodowisk ziemianskich
czy sfer inteligenckich, dominujacy w poczatkach lat dwudziestych, zostali
zastgpieni przez urzednikdw wywodzacych sie z innych grup spotecznych,
np. wojska. Zmiana ta wptyneta na funkcjonowanie organéw samorzadu
powiatowego, pracom ktorych przewodniczyt starosta. Do wyjatkow nalezeli
starostowie, ktdrzy pozostawali na zajmowanym stanowisku nieprzerwanie diuzszy
czas, m.in. starosta kepinski Feliks Kasprzak, starosta gostynski Wincenty Dabinski
(1918-1929) oraz Ignacy Wuyek w Wyrzysku (1922-1933). W okresie
dwudziestolecia w jednym powiecie stanowisko starosty sprawowato zwykle szesciu
- o$miu urzednikdw’. Mozemy wiec przyjaé, ze zmian dokonywano zbyt czesto,
zwiaszcza w porédwnaniu do 4- letniej kadencji samorzadowej na tym terenie.
Czeste zmiany w obsadzie staroscinskiego fotela powodowaty, ze naptywowi
urzednicy nie cieszyli sie zaufaniem wsrdd lokalnej spotecznosci. ,Jezeli starosta
dorastat do poziomu oczekiwan spoteczenstwa, to mogt dla polityki rzagdowej zrobié
bardzo wiele. Jezeli jego poziom, takt i rozsadek byt mierne, a niestety tak czesto
bywato, to nie tylko predko tracit znaczenie w powiecie, ale i obnizata szanse rzadu
i rzadowego kierunku politycznego na przyciagniecie i pozyskanie spoteczenstwa
powiatowego” - odnotowat po latach starosta Julian Suski’?. W jednostkowych
przypadkach byli to urzednicy o watpliwych kwalifikacjach moralnych, karani
wyrokami sadowymi.

Wraz z omdéwionymi wczesniej zmianami w administracji terenowej z 1928
roku wzrastata systematycznie rola starostéw jako przedstawicieli administracji

rzadowej. Do wazniejszych zadan nalezato koordynowanie dziatalnosci wszystkich

69 Z. Kaczmarek, Wojciech Trampczynski (1860-1953), Poznan 1993, s. 191; G. Radomski,
op. cit., s. 178.

70 J. Mierzwa, Starosta powiatowy..., s. 92.

7t Zob. J. Mierzwa, Starostowie..., passim.

72 ], Suski, W stuzbie publicznej..., s. 107.
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inspekcji, stuzb i strazy z powiatu (tzw. zebrania periodyczne) oraz przedktadanie
wojewodzie, jako bezposredniemu przetozonemu, okresowych sprawozdan o stanie
bezpieczenstwa oraz o ,wszelkich przejawach zycia zawodowego”. Obok informacji
0 wazniejszych wydarzeniach w zyciu powiatu, odnajdujemy tam przede wszystkim
drobiazgowe analizy dotyczace nastrojéw panujacych w spoteczenstwie, ze
szczeg6lnym uwzglednieniem postaw krytycznych wobec posunie¢ rzadowych.
.Starosta, z natury rzeczy, byt gtdwnym informatorem rzadu o nastrojach
spoteczenstwa w powiecie, o stosunku tego spoteczenstwa do kierunku rzadowego
i do poczynan Warszawy. On komentowat i korygowat raporty policji i swoich
podkomendnych urzednikéw politycznych. On oceniat, albo przynajmniej powinien
byt ocenia¢ dziatalno$¢ rzadowych czynnikéw politycznych, operujacych w terenie
oraz dziatalno$¢ i znaczenie stronnictw opozycji”’?. Z funkcji tej wywigzywano sie
w sposdb nie zawsze odpowiedzialny. ,Niestety, wiekszos¢ starostéw starata sie
namalowaé taki obraz stosunkéw, jaki witadze centralne rade by widzie¢ (...)
Starosta jednak, ktéry w raporcie albo na zjazdach starostéw, malowat obraz
nastrojow spoteczenstwa jaskrawo odmiennie od tego, co gtosity raporty wiekszosci
kolegdéw, narazat sie na nieche¢, niekiedy na podejrzenie, ze «w jego powiecie jest
o tyle gorzej niz w innych, ze najwidoczniej musi by¢ nieudolny». Gdy bywat uparty
ryzykowat przeniesienie”?4,

