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der Innlandsminister in Polen zwischen den Kriegen
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L. Rol¢ i miejsce administracji publicznej', a w szczegolnosci ministrow
Spraw wewnetrznych jako szefow resortu spraw wewnetrznych? w Rzeczypos-
politej Polskiej w latach 1918-1939, mozna scharakteryzowaé, gdy ustali si¢, po

! Ksztaltowanie si¢ administracji publicznej scisle laczy si¢ z powstaniem modelu pafistwa
Prawa. Jest ona przeciwstawiana administracji panstwowej charakterystycznej dla panstwa
totalitarnego, Obecnie w literaturze przedmiotu mozna spotkac, jednakze zastgpczo, okreslenie
administracji publicznej jako administracji parstwowej. Chodzi tu o administracj¢ panstwowa
Patistwa prawnego. Por.: H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia
ogoine, Warszawa 1999; Z. Leofski, Nauka administracji, Warszawa 2000.

! Pomijamy tu kompetencje ministrow spraw wewnetrznych wynikajace z ich czlonkostwa
W Radzie Ministrow. Por. W. Komarnicki, Polskie prawo polityczne (geneza i system),
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pierwsze — model ustrojowy pafstwa’, po drugie — system polityczny
w panstwie’, i po trzecie — ogollne zasady organizacji i funkcjonowania
administracji publicznej w tymze panstwie.

Otéz, juz w pierwszych latach Polski Niepodleglej (1918-1921) w sposob
zasadniczy uksztaltowal si¢ jej model ustrojowy’. Rzeczpospolita odrodzila
si¢ jako republika konstytucyjna. Konstrukcja ustroju politycznego oparta
zostala na wypracowanym w XIX stuleciu w Europie modelu panstwa
liberalnego, ktérego pragmatyczna kodyfikacja byla konstrukcja panstwa
prawnego (Rechtsstaat) okreslanego rowniez jako panstwo praworzadne lub
panstwo prawa®.

Konstrukcja panstwa prawnego pojawila si¢ w pierwszej polowie XIX w.
Jego glownym teoretykiem byl wybitny niemiecki prawnik Robert von
Mohl’. Koncepcja ta byla or¢zem intelektualnym liberaléw niemieckich,
a takze europejskich w walce z konserwatystami i monarchistami o nowy
ustréj spoleczny i polityczny. Panstwo prawne stanowilo wigc przeciwienstwo
konstrukcji panstwa policyjnego. Po dlugoletnich zmaganiach, w drugie]
polowie wieku XIX w poszczegdlnych panstwach europejskich poczli
zwycigzac liberalowie i ich wizja ustroju panstwowego. Konstrukcja panstwa
prawnego stawala si¢ rzeczywistoscia ustrojowoprawna w Cesarstwie Niemiec-
kim, Monarchii Austro-Wegierskiej, Republice Francuskiej, Krolestwie
Wielkiej Brytanii, panstwach skandynawskich czy Krolestwie Wloskim.

Warszawa 1922, s. 292-293; A. Gulczynski, Ministerstwo bylej Dzielnicy Pruskiej (1919-1922),
Poznan 1995, s. 37-38.

3 Jedna z wielu definicji panstwa mowi, iz pafstwo jest organizacjg, ktéra ma statul
organizacyjny, czyli konstytucje. Konstytucja jako najwainiejszy akt prawny w parstwie
reguluje przede wszystkim ustr6j parnstwa, a ponadto podstawowe prawa i obowigzki obywateli
oraz podstawy porzadku gospodarczego w pafistwie, w tym przede wszystkim stosunki
wlasnosciowe. Ustr6j panstwa, czyli urzadzenie panstwa, okreSlany jest przez nastgpujace
elementy: wskazanie suwerena, czyli podmiotu, od ktérego wywodzi si¢ wszelka wiadza
w panstwie; wskazanie organéw panstwa, ich uprawnien oraz ich obowigzkow; okreslenie
relacji migdzy organami panstwa. Kompendium wiedzy o spoleczerstwie, panstwie i prawie, 1ed-
S. Wronkowska, M. Zmierczak, PWN, Warszawa—Poznan 1995, s. 58.

* Jest wiele definicji systemu politycznego. Najogélniej mozna je podzielic na definicje
instytucjonalne (strukturalne), behawiorystyczno-funkcjonalne i systemowe. Przykiadowo, teoria
instytucjonalna mowi, iz: System polityczny to ogél organéw panstwowych, a takze partii
politycznych, organizacji spolecznych oraz grup nieformalnych, uczestniczqcych w dzialaniach
politycznych w ramach danego parstwa, jak réwniez ich wzajemne stosunki, tworzqce funkcjonalnd
calosé; M. Chmaj, M. Zmigrodzki, Wprowadzenie do teorii polityki, Wyd. UMCS, Lubli?
1996, s. 180 i 185. :

*S. Krukowski, Mala Konstytucja z 1919 r., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie)
z 1921 r., [w:] Konstytucje Polski. Studia monograficzne z dziejéw polskiego konstytucjonalizm¥;
t. 2, red. M. Kallas, Warszawa 1990, s. 7in., s. 191i n.

¢J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2000
s. 117 i n.

7 H. 1zdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 102.
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Wiele elementéw parstwa prawnego znajdziemy nawet w ustroju Rosji,
bedacych wynikiem reform cara Aleksandra II®. Wprowadzenie w zycie
w drugiej polowie XIX w. zasad panistwa prawnego bylo praktyczna
realizacja programu politycznego europejskich liberaléw, dostosowanego do
realiow spoleczno-politycznych dominujacych w owym czasie w monarchiach
konstytucyjnych, a po I wojnie §wiatowej model panistwa prawnego zostal
dostosowany do panujacych w wigkszosci panstw europejskich realiéw
politycznych republik konstytucyjnych’.

Do cech konstytutywnych panstwa liberalnego uksztaltowanego w drugiej
polowie XIX w. zaliczamy: konstytucjonalizm, prawa obywatelskie ze szczegol-
nym uwzglednieniem réwnosci wszystkich obywateli wobec prawa (jednak
czgsto bez rownosci w dziedzinie prawa wyborczego), nietykalno$é mieszkania
i wlasnosci prywatnej; nadto wolnoéci obywatelskie, takie jak: wolno$¢ mysli,
wyznania i sumienia, i dalej: wolnos¢ stowa, prasy, koalicji, wolnos¢ narodowo-
Sciowa; zasada odpowiedzialnosci ministréw przed parlamentem. Cecha tegoz
panstwa byly réwniez takie instytucje polityczno-administracyjne, jak: administ-
racja rzadowa, samorzad terytorialny i sadownictwo administracyjne'.

Konstrukcja panstwa prawnego laczyla si¢ zarazem z dominujaca w nauce
prawa drugiej polowy XIX w. doktryna pozytywizmu prawniczego. Doktryna
ta mowila, iz organy pafstwa, a szczegOlnie administracja moze tylko
i wylacznie dzialaé w ramach prawa lub na podstawie przepisow prawa.
Natomiast jedynym prawodawca jest panstwo, za§ zadaniem prawnikow jest
tylko interpretowaé i stosowaé normy prawa obowiazujacego. Zgodnie
z zalozeniem panfstwa prawnego, akty prawne mialy znajdowac si¢ w porzadku
hierarchicznym: na szczycie ich piramidy miala staé konstytucja, nizej
ustawy zwykle, dalej rozporzadzenia i inne akty normatywne administracji,
wreszcie na samym dole — indywidualne decyzje administracyjne i wyroki
sadowe. Akty nizszego szczebla powinny byC zgodne z aktami wyzszego
szczebla i w zasadzie mogly by¢é wydawane tylko na ich podstawie''. Na
poczatku XX w. konstrukcja panstwa prawnego coraz mniej byla programem
ustrojowo-politycznym, stajac si¢ raczej usystematyzowana rzeczywistoscia
polityczno-administracyjna w poszczegélnych panstwach europejskich, a wigc
i na ziemiach polskich, przede wszystkim w zaborze pruskim i austriackim.

Koncepcja panstwa prawa ugruntowala poddanie administracji publiczne;
»Izadom prawa”. W konsekwencji, z przepisow regulujacych organizacje
i dzialalno§é administracji uczynila prawo administracyjne. Odtad tez normy

*J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli..., s. 132 i n.

