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Abstrakt

Instytucja wojewody stanowila i stanowi jedng z instytucji podstawowych w polskiej administracji pu-
blicznej. Na jej rozwdj wptyw miaty zachodzace w Polsce zmiany ustrojowo-polityczne, ksztattujace
w latach kolejnych reform odmienne modele strukturalne terenowej administracji. Nie bez powodu
ocena pozycji i roli wojewody w kazdym z badanych okresow (1919-1939, 1944-1950, 1973-1990)
uwzglednia, chocby w stopniu je podkreslajacym, przemiany w ustroju politycznym i administracyj-
nym. Oderwanie rozwazan nad instytucja wojewody od kolejno wdrazanych zmian ogranicza mozliwo-
$ci poznania pozycji i pelnionych przez wojewode funkcji w warunkach spoteczno-politycznych, w ja-
kich organ ten dziatal. Poczawszy od 1919 r. do 1950 r. wojewoda pehit rézne funkcje. Wsrdd nich
znaczenie podstawowe mialy dwie: funkcja przedstawiciela rzadu oraz organu administracji ogolne;.
W roku 1950 odstapiono od instytucji wojewody, by do niej powrdci¢ w 1973 r. Wprawdzie zachowano
funkcje wojewody jako przedstawiciela rzadu oraz organu administracji panstwowej, odtad wojewodzie
powierzono takze kompetencje organu wykonawczo-zarzadzajacego wojewddzkiej rady narodowe;j.
Tego stanu rzeczy wielce nie zmienita kolejna reforma wdrozona w 1983 r.

Stowa kluczowe
wojewoda jako organ wladzy ogdlnej w Polsce migdzywojennej, pozycja wojewody w pierwszych
latach komunistycznych przemian administracji lokalnej, wptyw reform z 1973 i 1983 r. na status
wojewody

Wprowadzenie

Rozwazania nad statusem prawnym wojewody sg nadal zywe. I to nie tylko z uwa-
gi na pozycj¢ i role tego organu we wspotczesnej rzeczywistosci ustrojowej, spolecznej
i gospodarczej. Okreslenie pozycji wojewody prawem powszechnie obowigzujacym
oraz analiza tego prawa jest bez watpienia wartoscig juz samg w sobie. Nic jednak nie
dzieje si¢ bez przyczyny. Przemiany w ustroju politycznym i administracyjnym panstwa
miaty i majg tu ogromne znaczenie. Oczywiscie ich pelne przedstawienie w niniejszym
opracowaniu nie jest mozliwe. Tak jak nie jest mozliwa, z uwagi na wyznaczone ramy
opracowania, pelna analiza statusu prawnego wojewody zar6wno w latach przemian mi-
nionych, jak i wspolczesnie przyjetych.

Kierujac si¢ wyborem prawnych uregulowan zmienianych w latach przesztych,

a zarazem, z powyzszych wzgledow, waskim stopniem szczegotowosci rozwazan, opra-

529



Krystyna Wojtczak

cowanie jest zwigzlg retrospekcja prawnych rozwigzan wyznaczajacych pozycje woje-
wody na tle 6wczesnych przemian ustrojowych i podstaw ksztattowania administracji

terytorialnej, w okresie poprzedzajacym ukonstytuowanie si¢ III Rzeczypospolitej.

1. Wojewoda w Il Rzeczypospolitej w obrazie przemian
ustrojowych (politycznych i administracyjnych)

Lata 1918-1939 to okres trudnej odbudowy tozsamosci polskiej i tworzenia Pan-
stwa Polskiego. Procesu tworzenia lub odtworzenia wymagata niemal kazda sfera zwia-
zana z dziatalnos$cig panstwa. Dotyczyta zatem nowego okreslenia ustroju organdw pan-
stwowych, w tym wiladzy ustawodawczej i wykonawczej, okreslenia ustroju i zasad
funkcjonowania administracji rzadowej i samorzadowej w terenie, poprzedzonej praca-
mi nad koncepcja podziatu administracyjnego kraju, w pierwszych latach tego okresu
dos¢ skomplikowanego z uwagi na stopniowe, roztozone na lata i niekiedy wymagajace
dziatan wojennych, przylaczanie do Polski kolejnych ziem okupowanych. Jest to tez
okres wazny i nietatwy dla ksztaltowania konstytucyjnych zasad ogélnych dotyczacych
ustroju panstwa i jego organdéw, na co niebagatelny wptyw miaty takze wydarzenia poli-
tyczne i ,,tarcia” w obozach rzadzacych, nie zawsze uzasadnione racjg stanu.

