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I. ARTYKULY

ZBIGNIEW LEONSKI

EWOLUCJA RAD NARODOWYCH W POLSCE LUDOWEJ

1. 1 T 1984 r. mineto czterdzie$ci lat od uchwalenia przez Krajowa
Rade Narodowa statutu tymczasowego rad narodowych. Sktania to do
réoznych refleksji nad koncepcjami lokalnego zarzadu w Polsce Ludowej,
Refleksje te moga by¢ rdéznego rodzaju. Z punktu widzenia politycznego
chodzi tu o odpowiedZ na pytanie: jakim ,,narzedziem" byty rady narodo-
we przy tworzeniu nowego ustroju panstwowego. Mozna jednak spojrzeé
na to zagadnienie z innego punktu widzenia: w jaki sposob byty prak-
tycznie realizowane koncepcje zawarte w zmieniajacych si¢ przepisach
o radach narodowych. Mozna wreszcie ujmowaé to zagadnienie inaczej,
z punktu widzenia prawnego: jaki ,,model” czy ,,modele" zarzadu lokal-
nego prezentowatly kolejne zasadnicze zmiany ustawodawstwa, bez oceny
faktycznego ich wykonania.

Ten ostatni punkt widzenia przyjeto w niniejszym opracowaniu. Uza-
sadnienie takiego wyboru kryteriow oceny ,przebytej drogi" jest naste-
pujace. Ocena rad narodowych jako instytucji politycznej nalezeé po-
winna do autoréw zajmujacych si¢ zagadnieniami polityczno-ustrojowy-
mi. Natomiast na temat praktycznego funkcjonowania rad narodowych
w praktyce mamy tylko wycinkowe wyniki badan z pewnego okresu',
gdyz nie prowadzono ich w okresach wczesdniejszych. Stad sady wypowia-
dane na ten temat nie bylyby oparte na odpowiedniej podstawie nauko-
wej. Badanie natomiast ewolucji rad narodowych jako zmieniajacego si¢

' Warto tu odnotowaé, ze badania tego typu byly prowadzone przede wszy-
stkim pod kierunkiem S. Zawadzkiego, a ich wyniki publikowato poczawszy
od 1964 r. wydawnictwo: Problemy Rad Narodowych. Z wcze$niejszych badan
nalezy zwrdci¢ uwage na badania zespotu *tddzkiego. Wyniki tych badan zawarto
w pracy zbiorowej pod red. J. Wréblewskiego, Komisje Rady Narodowej m. ZLodzi,
podstawy prawne, struktura, sktad i dziatalnos¢, ,Zeszyty Naukowe UL", seria I,
L6dz 1960. Byty to badania pionierskie.
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modelu zarzadu lokalnego znajduje odpowiednie odbicie w literaturze ’.
Badania takie sa réwniez uzyteczne ze wzgledu na mozliwo$¢ wyciagnie-
cia odpowiednich wnioskéw co do sposobéw regulacji prawnej interesuja-
cych nas instytucji w réznych okresach. Mozna tu wskazaé, ze z tego
punktu widzenia przeprowadzano u nas badania, ktére ujmowaly ewolu—
cje rad narodowych w ciagu dtuzszego czasu® badZ tez pojawiaty ;si¢ opra-
cowania problematyki prawnoustrojowej po ukazaniu si¢ kolejnych pod-

stawowych aktéw prawnych, ktére ocenialy dokonywane zmiany ,,na go-

raco"*.

Istnienie takich opracowan zwalnia jednoczesnie autora od szczego-
Yowej analizy zmieniajacego si¢ ksztattu zarzadu lokalnego w Polsce Lu-
dowej. Wydaje si¢, ze wystarczy tutaj tylko zasygnalizowaé¢ podstawowe
idee, ktére legty u podstaw tych przeksztatcen oraz zatozenia kazdej ko-
lejnej zmiany, by zatrzymadé si¢ szczegdtowiej nad zmianami wprowadzo-
nymi ostatnio, ktére nie maja jeszcze odpowiedniej literatury.

Ogolna refleksja, jaka otrzymujemy analizujac powojenne ustawo-
dawstwo poswiccone radom narodowym, dotyczy stosunkowo czestych
zmian modelu zarzadu lokalnego. Wiazaty si¢ one z réznymi przyczyna-

* Szczegdtowe dane o literaturze zamies$citem w moich opracowaniach w Sy-
stemie prawa administracyjnego, t. 1I, Ossolineum 1977. Por. rozdziaty II i III:
»Przeksztatcenia terenowego aparatu administracji panstwowej", s. 83 -138, oraz
,Organizacja podstawowych organdw administracji terenowej"”, s. 139 - 292.

* Por. np. Z. Leonski, Ewolucia rad narodowych w Polsce Ludowej, Poznan
1974 lub J. Szreniawski, Rozwdj historyczny rad narodowych w aspekcie prawno-
-ustrojowym, w: Z problematyki rad narodowych, Lublin 1961, s. 11 i nast.

‘ Dla poszczegélnych okreséw charakterystyczne byly nastepujace prace: okres
po 1 wojnie $wiatowej — por. Z. Rybicki, Rady delegatéow robotniczych w Polsce
1918-1919, Warszawa. 1962; okres do 1950 r. — K. Biskupski, Rady narodowe jako
organa administracji  lokalnej, Warszawa 1948; K. Biskupski, J. Starosciak, Rady
narodowe. Wryktad do wustroju i komentarz; do ustawy, Warszawa (b.r.); J. Jaki-
mowski, E. Trznadel, Zarys organizacji rad narodowych i samorzqdu terytorial-
nego, Wroctaw 1946; po reformie w 1950 r. — zob. W. Morawski, Zagadnienia rad
narodowych w Polsce Ludowej, Warszawa 1954 czy praca zbiorowa pod red. Z. Ry-
bickiego, J. Staro$ciaka,, J. Stembrowicza, Organizacia i praca rad narodowych,
Warszawa 1953. Studia pos$wigcone radom narodowym po reformie z 1958 r. za-
wieraja m. in. prace: M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych. Studium praw-
no-polityczne, Warszawa 1961 czy pod red. M. Zimmermanna, Zagadnienia ustawy
z dnia 25 I 1958 r, o radach narodowych, ,Zeszyty Naukowe UAM — Prawo" z. 6,
Poznan 1958. Z poézniejszego okresu mozna wymieni¢ prace: T. Bochenski, S. Ge-
bert, J. StaroSciak, Rady narodowe. Ustrdj i dziatalnosé, Warszawa 1971; Z. Ry-
bicki, System rad narodowych w PRL, Warszawa 1971. Reformg¢ z lat 1972 -1975
omawiaja m. in. prace: pod red. Z. Leonskiego, Rady narodowe i terenowe organy
administracji  po  reformach, Warszawa—Poznan 1976 oraz Komentarz do ustawy
o radach narodowych, Poznan 1980; pod red. J. Struzewskiego, Terenowe organy
administracji i rady narodowe po reformie, Warszawa 1977, T. Bochenski, S. Ge-
bert, J. Stuzewski, Rady narodowe [ terenowe organy administracji  paristwowej,
Warszawa 1977; Z. Leonski, Nowa struktura i nowe zadania rad narodowych i tere—
nowych organow administracji pavstwowej, Poznan 1976.
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mi, przede wszystkim z poszukiwaniem wtasciwego panstwu socjalistycz-
nemu modelu zarzadu lokalnego. Byty one takze wyrazem panujacych
w doktrynie politycznej pogladéw, w jakim$§ stopniu nasladownictwem
wzorcéw innych panstw socjalistycznych czy poszukiwaniem wtasnych,
odpowiadajacych tradycjom polskim, rozwiazan. W powaznym stopniu
byty réwniez zalezne od zmian w podziale terytorialnym. Szczegdlne
znaczenie posiada tu jednak przewijajaca si¢ w calym czterdziestoleciu
tendencja do urzeczywistnienia idei demokracji socjalistycznej. Obserwu-
jemy wreszcie dochodzenie do glosu wzajemnie wykluczajacych si¢ ten-
dencji do centralizacji i decentralizacji. Charakterystyczne w tym przy-
padku jest to, ze o ile same akty ustawodawcze raczej stoja na gruncie
decentralizacji, o tyle tendencje do centralizacji wyrazaja si¢ w aktach
wykonawczych i praktycznym stosowaniu przepiséw. Nizej zostana one
scharakteryzowane.