* Prawo administracyjre..., s. 10. Al :

" H. I1zdebski, Historia..., s. 102; E. Borkowska-Bagienska, K. Kl‘aSOWskll,
B. Lesinski, J. Walachowicz, Historia panstwa i prawa Polski. Zarys wykiadu, Poznan

1994, 5. 225226, basibas
"' H. 1zdebski, Historia...., s. 91, 102-103; Prawo administracyjne..., s. 10
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odnoszace si¢ do administracji nabraly charakteru dwustronnie obowigzu-
jacego: tak wigc obowigzywaly nie tylko obywateli, ale i aparat administ-
racyjny. Administracja nie mogla juz zatem ingerowa¢ w sfer¢ praw obywateli
w dowolnych przypadkach i w dowolnych formach — tak jak to si¢ dzialo
w panstwie policyjnym. Rola administracji w systemie panstwa prawnego
sprowadzala si¢ w zasadzie do ingerencji tam, gdzie chodzilo o zabezpieczenie
dobra ogélu w konflikcie interesow, jak tez do wydawania zezwolen
i pozwolen opartych na istniejacym porzadku prawnym i istniejacej proce-
durze'.

Z urzeczywistnieniem konstrukcji panstwa prawa wiaze si¢ powstanie
okreslonej wizji praworzadnosci. Ot6z w liberalnym panstwie prawnym
praworzadnos$¢ ta sprowadzala si¢ do przestrzegania przez organy panstwa
przepisow prawa pozytywnego (praworzadno$¢ formalna) i nie wnikala
w tre$¢ tych przepisbw, co stanowi istot¢ praworzadnosci materialnej.
Prusy, aczkolwiek obowiqzywalo w nich wiele przepiséw dyskryminujqcych
ludnosé¢ polskq, mogly w jej ujeciu stanowi¢ wzor panstwa, bowiem administracjo
pruska z reguly nie naruszala przepiséw prawa, a jesli nawet doszlo do
naruszen, byly one korygowane przez sqdownictwo administracyjne. Dziewigl-
nastowieczne panstwo prawne moglo byé dla czesci obywateli panstwem
policyjnym'. Podobnie bylo w liberalnych panstwach prawa i w XX w."

2. W pierwszych latach Polski Odrodzonej (1918-1926) w ramach modelu
panstwa liberalnego (panstwa prawa) rozwijal si¢ system polityczny okreslany
mianem demokracji parlamentarnej. Jego prawna podstawa byla Konstytucja
Marcowa. Powstajaca w jego ramach struktura administracji publicznej byla
administracja panstwa demokratycznego. Jej zasadnicze cele i zadania
w ramach polityki paristwa wyznaczal najwyiszy osrodek wiladzy panstwowe]
w owym czasie — to znaczy parlament, oraz najwazniejszy organ wladzy
wykonawczej — to jest Rada Ministrow. Sejm swoja wole wyrazal przede
wszystkim poprzez stanowienie prawa (uchwalanie ustaw), a rzad — poprze’
wydawanie rozporzadzefi wykonawczych na podstawie tych ustaw'’.

W owym czasie przed Rzeczpospolita stanglo zadanie pelnego zor
ganizowania swojej administracji, glownie przez ustalenie jednolitych zasad
prawno-organizacyjnych oraz stopniowa unifikacje. Stad tez premier Wincenty
Witos w swoim exposé z 24 IX 1920 r. méwit: Dla przeprowadzenid

2 H. 1zdebski, Historia..., s. 103; Prawo administracyjne..., s. 10.

¥ H. Izdebski, Historia..., s. 104; Por. S. Salmonowicz, Prusy. Dzieje panst
i spoleczenstwa, Poznan 1987.

“ Por. W. Witkowski, A. Korobowicz, Ustrdj i prawo na ziemiach polskich, Lublin
1994; F. Heady, Public Administration. A Compararive Perspective, New York 1991.

¥ 8. Krukowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921, [w:] Konstytucje Polski.
s. 70 i n.
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wszelkich zadan, jakie sig pietrzq przed rzqdem, wybija sie potrzeba sprawnego
aparatu administracyjnego. Ten aparat u nas szwankuje. Rzqd podjal juz kroki,
aby urzedy nowe byly sprawniejsze. Zarzqdzono systematyczne badania organiza-
¢ji wladz centralnych celem usunigcia personelu zbednego, zastqpienie ludzi
nieodpowiedzialnych fachowcami i osiqgnigcie sprawniejszej organizacji urzedow.
Niepotrzebne urzedy zostanq zniesione's. Natomiast dwa lata pozniej premier
Julian Nowak w sejmie stwierdzil: Jedng z gléwnych trosk kazdego rzqdu jest
uproszczenie i doskonalenie administracji panstwowej: ma ona u nas wiele, bardzo
wiele niedomagan, niewqtpliwie, ale jednak istnieje i dziala. Gdzie: to i kiedy na
Swiecie improwizowano w tak krétkim czasie nowoczesng, skomplikowanq admini-
stracje blisko trzydziestomilionowego panstwa i to w takich warunkach, na
ziemiach zniszczonych wojnq? Nie znamy takiego przykladu w historii i dlatego
nie mamy powodu do pesymizmu odnosnie naszej administracji. Dalej zapewnial,
ze rzad zrobi wszystko co mozliwe, by ta struktura jak najszybciej si¢
udoskonalala, szczegélnie na Kresach Wschodnich"”.

W rezultacie, juz na poczatku lat dwudziestych zostaly zbudowane podsta-
wowe struktury polskiej administracji publicznej. Jej organizacj¢ oparto na
zasadach charakterystycznych dla europejskich panstw liberalnych z przetomu
XIX/XX w. Byly to zasady: 1) biurokratyzmu, 2) centralizacji 3) decentraliza-
cji, 4) resortowosci, 5) zespolenia, 6) hierarchicznego podporzadkowania,
7) jednoosobowego kierownictwa 8) kolegialnosci, 9) koncentracji 10) dekon-
centracji, 11) samorzadu terytorialnego oraz 12) sadownictwa administracyjne-
go'®,

Wraz z uksztaltowaniem si¢ zasad administracji panstwa prawnego,
a zwlaszcza zasady biurokratyzmu, uksztaltowalo si¢ pojecie apolitycznosci
administracji publicznej, w szczegblnosci za§ apolitycznosci aparatu ad-
ministracyjnego. Okreslenie to wydaje si¢ by¢ nie do korica adekwatne,
gdyz administracja pafistwowa jest czeScia panstwa, a panstwo jest or-
ganizacja sensu stricte polityczna. Geneza tegoz okreslenia bierze si¢ jeszcze
z konca XVIII w., kiedy to poczgla si¢ ksztaltowal panstwowa stuzba
cywilna (korpus zawodowych urzednikéw)'. Pojecie to ugruntowalo sie
na przelomie wiekéw XIX i XX - wraz z coraz powszechniej funkcjo-
nujacymi w Europie systemami demokracji przedstawicielskiej. Ich cha-
rakterystyczna cecha byly czgste zmiany rzadow, a wigc i. kie%'own'ictwa
panstwowego. By te ciagle zmiany polityczne nie odbily si¢ ujemnie na
Pracy administracji, poczely wytwarzac si¢ standardy okreslon.yc,h zachowan
organdéw administracyjnych i pracujacych w nich urzednikow. Zasada

m Sejm. Sprawozd. sten. z 167. posiedzenia Sejmu Ustawod. z 24 IX 1920 r., pag. 19.
" Bibliot. Sejm. Sprawozd. sten. z 333. posiedzenia Sejmu Ustawod. z 3 VIII 1922 r,, pag. 11.
" A. Ajnenkiel, Historia administracji w Polsce. Zarys historyczny, Warszawa 1977,

5. 55-58; D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej, Krakow 1997, s. 107 i n.
® H. 1zdebski, Historia..., s. 6l.
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stawalo sig, iz organy administracyjne nie moga stuzy¢ jednej partii, a pracow-
nicy administracji nie moga utozsamiac si¢ w sposob formalny z zadna partia.
Administracja jako taka i zatrudnieni w niej pracownicy winni stuzy¢ jedynie
panstwu i realizowa¢ zadania polityczno-administracyjne ustalone dla niej przez
aktualnie rzadzacy uklad polityczny w panstwie. Zadania te winny by¢ zawarte
w okre$lonych aktach prawnych i w wydanych na ich podstawie zarzadzeniach
szczegblowych. H. Izdebski pisze, iz w czasie XIX w. utrwalila si¢ zasada
apolitycznosci funkcjonariuszy panstwowych. Z zasady tej wynikal zakaz uprawia-
nia dzialalnosci politycznej i przynaleznosci do partii politycznych. Zasada
apolitycznosci miala jednak w duzej mierze charakter formalny, bowiem nie brala
pod uwage ogodlnego uwiklania funkcjonariuszy, zwlaszcza wyzszych, w polityke”.
W konsekwencji pojecie apolitycznosci aparatu administracji publicznej naleza-
loby zastapi¢ pojeciem apartyjnosci aparatu administracji publicznej. Wiasnie
w Polsce w latach 1918-1926 zasada ta byla chyba w stopniu najbardziej
szerokim stosowana®.

