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ABSTRACT

UNIFICATION, MODERNIZATION, OPPRESSION: CHANGES OF THE
ADMINISTRATION OF THE SECOND POLISH REPUBLIC

The creation of Polish public administration after regaining independence was characterized by
two attributes — continuation (in the legal and organizational aspect) and novelty (personal aspect).
At the beginning the process of modernization was uncoordinated, but this changed after the coup
d’état. The Great Depression interfered with it, but after 1935 reforms proceeded in the same direc-
tion, for the most part. Similarly, the unification process was uncoordinated, gradually becoming
more structured and rapid after 1926. Finally, serious changes of voivodship borders were made just
before WWIL. At the same time, we can observe the growing oppression of the administration, even
though it was already detectable in the democratic period, it became stronger and more widespread
when Jozef Pitsudski’s camp took power. It manifested through physical violence, censorship, and
the surveillance of opposition. It reflected not only the ways of the undemocratic government but
was also associated with the brutalization of social habits and with the threats to internal security.
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Zastanawiajac si¢ nad drogg, jakg przeszta administracja publiczna w ciggu 20 lat
Polski niepodlegtej, staratem si¢ znalez¢ stowa najlepiej oddajace towarzyszaca jej
w tym czasie transformacj¢. Pojecia te nie sg oczywiste, cho¢ cz¢$¢ z nich w ostat-
nich latach coraz cze$ciej jest wykorzystywana do opisania zjawisk i procesow, kto-
re si¢ dokonaty w dwudziestoleciu. Hasta unifikacji czy modernizacji szczeg6lnie
czesto padaly 1 beda padac, gdy méwimy o panstwie; samo pojecie modernizacji
znajdzie tez odniesienie do omawianych w innych artykutach zagadnien spotecz-
nych. W odniesieniu do problemu opresyjnosci systemu administracyjnego Il RP nie

< Adres do korespondencji: janusz.mierzwa@gmail.com
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chodzi o to, by obnazaé Polske niepodlegla, ale raczej by pamietaé, ze nie bylo to
panstwo przyjazne obywatelowi, bo nie obywatel byt w nim na pierwszym miejscu
(przekonanie to zyskato sankcj¢ konstytucyjna w 1935 r.). Co wazne, wszystkie te
trzy procesy byly od siebie wspodtzalezne.

Tworzone od 1918 roku panstwo polskie stangto wobec wielu bardzo powaznych
wyzwan, takich jak organizacja struktur panstwowych, walka o granice czy odbudo-
wa gospodarki. Dwa z nich mialy jednak charakter dtugofalowy — unifikacja i mo-
dernizacja. Rok 1939 stanowit ich zamknigcie w obrebie struktury, jaka byta II RP,
ale w zmienionych uwarunkowaniach politycznych niektdre z nich pozostaty istotne
po 1945 roku.

W zasadzie zacza¢ nalezatoby od stwierdzenia Przemystawa Olstowskiego, ze
zrozumienie najnowszej historii Polski nie jest mozliwe bez przesledzenia tego, co
si¢ dzialo w wieku XIX i XX, a zatem w czasie budowania nowoczesnych narodow
i spoteczenstw!. W kontekscie podjetego zagadnienia administracji oznacza to, ze
caly okres, gdy panstwa i spoteczenstwa przechodzily intensywne procesy moderni-
zacyjne oraz ksztattowaty wlasne modele biurokratyczne, ziemie polskie znajdowaty
si¢ pod zaborami. W efekcie tego Polska w momencie odzyskania niepodleglo$ci nie
miata wypracowanych wtasnych rozwigzan, a musiata si¢ opiera¢ na zaczerpnigtych
od zaborcow, i to one podlegaty modyfikacjom oraz procesom dostosowawczym do
lokalnej specyfiki.

W przypadku licznych zagadnien byliSmy wrecz zdani na dorobek zaborcow
w poszczegblnych obszarach. Jest to problem nie tylko spuscizny w zakresie stanu
prawnego i konieczno$ci wpisania nowego panstwa jako kontynuatora (z formalnego
punktu widzenia) poprzednich reziméw, ale takze wyzwanie w dziedzinie polityki
personalnej czy organizacji administracji. Na dobrg sprawe to wiasnie ci, ktorzy zna-
lezli si¢ w aparacie administracyjnym pierwszych miesigcy i lat niepodlegtosci, jako
fachowcy decydowali o przyjetym modelu struktury.

Kluczowe znaczenie miat w tym aspekcie fakt doraznosci dziatan podejmowa-
nych od listopada 1918 roku. Proces przygotowania przez TRS i RR kadr (spisy
potencjalnych urzednikéw, edukacja teoretyczna i praktyczna nowych) nie zostat za-
konczony. Przejmowanie wladzy zaréwno w Warszawie czy Poznaniu, Krakowie,
jak i na prowincji odbywato si¢ nie wedle z gory opracowanego planu, lecz ad hoc,
w reakcji na wydarzenia, ktore w istocie zaskakiwaly. Odzyskanie niepodleglosci
wymusito tworzenie nowych struktur tam, gdzie nie zostaly one odziedziczone po
zaborcach czy okupantach, ale takze wypetnienie istniejacych nowymi polskimi
urzednikami®. Zazwyczaj niefachowymi, czasami z wykorzystaniem lokalnych elit,

' P. Olstowski, O potrzebach badan nad procesami modernizacji spotecznej na ziemiach Polski
zachodniej w XIX i w poczqtkach XX wieku [w:] W kregu dwdch kultur. Spoleczenstwo polskich ziem
zachodnich w XIX i XX stuleciu, red. S. Wierzchostawski, A. Niewegltowska, T. Krzeminski,
Torun 2017, s. 11.