Do wazniejszych zadan starostéw nalezalo organizowanie od korica lat
dwudziestych tzw. zebran periodycznych, w trakcie ktérych omawiano sytuacje
polityczng oraz spoteczno-gospodarcza. W spotkaniach tych brali udziat kierownicy
administracji niezespolonej i urzedéw I instancji w powiecie, a wiec inspektor
szkolny, kierownicy urzedu skarbowego, urzedu katastralnego, pocztowego oraz
dyrektorzy szkdét czy laséw panstwowych. Wsrédd omawianych probleméw
znajdowaty sie najczesciej analizy dotyczace nastrojow przedwyborczych,
przeciwdziatanie protestom i wystgpieniom spotecznym oraz proby ztagodzenia
skutkéw bezrobocia. Jak pokazujg zachowane materiaty archiwalne prowadzone
dyskusje nie zawsze bywaly owocne (np. plaga raka ziemniaczanego, pryszczyca
zwierzat hodowlanych czy akcja zbieranie chrabgszcza majowego)”>.

Wykorzystujac przyznane uprawnienia urzednicy ci wypetniali na ogét
skrupulatnie zalecenia rzadu. W ramach posiadanych kompetencji nadzorowali

przebieg wybordéw, zatwierdzali wybory burmistrzéw, wojtow czy sottysow.

73 Ibidem, s. 108.
74 Tbidem.
75 R. Pacanowska, Wielkopolscy starostowie powiatowi..., s. 54.
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letnia kadencje burmistrzow zawodowych, przy rownoczesnym zwiekszeniu
urzednikow komisarycznych. Dziatania te prowadzity jednak do znacznego wzrostu
roli starosty zaréwno w administracji, jak réwniez wzgledem zajmowanej przez
niego pozycji w lokalnych strukturach politycznych?e.

Z racji zajmowanego stanowiska starosta, jako reprezentant rzadu i jedna
z wazniejszych postaci lokalnego zycia politycznego, aktywnie uczestniczyt w zyciu
publicznym petniagc wiele reprezentacyjnych funkcji. Nalezato do nich
reprezentowanie powiatu na lokalnych i ogdlnopolskich zjazdach organizacji
samorzadowych: Zwigzku Powiatow Wojewodztwa Poznanskiego oraz Zwigzku
Powiatdw R P., petnienie funkcji czionka sejmiku wojewddzkiego (wybory do
samorzadu tego szczebla byty posrednie) oraz spetnianie funkcji honorowych
podczas uroczystosci powiatowych. Starosta przewodniczyt takze wielu
stowarzyszeniom spotecznym, zwtaszcza tych, ktdrych dziatalnos¢ popierat obdz
rzadowy (Liga Obrony Powietrznej Panstwa czy Fundusz Obrony Narodowej).

Mimo znacznego upolitycznienia stanowisko starosty spotykato sie
z powazaniem i szacunkiem naleznym przedstawicielowi rzadu. Z petnieniem tej
funkcji wigzata sie nie tylko stabilizacja zawodowa, pewnos$c¢ zatrudnienia czy prawo
do emerytury, ale i atrakcyjna jak na miedzywojenne warunki pensja
(wynagrodzenie wyptacane przez Skarb Panstwa oraz 100% staty dodatek
pieniezny wyptacany ze $rodkdédw powiatowego zwigzku komunalnego).
Atrakcyjnosc¢ tego stanowiska podnosita takze mozliwos¢ korzystania z mieszkania
stuzbowego (zwykle willa z biezacg wodaq i centralnym ogrzewaniem) oraz prawo do

korzystania ze stuzbowego transportu.

6. Podsumowanie

Organizacja administracji powiatowej w okresie miedzywojennym
w Wielkopolsce wzorowata sie w duzym stopniu na rozwigzaniach administracji
pruskiej. Starosta wystepowat w podwdjnej roli: byt urzednikiem administracji
rzadowej oraz przewodniczyt pracom organdw samorzadowych. Od konca lat
dwudziestych wraz z postepujacg centralizacjq panstwa staroscie podporzadkowano
wszystkie dziedziny zycia politycznego oraz spoteczno-gospodarczego w powiecie,
dokonujac réwnoczesnie wymiany kadry urzedniczej, tak by urzednicy ci
reprezentowali linie polityczng rzadu. Postepujacy stopniowo proces wzrostu

znaczenia pozycji starosty powiatowego w administracji ogélnej, niezaleznie od

76 ], Mierzwa, Starosta powiatowy..., s. 92.
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wystepujacych naduzyé, prowadzit takze stopniowo do profesjonalizacji
administracji. O jakosci pracy w administracji decydowali lojalni i sumienni
urzednicy, ktérzy zapoczatkowali budowe etosu urzedniczego. Dokonana w latach
trzydziestych unifikacja administracji nie doprowadzita do petnej unifikacji

i pozostawita szereg lokalnych odrebnosci.
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