3. Administracja panstwowa, funkcjonujac w wyzej nakreslonych ramach
ustrojowoprawnych i politycznych, realizowala swoje zadania przez grupy
organéw administracyjnych dzialajacych na zwartych kompleksach spolecznych.
Jedna z tych grup organdéw byl resort spraw wewnetrznych; na jej czele stal
Minister Spraw Wewnetrznych. Oficjalnie jego urzad zostal powolany juz
w czasie I wojny $wiatowej, 7 grudnia 1917 r. W tym dniu zostal utworzony
pierwszy rzad polski pod egida Rady Regencyjnej. Na jego czele stanal Jan
Kucharzewski, a szefem resortu spraw wewnetrznych zostal Jan Stecki”
Natomiast 1 lutego 1918 r. ogloszono dekret Rady Regencyjnej z dnia
3 stycznia 1918 r. o tymczasowej organizacji wiadz naczelnych w Krélestwie
Polskim®™. Dekret ten ustalit po raz pierwszy stanowisko prawnopanstwowe
ministrow, okreslil ich kompetencje, a podlegajace dotad ministrom departa-
menty, jako ich aparaty pomocnicze (urzgdy organu) przeksztalcit w ministerst-
wa. Artykul 24 tegoz dekretu okreslal po raz pierwszy kompetencje Ministra
Spraw Wewnetrznych, natomiast art. 38 przeksztalcal Departament Spraw
Wewnetrznych w Ministerstwo Spraw Wewnetrznych. Tak wiec dekret z 3 sty-
cznia 1918 r. byl konmstytucjq polskich organéw emancypacyjnych w czasi
okupacji, przejetq nastgpnie przez nowo powstale panstwo polskie®.

® Ibidem, s. 155.

2 W. Kozyra, Urzqd Wojewodzki w Lublinie w latach 19191939, Lublin 1999, s. 157;
por. S. Kutrzeba, Polska odrodzona, Krakoéw 1988.

2 ). Pajewski, Odbudowa paristwa polskiego 1914-1918, Warszawa 1980, s. 212-213.

® Dziennik Praw Krolestwa Polskiego [dalej: DzPrKP)] nr 1, poz. 1.

* R. Hausner, Pierwsze dwudziestolecie administracji spraw wewnetrznych, Warszaw?
1939, s. 4; por. D. G 6recki, Powstanie wladz naczelnych w odradzajqcej sie Polsce 1914-1919:
Lodz 1984.
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Okres I wojny Swiatowej nalezy jednak traktowaé jako czas kladzenia
podwalin pod organizacj¢ i funkcjonowanie polskiego resortu spraw we-
wnetrznych. Histori¢ tegoz resortu i dzieje ministrow spraw wewnetrznych
w Polsce Niepodleglej nalezy datowaé od 11 listopada 1918 r., a za
pierwszego ministra spraw wewnetrznych w II Rzeczypospolitej — uznaé
Stanistawa Thugutta powolanego na ten urzad 17 listopada 1918 r.%
Wchodzit on w sklad rzadu ludowego Jedrzeja Moraczewskiego powolanego
przez Jozefa Pilsudskiego.

Urzad Ministra Spraw Wewne¢trznych posiadal bardzo szeroki zakres
zadan. Z tego tez powodu, z podleglej mu struktury wyodrebnialy si¢ czesto
nowe piony administracji panstwowej, zas§ kompetencje ministrow spraw
wewnetrznych ksztaltowaly si¢ na tzw. zasadzie negatywnej lub klauzuli
generalnej, a pozostalych ministerstw — na zasadzie pozytywnej lub klauzuli
enumeratywnej. Ot6z juz dekret Rady Regencyjnej z 3 stycznia 1918 r.
méwil, iz na kompetencje Ministra Spraw Wewngtrznych — poza sprawami
szczegblowo wyliczonymi — skladaja si¢ sprawy natury wewnetrznej dla
innych ministerstw nie zastrzezone?. Odpowiednikiem tego przepisu byt art.
67 rozp. Prezydenta RP z 19 stycznia 1928 r.” stanowiacy, ze do zakresu
dzialania starosty naleza sprawy, w ktorych nie da si¢ ustali¢ wlasciwosci
rzeczowej innej wladzy, albo gdy obowiazujace przepisy przewiduja wias-
ciwo$¢ wladz juz nie istniejacych, a nie mozna ustali¢, kto przejat ich
uprawnienia. Innymi slowy, na uprawnienia Ministra Spraw Wewngtrznych
skladaly si¢ przede wszystkim sprawy dotyczace bezpieczenstwa i spokoju
publicznego oraz te wszystkie, ktére nie wchodzity w sklad wlasciwosci
innych resortéw. Przyjecie takiej wlasnie klauzuli generalnej spowodowato
znaczng plynno$¢ zakresu zadan resortu na przestrzeni dwudziestolecia
miedzywojennego.

Dekret z 3 stycznia 1918 r. powolywal do zycia dziesig¢ resortow; byly
o ministerstwa: Sprawiedliwosci; Skarbu; Oswiaty i Wyznan; Rolnictwa
i Dobr Panstwowych; Przemystu i Handlu; Opieki Spolecznej i Ochrony
Pracy; Aprowizagji; Spraw Wewngtrznych, a takze pozostawione: Departament
Spraw Politycznych — jako surogat resortu spraw zagranicznych, oraz
Komisja Wojskowa — jako quasi-ministerstwo spraw wojskowych®. Juz
Jednak w polowie 1919 r. bylo 17 resortéw i szereg urzedow centralnych,
W wigkszosci na prawach ministerstw; byly to m. in. Gléwny Urzad
Likwidacyjny, Gléwny Urzad Statystyczny i Glowny Urzad Ziemski. Ta
liczba resortéw w 1923 . spadla do 12, a od 1932 r. ustabilizowala si¢ na

| T

* Monitor Polski z 18 XI 1918 r., nr 206.

* DzPrKP, nr 1, poz. 1, art. 24.

 Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej [dalej: DzZURP] z 1936 r., nr 80, poz. 555.
o DzPrKP, nr 1, poz. 1.
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poziomie 11%. Znaczna czgé¢ kompetencji likwidowanych resortow przechodzila
w gestic MSW.

Dekret z 3 stycznia 1918 r. po raz pierwszy okreslal zakres wlasciwosci
Ministra Spraw Wewnetrznych. Artykul 24 glosit: Do Ministra Spraw
Wewnetrznych nalezq: przygotowanie, a nastgpnie objecie i prowadzenie
wszelkich spraw wchodzqcych w zakres ogélnego zarzqdu krajowego i prowa-
dzenie dozoru nad samorzqdem miejscowym, policji wszelkiego rodzaju, stuzby
zdrowia, budownictwa i odbudowy kraju, koncesjonowanie i zarzqd sil wod-
nych, zawiadywanie drég ladowych, poczt, telegrafow i telefonéw oraz wszel-
kich w ogéle srodkéw komunikacji, nie pozostajqcych pod zarzqdem wojs-
kowym albo Ministra Przemyslu i Handlu, sprawy naturalizacji panstwowej,
statystyki ogélnej, zarzqdu ubezpieczen panstwowych, nadzér nad prasq,
wreszcie sprawy natury wewngtrznej, dla innych ministerstw nie zastrzezone”.
W przedstawionym powyzej artykule zostaly wigc okreslone najbardzie]
ogolne kompetencje MSW.

Do konca II Rzeczypospolitej do zakresu kompetencji Ministra Spraw
Wewnetrznych nalezaly: 1) prowadzenie wszelkich spraw ogoélnego zarzadu
krajowego, 2) dozér nad samorzadem miejscowym, 3) policja wszelkiego
rodzaju, 4) budownictwo, 5) naturalizacja pafstwowa, 6) statystyka ogolna,
7) nadzor nad prasa, 8) sprawy natury wewnetrznej dla innych ministerstw
nie zastrzezone®'. Zakres ten jednakze obejmowal wiele spraw, ktore prze-
szty do innych resortéw i w ostatnich latach II Rzeczypospolitej do dzialan
MSW juz nie nalezaly. Wczesnie, bo dekretem Rady Regencyjnej z 4 kwie-
tnia 1918 r. ministrowi odebrano sprawy stluzby zdrowia i przekazano
nowo utworzonemu resortowi zdrowia publicznego, opieki spolecznej
i ochrony pracy”. Nastepnie wylaczono wszystkie sprawy statystyki ogol-
nej. Reskryptem Rady Regencyjnej z 19 lipca 1918 r. zostal zorganizowany
Gléwny Urzad Statystyczny przy Prezydencie Ministrow. Dalsze powaznt
zmiany nastapily jesienia 1918 r.: 25 pazdziernika istniejacy przy urzedzc
Ministra Spraw Wewnetrznych, Urzad Aprowizacji przeksztalcono w Mini-
sterstwo Aprowizacji®. 31 grudnia tegoz roku dekretem Tymczasoweg0
Naczelnika Pafstwa wylaczono z uprawnien Ministra Spraw Wewnetrznych
zagadnienia weterynaryjne i przekazano je Ministrowi Rolnictwa i Daobr
Panstwowych®.