2 Nie dotyczyto to Galicji Zachodniej, gdzie zmiany miaty charakter jednostkowy, a w Krolestwie
Polskim dziatéw takich jak sprawiedliwos$¢ czy szkolnictwo. W odniesieniu do administracji ogdlne;j
kontynuowano wspoétprace np. z bylymi komisarzami cywilnymi z okupacji austriackiej, ale w wiekszosci
pozostatych przypadkow zatrudniano ,,z zewnatrz” Polakow.
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zwykle bez cenzusu wyksztatcenia. Wszystko to oznaczato przyjecie przez miode
panstwo bez przygotowania sporego balastu, z ktorym borykac si¢ bedzie musiato
do 1939 roku. Jeszcze wigkszym problemem bylo, rowniez niepoprzedzone analiza,
przyjecie systemu biurowosci w wydaniu austriackim. Wptyw na to mieli przede
wszystkim byli ck urzednicy, ktorzy szczegolnie intensywnie w dobie rzadoéw Pade-
rewskiego, a w MSW — Stanistawa Wojciechowskiego — zaludnili Zarzad Centralny
tego resortu’®, by implementowac¢ rozwiazania najlepiej im w praktyce znane*. Ozna-
czalo to przyjecie austriackiego modelu biurokratycznego®. Nalezy tez dodaé roz-
szerzanie sfery aktywnosci pafistwa przejawiajace si¢ migdzy innymi wzmozeniem
legislacyjnym dokonywanym na organizmie, ktory de facto od samego poczatku nie
wzrastal w sposéb w pelni kontrolowany.

Juz powyzsze, wazne, ale tylko wybrane zagadnienia, oddajg skale problemow,
przed jakimi stali ci, ktorzy mieli t¢ administracj¢ reformowaé. Okres II RP w zakre-
sie aparatu administracyjnego to bowiem czas procesow dokonujgcych si¢ w biegu
i pod presja trudnych uwarunkowan gospodarczych.

Zarysowujac pojecie modernizacji, ktore w odniesieniu do dokonujacych sig¢
w okresie II RP procesow pojawia si¢ coraz czgsciej, mamy na mysli przede wszyst-
kim unowocze$nianie i usprawnianie aparatu administracyjnego organizowanego na
ziemiach polskich. Jednoczes$nie bedg si¢ w nim miescity dziatania zmierzajace do
wypracowania wlasnego modelu organizacji wewnetrznej panstwa. W tym drugim
aspekcie wigze si¢ to najczeséciej z wprowadzaniem modyfikacji do rozwigzan odzie-
dziczonych po zaborcach.

W pierwszych latach niepodlegtosci dzialania modernizacyjne mialy charakter
dos¢ wyrywkowy. Wprowadzano instrukcje, regulaminy, ale bardziej pod wptywem
potrzeby chwili niz szerszego planu. Jest to rzecz jasna zrozumiate, biorac pod uwage
wyzwania czasu walki o granice. W pozniejszych latach zmiany przychodzity stop-
niowo. W wigkszym stopniu zwracano na przyktad uwage, by dziatania podejmo-
wane przez urzednikow byty osadzone w konkretnych przepisach. Niejednokrotnie
wymuszato to na wtadzach centralnych wprowadzanie w miejsce zwyczaju skody-
fikowanych norm, jak to si¢ dziato cho¢by w odniesieniu do zasad wykorzystywa-
nia przez urzednikéw do celow prywatnych mienia panstwowego i komunalnego.
Weryfikowano pod wzgledem fachowym kadry, ale, jak si¢ wydaje, nie do$¢ konse-
kwentnie — w istocie przez palce patrzono na przyktad na tamanie niektorych prze-
piséw antykorupcyjnych. Trudno tez méwic¢ o planowej dziatalnosci szkoleniowe;.
Bez watpienia natomiast wlozono duzy wysitek chociazby w dziatania zmierzajace

3 W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764—1989, Warszawa 2012, s. 222; J. Malec,
D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2003, s. 176; J. Mierzwa, Wktad
Galicji w niepodleglos¢ Polski [w:] Drogi do niepodlegtosci narodow Europy Wschodniej 1914—1921,
red. D. Michaluk, Ciechanowiec 2018, s. 30-31.

4 Ale w ostatnich latach przed wojna borykajace si¢ z coraz powazniejszym problemem niedroznosci.
Por. szerzej: A. Dziadzio, M. Mataniak, Namiestnictwo galicyjskie (1854-1914). Organizacja
i zadania, ,,Krakowskie Studia z Historii Panstwa i Prawa” 2018, nr 1, s. 137-167.

5> R. Hausner, Pierwsze dwudziestolecie administracji spraw wewnetrznych, Warszawa 1939,
s. 89-90.
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do ustalenia stazy pracy i uprawnien emerytalnych (co biorgc pod uwage wydarzenia
wojenne i rewolucje w Rosji, nie byto rzeczg prostg).