2. Zblizajace si¢ zakonczenie II wojny $wiatowej postawito m. in. za-
gadnienie modelu zarzadu lokalnego na wyzwolonych terenach. Sity le-
wicowe zmierzaty do stworzenia modelu nawiazujacego w jakims$ stopniu
do tradycji rad, ktéore tworzyty si¢ w Polsce w latach 1918-1919. Cho-
dzito tez o stworzenie ,,konkurencyjnego” osrodka wladzy wobec ekspo-
zytur rzadu londynskiego w kraju, w postaci rad narodowych, ktére
w wyniku wyzwalania okre§lonych terendw przejmowalyby funkcje wila-
dzy panstwowej. Model éw odzwierciedlono w statucie tymczasowym rad
narodowych, uchwalonym przez Krajowa Rade¢ Narodowa 1 1 1944 r.
,Moralno-prawna" podstawa ich powotania miaty by¢ zasady konstytucji
marcowej z 1921 r. oraz manifest demokratycznych organizacji spotecz-
no-politycznych i wojskowych z grudnia 1943 r. (por. art. 1 statutu).
W modelu tym mozna by widzie¢ swoista realizacj¢ hasta ,,petnia wtadzy
w rece rad”, jako ze KRN sprawowaé miata wtadze opierajac si¢ na sy-
stemie terenowych rad narodowych (art. 2); innych organdéw terenowych
statut nie przewidywat’.

3. Niebawem modeldw — choé jeszcze wyraznie nie skrystalizowa-
ny — ulegt przeksztatceniom. Zmierzaty one do dualistycznego, charak-
terystycznego dla dwudziestolecia mi¢dzywojennego, systemu zarzadzania
lokalnego. Prawnym wyrazem tych dazen byt dekret PKWN z 21 VIII
1944 r. o trybie powotywania wtadz administracji ogdlnej I i II instancji
(Dz.U. nr 2, poz. 8) oraz dekret z 23 XII 1944 r. o organizacji i zakresie
dziatania samorzadu terytorialnego (Dz.U. nr 14, poz. 74). Zwtaszcza ten

’ Ocene rozwiazan zawartych w statucie tymczasowym i poczatkéw rad na
terenach wyzwalanych daja: Z. Rybicki, Rozwdj rad narodowych w Polsce w latach
1944 - 1950, Czasopismo Prawno-Historyczne t. XV, z. 2, s. 7 i nast. oraz J. Szre—
niawski, Rozwdj historyczny, s. 23 i nast.
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ostatni pion administracji — jak mozna byto wnosi¢ zwtaszcza z tresci
art. 3 dekretu — zabudowano na wzorcach tradycyjnych, gdyz stanowié
miat korporacj¢ prawa publicznego. Nie okre$lono jednak jasno w usta-
wodawstwie charakteru rad narodowych. Ustawa z 11 IX 1944 r. o or-
ganizacji i zakresie dziatania rad narodowych (Dz.U. nr 5, poz. 22 z pdzn.
zm.) w swym pierwotnym brzmieniu stwierdzata, ze ,,do czasu powotla-
nia statej politycznej reprezentacji narodu w mys$l zasad konstytucji
z dnia 17 IIT 1921 r. jako tymczasowe organy ustawodawcze i samorza-
dowe na oswobodzonych od okupanta terenach Rzeczypospolitej Polskiej
dziataja rady narodowe*'. Wszakze nowela do tej ustawy z 3 1 1946 r.
okresla rady narodowe ,jako organy planowania dziatalnos$ci publicznej
oraz kontroli nad rzadowymi i samorzadowymi organami wykonawczy-
mi". Ta zmiana okreslenia istoty rad narodowych byta przedmiotem spo-
row w literaturze: czy rady narodowe tego okresu byty tylko organami
uchwatodawczymi samorzadu terytorialnego, czy tez tkwity w nich nowe
elementy, charakterystyczne juz ustrojowi panstw socjalistycznych ‘. Tak-
ze na temat roli organéw administracji rzadowej i samorzadowej wypo-
wiadano rézne oceny. Spotkaé byto mozna oceny, wypowiadane zwta-
szcza po wyzwoleniu, ktére samorzadowi przypisywaty znaczenie istotne-
go czynnika demokracji’. Dominowat jednak poglad, ze w systemie dua-
listycznego modelu zarzadzania istotniejsza role odgrywatly organy ad-
ministracji rzadowej’. W pdzniejszej literaturze wypowiadano zdanie, ze
,Wykrystalizowanie si¢ socjalistycznej koncepcji ustroju terenowych or-
ganow panstwowych nie odbywalo sic bez kontrowersji i réznicy zdan,
wypowiadanych nie zawsze z pozycji akceptacji podstawowych zatozen
politycznych Polski Ludowej"’.

4. Zasadnicze zmiany w zarzadzie lokalnym przyniosta ustawa z 20 III
1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej (Dz.U. nr
14, poz. 130). Skoro znalazta ona odbicie w literaturze, tu mozna zasyg-
nalizowa¢ tylko naste¢pujace zagadnienia. Ustawa z 1950 r. wprowadza
system organéw terenowych oparty na wzorcu radzieckim. Nie odbiegat
on od schematow przyjetych w innych europejskich panstwach demokra-

° Punktem zwrotnym oceny tego okresu i charakteru rad narodowych staty
si¢ wypowiedzi W. Morawskiego, w pracy; Zagadnienia rad narodowych w Polsce
Ludowej, Warszawa 1954, zwtaszcza s. 44 i nast.

7 Por. np. E. Wichura-Zajdel, Ludzie spoteczni. Rady narodowe w Polsce wspdt-
czesnej, Katowice 1949, zwtaszcza s. 32 i nast. PdézZniejsze oceny samorzadu tery-
torialnego z tego okresu zamieszcza zwtaszcza C. Ura, Samorzqd terytorialny
w Polsce Ludowej 1944-1950, Warszawa 1572.

® Taka ocene organéw administracji . rzadowej zamieszczaja np. prace: S. Ge-
bert, w: Rady narodowe. Ustrdj i dziatalnos¢, Warszawa 1971, s. 20 lub M. Jaro-
szynski, Zagadnienia rad, s. 16.

° Z. Rybicki. System rad, s. 106.
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eji ludowej, ktore na przetomie lat czterdziestych i pieédziesiatych wpro-
wadzaty podobny Ilub identyczny model zarzadu lokalnego (wyjatkiem
jest tu Jugostawia, ktéra odstapita od tego modelu)'’. Model ten byt
wprawdzie pézniej korygowany, zwtaszcza w latach 1954, 1958, 1963,
w zasadniczych ,swych zrebach przetrwat przeciez do lat 1972 - 1975.