Na poczatku 1919 r. utworzono nowy resort Ministra Rob6t Publicznych:
w konsekwencji 16 stycznia 1919 r. wylaczono caly zakres administrad!

® R. Hausner, Pierwsze dwudziestolecie..., s. 12.

% DzPrKP, nr 1, poz. 1, art. 24.

' R. Hausner, Pierwsze dwudziestolecie..., s. 14.

2 DzPrKP, nr 5, poz. 8.

# Dziennik Praw Pafstwa Polskiego [dalej: DzPrPP], nr 14, poz. 30.
¥ DzPrPP, nr 5, poz. 92.




Konstrukcja liberalnego parstwa prawa a zakres kompetencii... 235

technicznej z gestii resortu spraw wewnetrznych®. W lutym 1919 r. powolano
kolejnego ministra — Poczt i Telegraméw; stad tez kolejne wylaczenie
kompetencyjne z zakresu uprawnien Ministra Spraw Wewnetrznych®.

Po uchwaleniu Konstytucji Marcowej zaistniala konstytucyjna podstawa
prawna do uporzadkowania podstawowego zakresu uprawnien poszczegdlnych
ministrow, w tym i Ministra Spraw Wewnetrznych. Podstawa ta byt art. 63
Konstytucji przewidujacy wydanie ustawy, ktora okreslalaby liczbe, zakres
dzialania i wzajemny stosunek ministréw®’. Niestety ustawa taka nigdy nie
weszla w zycie.

Rzad Leopolda Skulskiego, na podstawie uchwaly Rady Ministrow
z 7 czerwca 1920 r., zlozyl jedynie sejmowi projekt ustawy o zakresie
dzialania wladz naczelnych®. Projekt ten nigdy nie zostal przez sejm
rozpatrzony. Mimo to warto go pokrotce omowic, gdyz faktycznie okreslat
zasadniczy zrab uprawnien ministra jako kierownika resortu spraw wewnet-
rznych w migdzywojennej Polsce. W projekcie tym, w art. 4 okreslano jego
podstawowe kompetencje; byly to: sprawy wchodzace w zakres ogolnej
administracji kraju, o ile nie byly zastrzezone innym ministrom lub urzedom
centralnym; nastgpnie kwestie utrzymania porzadku publicznego i bez-
pieczenstwa oraz samorzadu terytorialnego. W szczegdlnosci, w zakres
kompetencji szefa resortu spraw wewngtrznych wchodzily zagadnienia:

1. W zakresie spraw dotyczacych administracji ogolnej: a) przeprowadzanie
wyboréw do sejmu i senatu; b) sprawy podzialu administracyjnego kraju,
regulacje granic wojewodztw, powiatow i gmin, zmiany nazw miejscowosci oraz
przedkladanie wnioskéw w przedmiocie podnoszenia miejscowosci do rzedu
miast; ¢) administracja stosunkéw osobistych, sprawy obywatelstwa (przynalez-
nosci panstwowej i gminnej), sprawy metrykalne i zmiany nazwisk; d) ewidenc-
ja ludnosci indywidualna i zbiorowa, ksiegi ludnosci; €) ustanawianie i wykona-
nie zarzadu przymusowego zakladow i urzadzen uzytecznosci publiczne;j,
orzekanie o wywlaszczeniu w obrebie swojego zakresu dzialania; f) zalatwianie
spraw zwigzanych z obronnoscia kraju, a mianowicie: mobilizacja, demobilizac-
Ja, osobistymi i rzeczowymi §wiadczeniami wojskowymi obywateli oraz innymi
Swiadczeniami administracyjnymi na rzecz wojska.

2. W zakresie spraw dotyczacych utrzymania bezpieczenstwa i po-rzadk'u
publicznego: a) czuwanie nad stanem bezpieczenstwa oraz zapobieganie
wewnetrznym niepokojom; b) nadzér nad ruchem ludnosci, koptrole, ze-
zwolenia na zamieszkiwanie, wydalanie cudzoziemcow oraz kwestie meldun-
kowe i paszportowe; c) sprawy zgromadzen i wiecow; d) kontrole ruchu

\_
* DzPrPP, nr 8, poz. 118.

* DzPrPP, nr 13, poz. 142. g 3
? Ustawa .17 maves. 1821 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, [w] M. Adamczyk,

S. Pastuszka, Konstytucje polskie w rozwoju dziejowym, Wa.rs'zawa 1985, s. 217-249.
“ R. Hausner, Pierwsze dwudziestolecie..., s. 15; Druk Sejmowy nr 1893.
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granicznego i czuwanie nad calo$cia granic panstwa; e) areszty policyjne;
f) zagadnienia ruchu publicznego; g) organizacja i kierownictwo policji;
h) nadzor nad obrotem niebezpiecznymi materialami, sprawy broni, amunicji
i materialow wybuchowych; i) nadzor nad stowarzyszeniami, to jest: legalizacja
i rejestracja stowarzyszen i zwigzkOw nie majacych na celu przychodow
materialnych, zatwierdzanie statutow stowarzyszen spozywczych; j) nadzor
nad prasg, drukarniami oraz skladami drukéw; k) koncesjonowanie i nadzor
nad teatrami, kinami i widowiskami; 1) udzielanie koncesji na przedsigbiorstwa
komisowe i lombardy oraz m) wykonywanie wyjatkowych pelnomocnictw
w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

3. W zakresie spraw samorzadowych: a) nadzér nad organizacja i dzialal-
noscia organéw komunalnych; b) sprawy finanséw komunalnych, banku
komunalnego oraz komunalnych kas oszczedno$ciowych; c) dzialalnosc
instrukcyjna.

4. Wspéldzialanie z innymi ministerstwami w przypadkach przewidzianych
ustawg oraz w innych zagadnieniach dotyczacych zakresu dziatania ministra
spraw wewnetrznych.

Projekt ten nie wszedl w zycie, a zakres ustawowych uprawnien mini-
stra spraw wewnetrznych nadal ulegal czestym zmianom. Zwigzane to bylo
z dzialalno$cia komisji usprawniajacej i reorganizujacej administracj¢ pub-
liczna, a zwlaszcza administracj¢ centralng®. Tak wigc w zwiazku z we-
jSciem w Zzycie ustawy o przymusie ubezpieczenia od ognia z dnia 23 czer-
wca 1921 r. obszar spraw zwiazanych z zarzadem ubezpieczen panstwowych
przeszedl do kompetencji ministra skarbu®. Natomiast ustawa z 17 grudnia
1921 r. ponownie przekazala w gesti¢ ministra spraw wewnetrznych kom-
pleks spraw aprowizacyjnych, gdyz stanowisko Ministra Aprowizacji z0-
stalo skasowane”. Do resortu spraw wewnetrznych ponownie powrocil
Gléwny Urzad Statystyczny; stalo si¢ to 1 czerwca 1923 r.*? I kolejna duza
zmiana w ustawowych uprawnieniach Ministra Spraw Wewnetrznych: usta-
wa z 28 listopada 1923 r. zniesiono resort zdrowia publicznego, a rozpo
rzadzenie Prezydenta RP z 18 stycznia 1924 r. jego zasadnicza czﬁé.c
kompetencji przekazalo MSW*®. Nastepne powaine zmiany w zakresi
kompetencji ministrow spraw wewngtrznych nastapia dopiero w latach
trzydziestych.

*® R. Hausner, Pierwsze dwudziestolecie..., s. 151. Np. dziatalnos¢ utworzonej w sierpni
1920 r. Komisji dla Oszczgdnosci Pasistwowych pod przewodnictwem Stanistawa Wojciechowskieg?
czy powolanego w 1923 r. Nadzwyczajnego Komisarza Oszczgdnosciowego przy Prezesie Rady
Ministrow Stanistawa Moskalewskiego.

“ DzURP, nr 64, poz. 395.

“ DZURP, nr 106, poz. 774.