Bez watpienia momentem przetomowym w zakresie modernizacji byty wypadki
majowe. Wladze przejat oboz pitsudczykowski, ale takze sympatyzujacy z nim tech-
nokraci stojgcy na stanowisku, ze nastgpit moment przyspieszenia w usprawnieniu
funkcjonowania panstwa. Oznaczalto to nie tylko czystke w aparacie administracyj-
nym (przeprowadzong z wigkszg ostroznos$cig niz powszechnie si¢ wydaje), ale zmia-
na nastapila takze w zakresie nastawienia administracji. Wszak to od pazdziernika
1926 roku nowy minister spraw wewnetrznych Stawoj Sktadkowski zaczat naktaniaé
urzednikéw do punktualnego otwierania urzedow czy dostosowania godzin pracy do
potrzeb zjezdzajacych na targi chtopow, a nie wlasnej wygody. Okres po przewrocie
majowym stuzyl wigkszej systematyzacji proceséw zardwno w obszarze rekrutacji,
jak i podnoszenia kwalifikacji urzednikow. Zwracano uwage na kwesti¢ samodosko-
nalenia (dostep do aktualnych aktoéw prawnych, literatury przedmiotu, organizacje
wewnetrznych szkolen), poki sytuacja budzetowa na to pozwalata, organizowano
kursy dla starostow, ale takze zache¢cano do udziatu w zewnetrznych przedsiewzig-
ciach (np. organizowanych przez Instytut Naukowej Organizacji i Kierownictwa
przy Muzeum Przemyshu i Rolnictwa w Warszawie). Przebudowie na bardziej wy-
dajng ulegty takze struktury centrali MSW. W jej efekcie doszto do scalenia spraw
organizacyjnych i udroznienia kontaktu z urzedami wojewodzkimi®.

Zwrocié¢ nalezy uwagg, ze i do administracji odnosito si¢ stwierdzenie, iz sukcesy
Polski na skale europejska byty limitowane mozliwosciami ekonomicznymi i osig-
gano je gtdéwnie w obszarach, ktore nie wymagaty sporych srodkow finansowych. Ta
teza bedzie miala przelozenie na tempo zmian w zakresie unifikacji, o czym nizej, ale
takze na zasieg procesow modernizacyjnych. Cho¢ w wymiarze budownictwa pub-
licznego przy wznoszeniu gmachow urzedéw wojewoddzkich Iub starostw siggano
po architekture modernistyczng, ograniczenia budzetowe nader czesto powodowaty,
ze wdrazano nowoczesne metody zarzadzania w budynkach niespetniajgcych norm
sanitarnych. Z mniejszym nasileniem w okresie kryzysu, ale modernizacji podlegat
inwentarz biurowy, maszyny do pisania, urzedy podlaczano do sieci telefoniczne;j.
Czasami, rzecz jasna, w tej modernizacji posuwano si¢ zbyt daleko, wymieniajac po-
wozy na samochody, tam gdzie powiaty nie dysponowaty odpowiednig siecig drog.

Z drugiej strony mozna na modernizacj¢ spojrze¢ przez pryzmat ekonomizacji
procesow zarzadczych. Od grudnia 1926 roku postgpowal proces unifikacji for-
mularzy urzgdowych; w styczniu 1935 roku wprowadzono system ich centralnego
zamawiania. Pozwalato to na oszczgdzenie czasu urzednika, pieniedzy na odrebne za-
moéwienia, ale byto takze wyrazem ujednolicania zasad i regut w skali catego panstwa
(podobna funkcje pehity tez pieczecie urzedowe). W latach 20. przejmowanie urzeg-
doéw odbywato si¢ czasami protokolarnie, a czasami bez poswiadczenia przejetego
stanu majatkowego (jedynie za pokwitowaniem wojewodzie Iub ministrowi, ze od
tego dnia starosta przejmuje odpowiedzialnos$¢ za powiat). W latach 30., szczegdlnie
w drugiej ich potowie, norma byto sporzadzanie protokotéw zdawczo-odbiorczych

¢ R.Hausner, op. cit., s. 46-47.
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zawierajacych inwentarz’. Trudno traktowac¢ to inaczej jak w kategoriach coraz wigk-
szej troski 0 majatek publiczny (wigkszej niz niejednokrotnie wspotczesnie). Rowniez
tak promowana przez rzadzacych po 1926 roku dekoncentracja, czyli przenoszenie
kompetencji ze szczebla centralnego na wojewodzki czy powiatowy (ale w ramach
administracji rzadowej), to praktycyzm oraz oszczgdnos$¢ czasu urzednikow i pienie-
dzy publicznych. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych w ten sposdéb kompensowato
stale zwickszajacy si¢ zakres zadan przy jednoczesnym spadku liczby urzednikows®.

Warto podkresli¢, ze wickszos¢ z omawianych proceséw zaszta ,,po burzy”, od
1935 roku. Uporanie si¢ z kryzysem gospodarczym pozwolito na planowos¢ pode;j-
mowanych dziatan, bez konieczno$ci ogladania si¢ na przymus oszczednosciowy.
Czescig procesu porzadkowania aparatu administracyjnego bylo wprowadzenie
w 1937 roku nowych zasad kwalifikowania urzednikoéw’. Formularze zostaty zuni-
fikowane; pozwalaly na wielowymiarowa ocen¢ funkcjonariuszy, ale jednoczesnie
wypehnienie ich nie pochtaniato zbyt wiele czasu. Wszystko to miato utatwi¢ powrot
do normalnosci — rozwigzan implementowanych przed przewrotem, a zarzuconych
po 1926 roku jako utrudniajacych opanowanie przez pitsudczykow administracji. To
byt zreszta tez czas, gdy w coraz wigkszym stopniu stanowiska kierownicze na rdz-
nych szczeblach administracji przejmowaty osoby dojrzewajace juz w warunkach
wolnej Polski.