Podstawowa ,,idea" tego modelu zasadzata si¢ na likwidacji dualizmu
terenowych organéw zarzadu. W miejsce dwoch podstawowych osrodkéw
dyspozycji zarzadu lokalnego (administracji rzadowej i samorzadowej)
powstat jeden osrodek majacy przewage w danej jednostce podziatu te-
rytorialnego (mozna odnotowaé, ze na poczatku lat piecdziesiatych lik-
widuje sie¢ takze inne formy samorzadu). Traci tez na znaczeniu podziat
zadan na zadania o znaczeniu lokalnym (samorzadowym) i znaczeniu ogol-
nym (panstwowym — rzadowym). Ustawa wprowadza nowa kategorig or-
ganow panstwowych: organy wtadzy panstwowej, stanowiace nast¢pnie
punkt wyjscia tworzenia systemu organéw w Konstytucji PRL z 1952 r.

Ustawa z 20 IIT 1950 r. w zatozeniach swych zmierzata do stworzenia
organéw zarzadu lokalnego na zasadach demokracji ludowej, jako prze-
ciwstawienie biurokratycznemu modelowi administracji terenowej. Ow
demokratyzm przejawiat sic jednak w kierunku ilo$ciowym", tzn. w
zwigkszaniu liczby osdb bioracych udziat w organach spotecznych rady,
zwigkszaniu liczby rad (gtdwnie przez rozdrabnianie podziatu terytorial-
nego), komisji itp. Zwracano przy tym uwage, by w radach wzrastata
liczba o0séb pochodzenia robotniczego i chtopskiego, wszakze pierwsza
ordynacje wyborcza do rad narodowych uchwalono dopiero w 1954 r.
Wprawdzie ustawa z 1950 r. wprowadzata zasad¢ ,,petnia wlradzy w rece
rad", charakterystyczna dla modelu radzieckiego, kryta jednak w sobie
niebezpieczenstwo jej naruszenia. Pozwalata na zastepowanie rady w wy-
konywaniu jej istotnych funkcji przez aparat wykonawczy. Okreslajac
tylko ramowo zadanie, strukture i funkcjonowanie rad narodowych,
wzmacniata rol¢ przepisow wykonawczych wydawanych niekiedy w for-
mie aktéw wewnetrznych, co przesuwato punkt cigzko$ci normowania
spraw organizacji i funkcjonowania rad narodowych na organy central-
ne administracji, w konsekwencji za$§ umozliwiato wypaczanie stusznych
zatozen ustawy. Ogolnikowos$¢ i nieprecyzyjnos$¢ okre$lenia form nadzoru
dawaty mozliwo$¢ szerokiej ingerencji organom centralnym i wyzszego
stopnia, natomiast stosowanie zasady koncentracji powodowato, ze wiele
spraw, nieraz o charakterze szczegdlnym, zastrzezono dla administracji
centralnej i wojewddzkiej.

Do zageszczenia sieci rad narodowych i ostabiania najnizszego ogniwa
przyczynity sie walnie przepisy ustawy z 25 IX 1954 r. o reformie po-
dziatu administracyjnego wsi i powotaniu gromadzkich rad narodowych

" Szczegbtowiej por. Z. Leonski, w: Instytucje prawa administracyjnego euro-
pejskich paristw socjalistycznych, Ossolineum 1973, s. 168 i nast.
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(Dz.U. nr 6, poz. 48) i przepisy wykonawcze, choé¢ pomyslane byty jako
utatwienie w realizowanej woéwczas kolektywizacji wsi. Wszakze w tym
czasie przepisy te byly oceniane pozytywnie ''. Zageszczanie sieci rad na-
rodowych dotyczyto réwniez w jakim$ stopniu ogniw wyzszego stopnia.
Wynikato to z ,ilo$ciowego" mierzenia demokracji lokalnej (wzrost licz-
by rad, radnych itp., tj. osdb zaangazowanych spotecznie w pracach rady)
i z dazenia do przyblizania wtadzy ludno$ci, ale proces ten nastepowat
gtéwnie przez zmiany w podziale terytorialnym'>. W latach pdzniejszych
nastepuje odejscie od tej koncepcji, zwtaszcza na szczeblu najnizszym
(np. jezeli w momencie powotania gromadzkich rad narodowych byto ich
8789, to w 1970 — juz tylko 4671). Wszakze podstawowe zmiany nasta-
pity dopiero w latach 1972 - 1975 (o czym nizej).

5. Dla zadan, sposobu funkcjonowania i organizacji rad narodowych
podstawowe znaczenie posiada rok 1958, w ktérym uchwalono ustawe
z 25 1 1958 r. o radach narodowych (Dz.U. nr 5, poz. 16). Ustawa ta obo-
wiazywata stosunkowo dtugo (stracita formalnie moc 1 VII 1984 r.), acz-
kolwiek wielokrotnie nowelizowana, niekiedy w sposéb bardzo istotny,
zwtaszcza w latach 1972-1975. W pierwotnej swej wersji uchodzita za
jeden z lepiej przygotowanych pod wzgledem legislacyjnym aktéw praw-
nych. Byta tez reakcja prawna na zmiany wynikajace z przetomu paz-
dziernikowego. Stad tez ustawodawca starat si¢ utrwali¢ w niej dotych-
czasowe pozytywne doswiadczenia ustawy z 20 III 1950 r., przede wszy-
stkim jednak eliminowaé negatywne skutki z okresu poprzedniego zarza-
du lokalnego ".

Jezeli chodzi o cechy charakterystyczne tego aktu prawnego, to pod-
nie$¢ nalezy, ze ustawa zmierzata do ,ustawowego okredlenia zakresu

2"

dziatania rad narodowych i dalszego rozszerzenia ich uprawnien" oraz
,umocnienia samodzielnos$ci rad narodowych", ale ,przy réwnoczesnym
ustaleniu uprawnien nadzorczych, niezbednych dla realizacji jednolitej
polityki w Panstwie" (Wstep do ustawy). Rozszerzanie kompetencji rad
narodowych zostato rozpoczete juz wczedniej na mocy wydanej uchwaty

Por. np. T. Rabska, Powotanie gromadzkich rad narodowych — jako etap
rozwojowy systemu rad narodowych w Polsce Ludowej, ,Zeszyty Naukowe UAM
— Prawo" z. specj., Poznan 1956, s. 33 i nast.

” Np. w 1950 r. utworzono trzy nowe wojewédztwa, w 1957 r. trzy miasta
otrzymaty status wojewoddzki. W latach 1954 - 1955 powotano wiele nowych powia-
téw (46), liczba dzielnic z 9 w 1950 r. wzrosta do 52 w 1956 r. W 1960 r. dziatato
za$ 150 rad dzielnicowych.