2 DzURP, nr 60, poz. 436.

“ DzURP, nr 9, poz. 86.
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4. 12 maja 1926 r. doszto do zamachu stanu Jozefa Pilsudskiego. Dla
historyka zasadniczym, jest pytanie o charakter zmian politycznych, ktére
przynidst ten przewrét. Czy w jego wyniku zmienit si¢ ustréj panstwa, czy
tylko system polityczny w ramach istniejacego modelu ustrojowego? A moze
nastapily wylacznie modyfikacje w istniejacym systemie politycznym, a jedyna
realng zmiang byla zmiana ekipy rzadzacej? Historiografia dotyczaca okresu
migdzywojennego, cho¢ szereg kwestii jest nadal otwartych, zagadnienia te
W znaczny sposéb juz wyjasnita. Dos¢ wskazaé tu prace: Andrzeja Garlic-
kiego", Antoniego Czubirniskiego*, Wlodzimierza Sulei*, Wojciecha Rosz-
kowskiego (Andrzeja Alberta)*’ czy Krzysztofa Kawalca*.

Nie wnikajac w bezposrednie powody i przebieg zamachu stanu z 12
maja 1926 r., skoncentrujemy si¢ na jego konsekwencjach ustrojowych
I politycznych. Otéz prawdziwe cele, jakie stawial sobie Jozef Pilsudski czy
tez jego Scisle otoczenie, ujawnil szef sztabu wojsk zamachowych gen.
Stanistaw Burhardt-Bukacki w komunikacie nadanym do wtadz wojskowych
I cywilnych 15 maja 1926 r. o godz. 5.00 rano. Pisal w nim: Pan Prezydent
Rzeczypospolitej zrzeki sie wladzy na rzecz marszatka Pilsudskiego i uznal
go za jedynie godnego i powolanego do rzqdzenia Polskq. Rzqd Witosa zostal
rozwiqzany. Marszalek Pilsudski pracuje nad utworzeniem rzqdu, zlozonego
z ludzi uezciwych i godnych wladzy. Walk zaprzestano. Oddzialy po uporzqd-
kowaniu bedq odeslane do garnizonéw. Marszalek Pilsudski nakazuje zachowaé
spokéj i godnosé wzajemnq wojska®. Tak wigc Jozef Pilsudski probowat
dziata¢, jakby byl zupelnym zwyci¢zca, prawdziwym dyktatorem, ktory nie
krepuje sie obowiazujacym porzadkiem prawnym. Sytuacja byla inna.
W istocie wojska rzadowe rano 15 maja mialy juz przewage liczebna nad
wojskami Marszatka. Na godzing 11.00 tegoz dnia gen. Kazimierz Lados
~ dowddca wielkiego zgrupowania wojsk rzadowych, przygotowywat uderzenie
na Warszawe. Jozef Pilsudski zdawal sobie z tego sprawe i dazyl do
kompromisu z nowym, tymczasowym prezydentem Macicjem Ratajem. Los
mu sprzyjat, gdyz Rataj rowniez dazyl do kompromisu i pacyfikacji za
wszelka ceng. W rezultacie M. Rataj dzialal na korzys¢ Mantszalka: zakaza.l
akcji zaczepnej gen. Ladosiowi, a takze innym dowb6dcom wiernym rzqdow
- gen. Stanistawowi Szeptyckiemu w Katowicach i gen. Wiadystawowi
Sikorskiemu we Lwowie.

\

“ A. Garlicki, Przewrét majowy, Warszawa 1979.

“ A. Czubifiski, Przewrét majowy, Warszawa 1989.

“ W. Suleja, J. Pilsudski, Wroctaw 1995.

" A. Albert [W. Roszkowskil, Najnowsza Historia Polski 1914-1993, t. 1: (1914-1943),
Warszawa 1995, Foo b steads

“ K. Kawalec, Spadkobiercy niepokornych. Dzieje polskiej mysli politycznej 1918-1939,
Wroclaw-Warszawa 2000.

® ,.Naprzéd”, 17 V 1926, nr 112, s. 3.
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Pod koniec dnia 15 maja, o godz. 20.00, po dwoch turach rozmow
Pilsudskiego z Ratajem ogloszono komunikat dla prasy. W komunikacie
tym wyznaczony (juz rano) na premiera Kazimierz Bartel oglosit sklad
swojego rzadu. Pod wzgledem politycznym rzad ten byt bezbarwny. Mial
to by¢ gabinet fachowcow. Jozef Pilsudski zostal w nim tylko ministrem
spraw wojskowych. Zapowiedziano zwolanie Zgromadzenia Narodowego
i wybor nowego prezydenta. Stwierdzano: Rzqd stoi bezwzglednie na stanowisku
konstytucyjnym. Tak wigc pod wzgledem formalnym bylo to znaczne cofniecie
sie w stosunku do nocnego komunikatu Burharta-Bukackiego. Pilsudski nie
oglaszal dyktatury, pelnigcy obowiqzki prezydenta Rataj powolal rzqd zgodnie
z konstytucjq, szef nowego rzqdu glosil, ze stoi na gruncie prawa, i zapowiadal
wybor prezydenta®.

Dzisiaj trudno wyrokowac, jakie byly prawdziwe intencje Jozefa Pilsud-
skiego. Czy rzeczywiscie chcial tylko obali¢ rzad Wincentego Witosa, nie
naruszajac dotychczasowego ladu konstytucyjnego, czy tez obalajac kon-
stytucje, chcial zosta¢ posiadajacym pelni¢ wladzy dyktatorem. Faktem jest
natomiast, iz ostatecznie, juz w pierwszym komunikacie rzadu Kazimierza
Bartla z 15 maja 1926 r., oficjalnie uznawal dotychczasowy porzadek
konstytucyjny i system polityczny w panstwie. W rezultacie Marszalek
dokonal ,,rewolucji bez rewolucyjnych konsekwencji”. Wydaje si¢ jednak,
iz nawet gdyby chcial ,,rewolucyjnych konsekwencji”’, to nie mogltby tego
osiagnaé¢ bez wojny domowej. Oboz konstytucyjny broniacy legalnych wiadz
Rzeczypospolitej, cho¢ w wyniku zamachu przegral i musial odda¢ wiadze,
to jednak byl na tyle silny, by wymusi¢ na J. Pilsudskim zachowanic
dotychczasowego modelu panstwa liberalnego, panstwa prawa, a nawet
pozoréw demokracji parlamentarnej.

W rezultacie J. Pilsudski rozpoczal skomplikowana gre polityczna.
Andrzej Friszke pisze: Pilsudski musial sie zdecydowaé: czy is¢ z lewica
przeciwko prawicy, warstwom posiadajgcym, dzielnicom zachodnim oraz
Kosciolowi katolickiemu, czy szukaé ich poparcia, by zapewnié¢ mozliwie duzd
stabilizacje polityczng i spolecznq kraju. Wybral to drugie rozwiqzanie.
Rzqdy pomajowe staraly sig¢ wiec prowadzi¢ umiarkowang polityke. Nawzqza
no kontakty z ziemianstwem, sferami przemyslowymi i mieszczanskimi® -
Ostatecznie udato mu si¢ zbudowa¢ nowy obéz polityczny, ktory formy
organizacyjne przybral dopiero w 1928 r. jako Bezpartyjny Blok Wspol
pracy z Rzadem Marszalka Jozefa Pilsudskiego. Jego podstawe programo-
wa stanowila idea panstwowotworcza (panstwowa) w rozumieniu solidarys-

tycznym*.