Istotnym elementem procesdw modernizacyjnych bylo takze absorbowanie na
polski grunt rozwigzan zachodnich. Chodzito tu nie tyle o bezmy$lne przeszczepia-
nie obcych polskiej specyfice rozwiagzan, ile raczej szukanie tych nadajacych si¢ do
optymalnego wykorzystania w Polsce. Temu shuzyto wysytanie urzednikow MSW
do przeprowadzenia prac studialnych nad zachodnioeuropejskimi systemami admini-
stracyjnymi, gldéwnie w ramach prac Komisji ds. Usprawnienia Administracji.

Procesy modernizacji i unifikacji wspotwystepowaty, wzajemnie si¢ przenikaty,
byly od siebie wspotzalezne. Unifikacja byta, jak si¢ wydaje, wyzwaniem wczes-
niej u§wiadomionym — zanim Rzeczpospolita powstata, polskie elity zdawaty sobie
sprawe z koniecznoS$ci jak najszybszego zszycia trzech zabordw, zatarcia dotych-
czasowych granic i podziatow, odbudowy wspolnoty opartej na bycie panstwowym.
W pierwszych latach niepodlegtosci problem podzialu administracyjnego stanowit
raczej przedmiot dyskusji niz praktycznych dziatan — byly w tym czasie sprawy waz-
niejsze i pilniejsze, cho¢ juz od 1919 roku rozwigzania wprowadzane zrazu na terenie
Krolestwa Polskiego (np. wprowadzenie dwuinstancyjnej administracji ogolnej)
upowszechniano takze na obszarze pozostatych zaborow. Proces ten kontynuowano
w nastgpnych latach, ale jego dynamika byla stosunkowo niewielka i koncentrowata
si¢ glownie na dyskusjach w parlamencie (nie bardzo nawet mozna powiedzie¢, ze
procentujacych konkretnymi rozwiazaniami w przyszto$ci).

7 Doktadno$¢, szczegbtowose, ale takze postugiwanie si¢ formularzami widoczne jest réwniez
w obszarze wykonywania nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego. Por. tez: J. Mierzwa,
Starostowie Polski migdzywojennej. Portret zbiorowy, Krakow 2012, s. 239-240.

8 R.Hausner, op. cit., s. 134.

% ,Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej” 1937, nr 55, poz. 429.



724 Janusz Mierzwa

Zmiany przybraly na sile po przewrocie majowym. W tym obszarze kluczowe
znaczenie mialo tu rozporzadzenie Prezydenta RP ze stycznia 1928 roku o organiza-
cji 1 zakresie dziatania wladz administracji ogoélnej. Wprowadzane przez nie zmiany
w zakresie nazewnictwa i kompetencji w sposob generalny ujednolicaty struktury
w II RP, doprowadzajac na przyktad do powstania na Kresach Wschodnich wczesniej
tam nieistniejgcego surogatu samorzadu wojewodzkiego, jakim byty Rada i Wydziat
Wojewodzki. Wystepujace jeszcze, przede wszystkim w wojewodztwach zachodnich,
odmiennosci byty usuwane juz w latach 30., ale nie byly to korekty fundamentalne'.

Przebudowa struktur wigzaca si¢ przede wszystkim z upodobnieniem wielko$ci
powiatow (faczenie w bylym zaborze pruskim i austriackim, ewentualne dzielenie
na Kresach Wschodnich) byta procesem niesmiato zapoczatkowanym juz w latach
20., ale z zasadniczymi zmianami mamy do czynienia w 1932 roku. I wtedy do-
datkowym impulsem do dziatan byly oszczednosci w kosztach utrzymania apara-
tu administracyjnego. Proces ten nie zostal dokonczony, a i chyba nie byt mozliwy
do pelego przeprowadzenia, jako warunkowany istotnymi réznicami w rozwoju
spoteczno-gospodarczym!!.

Zmiany w zakresie aparatu administracyjnego dotyczyly takze samego MSW.
W niedlugim czasie powotano do zycia odrgbng sekcje prawno-opiniodawcza z re-
feratami odpowiedzialnymi za poszczegélne dzielnice. Istotne znaczenie w procesie
zastepowania ustawodawstwa zaborczego jednolitym prawem krajowym w zakresie
spraw wewnetrznych miaty przede wszystkim wydawane od 1926 roku rozporzadze-
nia Prezydenta'?. Proces unifikacji wiazat si¢ robwniez z bardzo czgstymi zmianami
w strukturach organizacyjnych MSW. Jednym z jej owocow byta przeprowadzona
w 1935 roku reorganizacja inspekcji w MSW, co wkrétce zaowocowato wysypem
postepowan karnych i dyscyplinarnych urzg¢dnikéw majacych problem z zarzadza-
niem groszem publicznym'3.

Podobnie jak w przypadku wspomnianych dziatan modernizacyjnych, takze uni-
fikacja miata istotny aspekt oszczgdnosciowy. W tych kategoriach nalezy rozwazaé
przeprowadzone w poczatkach lat 30. ujednolicanie struktur urzedéw wojewodzkich
1 starostw, zazwyczaj prowadzace do konsolidacji komorek, a zatem i spadku za-
trudnienia'4, a takze przejscie catosci administracji ogélnej na kancelarie dziatajace
w systemie bezdziennikowym.

Za swoista miarg postepow procesu unifikacji kraju (nie tylko w obszarze funkcjo-
nowania administracji) bez watpienia mozemy uznac¢ przenoszenie powiatow mi¢dzy

0 R.Hausner, op. cit., s. 72-74, 91.

" AJ. Mielcarek, Podzialy terytorialno-administracyjne Il Rzeczypospolitej w zakresie administracji
zespolonej, Warszawa 2008, s. 65.