' Z pierwszych naukowych opracowan ustawy z 25 I 1958 r. wymienié trzeba
prace pod red. M Zimmermanna, Zagadnienia ustawy, natomiast z komentarzy
wskazaé zwtaszcza mozna na prace: T. Bochenski, S. Gebert, Nowa ustawa o ra-
dach narodowych, Warszawa 1969; S. Gebert, Komentarz do ustawy z dnia 25 stycz-
nia 1958 r. o radach narodowych, Warszawa 1991.
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Rady Ministréw z 3 X 1956 '*. Akty te podporzadkowaty radom narodo-
wym wiele przedsicbiorstw i zaktadéw dotad zarzadzanych centralnie.
Ustawa zapoczatkowata tez, w nastegpnym okresie wzmagajacy si¢
proces przekazywania radom i ich organom kompetencji wobec jedno-
stek organizacyjnych im nie podporzadkowanych', gtéwnie typu ko-
ordynacyjnego (tzw. koordynacja pozioma). Ustawa stworzyta wreszcie
mozliwo$¢ przekazywania przez same rady lub Rade Panstwa zadan rad
wyzszych stopni radom stopnia nizszego, bez potrzeby zmiany ogdlnie
obowiazujacych przepisow. Pozwalato to na dekoncentracje kompetencji
w systemie rad narodowych, wszakze w praktyce dekoncentracja ta za-
trzymywala si¢ na szczeblu powiatowym (stabe ogniwo gromadzkie). Usta-
wa okres§lata rowniez ,ustawowo" i wzglednie szczegdétowo kompetencje
rad narodowych oraz préobowata okresli¢ zadania rad rdéznych stopni.
Wzglednie szczegétowo unormowata tez sprawy nadzoru , pionowego".
Miato to zabezpiecza¢ przed nadmierna centralizacja systemu zarzadza-
nia, dla ktérego ,furtke" otwierata bardzo ogdlna ustawa z 20 III 1950 r.

Przejawem umacniania systemu rad byta nowela do ustawy z 28 VI
1963 r. (Dz.U. nr 28, poz. 164)'°. Zmierzata ona do dalszej demokratyza-
cji, przez zwickszenie roli organdw reprezentujacych czynnik spoteczny
(np. wiazace zalecenia i opinie komisji rady), oraz rozszerzenia kompe-
tencji, gtdéwnie oddziatywania typu koordynacyjnego na jednostki nie
podporzadkowane. Okres pOzniejszy przynosi natomiast odwrét od tych
dazen na rzecz tendencji do centralizacji.

Przejawiaty si¢ one w réznych postaciach, przede wszystkim zaobser-
wowa¢ byto mozna ,,odbieranie” radom narodowym bezposSredniego
wptywu na zarzadzanie gospodarka terenowa, wprowadzano za§ w to
miejsce poszerzone kompetencje koordynacyjne. Charakteryzowaly si¢
takim podejsciem takze inne panstwa socjalistyczne. Jako uzasadnienie
podawano wymogi procesu koncentracji i specjalizacji, a takze stosowa-
nia postepu technicznego'’. Proces ten w Polsce wystapil szczegdlnie
silnie w latach 1972 - 1975, kiedy to — wbrew wyraznym postanowie-
niom ustawy — odebrano radom narodowym wiele przedsi¢biorstw te-
renowych .

' Por. uchwate Rady Ministréw z 3 X 1956 r. w sprawie dalszego rozszerze-

nia uprawnien rad narodowych w dziedzinie kierowania gospodarka narodowa
(M.P. nr 91, poz. 1027).

¥ Szczegbtowiej Z. Leonski, Kierownicza rola rad w terenie a tzw. jednostki
nie podporzadkowane radom, Poznan 1963.

' Po nowelizacji z 1963 r. ustawe te omawia S. Gebert, Komentarz do ustawy
o radach narodowych, Warszawa 1964.

7 Por. Z. Rybicki, System rad, s. 261.

" Por. w szczegblnosci decyzje nr 98/72 Prezydium Rzadu z 4 VIII 1972 r.
W sprawie usprawniania organizacji panstwowego przemystu terenowego i spot-
dzielczosci pracy w zakresie dziatalnosci wytwoérczej i ustugowej (RM  121-207/72)
oraz uchwate¢ nr 235/75 Rady Ministrow z 17 XII 1975 r. w sprawie zmian w orga-
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6. Podstawowe jednak znaczenie dla struktury, zadan rad narodo-
wych i ich organéw miaty reformy z lat 1972-1975. Znalazty one od-
bicie w literaturze. Stad i w tym przypadku nalezy ograniczy¢ si¢ do
charakterystyki problemoéw tylko podstawowych. Przeprowadzano je eta-
powo w latach 1972, 1973, 1975. Pierwszy etap to uchwalenie ustawy
z 29 XI 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach narodo-
wych (Dz.U. nr 49, poz. 312)"”. Ustawa znosi gromady i w ich miejsce
tworzy znacznie silniejsze jednostki — gminy, ktére stanowié miaty
swego rodzaju mate regiony. Jednoczesnie nast¢puje przekazanie wielu
zadan i kompetencji powiatu na rzecz gminy. Nastapity rowniez zmiany
w okreSleniu istoty gminnych rad narodowych, wreszcie ich struktury.
Pojawia si¢ okre$lenie rady gminnej nie tylko jako organu wtadzy pan-
stwowej, ale takze samorzadu spotecznego. Wytania si¢ staly organ Kkie-
rownictwa pracami rady — prezydium, przede wszystkim za$§ w miejsce
kolegialnego i wybieralnego organu administracji — prezydium wchodzi
silny organ monokratyczny — naczelnik z podleglym mu urzedem gmi-
ny. Przewiduje si¢ mozliwo$¢ powotania wspdlnych organdéw dla miasta
i gminy.

Kolejna reforma z 1973 r. polegata — ogdlnie rzecz biorac — na
przeniesieniu »modelu organdéw stworzonego w gminie na szczeble powia-
towy i wojewoddzki’, tzn. wprowadzono regute, ze rada jest nie tylko
organem wtadzy panstwowej, ale rdéwniez samorzadu spolecznego,
powotano state prezydium rady jako organ wewngtrznego kierowania
pracami rady, mianowano monokratyczne organy administracji i podlegte
im urzedy. Kierownik wydziatu traci natomiast status organu. Wycho-
dzac z zatozenia, iz reforma z 1972 r. umocnita w sposob silny monokra-
tyczny organ administracji — naczelnika (rada gminna dziatata niejako
w ,,cieniu” naczelnika) — dla przeciwwagi starano si¢ ,,umocni¢" pozycj
organdéw przedstawicielskich poprzez swoista postaé kierownictwa poli-
tycznego — powolywano pierwszych sekretarzy komitetéw wojewddzkich
i powiatowych na przewodniczacych rad i tym samym prezydiow rad.

nizacji uspotecznionej drobnej wytwdrczosci (RM 120-226/75). Oba akty nie byty
publikowana

" Uchwalenie ustawy poprzedzito wydanie odpowiedniego dokumentu politycz-
nego — wytycznych zawartych w uchwale KC PZPR z 27 IX 1972 r. w sprawie
reorganizacji wtadz terenowych na wsi oraz zwiazanych z tym =zadan instancji
i organizacji partyjnych.