W takich zatem warunkach ksztaltowata si¢ odrodzona, niepodlegta Polska.
W okresie tym Sejm uchwalit dwie Konstytucje — Marcowg' (1921) i Kwietniowg?
(1935) oraz migdzy nimi Ustawe Konstytucyjna, tzw. nowele sierpniowa® (1926). Zato-
zenia dotyczace ustroju organdw wiladzy i administracji przyjete w obu konstytucjach
nie byly tozsame. W odrdéznieniu od Konstytucji z 1921 r. Konstytucja Kwietniowa
wzmacniata role wladzy wykonawczej, ostabiajac szerokie uprawnienia wtadzy ustawo-
dawczej przyjete Konstytucja Marcowa. Réwniez w odniesieniu do terenowej wiladzy
administracji og6lnej dazenia do oparcia jej funkcjonowania na zasadach koncentracji
i centralizmu biurokratycznego w Konstytucji Kwietniowej byly wyraznie widoczne.
Wzmacnialo to role Naczelnika Panstwa i jemu w istocie podporzadkowanego rzadu
oraz reprezentujacych rzad w terenie — wojewodow. Konstytucja z 1935 r. umocnita role
administracji rzadowej, a zarazem podniosta znaczenie, i tak juz silnie ugruntowanej,
instytucji wojewody. Pozycja wojewody, jako pierwszego wykonawcy polityki rzadu
w terenie byta przez sfery sanacyjne wysoko oceniana.

! Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 44, poz. 267).

2 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 227).

3 Ustawa z dnia 2 sierpnia 1926 r. zmieniajaca i uzupehiajaca Konstytucje Rzeczypospolitej z dnia 17
marca 1921 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 442).
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Podstawe do tworzenia wojewodztw i przywrocenia instytucji wojewody data usta-
wa z dnia 2 sierpnia 1919 r.* Od wojewo6dztw i od stojacych na ich czele wojewodow nie
odstapito rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r.°

Wojewode mianowat, przenosit i zwalniat Naczelnik Panstwa (na wniosek ministra
spraw wewngetrznych, uchwalony przez Rade Ministrow), od 14 grudnia 1922 r. Prezydent
Rzeczypospolitej®. Na mocy ustawy z dnia 2 sierpnia 1919 r. wojewoda byt przedstawicie-
lem rzgdu, sprawujacym z jego ramienia wtadze¢ panstwowg na terenie wojewodztwa; od-
powiedzialnym wykonawca zarzadzen poszczegolnych ministrow; zwierzchnikiem wtadz
1 urzedow na podleglym mu obszarze; stuzbowym przetozonym pracownikéw tychze
urzgdow. Zakres wojewody byt zatem szeroki i wychodzit poza obszar spraw przynalez-
nych do ministerstwa spraw wewnetrznych. Miat tez prawo do wydawania aktow praw-
nych z mocg obowigzujaca na terenie wojewodztwa.

Proces porzadkowania i unifikacji administracji terytorialnej nasilit si¢ w latach
dwudziestych, a szczegolnie po przewrocie majowym. Przyjmowane w kolejnych latach
rozwigzania szty jednak w innym kierunku. Ich ukoronowaniem stalo si¢ rozporzadze-
nie Prezydenta Rzeczypospolitej z 1928 r. o organizacji i zakresie dzialania wtadz admi-
nistracji ogolnej. Akt ten przewidywal, iz wtadzami administracji ogolnej sa wojewodo-
wie (takze komisarz rzadu na m.st. Warszawe, starostowie powiatowi i grodzcy).
Przepisy te wyraznie wzmacniaty pozycj¢ administracji rzadowej, jednoznacznie przy-
jeto nimi zasade monokratycznosci.

Rozporzadzenie w zasadniczy sposob umacniato zasade zespolenia w administracji
ogblnej. Wojewoda pochodzit z nominacji prezydenta, podlegal osobowo ministrowi
spraw wewnetrznych, stuzbowo prezesowi Rady Ministrow i poszczegdlnym ministrom.
Zachowywat nadal podwojna pozycje w wojewodztwie: byt przedstawicielem rzadu (za-
sada zespolenia posredniego) i zwierzchnikiem podleglych mu organdéw administracji
ogoblnej (zasada zespolenia bezposredniego). W ramach pierwszej funkcji poza reprezento-
waniem rzadu na uroczysto$ciach panstwowych na wojewodzie spoczywat obowigzek
uzgadniania dziatalnosci catej administracji panstwowej na obszarze wojewddztwa w mysl
zasadniczej linii politycznej rzadu. W odréznieniu od przepisow ustawy z 1919 r. funkcja

ta dawata wojewodzie specjalne uprawnienia nadzorczo-ingerencyjne w stosunku do ad-

4 Ustawa tymczasowa z dnia 2 sierpnia 1919 r. o organizacji wladz administracyjnych II instancji (Dz.
Praw P.P. Nr 65, poz. 395). Niespetna dwa lata pézniej Konstytucja Marcowa usankcjonowata jedno-
lity podziat terytorialny, dzielac Panstwo Polskie na wojewodztwa, powiaty i gminy (miejskie i wiej-
skie). W 1935 r. podzial ten zachowata takze Konstytucja Kwietniowa. Wychodzac od pierwszych
pieciu wojewodztw utworzonych w 1919 r., ich liczba wzrosta w 1935 r. do szesnastu.
Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dzia-
tania wladz administracji ogdlnej (Dz. U. Nr 11, poz. 86 z p6zn. zm.).