2 R.Hausner, op. cit., s. 23-24.

3 J. Mierzwa, Starostowie..., s. 401-411; J. Mierzwa, Wolynski ukiad korupcyjny na tle
przestepczosci urzedniczej w Drugiej Rzeczypospolitej [w:] Margines spoleczny Drugiej Rzeczpospolitej,
red.nauk. M. R odak, Warszawa 2013, s.85-102; P. Olstowski, Procesy ,, staroscinskie ” w wojewodztwie
pomorskim w latach 1936—1937. Polityka obozu rzqdzqcego i niejawne mechanizmy wiladzy na szczeblu
powiatu w pierwszej polowie lat trzydziestych w swietle kilku procesow karnych, Warszawa 2014.

4 W. Kozyra, Polityka administracyjna ministrow spraw wewnetrznych Rzeczypospolitej Polskiej
w latach 1918—1939, Lublin 2009, s. 497-498.
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wojewodztwami, ponad granicami dotychczasowych zaborow. Operacja ta wymaga-
ta wzglednego wyrdéwnania réznic w porzadku prawnym pomigdzy poszczegdlny-
mi zaborami badz przyjecia rozwiazan jednolitych dla catego kraju. Cho¢ istotnym
krokiem w tym kierunku byty na przyktad trzy rozporzadzenia Prezydenta z 1928
roku o postepowaniu administracyjnym, przymusowym i karno-administracyjnym,
to do ,,wymiany powiatow” doszto dopiero przed wybuchem II wojny Swiatowej,
w latach 1937-1938. Wigzaly si¢ one przede wszystkim z przeniesieniem powiatow
z bylej Kongreséwki do wojewodztw poznanskiego i pomorskiego!®.

Cho¢ opresyjnos$¢ administracji Il RP kojarzymy przede wszystkim ze zmieniona
po przewrocie majowym formg rzadéw, to problem ten ma szerszy aspekt. Znawca
problematyki i jednocze$nie uczestnik wydarzen zaznaczat, ze gwaltowne posze-
rzenie sfery dziatalnos$ci ,,policyjnej” panstwa po I wojnie §wiatowej byto efektem
zarowno zagrozen dla fadu wewngtrznego, jak 1 konieczno$ci ,,popierania przez pan-
stwo tworczych wysitkow obywateli”!®. W czeSci przypadkow opresyjno$¢ biurokra-
cji miata charakter reaktywny na brutalizacje postaw spotecznych, typowa dla pierw-
szej polowy XX wieku. Czas Wielkiej Wojny spowodowat obnizenie standardow
moralnych w spoteczenstwie, a chaos pierwszych lat powojennych i obecnosc bol-
szewikow przyczynity si¢ do powstania w spotecznosciach kresowych przekonania
o tymczasowosci polskiej obecnosci na tym terenie. W tej sytuacji panstwo musiato
pokaza¢ miejscowym, kogo maja stucha¢, i ze jezeli wtadza wydaje polecenia, to
nalezy je wykonac'”.

I cho¢ widocznym przejawem opresji moga by¢ obrazki takie jak aresztowania
brzeskie, Bereza Kartuska czy strajki chtopskie w latach 30., to pamigta¢ nalezy,
ze w 1923 roku premier Witos nie miat obiekcji przed wystaniem na krakowskich
robotnikow wojska'. Rowniez instytucja tzw. $wiadectw moralnosci miata dtuzszy
rodowod niz wtadza obozu pitsudczykowskiego, ktory tworczo (i logicznie) wzboga-
cit ich tworzenie o materiat zawarty w kartotekach wybitnych dziataczy politycznych
i spolecznych. Jest jednak widoczna fundamentalna zmiana podej$cia przed- i poma-
jowego MSW do tego, co w funkcjonowaniu spoteczenstwa je interesuje — pierwot-
nie jedynie to, co stanowilo zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa, po 1926 roku
cato$¢ zycia spoteczno-politycznego.

Pamigta¢ wreszcie nalezy, Zze w ocenie opresyjnosci panstwa zawsze dominuje
opinia o funkcjonowaniu struktur odpowiedzialnych za zapewnienie bezpieczenstwa
publicznego. Nie inaczej rzecz si¢ ma, jesli idzie o II RP. Krytykowaé¢ mozna takie
czy inne dziatania policji, ale zazwyczaj byly one efektem bezposrednich rozkazow
starosty czy wojewody. To wszystko bylo elementem negatywnego wizerunku PP,
a nieco wybielalo obraz administracji. Znalazto to wyraz na przyktad w wystapieniu
Adama Ciotkosza definiujacego pobrzeski system rzadow przez czerwony otdwek

5 R.Hausner, op. cit., s. 59.

16 Tbidem, s. 30.

17 Zwréci¢ nalezy uwagg, ze takie argumenty podnosit Pilsudski jako uzasadnienie pacyfikacji
Galicji Wschodniej w 1930 r.