* Por. ustawe z 22 XI 1973 r. o zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U.
nr 47, poz. 276). W dokumentach 1 Krajowej Konferencji PZPR przyjeto zatozenie,
ze system organizacyjny wprowadzony w gminie zdal egzamin i wobec tego kon-
ferencja ta ,,uwzgledniajac liczne wnioski dziataczy partyjnych, panstwowych i spo-
tecznych (...) uwaza za celowe dokonanie zmian w organizacji i funkcjonowaniu
rad narodowych oraz administracji panstwowej w powiatach i wojewddztwach”
(Deklaracje I Krajowej Konferencji PZPR opublikowata m. in. w nr. 311 Trybuna
Ludu z 8 XII 1973).
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W gminach natomiast praktyka ta miata by¢ stosowana w miar¢ dojrze-
wania warunkéw. Nadto przyjeto zatozenie, ze w sktad prezydium nalezy
powotywaé przewodniczacych (prezesdw) sojuszniczych stronnictw poli-
tycznych. W praktyce — jak wiadomo — doprowadzito to do ,dyrygowa-
nia" radami narodowymi przez pierwszych sekretarzy PZPR. Wprowadzo-
no tez, potem okazato si¢, ze na okres przejsciowy, mozliwo$¢ tworzenia
wspdlnych rad narodowych dla powiatu i miasta wydzielonego z powia-
tu. Wreszcie przewidziano instytucje wojewody, jako przedstawiciela rza-
du w terenie, wzorowana na przepisach z 1928 r.,, cho¢ o odmiennym
charakterze. Wobec zlikwidowania podwdjnego podporzadkowania wy-
dziatéw (kierownicy wydziatéw stracili status organu) ulegl tez modyfi-
kacji nadzOor nad terenowymi organami administracji instancji central-
nych (ostabienie nadzoru ministréw resortowych na rzecz Rady Ministréow
i jej prezesa)’'.

Rok 1975 przyni6ést zasadnicze zmiany w podziale terytorialnym po-
wiatéw i wojewddztw oraz przemieszczenie zadan miedzy instancjami
zarzadu lokalnego. Wprowadzita je ustawa z 28 V 1975 r. o dwustopnio-
wym podziale administracyjnym panstwa oraz o zmianie ustawy o ra-
dach narodowych (Dz.U. nr 16, poz. 91)”’. Jezeli utworzenie silnych gmin
w 1972 r. nalezy oceni¢ pozytywnie, to ustawa z 1975 r. niosta za soba
rozmaite ujemne konsekwencje. W szczegdlno$ci wiele organdw nie byto
w stanie dostosowal swego przestrzennego zakresu dziatania do nowego
dwustopniowego podziatu zasadniczego. Pociagnelo to za soba nie kon-
trolowany rozrost podziatéw specjalnych. Brak kwalifikowanych kadr,
zaplecza technicznego itp., a zwlaszcza brak $rodkdéw na stworzenie od-
powiedniej infrastruktury w gminach (zapewne na skutek zblizajacego
sie¢ kryzysu gospodarczego), sprawit, ze ,,odbierano” gminom wiele kom-
petencji i przekazywano je rejonowi, z reguty dawnemu powiatowi. Za-
pewne niektére odrodki — miasta w nowych jednostkach podziatu dru-
giego stopnia — stanowity podstawe do tworzenia nowych wojewodztw,
jednak wiele nowych, matych wojewddztw — wobec zblizajacego sig
kryzysu gospodarczego — nie miato szans stworzenia podstaw do no-
wych regionéw. Trudno tez dzi§ ocenié¢, czy i w jakim stopniu dwustop-
niowa struktura zarzadu lokalnego przyczynita si¢ do uproszczenia i po-
tanienia administracji, a takie byly przeciez zatozenia reformy z 1975 r.

» Reforme z roku 1973 omawiaja m. in.: S. Gebert, Rady narodowe i terenowe
organy administracji, PiP 1973, nr 12, s. 8 i nast.; Z. Rybicki, Nowy etap rozwoju
rad narodowych i fterenowych organdw administracji paristwowej, Nowe Drogi 1973,
nr 12, s. 21 i nast.; J. Stuzewski, Organizacja i funkcjonowanie rad narodowych
i terenowych organdw administracji, Wie§ Wspdtczesna 1974, nr 5, s. 54 i nast.

» Ustawe te omawiaja m. in.: S. Gebert, Przejscie na dwustopniowy system
rad narodowych, Rada Narodowa — Gospodarka — Administracja 1975, nr 13;
K. Siarkiewicz, Trzeci etap reformy terenowych organdw whadzy i administracji
paristwowej w PRL, PiP 1975, nr 6.
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Nie wyjasniano rowniez, w jakim stopniu Kkryzys gospodarczy uniemozli-
wit urzeczywistnienie zatozen reformy z lat 1972-1975, w jakim za$
stopniu reforma przyczynita si¢ do pogtebienia kryzysu.

Rok 1978 przynidst probe instytucjonalizacji, czy swego rodzaju centra-
lizacji form kontroli spotecznej przez powolanie w systemie rad narodo-
wych komitetéw kontroli spotecznej (por. ustawe z 26 V 1978 r. o zmia-
nie ustawy o radach narodowych, Dz.U. nr 14, poz. 61). Powotane komi-
tety miaty zaktywizowaé i skoordynowaé rézne formy kontroli spolecz-
nej, w praktyce okalato si¢ jednak, ze sformalizowanie tej kontroli nie
przyniosto zamierzonych rezultatéw. Zamiast umocnienia tej kontroli ob-
serwowaliSmy jej ostabienie, co znalazto wyraz zwlaszcza w zmniejsze-
niu, aktywno$ci komisji rad narodowych w wykonywaniu funkcji kon-
trolnych .

II

7. Lata 1980 - 1981 przyniosty krytyke wielu instytucji prawnoustrojo-
wych. Nie omingta ona takze tematyki zarzadu lokalnego. Emocje, niekie-
dy odrebne punkty wyjscia natury politycznej, sprawiaty, iz proponowa-
ne kierunki zmian, w ktérych miaty i§¢ przyszte rozwiazania prawno-
ustrojowe, byly mocno zréznicowane. Z pewnym uproszczeniem zasadni-
cze punkty dyskusji mozna by sprowadzi¢ do nastepujacych stwierdzen.
Idei demokracji odpowiadaja najlepiej instytucje samorzadowe, wsrod kto-
rych poczesne miejsce powinien zajmowaé samorzad terytorialny. Wielu
byto zwolennikami powrotu do dualistycznego modelu administracji, jaki
sic uksztattowat w dwudziestoleciu miedzywojennym i funkcjonowat
z pewnymi modyfikacjami po wyzwoleniu do 1950 r. Nie brak byto zwo-
lennikéw oparcia idei zarzadu lokalnego na wzorcach, ktére funkcjonuja
w innych panstwach socjalistycznych, z modyfikacjami demokratyzuja-
cymi ten system. Wielu — i nie bez racji — uwazato, ze okres burzli-
wych dyskusji nie sprzyja racjonalnym rozwiazaniom, ktére nalezy od-
Yozyé do czasu wzglednej stabilizacji®*. 17 XII 1980 r. Rada Panstwa
powotata zespdt do opracowania nowej ustawy o radach narodowych.
Opracowane tezy, a nastepnie kolejne wersje projektu ustawy, wobec

* Por. zwhaszcza: S. Zawadzki, T. Fuks, Komitety kontroli spotecznej, War-
szawa 1978; praca pod red. Z. Leonskiego, Komentarz do ustawy o radach naro-
dowych, Poznann 1980, s. 207 i nast.