¢ Ustawa Przechodnia z dnia 18 maja 1921 r. do ustawy konstytucyjnej z dnia 17 marca 1921 r. w spra-

wie tymczasowej organizacji wladzy zwierzchniej Rzeczypospolitej (Dz. U. Nr 44, poz. 268).
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ministracji niezespolonej, a wigc wytaczonej spod jego bezposredniej kompetencji. Mogt
zwolywac¢ zebrania kierownikéw organdw administracji niezespolonej w celu koordynacji
ich prac z punktu widzenia interesow panstwa, zada¢ od nich wyjasnien w konkretnych
sprawach i zawiesza¢ wykonalno$¢ zarzadzen sprzecznych z polityka rzadu, mogl takze
ingerowac¢ w kwestie personalne organow administracji niezespolonej. Bez watpienia pre-
rogatywy wojewody wynikajace z realizowanej funkcji przedstawiciela rzadu czynity jego
pozycj¢ znacznie wazniejszg anizeli szefa wladz administracji ogolnej. W ramach tej funk-
cji (szefa administracji ogolnej) wojewoda sprawowat kierownictwo i miat wylaczne pra-
wo decydowania we wszystkich sprawach z zakresu administracji spraw wewngtrznych
i dziatow administracji specjalnej, niewylaczonych spod jego kompetencji wyraznym
przepisem prawa. Z tego tytulu wojewoda byt zobowigzany do: zapewnienia bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego w wojewoddztwie, sprawowania wtadzy zwierzchniej nad po-
licja, nadzoru nad prasa, stowarzyszeniami, zgromadzeniami oraz samorzadem. Do niego
nalezata administracja takich dzialow, jak: przemyst i handel, rolnictwo, opieka spoteczna,
ochrona zdrowia, komunikacja, wyznania, kultura i sztuka, skarbowos$¢. W tym zakresie
wykonywat polecenia odpowiednich ministrow.

Z ustrojowego i politycznego punktu widzenia istotne znaczenie miat takze charak-
ter stosunku wojewody wobec samorzadu terytorialnego. Oparty byt on w istocie na
przewadze wladzy administracji rzagdowej nad samorzgdowa, ktorych formalnym wyra-
zem bylo sprawowanie przez wojewodg¢ nadzoru nad organami samorzadu terytorialne-
go wszystkich stopni (na szczeblu wojewodzkim jedynie na ziemiach bylego zaboru
pruskiego). W II Rzeczypospolitej (z pewnymi wytaczeniami) czynnik spoleczny repre-
zentowany w organach wykonawczych quasi-samorzadu terytorialnego, ktorym woje-
woda przewodniczyt z urzedu, byt nikly i jedynie opiniodawczy.

Oceng tego stanu rzeczy zmienit wybuch drugiej wojny swiatowej. Tuz przed i po

jej zakonczeniu rozwigzania poszty w innym kierunku.

2. Wojewoda w pierwszych latach Polski Ludowej

Proces budowy ustrojowych organéw panstwowych poczawszy od 1944 r. podpo-
rzagdkowano oczekiwaniom panstwa radzieckiego. Fasada bylo jedynie odwolywanie si¢
przez Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego (PKWN) do Konstytucji Marcowej. Od
jej postanowien odbiegala ordynacja wyborcza do Sejmu Ustawodawczego, okreslony
przez sejm ustrdj naczelnych organdw panstwa oraz ustroj i konstytucyjnie oraz ustawo-
wo okreslone zasady funkcjonowania terenowych organdéw wiladzy i administracji pan-
stwowej. Ustrdj najwyzszych organéw panstwowych normowaty tzw. Mata Konstytucja
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z 1947 1.7 oraz Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 1952 .8, wielokrotnie
nowelizowana dla umacniania wtadzy komunistycznej (partii rzadzacej).