8W. Witos, Moje wspomnienia, cz. I, do druku przygotowali i przypisami opatrzyli
E.Karczewski, J.R. Szaflik, Warszawa 1990, s. 233.
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cenzora, bialg patke policjanta i sgdy dorazne'. Zestawienie to nie jest do konca
sprawiedliwe — wszak sporzadzit je nie dos¢, ze polityk opozycji, to jeszcze doswiad-
czony 10-tygodniowym pobytem w wigzieniu brzeskim pod specyficzng opicka
Wactawa Kostka-Biernackiego. Niemniej refleksja nad nim jednoznacznie prowo-
kuje do konstatacji, ze system ten caly czas ewoluowal coraz bardziej w zakresie
opresyjno$ci. Skala ingerencji cenzorskich z czasem staje si¢ tak duza, ze w drugiej
polowie lat 30. nie wystarcza odpowiednia czg$¢ w comiesigcznym sprawozdaniu
z zycia spoteczno-politycznego, a konieczne sa odrgbne zestawienia. Ostrozny sza-
cunek liczby ofiar star¢ z policja w latach 19301935, ktérych przyczyng byt spor
polityczny badz wzgledy spoteczno-ekonomiczne, oscyluje wokédt 170. Podobne ba-
dania nalezatoby przeprowadzi¢ dla drugiej potowy lat 30., ale juz liczba ofiar strajku
chtopskiego 1937 roku oraz wydarzen w Krakowie w marcu 1936 roku i we Lwowie
miesigc pozniej przekracza 70. Jest jednoczesnie rzeczg symptomatyczng, ze opinie
na temat wzrastajgcej represyjnosci panstwa pochodzity nie tylko, co zrozumiate,
z faw opozycji, ale i od sympatykdéw obozu rzadzacego®.

Moéwiage o domykaniu przez administracje systemu, nie sposob nie wspomnieé
o ewolucji postaw wobec procesu wyborczego — od systemowej apolitycznosci i bez-
stronnosci przez zaangazowanie w cuda nad urng az po bezposrednie zadania urzed-
nikow centrali MSW, by przez dosypanie gltoséw utragci¢ kandydature wspottworcy
systemu, Walerego Stawka. Rozwigzania testowane przy wyborach parlamentarnych
1928 czy 1930 roku w mniejszym stopniu znajdowaty zastosowanie wobec samo-
rzadu. Po ustawie scaleniowej z 1933 roku negatywny dla obozu rzadzacego wynik
wyboréw niczego nie przesadzal — zawsze mozna byto mianowaé komisarycznego
burmistrza czy prezydenta.

Proces modernizacji panstwa sprzyjat jego represyjnosci. Od konca lat 20. do-
skonalono system sprawozdawczo$ci dotyczacej ruchu wywrotowego czy zycia spo-
teczno-politycznego — sprawozdania stawaty si¢ w coraz wigkszym stopniu schema-
tyczne, oparte na zestawieniach statystycznych. W 1933 roku wprowadzono odr¢bne
(pierwotnie kwartalne, potem potroczne) sprawozdania z dziatalnosci polskich orga-
nizacji spotecznych. W drugiej potowie lat 30. zostaty wyodrebnione raporty doty-
czace przeprowadzonych konfiskat prasowych. Sprzyjato to jednoczesnie lepszemu
zorientowaniu si¢ w realnych zagrozeniach dla panstwa i obozu rzadzacego, a z dru-
giej strony stanowilo coraz lepiej zorganizowang maching inwigilacji obywateli.

Zgodnie z dotychczasowg praktyka sprawozdawczo$¢ wykorzystywata nie tylko
biaty wywiad, ale takze sie¢ informatoréw i1 konfidentow rekrutujacych si¢ zarowno
sposrod czotowych osobistosci zycia lokalnego, jak i szeregowych dziataczy party;j-
nych. Szczegdlng uwage poswigcono przy tym funkcjonowaniu partii komunistycz-
nej?!. Agentura ulokowana w strukturach ruchu ludowego byta na tyle precyzyjna,

Y A. Prochnik, Pierwsze pigtnastolecie Polski niepodleglej, Warszawa 1983, s. 346.

2 Z. Moraczewska, Listy do siostry 1896—1933. Dziennik 1891-1895 (1950), wstep i oprac.
J.Dufrat, P. Cichoracki, Lomianki 2018, s. 732-733.

2l W. Kozyra ocenia, ze w 1935 r. na 8-10 cztonkow KPP przypadat jeden agent lub informator
organow podlegltych ministrowi spraw wewnetrznych, przy czym proporcja ta nie obejmuje agentury
Oddziatu I Sztabu Glownego; W. Kozyra, op. cit., s. 542.
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ze pozwalata na dobrg orientacje w kierunkach polityki SL juz w pierwszej potowie
lat 30. Zbierane w ten sposob informacje, sortowane w kartotekach prowadzonych
w starostwach powiatowych, miaty by¢ wykorzystane miedzy innymi przy ewentual-
nym unieruchomieniu w stanie zagrozenia wybuchem wojny czy strajkiem general-
nym?2. Warto przy tej okazji zwroci¢ uwagg, ze fakt prowadzenia wspomnianych kar-
totek nie byl przez wspolczesnych traktowany jako co$ normalnego, skoro Komisja
do zbadania kleski wrzesniowej pytata o nie, a indagowani byli starostowie ostroznie
potwierdzali, ze byty one wykorzystywane do inwigilacji opozycji*.

Czy ten system dziatal? Zazwyczaj tak, ale do konca II RP zdarzaly si¢ przy-
padki zaj$¢, ktorych mozna by unikng¢, gdyby administracja w porg zareagowata
(niekoniecznie drastycznie czy represyjnie)*. Zawodzil na ogodt cztowiek i zbiera-
nie coraz wigkszej ilo$ci informacji nie rozwigzywato problemu. Warto pamietaé, ze
przypadki, w ktorych system szwankowal, prowadzity do sytuacji, gdy administracja
tracita na okres kilku dni lub tygodni kontrolg nad obszarami wielkosci powiatu badz
wiekszymi.