% A. Czubinski, Przewrét majowy, s. 224.
S A. Friszke, op. cit., s. 232.
2 A. Garlicki, Przewrét majowy, s. 266 i n.; A. Albert, Najnowsza historia..., s. 271"
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W konsekwencji ob6z rzadzacy, zwany coraz czgéciej sanacyjnym, umacniat
swoje wplywy w panstwie i spoleczenstwie. Z czasem doprowadzit do
zmiany konstytucji*’. Pilsudczycy pomni oporu, z jakim spotkali si¢ w maju
1926 r., nie zdecydowali si¢ na odrzucenie modelu panstwa liberalnego,
a jedynie nadali mu panstwowotworcza i solidarystyczna interpretacje.
Zadekretowali przede wszystkim istniejacy juz faktycznie wczesniej nowy
system polityczny, okreslany obecnie jako autorytarny lub ograniczone;j
demokracji. Jego istota bylo zasadnicze wzmocnienie w parnistwie wiladzy
wykonawczej kosztem wladzy ustawodawczej. Koncepcja ta zrealizowata si¢
przede wszystkim w konstrukcji jednolitej i niepodzielnej wladzy panstwowe;j
prezydenta (art. 2, pkt 4)*. Zatem poza odrzuceniem zasady rzadéw
demokracji parlamentarnej z omnipotencja sejmu konstytucja utrzymywala
w istocie wszystkie podstawowe zasady panstwa liberalnego. Zachowano
wigc republikanska forme panstwa i zasade konstytucjonalizmu, to jest
rzady prawa w panstwie. W ramach wladzy zwierzchniej prezydenta istnialy
konstytucyjnie ustanowione organy panstwa, takie jak: rzad, sejm, senat,
sity zbrojne, sady i kontrola padstwowa. W konsekwencji przyznano prezyden-
towi pozycje nadrzgdna w panstwie, ale réwnocze$nie zagwarantowano
okreslony zakres uprawnieri cialom ustawodawczym (sejmowi i senatowi)
oraz utrzymano niezawistos¢ (niezaleznos¢) wladzy sadowniczej. Utrzymano
rownos¢ wszystkich obywateli wobec prawa (jednak bez réwnosci w dziedzinie
prawa wyborczego)®, nietykalno$¢ mieszkania, wiasnosci prywatnej i opartego
na niej systemu gospodarki wolnorynkowej. Zachowano wolnosci obywatelskie:
wolnos¢ zrzeszania si¢ (koalicji), mysli, wyznania i sumienia; dalej wolno$é
stowa, prasy i wolno$¢ narodowosciowa. Utrzymano powaznie zmodyfikowana
zasad¢ odpowiedzialnosci ministrow przed parlamentem oraz zasad¢ od-
powiedzialnosci konstytucyjnej ministrow. Cecha tegoz systemu byly rowniez
takie instytucje polityczno-administracyjne, jak: administracjg rza@owa,
samorzad terytorialny, samorzad gospodarczy i sadownictwo administracyjne®.

¥ Ustawa Konstytucyjna z dn. 23 IV 1935 r,, [w] M. Adamczyk, S. Pastuszka,
Konstytucje...., s. 268 i n. =

* Ibidem; por. L. M azewsk i, Prezydencka odmiana systemu parlamentarnego w Konstytucji
Kwietniowej, ,Studia Prawnicze” 1984, z. 3-4. :

by Ordynacja wyborcza do Sejmu z dn. 8 VII 1935 r., DZURP, nr 47 poz. 319;~Ordyna'qa
wyborcza do Senatu z dn. 8 VII 1935 r., DzURP, nr 47 poz. 320; por. Konstytucje Polski...,

s. 202 {

‘Eén G 6rski, Historia administracji, Warszawa 2002, s. 268. Autor p.iszz: Konslyfucja
Kwietniowa przez wspélczesnych jej uchwaleniu, a zwlaszcza w“ okr'esx.e powojennym f;kreslana
byla najrézniejszymi epitetami. Uznawano jq za ,faszystows.kg mowiono, i stanowila wyraz
tendencji ,,autorytarnych™, ie ,godzila w polskq demokracje”, Ze byfa zamachem n,a prawa
parlamentu. 7 perspektywy czasu widaé, jak niesprawiedliwe. o.kazaly sig te zar.zuty. Zo):-m'rczy
Poréwnaé jej zapisy z zapisami konstytucji tzw. V Republiki, by dostrze:’c wxele' podobieristw.
Utycie takich epitetéw pod adresem konstytucji francuskiej uznano by za niczym nie uprawnione.
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5. Wraz ze zmianami politycznymi zachodzacymi po maju 1926 r. nastgpowala
czesciowa zmiana zadan i celéw administracji publicznej. Tak wigc — wediug
pilsudczykéw — administracja publiczna miala by¢ organizacja stale czynna,
ktora laczyla rzadzacych z rzadzonymi; miala by¢ stuzba publiczna. W tej
sytuacji szczegblnego znaczenia nabierala sprawa zasiggu jej zainteresowania
zyciem spoleczenstwa oraz jej ilosciowy i jakosciowy kontakt z najszerszymi
kregami ludnosci. To wlasnie te kwestie mialy rozstrzyga¢ o jej wplywie na
rzeczywisto$é polityczna w panstwie. W konsekwencji, senatorowie uwazali,
iz winna ona by¢ ,,uspoleczniona i tworcza”. Wedlug Konstytucji kwietniowej,
jej naczelnym zadaniem bylo stuzenie Rzeczypospolitej (art. 3); w stosunku
do obywateli, do spoleczefistwa — miala zapewnienia¢ zyciu spoleczenstwa
swobodny rozwoj, a gdy dobro powszechne wymaga — nadawa¢ mu kierunek
i normowac jego warunki (art. 4). Miala strzec, by zadne dzialanie wewnatrz
panstwa nie moglo stana¢ w sprzeczno$ci z jego nadrzednymi celami
wyrazonymi w jego prawach. Granica wolnosci bylo dobro powszechne.
W razie oporu panstwo i jego administracja mogly stosowa¢ srodki przymusu
(art. 10)"".

Roman Hausner, dyrektor Gabinetu Ministra w MSW, po 1926 r. pisal,
iz na gruncie Konstytucji Marcowej, w ramach tréjpodzialu wiladz, istniala
wladza wykonawcza, ktorej zadaniem bylo tylko dziatac celem wykonywania
ustaw, z powolaniem si¢ na upowaznienia ustawowe. Teoretyczna rownowaga
trzech organéw narodu zostala w praktyce zwichni¢ta na rzecz omnipotencii
sejmu, co w konsekwencji doprowadzilo do plynnosci i zmiennosci rzqdow
i ministréw, a w rezultacie niemoznosci tworzenia programow na dluzszq mete.
Stabilizacja ministréw oraz ustalenie programu hierarchii zadan jest jednym
z najwazniejszych czynnikéw prawidlowego dzialania administracji. Konkludowal
wiec, ze choé w kazdym ustroju pafstwa konstytucyjnego administracja
zwigzana jest ustawami, to jednak inaczej dziala administracja, ktora tylko

Majgc to na uwadze, konieczne jest podkreslenie, ze rozwiqzania przyjete w Konstytudji
Kwietniowej nie tylko tworzyly przeslanki ustrojowe stabilizacji politycznej w kraju, ale réwnie:
w niczym istotnym nie godzily w demokratyczne instytucje i demokratyczne tradycje polskie.
Godzily natomiast w wynaturzenia demokracji, ktérych nie brakowalo w polskim Zyciu publicznym.
zwlaszcza w okresie 1922-1926. Pisze dalej, iz dzigki niej udalo si¢ utrzymaé ciaglos¢
prawnoustrojowa Rzeczypospolitej w latach 1939-1945 oraz utrzymaé instytucje prawnoustrojowe
11 Rzeczypospolitej az do korica 1990 r. Na zakoriczenie swego wywodu stwierdza: Jednoczesni¢
o wartosci przyjetych w tej Konstytucji rozwiqzan przekonuje fakt, iz gwaltownie kontestujact
jej postanowienia opozycja, w okresie po 1939 r., kiedy mogla, opierajgc sie na nich, rzqdzic
zaprzestala atakéw na nig i stala sie wrecz obroncq okreslonych instytucji. To jeszcze Jjeden
z dowodéw na to, iz wiele z formulowanych oskarien pod adresem tego aktu prawnego bylo
w glownej mierze efektem nie tyle rzetelnej oceny ustrojowej jego wagi, ile wyrazem polilycznej
niecheci do obozu politycznego firmujgcego ten dokument.

7 Ustawa Konstytucyjna z dn. 23 IV 1935 r,, [w] M. Adamczyk, S. Pastuszk®
Konstytucje...; por. S. Car, B. Pod oski, Gléwne wytyczne nowej konstytucji, Warszawa 1935.
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wykonuje wladze wykonawczq, a inaczej ta, ktéra przestawi si¢ na dzialania
tworcze. Rowniez inaczej dziala administracja, ktéra funkcjonuje w ramach
systemu podkreslajqcego prawa jednostki wobec panstwa, a inaczej ta, ktéra
dziala w ramach systemu podkreslajacego obowigzki jednostki wobec parstwa®.

Nalezy wigc stwierdzi¢, iz odtad administracja stawala si¢ coraz waz-
niejszym instrumentem politycznym w rgku obozu pitsudczykowskiego®.
Konsekwencja tego bylo upartyjnienie (upolitycznienie) aparatu administ-
racyjnego. Dzialajac ,,tworczo”, faktycznie stawala si¢ arbitrem w konfliktach
spolecznych. Z drugiej jednak strony rzadzacy dazyli do ,,zalegalizowania”
tegoz ,rozrostu” zadan administracji publicznej, co powodowalo, iz jej
model miescil si¢ w konstrukcji pafstwa prawnego.