* Z publikacji o réznych zapatrywaniach na koncepcje zarzadu lokalnego por.
m. in.: A. Antoszewski, W#adza i samorzqd a zagadnienia kompetencji rad naro-
dowych, PiP 1983, nr 4; W. Dawidowicz, Jeszcze jedna reforma rad narodowych
czy przywrdcenie samorzqdu terytorialnego, PiP 1982, nr 3-4; T. Fuks, Rady naro-
dowe a samorzqd fterytorialny, PiP 1983, nr 5; A. Jaroszynski, W sprawie zmiany
ustawy o radach narodowych, PiP 1982, nr 1-2; M. Kulesza, Wtadza Ilokalna w sy-
stemie reformy gospodarczej, PiP 1983, nr 3; E. Legtowska, Cywilnoprawne gwa-
rancje samodgzielnosci rad narodowych, Problemy Rad WNarodowych 1982, nr 54.
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rozmaitosci pogladow, jak tez niedoskonato$ci projektéw, byty przedmio-
tem krytyki. Nie odpowiadaty one postulatom krytykujacych dotychcza-
sowe rozwiazania. Punkty wyjscia dyskusji i wyobrazenia o rozwiaza-
niach szczegétowych byty bowiem odmienne *.

Stad tez ustaweg z 20 VII 1983 r.. o systemie rad narodowych i samo-
rzadu terytorialnego (Dz.U. nr 41, poz. 185) nalezy uznaé¢ za kompromis
migdzy réznymi propozycjami uregulowania zarzadu lokalnego. Ogdlnie
o ustawie z 20 VII 1983 r. mozna powiedzie¢, ze opiera si¢ ona na idei
ludowtadztwa charakterystycznej dla panstwa socjalistycznego z elemen-
tami rozwiazan, ktore przypisuje si¢ organizacji samorzadowej. Roéwno-
cze$nie zawodowe organy administracji w systemie rad narodowych na-
wiazaty w jakim$ stopniu do rozwiazan wprowadzonych w latach 1972 -
- 1973,

8. Ustawa zaktada umacnianie przez instytucje przedstawicielskie
ustroju socjalistycznego. Wydano ja przeciez ,,w celu utrwalenia socjali-
stycznego ludowtadztwa". Wszakze okresla rady narodowe nie tylko jako
organy wtadzy panstwowej, jest to charakterystyczne dla ustawodawstw
panstw socjalistycznych, ale réwniez jako organy samorzadu spotecznego
a zarazem terytorialnego (art. 1). Ustawa nie rozdziela jednak funkcji
rad narodowych jako organdéw wtadzy panstwowej i jako organdw samo-
rzadu. Co wigcej, traktowanie rad narodowych jednoczesnie jako organu
panstwowego i samorzadowego nie da si¢ pogodzi¢ z istota samorzadu
w tradycyjnym znaczeniu.

Nastepstwem okredlenia rad narodowych organami samorzadu teryto-
rialnego jest przede wszystkim wielokrotnie deklarowana w ustawie za-
sada samodzielnosci wykonywania zadan i kompetencji (por. art. 3 ust.
5, art. 4, art. 24 ust. 2, art. 38 ust. 1, art. 47 ust. 1). Migdzy innymi jest
nim takze odréznienie zadan ,wtasnych" (zadan ustalonych ustawa) od
zadan, ktére moga by¢ im zlecone na podstawie przepisu art. 36. Dal-
szym nastepstwem zadan wlasnych rad narodowych jest odrdznienie po-
chodnych kompetencji ich organéw administracji, okre$lonych jako kom-
petencje zdecentralizowane (art. 124 ust. 2), od kompetencji okreslonych
w art. 136.

Dos$¢ istotna sprawa dla okre$lenia samorzadowego charakteru rad
narodowych jest ustalenie ich kompetencji (ustawa traktuje tu o zada-
niach i kompetencjach bez wskazania na réznice migdzy nimi). Godne
podkreslenia jest przywrdocenie zasady domniemania kompetencji na
rzecz rad narodowych (art. 24) oraz domniemanie kompetencji na rzecz
szczebla podstawowego (art. 25). Pamietaé¢ jednak nalezy, ze okre-

» Dyskusje i odmienno$é pogladéw na poszczegdlne rozwiazania zawarte w pro-
jektach ustawy przedstawia M. Graniecki, Z prac nad projektem ustawy o radach
narodowych i  samorzqdzie  terytorialnym  (konsultacia  spoteczna),  Problemy Rad
Narodowych 1983, nr 55, s. 31 i nast.
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$lony w art. 26, art. 27 i art. 32 rzeczowy zakres kompetencji rad poszcze-
gllnych stopni i rodzajéw w ustawie zostat ujety dos¢ ogdlnie (w prawie
ustrojowym szczegdtowe wyliczenie kompetencji jest niemozliwe) i w tej
sytuacji punkt ciezkosci bedzie spoczywaé na przepisach materialnego
prawa administracyjnego. Nadto wtasciwo$¢ rzeczowa rad narodowych
zostata ogdlnie okredlona w art. 31 z odestaniem do przepiséw szczegol-
nych. W tej sytuacji dopiero analiza przepiséw ustawy tacznie z odpo-
wiednimi przepisami administracyjnego prawa materialnego moze da¢d
odpowiedz na pytanie o rzeczywistym rzeczowym zakresie kompetencji
rad narodowych.

Z kompetencjami rad narodowych wiaze si¢ takze problematyka pra-
wa miejscowego. Tu nalezy odnotowaé¢ wprowadzenie reguty, ze do sta-
nowienia tych przepisow powotane sa przede wszystkim rady narodowe.
Nastepstwem takiego stanowiska jest tres¢ art. 177, ktéry przewiduje, ze
zawarte w ustawach delegacje do stanowienia przepisow lokalnych przez
terenowe organy administracji z mocy prawa staja si¢ delegacjami do
stanowienia prawa przez rady narodowe z wyjatkami, ktére okresli
w rozporzadzeniu Rada Ministrow. Innym nast¢pstwem takiego stanowi-
ska jest wskazowka dla przysztego ustawodawcy, by upowazniat organy
administracji do stanowienia przepisow lokalnych tylko wtedy, gdy
,,przedmiotem regulacji (...) maja by¢ sprawy szczegdtowe, ktdre ze swej
istoty wymagaja czestych zmian w sposobie ich unormowania oraz o cha-
rakterze techniczno-organizacyjnym" (art. 67 ust. 2).

Dla samorzadowego charakteru rad narodowych istotne znaczenie po-
siada zabezpieczenie ich samodzielno$ci dziatania. W tym przypadku usta-
wa lipcowa wprowadza nowe elementy, np. przewiduje piecze Sejmu
PRL, ktéry ma zabezpieczaé¢ samodzielno$¢ dziatania organdw samorzadu
terytorialnego (art. 3 ust. 5) czy tez swoiScie pojety nadzér Rady Pan-
stwa, ktéra moze nie tylko stosowaé Srodki kontroli i $rodki koryguja-
ce, ale takze S$rodki zmierzajace do tego, by zasada samodzielnosci
nie zostala naruszona przez inne organy (art. 144 i art. 3 ust. 5)°°. Sa-
modzielno$¢ rad narodowych zostata wszakze zapewniana albo ,w za-
kresie okreslonym niniejsza ustawa" (art. 3 ust. 5), albo ,,na zasadach
okreslonych ustawami” (art. 4). Piecza Sejmu PRL przewidziana w art. 3
ust. 5 powinna zatem min. polega¢ na tym, aby biezace ustawodawstwo
o radach narodowych nie uszczuplato owej samodzielnosci. Szczegdlnie
wazna jest tu zasada samodzielnoS$ci finansowej (art. 47) i oparcie budze-
tu rad narodowych na dochodach wtasnych (art. 50). Wszakze urzeczy-
wistnianie tej zasady w duzym stopniu zalezne bedzie od rozwiazan
przyjetych w przygotowywanej ustawie o prawie (budzetowym. Reguty
wazne z omawianego punktu widzenia zawiera art. 24 ust. 3. Pierwsza

* Szczegbtowiej o nadzorze por. Z. Leonski, Nadzdr nad radami narodowymi,
organami samorzqdu mieszkaricow i terenowymi organami administracjii w  sSwietle
nowych przepisow, RPEiS 1984, z. 2.
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z tych regut brzmi: ,,radom narodowym stuzy wytaczno$¢ kompetencji
w ramach ich ustawowej wtasciwosci”. Reguta druga wskazuje, iz ,,zmia-
na zakresu kompetencji nastepuje w formie ustawy". Przestrzeganie
tych regut moze si¢ przyczyni¢ do zapewnienia radom pewnej stabilno$ci
przyznanych im kompetencji.