Omawianemu zjawisku sprzyjala nie tylko modernizacja, ale i unifikacja. W tych
kategoriach mozna rozpatrywacé jednolita dla calej Rzeczypospolitej regulacje, jaka
byt dekret prasowy z 21 XI 1938 roku. Zostata ona wykorzystana do zaostrzenia
kontroli nad wydawnictwami, cho¢ swoiste apogeum represji nastgpito kilka tygo-
dni wczesniej w zwigzku z wyborami parlamentarnymi (tzw. biata niedziela z 6 XI
1938 r.), kiedy to zadne niezalezne od rzadu czasopismo nie unikneto konfiskaty®.

Mozna si¢ zastanawiac, czy tego typu represje byty dotkliwe z punktu widzenia
przecigtnego obywatela. Warto jednak pamigtaé, ze masowos¢ partii w I RP (takze
opozycyjnych) byta zdecydowanie wigksza niz wspolczesnie. A tam, gdzie dziatal-
no$¢ stricte polityczna nie wchodzita w gre, niekoniecznie musiata budzi¢ entuzjazm
na przyktad administracyjna presja na organizowanie spoteczenstwa czy rygory-
styczne przestrzeganie przepisOw sanitarnych.

Warto pamigtaé, ze opresyjnosc systemu bywata dotkliwa takze dla samych urzed-
nikoéw. Przemystaw Olstowski znakomicie opisal kwestie zwiazane z istnieniem po-
dwojnego systemu zarzadzania administracja, przeplywu pienigdzy pozwalajacego
na ich pompowanie do prorzadowych organizacji spotecznych i politycznych?. Po-
niewaz polecenia wydawane w trybie niejawnym mialy by¢ albo niszczone, albo
zwracane do wojewddztwa, w obawie o swojg skore (dodajmy, niebezpodstawnie

2 J.Mierzwa, Starostowie..., s. 443-444.

2 TInstytut Polski i Muzeum imienia Generata Wtadystawa Sikorskiego w Londynie (dalej: IPMS),
Ministerstwo Sprawiedliwosci, sygn. 5.39, Protokot przestuchania Stanistawa Porembalskiego, Londyn,
101V 1941 r., k. 27-28.

2 W tym sensie przychylatbym si¢ do argumentacji dotyczacej aresztowan brzeskich jako $rodka
zapobiegajacego masowemu rozlewowi krwi, do ktorego miatoby doj$¢ 14 wrzesnia 1930 r. podczas
planowanych przez Centrolew manifestacji. Patrzac na determinacj¢ ludowcow np. w 1933 r. w zakresie
podniecaniu nastrojow, scenariusz ten byl wielce prawdopodobny; W. Poboég-Malinowski,
Najnowsza historia polityczna Polski, t. 11, 1914-1939, cz. 11, s. 716-717.

% A. Paczkowski, Prasa polska w latach 1918—1939, Warszawa 1980, s. 13—-16; W. Kozyra,
op. cit., s. 563.

2 P. Olstowski, Procesy ,,staroscinskie”..., passim.
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w kontek$cie procesow starosScinskich na Pomorzu) starostowie, przed oddaniem,
fotografowali je na wilasny uzytek?.

Mowige o opresyjnosci panstwa, nalezy pamigtac, ze nie byla ona celem samym
w sobie, a rzadzacy w warunkach systemu autorytarnego robili wiele, by zyskaé
sympati¢ spoteczenstwa. Minister Sktadkowski, dokonujacy inspekcji w najdalszych
regionach kraju, terroryzowal podlegtych sobie urzednikow przede wszystkim ze
wzgledu na stosunek do obywatela — godziny otwarcia starostwa, tryb postuchan.
Inna rzecz, ze ewentualng sympati¢ spoteczenstwa tatwo tracit przez nakaz budowy
latryn czy akcj¢ bielenia ptotow... Nie inaczej zreszta byto z wojewoda poleskim
Kostkiem-Biernackim, ktoéry przebierat si¢ za chtopa, by osobiscie sprawdzi¢, jak
dziata administracja czy policja, oraz krytykowal egoizm i uprzywilejowana pozycje
poleskiego ziemianstwa, lepiej traktowanego przez skarbéwke czy sadownictwo niz
Poleszucy?. Takze minister spraw wewnetrznych Marian Zyndram-Kos$ciatkowski
w lutym 1935 roku moégt zada¢ od podleglych urzednikoéw utatwiania zycia obywa-
telom jako celu zgodnego z interesem panstwa, a kilka miesi¢cy pozniej zapowie-
dzie¢ w exposé zacie$nienie wspolpracy ze spoteczenstwem?®. Jednakze wydarzenia
w marcu—kwietniu 1936 roku w Krakowie i Lwowie raczej stanowity dowadd, ze pod
wzgledem stosunku do obywatela, jezeli mozemy méwic o zmianie, to niekoniecznie
byta ona dobra... Brak mechanizméw demokratycznych spowodowal, ze wytworzyt
si¢ system rzgdzenia panstwem ponad spoteczenstwem. Podejmowane przez rzadza-
cych i urzednikow, niejednokrotnie z najlepszymi intencjami, decyzje nie cieszyly
si¢ poparciem spoteczenstwa®’. Wpisywato si¢ to w plastycznie przedstawiong przez
Hausnera koncepcje urzednika, ktory ma stuzy¢ obywatelowi, ale obywatel, mimo ze
ptaci podatki, nie ma prawa zgda¢ od urzednika czegokolwiek!.