Ten sposob myslenia nie byt tez obcy w sprawie lokalnych organdéw witadzy. Po-
czawszy od wrzesnia 1944 do konca 1989 r. organami terenowej wladzy panstwowej
byly rady narodowe odpowiedniego stopnia, stosownie do zmian przyjmowanych w za-
sadniczym podziale administracyjnym panstwa. Wprowadzenie do lokalnego zarzadu
panstwowego wczesng jesienig 1944 r. obcej (wzorowanej na rozwigzaniach radziec-
kich) instytucji — rad narodowych’® bez watpienia §wiadczylo o ugruntowywaniu i kie-
runku dokonujgcych si¢ w Polsce przeobrazen réwniez i na tym poziomie wladzy. Przed
wrzesniem 1944 r. konspiracyjnie utworzone i dzialajace rady narodowe nie byty jednak
zdolne do wykorzystania danego im potencjalu. W sierpniu 1944 r. reaktywowano insty-
tucje wojewody (takze starosty) jako organu administracji ogolnej'® w prawie niezmie-
nionym ksztalcie, pozostawiajac kompetencje i zadania wojewody (realizowane w ra-
mach funkcji przedstawiciela rzadu i szefa zespolonych organéw administracji ogolnej)
okreslone rozporzadzeniem prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r. Ina-
czej dekret normowal natomiast tryb obsady stanowiska wojewody oraz jego stosunek
do rad narodowych i pozycji w strukturze administracji samorzadowej. Wojewode¢ mia-
nowat i odwotywat PKWN, od 31 grudnia 1944 r. czynit to Rzad Tymczasowy na wnio-
sek ministra administracji publicznej, pdzniej!! prezydent Rzeczypospolitej na wniosek
ministra administracji publicznej w porozumieniu z prezesem Rady Ministréw — po za-
siggnigciu opinii wlasciwej wojewddzkiej rady narodowej (co wtedy byto rozwigzaniem
nowym). Odwotanie wojewody przez organ powolujacy wymagato wniosku ministra
administracji publicznej. Ustapienia wojewody mogta zada¢ wojewddzka rada narodo-
wa z inicjatywy wiasnej lub jednej z powiatowych rad narodowych.

Wraz z nowym (w listopadzie 1944 r.'%) uksztattowaniem w terenie ustroju admini-
stracji samorzadowej, obok juz istniejacych rad narodowych jako uchwatodawczych

organéw samorzadowych a zarazem realizujgcych kompetencje wiasciwe dla organow

7 Ustawa Konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organéw

Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 18, poz. 71).

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz. U. Nr 33, poz. 232

z poézn. zm.).

 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych (Dz. U. Nr 5,

poz. 22).

Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego (PKWN) z dnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie

powotywania wtadz administracji [ i II instancji (Dz. U. Nr 2, poz. 8).

Zgodnie z ustawg konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. oraz dekretem z dnia 25 pazdziernika 1948 r.

0 zmianie ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 50, poz. 381).

12 Dekret PKWN z dnia 23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego
(Dz. U. Nr 74, poz. 14).
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wiladzy panstwowej, dwa lata pozniej (1946'%) wzmocnionych, zmienita si¢ takze pozy-
cja wojewody. Wojewode poddano kontroli spotecznej wojewodzkiej rady narodowej
i zobowigzano do sktadania jej (w istocie prezydium) periodycznych sprawozdan z ogol-
nej linii swojej dziatalnosci. Wojewoda przestat by¢ przewodniczacym rady wojewodz-
kiej, z tytulu zajmowanego stanowiska w sktad wojewodzkiej rady narodowej jednak
wchodzil. Petnit natomiast funkcje przewodniczacego wydziatu wojewddzkiego samo-
rzadu (organu wykonawczego rady i przez nig wybieranego), podlegajac w tym zakresie
wojewoddzkiej radzie narodowe;.

Lata 1944-1950 byly zatem tylko pozornie zblizone do obrazu administracji w wo-
jewodztwie z okresu miedzywojennego. Rok 1950 przynidst nowe rozwigzania. Ustawag
z dnia 20 marca'¥, wzorowana na radzieckim modelu aparatu panstwowego, pod pozo-
rem demokracji wdrozono rozwigzania stuzace koncepcji ustroju administracji tereno-
wej opartej juz wytacznie na radach narodowych. Radom narodowym nadano status te-
renowych organow jednolitej wtadzy panstwowej, poddajac je nadzorowi Rady Panstwa,
utworzono prezydia jako kolegialne organy wykonawczo-zarzadzajace rad, zniesiono
pion administracji ogélnej reprezentowanej przez wojewodow (starostow) oraz pion ad-
ministracji samorzadowej, tworzony przez wydzialy wojewddzkie (powiatowe). Kom-
petencje wojewodow przejely prezydia wojewodzkich rad narodowych. Stan ten utrzy-
matl si¢ do 1973 1.

3. Wptyw reform z lat 1973-1975 na status wojewody

W 1973 r. w drugim etapie reform roztozonych na lata 1972—-1973-1975 przywro-
cono jednoosobowe organy administracji's, w tym w wojewodztwie wojewodow. Tym
samym odstapiono od modelu kolegialnej struktury organéw administracyjnych. Prezy-
dia wprawdzie w systemie rad narodowych pozostawiono, ich rol¢ i pozycj¢ sprowadzo-
no do organu wewngtrznego rady, reprezentujacego rade na zewnatrz. Pozbawienie pre-
zydiow dotychczasowego statusu organdw wykonawczo-zarzadzajacych rady zblizyto
je do pozycji prezydiow z lat 1944—1950. Etap trzeci reform przynidst zwickszenie licz-
by wojewddztw z 17. do 49. oraz zniesienie powiatow, co wigzalo si¢ z potrzebg unor-

mowania zadan mi¢dzy dwa szczeble zarzadu lokalnego (wojewddztwa i gminy). Przy-

13 Ustawa z dnia 3 stycznia 1946 r. o zmianie ustawy z dnia 11 wrze$nia 1944 r. o organizacji i zakresie
dziatania rad narodowych (Dz. U. Nr 3, poz. 19).

Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej (Dz. U. Nr 14,
poz. 130).

Zmian tych dokonano przez uchwalenie w dniu 22 listopada 1973 r. ustawy o zmianie Konstytucji
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 47, poz. 275) oraz o zmianie ustawy o radach narodo-
wych (Dz. U. z 1973 r. Nr 47, poz. 276).
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jeto domniemanie (r6zne od przyjetego ustawa z 1958 r.'¢), ze do terenowych organdéw
administracji panstwowej, a nie rad narodowych (wojewodéw a nie rad wojewodzkich),
nalezg wszystkie sprawy z zakresu administracji panstwowe] niezastrzezone na rzecz
innych organdéw. Zmienilo to dotychczasowsg pozycj¢ tych organd6w wobec organow ad-
ministracji specjalnej spoza wilasciwosci rad, ale i wobec wydzialow, jako organow
wcezesnie] wiaczonych w system rad narodowych. Te ostatnie, tracgc status samoistnych
organdéw administracji panstwowej'’, staty si¢ wewnetrznymi jednostkami organizacyj-
nymi przywréconych urzgdow lokalnych organow administracji.

Przywrdcenie instytucji wojewody nie oznaczato w zadnym razie powrotu do sta-
tusu wojewody z lat wczesniejszych. Wojewode powotywat prezes Rady Ministrow, po
zaopiniowaniu kandydata przez wtasciwa wojewddzka rade narodowa, na czas nieozna-
czony. Ow brak powiazan z kadencja rady bez watpienia wplywat na wzmocnienie
prawne i faktyczne pozycji wojewody. Dlatego zwigkszeniu roli rady w tym zakresie
shuzy¢ miata zapoczatkowana w 1973 r. praktyka aczenia funkcji I sekretarza miejsco-
wego komitetu PZPR i przewodniczacego rady. W istocie wzmocnita ona wptyw instan-
cji partyjnych, a nie rady. Odwotania ze stanowiska wojewody dokonywaty organy wta-
sciwe do jego obsadzenia z inicjatywy wlasnej badz na wniosek rady wojewodzkiej lub
rady nizszego stopnia. Wojewoda mogt by¢ takze zawieszony w czynnosciach.

Wojewoda realizowat trzy funkcje: organu wykonawczo-zarzadzajacego wojewodzkiej
rady narodowej, organu administracji panstwowej oraz funkcj¢ przedstawiciela rzadu. Jako
organ wykonawczo-zarzadzajacy realizowat zadania wobec rady i jej organéw (prezydium
i komisji) oraz radnych (i w tym zakresie podlegat swej radzie), od 1978 r. rbwniez wobec
komitetow kontroli spotecznej'®. Rada dokonywata na sesji oceny dziatalnosci wojewody.
Negatywna ocena pozwalata na podjecie uchwaly w sprawie odwotania wojewody. Nie
wzmacniato to pozycji rady. Prezes Rady Ministrow byl jedynie zobowigzany do zajecia
umotywowanego stanowiska w tej sprawie. W ramach funkcji drugiej, wojewoda dyspono-
wal najszerszym i najbardziej zréznicowanym zakresem kompetencji, wykraczajacym poza
zakres wiasciwosci wojewodzkiej rady narodowej. Wojewoda, nie bedac w tej sferze dziata-
nia organem rady (poza kontrola jego dziatalnosci), dziatal zgodnie z kierunkami ustalonymi
przez naczelne organy administracji. Najogolniej jego kompetencje dotyczyly kierownictwa
sprawami terenu oraz wykonywania administracji w ramach poszczegolnych resortow. Na-

16 Ustawa z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych (Dz. U. Nr 5, poz. 16).

17 'Wydzialy (a nie ich kierownicy) status wzglednie samodzielnych organdéw administracji uzyskaty
moca ustawy o radach narodowych.

18 Zgodnie z ustawa z dnia 26 maja 1978 r. o zmianie ustawy z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach naro-
dowych (Dz. U. Nr 14, poz. 61) komitety spoteczne dziataly przy kazdej radzie narodowej i byty
przez nie powolywane na poczatku kadencji. Ustawe te uchylono z dniem 1 lipca 1984 .
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tomiast jako przedstawiciel rzadu wojewoda byt wykonawcg zadan zlecanych przez Rade
Ministrow lub premiera. Dyrektywami tych organéw byt zwigzany.

Reformy z lat siedemdziesigtych majgce umocni¢ pozycj¢ rad narodowych przez za-
pewnienie im nadrzednej pozycji nad organami administracji lokalnej w istocie nie przynio-
sty oczekiwanego rezultatu. Przeciwnie, ostabialy je, a ponadto wbrew zatozeniom reformy
sprzyjaty tendencjom centralistycznym w zarzadzaniu gospodarka narodowa, w efekcie
uszczuplajgcych udziat rady 1 administracji w sferze gospodarki planowanej terenowo.