Prominentny pilsudczyk i minister spraw wewnetrznych Bronistaw Pieracki
méwit w sejmie w 1931 r.: ...zachodzi mozliwosé Scierania sig sprzecznych
prqdéw na tle korzystania z jednych i tych samych swobéd obywatelskich.
Rzqd nie moze rozwiklania tego konfliktu pozostawi¢ samopomocy kél
zainteresowanych, gdy: prowadziloby to niechybnie do zaklécenia spokoju
w panstwie. Wladza paristwowa musi zatem uzyskaé¢ w poszczegolnych ustawach
dostateczne upowaznienia do przywracania w razie potrzeby stanu réwnowagi
i stanu harmonii. Rzad i administracja winny posiadaé takie szczegblne
uprawnienia, gdyz dobro paristwa jest nakazem najwyiszym i w imig tego
dobra wladza paristwowa znalazlszy sie w stanie wyzszej koniecznosci musialaby
zastosowac Srodki wiodgce do celu, chociazby nie przewidziane w ustawach
[.]. Stojgc na stanowisku konstytucyjnym rzqd chce unikngé takiej ewentualnosci
i dlatego przewiduje takie upowazinienie wiadz, jakie w interesie ochrony
wolnosci wszystkich obywateli uwaza za niezbedne. 1 konkludowal: Nie cheqc
w dalszym ciqgu takich rozbiezno$ci, uwazam, ze we wszystkich poczynaniach
legislacyjnych, majgcych na celu wykonanie zasad konstytucji, trzeba jako
punkt wyjscia przyjaé dwie zasady: dobro Paristwa jako cel najwyiszy; réwne
obowigzki i prawa dla wszystkich®.

6. Ministrowie spraw wewnetrznych i podlegla im administracja spraw
wewnetrznych formalnie dzialali nadal w ramach przepisow prawnych
ustalonych w pierwszej polowie lat dwudziestych. Zmiany nastgpuja przede

wszystkim w formach i sposobach ich wplywania na spofeczenstwo, zgodnie
\ ’

*R. Hausner, Pierwsze dwudziestolecie..., s. 28; por. W. Kozy.'ra., W.’Soko‘l,’
Legi‘}’mizacja wladzy politycznej w Drugiej Rzeczypospolitej, [W] Tradycja i wspélczesnosé
kultury politycznej w Polsce 1918-1990, red. E. Olszewski, Lublin 1991.

® Por. W. K ozyra, Rola struktur administracji panstwowej w realizacji mysli politycznej
Sanacji w latach 1926-1939, [w:] Wizje i realia. Studia nad realizacjq mysli politycznej XX wieku,
'ed. W. Paruch, K. Trembicka, Lublin 2002. _ 3

® Arch. Akt Nowych, Zesp. Min. Spraw Wewn. 1918-1839, Gabinet Ministra, Sekret.
Ministra, sygn. 801, 5. 119.
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z wyzej zaprezentowanymi zadaniami i celami administracji, ustalanymi
przez kierownictwo obozu rzadzacego. Dopiero na poczatku lat trzydziestych
nastgpuja powazniejsze zmiany w zakresie ustawowych uprawnien ministrow
jako kierowniké6w resortu spraw wewnetrznych.

Tak wiec rozporzadzenie Prezydenta RP z 21 maja 1932 r. znosilo
Ministerstwo Robét Publicznych. Czgs¢ zadan zlikwidowanego ministerstwa
przejal szef resortu spraw wewnetrznych®. 21 czerwca tegoz roku Prezydent
wydal rozporzadzenie, w ktérym sprawy zdrowia publicznego i kosztow
leczenia zostaly przekazane Ministrowi Pracy i Opieki Spolecznej, z wyjatkiem
spraw techniki sanitarnej, ktére pozostawaly nadal w gestii MSW®2. Natomiast
rozporzadzeniem Prezydenta RP z 24 pazdziernika 1934 r. nadz6ér nad
komunalnymi kasami oszczednoSciowymi przekazano Ministrowi Skarbu,
ktéory w tym zakresie mial dziala¢ w porozumieniu z Ministrem Spraw
Wewnetrznych®. 1 ostatnia zmiana: dnia 22 lutego 1938 r. sprawy ap-
rowizacyjne wylaczono z gestii MSW, przenoszac do zadan Ministra Rolnictwa
i Reform Rolnych®.

Podsumowujac ten niepelny przeglad zmian dotyczacych zakresu kom-
petencji Ministra Spraw Wewnetrznych na przestrzeni dwudziestolecia
miedzywojennego, nalezy stwierdzi€¢, iz po pierwsze — znaczny odplyW
kompetencji z jego pionu nastapit w latach 1918-1920. W tym okresic
z kompetencji MSW ubyly sprawy zwiazane ze stuzba zdrowia, budownictwen
i odbudowa kraju, koncesjonowaniem i zarzadem gospodarka wodna,
drogami ladowymi, z poczta i telegrafem, z zakresu weterynarii, statystyki.
ubezpieczen oraz aprowizacji. Natomiast w latach 1921-1923 do resort
spraw wewnetrznych powrocila cze$¢ zadan bedacych wczeSniej w jego
gestii: sprawy zdrowia publicznego, aprowizacyjne i statystyki. Po tym
okresie nastapil prawie dziesigcioletni okres wzglednej stabilizacji ustawowych
uprawniefi ministrow spraw wewnetrznych (1923-1932). Ostatnie zmiany
zaszly w 1932 r., kiedy to z pionu Ministerstwa Spraw Wewnetrznych ubyly
ponownie zagadnienia zdrowia publicznego, a wlaczono kwestie techniczno
budowlane, oraz w 1938 r., kiedy spod kompetencji tegoz ministra zostaly

wylaczone sprawy aprowizacyjne.

7. Zakres kompetencji administracji spraw wewnetrznych wynikal nie t)’lk,o
z ustawodawstwa polskiego, ale rowniez z obowiazujacych nadal w panstw®

® DzURP, nr 51, poz. 479.

@ DZURP z 1932 r., nr 51, poz. 493. Por. R. Hausner, Zmiany w organizacii W%
naczelnych, ,Gazeta Administracji” 1932, nr 18.

® DzURP, nr 95, poz. 860.

% DzURP, nr 13, poz. 89.
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polskim norm prawnych z czaséw zaborcow i okupacji®. Przykladowo zarza-
dzenie Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich z 28 maja 1919 r. postana-
wialo w art. 6: Zarzqd okregu jest sprawowany w sprawach, przez rozporzqdze-
nie Komisarza Generalnego nie uregulowanych, na podstawie praw, jakie obowig-
zywaly 5 wrzesnia 1915 r. z tym, ze Komisarz Okregowy przejmuje wszystkie
prawa i obowiqzki bylego gubernatora®. Dostosowanie tej w istocie wielkiej
liczby ustaw obcego pochodzenia do ustawodawstwa polskiego sprawito
w swoim czasie Ministerstwu Spraw Wewnetrznych wiele trudnosci i dlatego
powolano w nim specjalng komoérke: Sekcje Prawno-Opiniodawcza. Z czasem
ustawodawstwo to wypieraly sukcesywnie przepisy polskie; szczegblnie proces
ten nasilil si¢ w latach 1926-1928, gdy mozna bylo wprowadza¢ polskie prawo
na podstawie pelnomocnictw posiadanych przez prezydenta. W rezultacie,
najwazniejsze podstawy ustawowe dzialalnosci Ministra Spraw Wewnetrznych
do 1939 r. zostaly uregulowane polskimi przepisami®’.

7.1. Zakres dzialania resortu spraw wewnetrznych obejmowat obszar calego
panstwa, wszystkich jego obywateli i przebywajacych w nim cudzoziemcow,
bez wzgledu na narodowosé, wyznanie i rodzaj zajecia. Na obszarze
panstwa polskiego ministrom spraw wewnetrznych podlegata bezposrednio
lub posrednio gesta sie¢ wladz i urzedow administracyjnych, a w najwaz-
niejszym pionie administracji ogolnej istniato 17 urzedéw wojewoddzkich, 264
urzedy staroécinskie (w tym 241 starostw powiatowych ziemskich i 23
starostwa powiatowe grodzkie).

W pionie policyjnym kierownikom resortu spraw wewnetrznych podlegaty:
Komenda Gléwna Policji Panistwowej i 15 komend wojewddzkich, Komenda
Miasta Stolecznego Warszawy oraz 16 istniejacych przy nich urzedéw
Sledczych; nastgpnie 225 komend powiatowych i 17 miejskich (w miastach
wydzielonych) oraz ulokowanych przy nich 61 wydziatow Sledczych. MSW
podlegala réwniez, zorganizowana na innych zasadach niz w pozostalej
czgdei kraju, Policja Wojewddztwa Slaskiego®. Od 1924 r. Ministrowi Spraw
Wewnetrznych podlegal, jako formacja wojskowa wykonujaca funkcje
policyjne w zakresie ochrony granicy wschodniej, Korpus Ochrony Pogranicza
na czele z Komendantem Glownym KOP®.