Opisywane powyzej dziatania nie byly zatem efektem sadystycznych sktonnosci
rzadzacych, a swoistym mechanizmem obronnym wlaczonym w reakcji na przeobra-
zenia w postawach spotecznych czasu wojny, ale nade wszystko odpowiedzig na stan
permanentnego zagrozenia bezpieczenstwa wewnetrznego, ,,stanu podgoragczkowe-
go”, w ktorym II RP funkcjonowata od swego zarania az po kres. Jako cel funkcjo-
nowania administracji publicznej jawito si¢ dgzenie do zachowania jej catosci i su-
werennosci Polski, podczas gdy w innych przypadkach na pierwszym planie mozna
byto stawia¢ interes obywatela. Inna rzecz, ze faktyczne zagrozenie ze strony ruchu
komunistycznego czgsto stanowito swoiste stowo klucz, wyjasnienie wszelkich form
niezadowolenia z rzagdzacych.

27 IPMS, Ministerstwo Sprawiedliwo$ci, sygn. 5.39, Protokot przestuchania Mieczystawa Seydlitza,
Londyn, 21 IV 1944 1., k. 18.

2 Archiwum Akt Nowych w Warszawie, Ministerstwo Skarbu, sygn. 5534, Pismo wojewody
poleskiego Wactawa Kostek-Biernackiego do Ministra Skarbu, Tajne, Brzes¢ n.B.,. 21 X1 1932 r.

¥ W.Kozyra, op. cit., s. 434.

30 IPMS, Ministerstwo Sprawiedliwosci, sygn. 5.39, Protokét przestuchania Tadeusza Lena, Londyn,
5X 1943, k. 15.

3 AAN, MSW doptyw III, sygn. 152, k. 3-5, Pismo dyrektora gabinetu MSW do dyrektora
Departamentu Il MSW, Warszawa, 31 111 1936 .



Unifikacja, modernizacja, opresja... 729

Jak si¢ zatem wydaje, generalna ocena stosunku administracji do obywatela po-
winna by¢ mimo wszystko nieco zrelatywizowana. Istotnym kontekstem jest tu za-
gadnienie bezpieczenstwa wewnetrznego 1 zewnetrznego, zagrozenia wystepujacego
na obu tych ptaszczyznach przez caty okres miedzywojenny. Stan podgoragczkowy,
w ktorym panstwo si¢ znajdowato, rodzit przykre konsekwencje w relacjach z oby-
watelami, a postepujace procesy modernizacyjne sprawiaty, ze panstwo w swej opre-
syjnosci stawato si¢ coraz bardziej skuteczne. Przyshuzyto si¢ temu takze utozsamie-
nie struktury panstwowej z organizacja administracji, postrzeganie spoteczenstwa
w kategoriach tworzywa (postawa taka byla tym bardziej typowa, im o nizszych
instancjach administracji mowimy).

Jezeli przyjrze¢ si¢ racjonalnosci 1 postgpowosci pewnych rozwigzan w 11 RP,
zashuguja one na wysokie, pozytywne noty. Administracja wykazywala, nawet na tle
panstw o XIX-wiecznych tradycjach wlasnego aparatu, duza sprawno$¢. Z niedostat-
kami spotkamy si¢ przede wszystkim w tych obszarach, gdzie potrzebne byly pienig-
dze, cho¢ nalezy podkresli¢, ze trudnosci budzetowe nie stanowity dla rzadzacych po
maju 1926 roku okolicznosci uniemozliwiajacych modernizacje i unifikacje. Co wig-
cej, jak si¢ wydaje, wiasnie wzgledy oszczgdnosciowe byty dodatkowym bodzcem
przyspieszajacym dokonywanie zmian.

Rzecz jasna, nie unikni¢to pewnych btedow, ale byly one powszechne wsrod
panstw europejskich tego czasu, dziatajacych przy tym w niepomiernie korzystniej-
szych warunkach niz rzad polski — tak nalezy ocenia¢ na przyktad nicopanowana
nadprodukcje aktow prawnych. Pojedyncze btedy urzednikow byty znane wiadzom
centralnym, ktdre staraly si¢ im zaradzi€. Jak si¢ jednak wydaje, to, Ze cala ta ma-
china powstata w biegu, powodowato, iz o ile poszczegdlne rozwiagzania byty sen-
sowne 1 wydajne, o tyle cato$¢ konstrukcji przyttaczata nie tylko spoteczenstwo, ale
i trybiki funkcjonujace w tej machinie. Przytlaczala zreszta w dostownym tego stowa
znaczeniu: poza urzedami wojewodzkimi i starostwami pod koniec II RP istniato
10 urzgdow w pierwszej instancji i 16 w drugiej instancji. W 1938 roku 450 000
funkcjonariuszy publicznych (lacznie z samorzadowcami czy zetatyzowanymi orga-
nizacjami spotecznymi) wraz z rodzinami stanowito 5,6% ludnosci, a 14,3% ludnosci
nierolniczej. Jezeli doda¢ do tego emerytow panstwowych i samorzadowych oraz
zawodowych wojskowych, to okaze sig, ze na jednego funkcjonariusza publicznego
pracowato 9 reprezentantéw ,,produktywnych” grup spotecznych*.

Brakowato refleksji nad catoscig systemu. Dobrze ujat to po kilku latach jeden
z uczestnikow tych wydarzen:

Na og6t we wszystkich komisjach usprawnienia i specjalnych ciatach rzadowych, majacych
naprawi¢ administracj¢ postepowano tak, jak postepuje technik, ktory wysila swoj umyst nad
udoskonaleniem machiny wykonujacej prace przesypywania piasku z kupki na kupke. Zagad-
nieniem bylo jak szybko i jakim kosztem przesypie. Rzadko interesowano si¢ problemem,
w jakim stopniu i dla kogo potrzebne jest sypanie kupek piasku®.

32 J. Suski, Rzeczpospolita Polska. Organizacja administracji publicznej, Londyn 1942, s. 75.
3 Ibidem, s. 94.
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