W rozdziale pierwszym ustawy znajdziemy wiele wskazdéwek co do
sposobu czy metod realizacji zadan i kompetencji rad narodowych. No-
wym elementem jest tutaj przede wszystkim przepis art. 7 o konsulta-
cjach spotecznych. Pozwala on radom narodowym na przeprowadzenie
konsultacji w wazniejszych sprawach przez nia rozstrzyganych. Wyniki
konsultacji oraz sposdb ich wykorzystania podaje si¢ do publicznej wia-
domosci. Tryb i zasady przeprowadzania konsultacji ustala sama rada.
W pewnych przypadkach przeprowadzenie konsultacji jest obligatoryjne
(por. art. 19 ust. 1).

Okre$lenie praw i obowiazkéw radnego, przebieg sesji rady, kompe-
tencje prezydium i komisji — w tych zagadnieniach lipcowa ustawa
utrzymuje w zasadzie dotychczasowe postanowienia, aczkolwiek sa réw-
niez rozwiazania nowe (np. mozliwo$¢ udzielania przez prezydium wy-
tycznych terenowym organom administracji w formie postanowien —
art. 106, obowiazek powotania komisji rady do spraw samorzadu — art,
116). Warto natomiast podkre$li¢, ze nowa ustawa nie podaje katalogu
spraw, ktoére ma wytacznie rada realizowaé na sesji. Stad zapewne w
praktyce powstana problemy, jak urzeczywistniaé =zapisy ustawowe
o kompetencjach rad narodowych i zapis art. 5, iz rada moze realizowaé
swe zadania i kompetencje na sesjach oraz za posrednictwem swych or-
gandéw. Sadzeg, ze do odgraniczenia tych kompetencji rada moze wyko-
rzysta¢ swe uprawnienia do stanowienia aktéw wewngtrznych (ramowy
program dziatania i roczny plan pracy, a przede wszystkim regulamin —
art. 88 i art. 98).

Nowym elementem ustawy jest ujmowanie rad narodowych i orga-
now samorzadu mieszkancéw jako ,systemu samorzadu terytorialnego"
(art. 3 ust. 3). Ow system opiera si¢ na wspdlnych zatozeniach, iz w obu
przypadkach chodzi o wykonywanie kompetencji przez organy oparte na
reprezentacji terytorialnej. Czynnikiem zapewniajacym spodjno$¢ tego
,systemu" bedzie zapewne nadzér sprawowany przez rady narodowe
stopnia podstawowego i ich prezydia (art. 159).

9. Jak wiadomo, w praktyce punkt cigzkosci wykonywania biezacego
zarzadu spoczywa na organach administracji’’. Stad sprawa odpowied-
niego usytuowania i kompetencji tych organéw w systemie rad narodo-
wych. W tradycyjnym samorzadzie terytorialnym organy wykonawcze

7 Szczegbdtowiej o terenowych organach administracji por. Z. Leonski, Pro-
blematyka administracji terenowej w  ustawie z 20 VII 1983 r. o systemie rad na-
rodowych i samorzqdu terytorialnego, Problemy Rad Narodowych 1934 (w druku).
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maja charakter kolegialny, z reguty ze swoista pozycja przewodniczacego
pochodzacego z wyboru (podobnie zreszta w modelu opartym na wzor-
cach radzieckich). Takiego rozwiazania nie przewiduje ustawa z 20 VII
1983 r., aczkolwiek nie pozbawia wptywu swoich organéw obywatelskich
na kreowanie organdow wykonawczych. Ustawa utrzymuje dotychczasowa
zasadeg, ze wojewodowie, prezydenci i naczelnicy to monokratyczne orga-
ny wykonawcze i zarzadzajace rad narodowych (por. art. 5 ust. 3, art. 124
ust. I). Nowym natomiast elementem jest wzmocnienie roli czynnika oby-
watelskiego, wyrazajace si¢ w kreowaniu organdéw administracji. W szcze-
golnosci dotyczy to instancji podstawowej, gdzie organ wykonawczy i za-
rzadzajacy jest przez nia wybierany (art. 128). Wyzszy organ administra-
cji spetnia tu role korygujaca (uzgodnienie kandydata z wojewoda). Od-
wrotna sytuacja jest w instancja wojewddzkiej, gdzie gtéwna role odgry-
wa decyzja Prezesa Rady Ministrow, cho¢ rola rady wojewddzkiej jest
znaczna: negatywna opinia WRN. wyklucza kandydata na wojewode (art.
127). Odmienno$¢ rozwiazania w instancji wojewoddzkiej ttumaczy¢é mozna
m.in. tym, ze wojewoda jest réwniez przedstawicielem rzadu w terenie
(art. 126), a zatem swego rodzaju narzedziem dziatania rzadu.

Na odwotywanie ze stanowisk w organach wykonawczych i zarzadza-
jacych wptywaja rézne organy tacznie z samym zainteresowanym (por.
art. 130-131). Radzie narodowej zapewniono tu jednak wptyw stanow-
czy w formie odmowy udzielenia absolutorium. Jest to swego rodzaju
przeniesienie do ustawy z 20 VII 1983 r. rozwiazan parlamentarnych.

Mniejszy wpltyw ma rada narodowa na obsadzanie kluczowych sta-
nowisk w aparacie urzedniczym (opinia komisji rady przy obsadzaniu
kierownikow wydziatéw — art. 139 ust. 1), wigkszy nieco przy tworzeniu
przedsigbiorstw terenowych. Terenowe przedsiebiorstwa tworzone sa
przez organy wykonawcze i zarzadzajace rad, ale ,na podstawie uchwat
rad narodowych" (art. 57 ust. 1). Nie wypowiada si¢ ustawa na temat
tworzenia jednostek organizacyjnych typu zaktadéw panstwowych. Obsa-
da kierowniczych stanowisk w tych jednostkach organizacyjnych zostata
uregulowana badz w ustawie o przedsiecbiorstwach panstwowych, badz
przez przepisy o poszczegdlnych typach zaktadéw terenowych.