\

“ Na temat réznych systeméw prawnych obowiazujacych w Polsce Niepodlegtej pisali:
K. Dobiel, Przelamywanie granic dzielnicowych w podziale administracyjnym Parstwa, ,,Gazeta
Ad“ﬁnisﬁwji" 1929, nr 23; W. Paczoski, O mocy obowiqzujqcej przepisow wydanych przez
niemieckie wiadze okupacyjne, ,,Gazeta Administracji” 1932, or 9.

“ Dz. Urz. Zarzadu Cywilnego Ziem Wschodnich 1919, poz. 303.

: R. Hausner, Pierwsze dwudziestolecie..., s. 22-23.

Ibi
’ Mmr'.l’zshﬁ&lm, or 61; Historia pastwa i prawa Polski 1918-1939, cz. 1, red.

F. Ryszka, Warszawa 1962, s. 180-181.
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Ministrowie spraw wewnetrznych sprawowali bezposredni lub posredni
nadzor nad strukturami samorzadu terytorialnego, bo funkcje administracji
ogolnej w zakresie zleconym spelnialo 241 wydzialow powiatowych, 601
zarzadow miejskich i 3121 zarzadéw gmin wiejskich”. Oprécz tego szefom
tego resortu w latach 1918-1939 podlegalo szereg samodzielnych urzgdow,
organdéw i zakladéw gospodarczych; byly to: Gléwny Urzad Statystyczny
(od 1919 r.); Nadzwyczajny Komisarz do Walki z Drozyzna (w latach
1923-1924); Naczelnik Urzgdu do Spraw Mniejszosci Narodowych z siedziba
w Katowicach (w latach 1922-1937); Zarzad Terenéw Przyfrontowych
i Etapowych (9 wrzesnia — 7 listopada 1920 r.); Naczelny Nadzwyczajny
Komisarz do Walki z Epidemiami (w latach 1920-1935); Tymczasowy
Wydzial Samorzadowy we Lwowie (1920-1928 r.).

Ministrowi Spraw Wewnetrznych podlegaly zaklady i przedsigbiorstwa:
Panstwowy Zaklad Higieny (w latach 1927-1932); Panstwowe Zaklady
Wodociagowe na Gérnym Slasku (skomercjalizowane w 1928 r.); Panstwowe
Zaklady Przemystowo-Zbozowe (w latach 1928-1936); Panstwowe Zaklady
Badania Zywnoéci i Przedmiotow Uzytku (w latach 1928-1934) oraz Przed-
sighiorstwo Panstwowe ,,Gazeta Administracji i Policji Panstwowej”. Urzedowi
MSW podlegaly réwniez wojewodzkie sady administracyjne w Poznaniu
i Toruniu™.

7.2. Przeglad kompetencji ministrow spraw wewnegtrznych wskazuje, ze
podlegla im struktura administracyjna obejmowala szczegélnie duzy zasi¢g
zadan, o wielkim znaczeniu takze dla innych resortéw, i warunkowala ich
prawidlowe funkcjonowanie. Tak wigc na pierwszym miejscu nalezy wymieni¢
sprawe utrzymania bezpieczenistwa i spokoju publicznego — zagadnienie
o kapitalnym znaczeniu nie tylko dla innych resortow, ale dla calego
spoleczenstwa oraz panstwa. Zadaniem ministra bylo wigc analizowanie,
a nastgpnie wplywanie na uklad stosunkoéw spoleczno-politycznych i naro-
dowosciowych w panstwie, w kierunku pozadanym przez poszczegélne
ekipy rzadzace krajem.

Resort spraw wewnetrznych mial znaczny udzial w sprawach przygotowan
do obrony panstwa, w szczegOlno$ci za§ — w kwestiach uzupelnienia
i zaopatrzenia armii. Majac nadzor nad samorzadem terytorialnym i wplyw
na jego finanse, oddzialywal posrednio na sytuacj¢ gospodarcza w kraju
oraz na wspolpracg instytucji samorzadowych z innymi dziatami administracji
rzadowej. Do zagadnieri ponadresortowych, ktére zaliczono do kompetencji
ministrow spraw wewnetrznych, nalezalo czuwanie nad organizacja i spraw-
noscia urzedowania wladz administracji ogélnej, ktore obstugiwaly bezpo-

™ R. Hausner, Pierwsze dwudziestolecie..., s. 55-56.
" Ibidem, s. 52-55.
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srednio szereg resortow tzw. zespolonych (w 1938 r. bylo ich szesc).
Wiadze te wspolpracowaly posrednio ze wszystkimi resortami administracji
panstwowej. Szczegélnie rozlegly byl kontakt MSW z terenem, gdyz pod-
legalo mu wiele urzedow administracji lokalnej, policji oraz organow
samorzagdowych. W konsekwencji ministerstwo to posiadalo szczegoélnie
duza liczb¢ informacji o funkcjonowaniu administracji panstwowej w tere-
nie oraz o zyciu calego spoleczenstwa. Wykorzystujac te wlasnie informa-
cje, poszczegblne rzady podejmowaly strategiczne dla panstwa decyzje
polityczne™.

Tym rozleglym zasiggiem oddzialywania resortu na zycie i stosunki
w kraju nalezy tlumaczyC i to, iz w roznych okresach dawano mu zakres
obowiazkéOw nie zwigzanych bezposrednio z jego domena dzialania, na
przyklad sprawy aprowizacyjne, cenowe, zwalczania drozyzny, nadzoér nad
stanem sanitarnym kraju itp. Ministrowie spraw wewnetrznych otrzymywali
rowniez zadania specjalne; byly to m. in.: kierownictwo Zarzadu Terendow
Przyfrontowych i Etapowych, kierownictwo akcja ewakuacyjnag w 1920 r.,
czy tez nadzwyczajne pelnomocnictwa z ustawy o stanie wyjatkowym.
Kierownicy resortu spraw wewngtrznych uczestniczyli w takich gremiach
eksperckich i decyzyjnych, jak: Komitet Ekonomiczny Ministrow, Komitet
Polityczny Ministrow, Komitet do spraw Gdanska, do spraw Slaska itp.
Minister spraw wewngtrznych byl cztonkiem Rady Obrony Panstwa w 1920 r.
i Komitetu Obrony Rzeczypospolitej. Szefowi Ministerstwa Spraw Wewnet-
rznych przypadalo najczgsciej zadanie zastgpowania premiera, a w sytuacjach
szczegOlnie trudnych sam premier obejmowal ten resort. Zwyczajowo tez
ministrowie spraw wewnetrznych podpisywali ustawy bezposrednio po
premierze. Wreszcie ministrowie spraw wewnetrznych stali na czele resortu
posiadajacego jeden z najwigkszych budzetow (po wojskowym i o$wiecenia
publicznego)”.

8. Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, iz II Rzeczpospolita byla panstwem
liberalnym, panstwem prawa. W jego ramach funkcjonowaly dwa systemy
polityczne: system demokracji parlamentarnej funkcjonujacy formalnie do
1935 r., cho¢ faktycznie do 1926 r.; nastgpnie system autorytarny, ktory
oficjalnie poczal funkcjonowaé po 1935 r. Zadania administracji publicznej
i jej organizacja wynikaly wigc z pryncypiow ustrojowych oraz z biezacych
potrzeb spolecznych. Czg$¢ zadan realizowali ministrowie spraw wewngtrznych
przez podlegla im struktur¢ administracyjng. Ich uprawnienia — najogolniej
rzecz ujmujac — mozna by podzieli¢ na dwa wzajemnie przenikajace si¢
dzialy czy obszary. Pierwszy z nich — to szeroko rozumiany dziat polityczno-

2 pD. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej..., s. 154 i n.
B R. Hausner Pierwsze dwudziestolecie..., s. 26-27.
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-administracyjny, ktérego domeng bylo ustalanie gléwnych kierunkow
polityki administracyjnej resortu wynikajacych z wyzej zaprezentowanych
pryncypiow. Drugi — to obszar administracyjny senmsu stricte. W jego
ramach realizowano zalozenia polityki administracyjnej resortu w konkretnych
kompleksach fachowo-administracyjnych, takich jak: sprawy bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, administracji samorzadowej, sprawy stanu cywilnego
i ruchu ludnosci, zabudowy osiedli, techniki sanitarnej, cenzury prasowej
czy filmowej itp.