Prawno-ustrojowemu doskonaleniu rad narodowych miata stuzy¢ kolejna reforma,
wdrozona w 1983 r.", statuujgca rady narodowe jako przedstawicielskie organy witadzy
panstwowej, podstawowe organy samorzadu terytorialnego oraz organy samorzadu tery-
torialnego ludno$ci. Odwotanie si¢ do samorzadu terytorialnego dla podkreslenia zna-
czenia rad narodowych w okresie wzrastajacego juz niezadowolenia w polskim spote-
czenstwie mozna bylo odczyta¢ jako ratowanie czego$, czego uratowaé juz nie byto
mozna. | mimo wysuwania w okresie prac nad projektem tej ustawy postulatu zastapie-
nia rad narodowych samorzadem terytorialnym, dysponujagcym witasnym, wybieralnym
przez siebie organem wykonawczym, rozwigzania przyjete ustawg w takim rozumieniu
samorzadnos$ci nie wprowadzaly. Eksponowanie juz w tytule ustawy odwotania do sa-
morzadu terytorialnego (ustawa o systemie rad narodowych i podstawowych organow
samorzadu terytorialnego) byto zapewne politycznie uzasadnione. Mialo by¢ wyrazem
demokratyzacji 6wczesnych wtadz zarzadu lokalnego, i podobnie jak w 1944 r. utatwiaé
ich akceptowanie przez spoteczenstwo.

Tymczasem rozwigzania poszlty inng drogg. Wzmocnieniu wytgcznie pozycji rad
jako organow przedstawicielskich stuzy¢ mialo po pierwsze — zapewnienie silniejszego
ich wplywu w procesie obsady terenowych organow administracji panstwowej. W od-
niesieniu do wojewodow ustawa z 1983 r. zachowata kompetencj¢ prezesa Rady Mini-
strow w zakresie powotywania i odwotywania wojewodow. I tu konczg si¢ podobien-
stwa. Nowym rozwigzaniem uzalezniono wazno$¢ powolania wojewody od wiagzacej
opinii wojewodzkiej rady narodowej. W proces obsady stanowiska wojewody wtgczono
réowniez prezydium rady. Wojewodzka rada narodowa nie miata prawnej legitymacji
zglaszania kandydata na wojewode. Odwolanie wojewody lezalo w gestii premiera. Pre-
mier mogl to uczynic¢ z inicjatywy wiasnej, prezydium wojewddzkiej rady narodowe;j
albo na wniosek wojewody. Jedynie w przypadku podjecia przez wojewodzka rade na-
rodowa, bezwzgledng wigkszoscia gloséw, uchwaty w sprawie odmowy udzielenia wo-

jewodzie absolutorium, premier nie mégt odstagpi¢ od odwotania wojewody.

19 Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 41,
poz. 185 z p6zn. zm.).
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Po drugie — przyjecie nie do§¢ wyraznego rozdziatu kompetencji zdecentralizowa-
nych (realizowanych przez wojewode w ramach funkcji organu wykonawczo-zarzadza-
jacego rady) od scentralizowanych (wylaczonych ustawowo z zakresu wtadczej wlasci-
wosci rady), a takze, co ma tu istotne znaczenie, nowe okreslenie klauzuli generalne;j.
Ustawa odchodzac od weze$niejszej klauzuli, Ze ,,Do terenowych organdow administracji
panstwowej nalezg wszystkie sprawy z zakresu administracji panstwowej nie zastrzezo-
ne na rzecz innych organéw”, przyjeta kompetencje generalng inng, zblizong do rozwia-
zania wprowadzonego ustawa z 1958 1. w jej pierwotnym brzmieniu, ze ,,do rad narodo-
wych nalezg wszystkie sprawy z zakresu administracji panstwowej nie zastrzezone
ustawowo na rzecz innych organéw”. Tym samym w poréwnaniu z poprzednio obowia-
zujacym stanem prawnym zakres kompetencji i zadan wojewody w sferze zdecentrali-
zowanej byl szerszy. Wiaczenie w sfer¢ wiasciwosci rady zadan ze sfery administracji
panstwowej miato m.in. na celu silniejsze im podporzadkowanie wojewody, gdy ten re-
alizowat zadania zdecentralizowane. W tej sferze kompetencji i zadan, ale i w sferze
kompetencji scentralizowanych ustawa nie okreslata rzeczowego zakresu dzialania wo-
jewody odrgbnego od zakresu dziatania rady. Na przeprowadzenie cezury mig¢dzy sfera-
mi kompetencji wojewodéw mogly pozwala¢ prawem okreslone formy wptywu rad,
cho¢ i te, z uwagi na mozliwos¢ zlecania wojewodom przez ustawy szczegolne nowych
zadan oraz siggania przez rady po formy nie tylko wtadczego oddziatywania w sferze
kompetencji zdecentralizowanych, okazaly si¢ niewystarczajace. Poza powyzszymi sfe-
rami aktywnosci wojewoda petnit takze funkcje przedstawiciela rzadu (w tej kwestii
ustawa z 1983 r. milczala), a w zakresie zarzadzania sprawami gospodarczymi, spotecz-
nymi i kulturalnymi jego wptyw na przedsicbiorstwa, zaktady i inne jednostki organiza-
cyjne nie byl jednorodny z uwagi na ich podporzadkowanie wojewodzkiej rady narodo-
wej? badz organom centralnym?'.