Ustawa z 20 VII 1983 r. w zasadzie nie zajmuje si¢ okreSleniem rze-
czowych kompetencji wojewodow, prezydentdw i naczelnikéw. Rozwiaza-
nie takie zostato podyktowane ogdlna konstrukcja ustawy. Poniewaz in-
teresujace nas organy to organy wykonawcze i zarzadzajace rad narodo-
wych, przeto ich zadania i kompetencje powinny pokrywaé si¢ z rzeczo-
wym zakresem spraw przekazanych radzie narodowej. Ustawa okre$la
te kompetencje (por. art. 124 ust. 2) jako kompetencje zdecentralizowane.
Nastepstwem okre$lenia zadan wojewoddw, prezydentdw i naczelnikéw
w zakresie funkcji wykonawczej i zarzadzajacej jako zdecentralizowanej
jest to, ze w sferze tej organy owe sa zwiazane wytycznymi rad narodo-
wych, podlegaja ich kontroli itp. (por. art. 134-135). Nadto ma to swoje
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nastepstwa w sprawowaniu nadzoru przez wyzsze organy administracji.
Jest on ograniczony do stosowania $rodkéw taksatywnie wymienionych
w art. 147 i w zasadzie sprowadza si¢ do badania legalnosci dziatania.

Odrzucenie modelu dualistycznej administracji sprawito, iz wojewodo-
wie, prezydenci i naczelnicy — obok funkcji organu wykonawczego i za-
rzadzajacego rady — spetniaé¢ beda kompetencje wytaczone z gestii rad
narodowych. Regulowaé je beda przepisy szczegdlne (art. 124 ust. 3), usta-
wa lipcowa okre$la je bowiem tylko przyktadowo (art. 136). Nadto wo-
jewoda jako przedstawiciel rzadu w tereniec ma dysponowaé¢ kompeten-
cjami, o ktérych wypowiedza sie przepisy odrebne (art. 126). Zatem
wojewoda, prezydent czy naczelnik znajduja sie w podwdjnej co naj-
mniej roli (a wojewoda nadto w roli ,,potrdjnej" — jako takze (przedstawi-
ciel rzadu): jako wykonawcy zadan rady narodowej oraz wykonawcy za-
dan — mozna by to tak okresli¢ — wtasnych. Te rézne ,role"” spowoduja,
iz wojewoda, prezydent i naczelnik znajda si¢ w réznych uktadach za-
leznosdci funkcjonalnej i organizacyjnej. Inna tez bedzie podlegtosé wo-
jewody, prezydenta i naczelnika wyzszym organom administracji: wzra-
sta intensywnos$¢ oddziatywania tych organéw w przypadku wykonywa-
nia zadan wytaczonych z gestii rady narodowej (zbliza¢ si¢ bedzie do hie-
rarchicznego podporzadkowania — por. art. 148). Ta podwdjna zaleznos$é
moze prowadzi¢ do konfliktéw w przypadku otrzymania innych dyrek-
tyw od wtasnej rady narodowej i od organdéw administracji wyzszego
stopnia. Dlatego przepisy (art. 134 ust. 2 i 3) przewiduja tryb rozstrzy-
gania takich konfliktéw. Warto wreszcie podkresli¢, ze przepisy w znacz-
nej mierze powracaja do koncepcji z 1958 r. przyznania kierownikom wy-
dziatéw ,wlasnych" kompetencji’®. Wyraza si¢ to w ustawie w wyodreb-
nieniu organéw administracji o wtasciwosci ogdlnej i szczegdlnej (art, 124
ust. 4). Otéz, organami o wtasciwosci ogdlnej sa: wojewodowie, prezyden-
ci, naczelnicy (por. art. 125). Organami zas$ o wlasciwosci szczegdlnej sa:
kierownicy wydziatéw stopnia wojewddzkiego, kierownicy wydziatow w
miastach liczacych ponad 50 tys. mieszkancéw i w dzielnicach miast. Na
szczeblu nizszym naczelnik czy prezydent miasta petnia jednocze$nie
funkcje organdéw o wtasciwosci ogdlnej i szczegdlnej, chyba ze rada naro-
dowa lub przepisy szczegdlne postanowia inaczej (art. 137). Wyodrebnie-
nie organow o wtasciwos$ci szczegdlnej bedzie odciaza¢é wojewoddw, pre-
zydentéw i naczelnikdw od zatatwiania réznego rodzaju spraw, zwlaszcza
wydawania decyzji indywidualnych (art. 138). Niesie to za soba takze
ujemne konsekwencje. Stad przepisy te byly przedmiotem zywej dyskusji
nad projektem ustawy.

10. Ustawa lipcowa wniosta niewatpliwie wiele nowych rozwiazan.
Niektore z nich wypadnie oceni¢ pozytywnie (np. dazenie do zapewnie-

* Por. Z. Leonski, Terenowe organy administracji paristwowej szczegdlnej w

systemie rad narodowych, PiP 1984, z. 11.
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nia samodzielno$ci rad narodowych), niektdre zagadnienia tylko zaryso-
wane w ustawie wypetnia dopiero przepisy wykonawcze, ktérych dotad
jeszcze nie wydano (np. nie unormowano kompetencji wojewody jako
przedstawiciela rzadu w terenie). Pewne znaczenie moga rowniez mied
akty ustawodawcze dopiero przygotowywane (np. prawo budzetowe).
Dopiero po ukazaniu si¢ tych przepisow bedzie mozna oceniaé nowa
ustawe catosciowo. Konfrontacja staniu prawnego z faktyczna realizacja
przepisow da natomiast mozliwo$¢ oceny praktycznej uzyteczno$ci zmian
Wprowadzonych przez ustawe z 20 VII 1983 r. Na to jednak, rzecz jasna,
wypadnie jeszcze (poczekad,

EVOLUTION OF PEOPLE'S COUNCILS IN THE PEOPLE'S POLAND
Summary

Reflections on evolving shape of legal regulations concerning local administra-
tion in the forty years of People's Poland are subject of the present study. The
author examines basic stages in transformations of regulations of people's councils
which are the foundation of local administration.

Provisions of the temporary statute of people's councils, passed by the National
People's Council on January 1, 1944 are the starting point. The next stage is
opened by the provisions of 1944-1945 which introduced a dualistic model of
local administration based on the patterns of the interwar period (organs of
government administration and local self-government) supplemented by the system
of peoples councils. The year 1950 brings about an introduction of the Soviet
patterns to the system of local administration. On the grounds of those patterns
the system has functioned until 1972-1975, although it underwent substantial
modifications. Passing the 1958 Act of People's Councils ought to be noted here.
Several provisions are introduced in the act in order to preclude centralistic
deviations which were observed under the 1950 Act. The transformations of 1972-
-1975 can be summarized as combining the Soviet pattern with institutions of
government administration of the interwar period (a monocratic organ of local
administration with its submitted office, ,transplanted” to the system of people's
councils.

The period succeeding he 1972 - 1975 reforms is the one of recurrent centralizing
of administration. Therefore, the Act of July 20, 1983 on the system of people's
councils and local self-government has to be interpreted as the reaction on
centralistic distortions of the former period. It became a sign of compromise in
an animated discussion on the concept of local administration which was under
way in the years 1930-1982. The Act is based on the idea of people's democracy,
characteristic for a socialist state, with institutional elements of selfgovernment
organization. As far as professional organs of administration in the system are
concerned, the legislator referred to the solutions of 1972 -1975, but the higher
influence in their creation was secured for organs representing citizens.

Various conclusions can be drawn from a study of evolving legislation in the
People's Poland. It should be noted though that two tendencies came to importance

in different periods of time — the one of centralization and the one of decentra-
lization. It was also the case of sear-ching a proper model of local administration
for a socialist (State, and — to a lesser extent — traditional Polish solutions were

evoked. It also seems that basic changes in the sphere of local administration
were carried out too often without proper preparations for the reforms.