Po trzecie — ustawa nawiazujac do wczesniej przyjetych rozwigzan (z roku 1958),
nadata takze kierownikom wydzialow status wzglednie samodzielnych organéow admini-
stracji, nazywajac ich, w odréznieniu od rozwigzan wczesniejszych, organami admini-
stracji o wlasciwosci szczeg6lnej. Ich powolanie wprawdzie pozostawiono wojewodzie,
ale poczawszy od 1983 r. ustawodawca wymagat ponadto opinii odpowiedniej komisji
rady narodowej. Pozycja prezydiow w strukturze wojewodzkich rad narodowych od
przemian z roku 1973 nie ulegta wigkszej zmianie. Nadal byly to organy kierownicze

tych rad, im podporzadkowane i przed nimi odpowiedzialne, tyle tylko, ze funkcji prze-

2 Tch wykaz podawato rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 kwietnia 1984 r. w sprawie okre$lenia
rodzajow przedsigbiorstw, zakltadéw i innych jednostek panstwowych podporzadkowanych radom
poszczegdlnych stopni (Dz.U. Nr 25, poz. 127).

21 Wykaz ten zawierato rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 lutego 1983 r. w sprawie ustalenia listy
przedsigbiorstw o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowej (Dz.U. Nr 9, poz. 47 z p6zn. zm.).
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wodniczacego prezydium nie rezerwowano juz wylacznie dla osob ze statusem cztonka
partii. Ich prawng pozycj¢ ustawa jednak wzmocnita, przez udziat z moca stanowcza
w procesie obsady wojewodow, wyposazenie w kompetencje wladcze wobec wszyst-
kich organéw realizujacych zadania wojewddzkiej rady i jednostek organizacyjnych jej
podporzadkowanych, z mozliwoscia udzielania wojewodzie wytycznych w formie po-
stanowien wilacznie.

W Polsce rady narodowe w analizowanym okresie funkcjonowaty do czasu wpro-
wadzenia w 1990 r. nowych rozwigzan, a zatem przez 46 lat. W ciagu tego okresu jedy-
nie przez 17 lat funkcje organéw administracji terenowej powierzano organom mono-
kratycznym, z czego blisko 16 lat przypadato wojewodom (1944—1950; 1973-1990).
Wojewoda w strukturze terenowej administracji Polski Ludowej byt zatem krocej obec-
ny anizeli w okresie II Rzeczypospolitej (1919-1939).

Podsumowanie

Mimo réznic w okreslaniu pozycji i roli wojewoda bez watpienia stanowit od 1919 1.,
z wylaczeniem lat 1950-1973, nieodlaczny element ustroju terenowego, a jego szeroki
zakres funkcji i zadan przesadzat o znacznej pozycji w zarzadzie panstwowym.

W odréznieniu od okresu II Rzeczypospolitej, w ktorym pozycja wojewody byta sil-
na, w pierwszych latach bytu Polski socjalistycznej mozna zauwazy¢ tendencje odwrotna.
Wojewoda nie stanowit juz jedynego organu reprezentujacego wladze panstwowa w woje-
wodztwie. Zmiana struktury organow terenowych, przede wszystkim jednak powotanie
rad narodowych, wptynela na pozycj¢ organéw reprezentujacych czynnik spoteczny wo-
bec organdéw administracji panstwowej. Z punktu widzenia formalnego w jakims stopniu
podporzadkowano wojewodg — cho¢ podlegat on nadal wtasciwym ministrom — czynniko-
wi spotecznemu (wojewddzkiej radzie narodowej). Jedynie na Ziemiach Odzyskanych,
gdzie nie od razu tworzono rady, wojewoda zajmowat nadal kluczowa pozycje w systemie
terenowych organow panstwowych. Nie ,,glowa panstwa”, lecz rzad byl organem wlasci-
wym w sprawach zwigzanych z obsada stanowiska wojewody. Powotanie wojewody wy-
magato juz opinii rady o kandydacie. Rade wyposazono rowniez w kompetencje w zakre-
sie kontroli spotecznej dziatalnosci wojewody. W praktyce wpltyw wojewddzkiej rady
narodowej na dziatalno$¢ wojewody byl staby. Wojewoda nadal stanowit gtéwny element
W systemie organizacyjnym terenowego aparatu panstwowego.

Poczawszy od roku 1973, reaktywowana nowela ustawy z 1958 r. instytucj¢ wojewo-
dy ,,wmontowano” w system rad narodowych. Zmiana ustawy nie zachwiala silng pozycja
wojewody. W §wietle przepiséw z tego okresu wojewoda dysponowal wtasnym, niezalez-
nym od rady zakresem dziatania, posiadat tzw. wlasne kompetencje (w ramach funkcji
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terenowego organu administracji panstwowej) i poruczone (z tytutu reprezentowania rza-
du), za ktorych realizacje odpowiadal przed nadrzednym organem administracji. Jedynie
z tytulu wypehiania funkcji organu wykonawczo-zarzadzajacego podlegat w jakims stop-
niu radzie. Wptyw rady byt jednak zbyt staby: wickszos¢ kompetencji ograniczala si¢ do
wydawania uchwat-inicjatyw, uchwat-opinii, nieliczne tylko mialy charakter aktoéw praw-
nych wiazacych wojewode. Zmianie uktadu ,,wojewodzka rada narodowa — wojewoda”
nie stuzyta takze praktyka wyrazania przez rad¢ opinii o kandydacie na stanowisko woje-
wody. O obsadzie stanowiska wojewody decydowat premier. Wojewoda osobowo nie pod-
legatl wiec radzie. Zaznaczato si¢ silniejsze podporzadkowanie wojewody nadrzednym
organom administracji anizeli radzie, czemu sprzyjat szeroko rozbudowany system nadzo-
ru nad dziatalno$cig wojewody w ukladzie ,,pionowym”.

Rozwigzania przyjete kolejna, w 1983 r., ustawa zmienity wzajemny uktad powig-
zan miedzy wojewodzka rada narodowg a wojewoda. Silniej zaznaczono wplyw rady na
obsade stanowiska wojewody. W ramach przyjetego podziatu kompetencji i zadan na
zdecentralizowane i scentralizowane szerzej i silniej podporzadkowano wojewodg ra-
dzie, szczegblnie w wypetianiu funkcji jej organu wykonawczo-zarzadzajacego. W za-
kresie tzw. kompetencji wtasnych, ktore ustawa okreslata jedynie przyktadowo o podpo-
rzagdkowaniu w ich wykonywaniu przesadzal przepis szczegolny. Przepis szczegolny
rozstrzygat tu takze o wlasciwosci organu. Realizacje przyktadowo wyliczonych zadan
ze sfery scentralizowanej ustawa o systemie rad pozostawiala bowiem zarowno w gestii
wojewody, jak i rady wojewodzkiej. Znacznie wiecej watpliwosci budzit rozdziat kom-
petencji i zadan terenowych organdéw o wilasciwosci szczegdlnej (dyrektorow wydzia-
tow) w obu sferach ich aktywnosci (zdecentralizowanej i zcentralizowanej), mimo jasno
zdefiniowanej ich podlegtosci osobistej i funkcjonalnej wojewodzie. Podobnie, bardzo
ogolnie, ustawa okreslata sfere dziatania wojewody w zakresie zarzadzania sprawami
gospodarczymi, spotecznymi i kulturalnymi i wynikajace z tego tytutu jego kompetencje
wobec przedsigbiorstw, zaktadow i innych jednostek organizacyjnych. Natomiast w za-
kresie kompetencji i zadan wojewody z tytutu reprezentowania rzagdu w wojewodztwie
ustawa stanowita tylko tyle, Zze wojewoda wykonuje zadania zlecone przez rzad i pre-
miera. Znamienne, ze niemal tej samej tresci postanowienie przyjela takze ustawa
z 1958 r., w brzmieniu nadanym jej nowela z 1973 r. Nieco wigcej elementow w tym
okresie wnosit tzw. statut wojewody. Mozna wigc powiedzie¢, ze jedynie rozporzadze-
nie Prezydenta Rzeczypospolitej z 1928 r. okreslato uprawnienia i obowigzki wojewody
w tej mierze, tryb w jakim reprezentacja rzadu dokonywata sie, w tym rowniez pewna
sfer¢ jego kompetencji nadzorczych nad sprawami osobowymi funkcjonariuszy pan-
stwowych z obszaru wojewodztwa.
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Voivode’s office during the political and administrative system

transformation between the Second and the Third Republic of Poland

Abstract

The institution of a voivode has been and still is one of the fundamental institutions in Polish public
administration. Its development has been influenced by transformations of the political system, which
have over years shaped different structural models of local territorial administration in Poland. This
is why when making the assessment of the role and position of the voivode in each of the periods
examined (1919-1939, 1944-1950, 1973-1990) the transformations occurring in the political and
administrative system in each of those periods had to be taken into account. Otherwise full under-
standing of the function performed by a given voivode in given social and political environment and
conditions would have been limited. Starting from 1919 until 1950, a voivode performed different
functions, of which the two main ones were: the function of a government’s representative and that
of a general administration body. In 1950 the institution of a voivode was abandoned but it was again
revived in 1973 when the function of a government’s representative and a state administration body
had been preserved, but new competences were given and included those of an enforcement and ad-
ministration organ of the regional (voivodeship) national council. The subsequent reform implement-
ed in 1983 did not change much of this status quo.
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