SYLWESTER ZAWADZKI

RADY NARODOWE I ICH KOMISJE W SWIETLE
BADAN EMPIRYCZNYCH

I

Problematyka rad narodowych jest od pierwszych lat wiadzy ludo-
wej w Polsce przedmiotem zywego zainteresowania nauk prawnych,
a ostatnio rosngcego zainteresowania socjologii. Powazny impuls dla
rozwoju badan w tej dziedzinie stanowil proces decentralizacji oraz
pogltebiania demokracji lokalne;j.

Jesli chodzi o prace prawnicze, to znajdujg w nich wyraz rézne kie-
runki badawcze. Wigckszo$¢ stanowig opracowania o charakterze praw-
no-dogmatycznym, zawierajace analize, wykladnig, systematyzacj¢ i kla-
syfikacje poje¢ ustawowych oraz poszczegdlnych instytucji prawnych
rad narodowych. Stosunkowo nieliczne sg opracowania syntetyczne
o charakterze teoretyczno-prawnym, analizujace pozycj¢ prawng rad
narodowych badz na tle prawidlowo$ci rozwoju ekonomicznego, badz
tez w $Swietle zasad ustrojowych lezacych u podstaw nadbudowy poli-
tyczno-prawnej socjalizmu.

Nowy nurt w badaniach rad narodowych zapoczatkowany zostat
przez Instytut Nauk Prawnych PAN w 1962 r. W odr6znieniu od wyzej
wymienionych kierunkéw badawczych charakteryzuje si¢ on prawno-
-empirycznym podej$ciem, a jego rozwodj wiaze si¢ z powstaniem w In-
stytucie Nauk Prawnych PAN Zespolu Rad Narodowych. Sprawie omo-
wienia celu tych badan, metod przyjetych przez zespot oraz organizacji
pracy byly poswiecone odrebne artykuty'. W tej sytuacji mozna ograni-
czy¢ si¢ jedynie do wskazania cech specyficznych tych badan.

1. Celem prowadzonych prac jest nie tylko analiza stanu prawnego
okreslajagcego ustrdéj rad narodowych, lecz przede wszystkim konfron-
tacja obowigzujacych w tej dziedzinie norm prawnych z praktyka funk-
cjonowania rad narodowych. Chodzi zwlaszcza o analize rzeczywistego

" Por. S. Zawadzki, Rady narodowe w planach badawczych Instytutu Nauk
Prawnych PAN, Gospodarka i Administracja Terenowa 1962, nr 12 oraz S. Za-
wadzki, Kierunki i m.etody badan nad radami narodowymi, Problemy Rad Naro-
dowych 1964, nr 1.
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wplywu rad narodowych jako terenowych organow wiladzy panstwowej
i samorzadu lokalnego (a przez nie — miejscowej spotecznosci) na dzia-
falno$¢ organéw administracji terenowej, a takze o ustalenie, w jakim
stadium urzeczywistnienia znajduje si¢ socjalistyczna teoria reprezen-
tacji, zaktadajaca w przepisach konstytucyjnych i ustawowych nadrzed-
no$¢ organow przedstawicielskich w stosunku do organéw administracji.

2. Tak ustalony cel badan okreslat w sposob zasadniczy metody ich
prowadzenia. Tradycyjne metody stosowane w naukach prawnych oka-
zaly si¢ tu niewystarczajace, zaistniatla potrzeba uwzglednienia w sze-
rokim zakresie metod socjologicznych 1 statystycznych. Wynika to
z kompleksowego charakteru badan. Biorg w nich udzial nie tylko specja-
lisci r6znych dziedzin prawa (teorii panstwa i prawa, prawa administra-
cyjnego, prawa panstwowego, prawa finansowego), lecz takze specjalisci
innych nauk spotecznych, jak socjologia, prakseologia, statystyka.

3. Warunkiem realizacji tak zakre§lonego programu bylo zapewnie-
nie odpowiedniej skali oraz dilugofalowego planu. ,,Chatupnicze" prace
podejmowane w poszczegélnych osrodkach w sposdb chaotyczny i nie-
skoordynowany, jak to ma miejsce jeszcze w wielu badaniach socjolo-
gicznych, nie mogly zapewni¢ nalezytych rezultatow. W wyniku szeregu
poczynan przygotowawczych oraz nawigzania wspollpracy ze wszyst-
kimi niemal o$rodkami uniwersyteckimi zostal opracowany przez Zespot
Rad Narodowych INP PAN ogoélnokrajowy i dhugofalowy program. Prze-
widuje on seri¢ badan czastkowych, podejmujacych analiz¢ funkcjonowa-
nia okres$lonych instytucji rad narodowych, ktéra w perspektywie po-
winna stworzy¢ podstawe dla szerszej syntezy. Podstawowe punkty
tego programu s3a nastepujace:

A. badania zakonczone

1963 — dzialalnos¢ uchwalodawcza rad narodowych i ich prezy-
diow %

> Wyniki badan zostaly ogloszone w nastepujacych publikacjach: J. Swiat-
kiewicz, Uchwaly rad narodowych i prezydiow w 1962 r., Problemy Rad Narodo-
wych 1964, nr 2; W. Zakrzewski, Z zagadnien dziatalnosci uchwatodawczej rad na-
rodowych i ich prezydiow w woj. krakowskim w latach 1955 i 1952, Problemy
Rad Narodowych 1965, nr 3; H. Rot, Z problematyki dziatalnosci uchwalodawczej
rad narodowych i prezydiow woj. wroclawskiego w latach 1955—1962, Problemy
Rad Narodowych 1965, nr 3; W. Skrzydlo, Z dzialalnosci uchwatodawczej rad naro-
dowych i ich prezydiow w latach 1955 i 1962, Problemy Rad Narodowych 1965,
nr 3; Z. lzdebski, Pojecie kierownictwa a zagadnienia rad narodowych, Organizacja
— Metody — Technika 1965, nr 1 oraz 1965, nr 2; A. Michalska i J. Romul, Dziafal-
nos¢  uchwatodawcza rad narodowych wojewodztwa  pozmanskiego w  latach 1955
i 1962, Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny 1964, nr 3; W. Sokolewicz
i S. Zawadzki, Wyniki badania uchwal rad narodowych, i ich prezydiow, Problemy
Rad Narodowych 1965, nr 3. W pewnym stopniu przedluzenie tych badan stanowito
studium M. Jaroszynskiego, Decentralizacja funkcji  prawotworczej  jako  czynnik
demokratyzacji, Problemy Rad Narodowych 1965, nr 4.
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1964 — pozycja prawna stalych komisji rad narodowych w Swietle
konfrontacji z praktyka *;
1965 — niektoére instytucje prawa wyborczego w S$wietle praktyki

wyboréw do rad narodowych w r. 1965 *.

B. badania w toku

1965—1966 — pozycja prawna prezydium i jego faktyczna rola w me-
chanizmie dziatania rad narodowych?;

1965—1966 — aspekty prawne decentralizacji oraz jej efekty spo-
leczne i ekonomiczne °.

C. badania zaplanowane
1967—1968 — pozycja prawna wydziatu (a zwlaszcza niektore aspekty
podwoinego podporzadkowania wydzialu) w $wietle praktyki’;

* Wyniki badan komisji przeprowadzone w osrodku 1odzkim pod kierownic-
twem J. Wroblewskiego (przy wspoétudziale Z. Izdebskiego, J. Smoktunowicza
i T. Szymczaka) opublikowane zostaly w Problemach Rad Narodowych 1965, nr 5.
Opracowania Longchampsa, W. Skrzydto oraz M. Krajewskiego — przewodnicza-
cego Komisji Komunikacji Rady Narodowej m. st. Warszawy — znalazly si¢ w nr 6
Probleméw Rad Narodowych z 1966 r. Por. takze T. Bigo, J, Jendroska, J. Wotoch,
Pozycja ustrojowa komisji i rady narodowej, Wroctaw 1966.

* Wyniki badan wyborczych w postaci opracowan S. Geberta, W. Skrzydto,
A. Patrzatka i W. Zakrzewskiego zostatly ogloszone w nr 7 Probleméw Rad Naro-
dowych. W S$cistym zwiazku z powyzszymi badaniami pozostawalo opracowanie
Z. Jarosza, Zglaszanie kandydatow w systemie wyborczym PRL oraz A. Patrzalka,
Zagadnienie zmian w skladzie rad narodowych II i Il kadencji; obie prace byty
opublikowane w Problemach Rad Narodowych 1065, nr 4.

> Badania znajduja si¢ w fazie koncowej. Dotychczas wplynely do Instytutu
Nauk Prawnych nastgpujace opracowania: Z. Leonski, Aktywnosé i organizacja
pracy prezydiow rad szczebla powiatowego (z doswiadczen prezydiow rad w  pot-
nocno-zachodniej ~ Polsce); W. Skrzydto, Skfad i sposob powolywania prezydiow
rad narodowych;, M. Wentlandt, Struktura osobowa prezydiow rad narodowych
1944—1965. W nr 9 Probleméw Rad Narodowych znajdzie si¢ obszerne studium
na temat pozycji prezydium w mechanizmie dziatania rad narodowych (na podstawie
materiatu empirycznego z m. Lodzi i woj. l6dzkiego), opracowane pod kierunkiem
J. Wroéblewskiego przy wspotudziale T. Szymczaka, J. Borkowskiego i J. Smoktu-
nowicza.

W os$rodku krakowskim przygotowana =zostala obszerna synteza J. Homple-
wicza na temat pozycji prezydiow rad narodowych w $wietle ich dziatalnosci prak-
tycznej (w oparciu o materialy woj. krakowskiego).

W o$rodku wroctawskim przygotowano nastgpujace opracowania: 1. W. Zam-
kowski i S. Kazmierczyk, Wplhyw prezydium na plenum rady narodowej w swietle
badan empirycznych; 2. A. Seniuta i J. Sommer, Kolegialnos¢ w dzialaniu prezy-
dium rady narodowej stopnia powiatowego; 3. H. Rot, Tryb tworzenia aktow nor-
matywnych prezydiow rad narodowych w Swietle badan empirycznych; 4. A. Pa-
trzatek, A. Seniuta, Nadrzednos¢ rady nad prezydium w dzialalnosci rad naro-
dowych.

 Badania prowadzi zespot pod kierunkiem E. Koztowskiej (WSE — Ka-
towice).

T W toku przygotowan zostaly przedyskutowane wstepne propozycje badan
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1968—1969 — problemy ustrojowe gromadzkich rad narodowych
oraz miejskich rad narodowych (w matych miasteczkach);

1969—1970 — sesje rad narodowych ®.

4. Udalo si¢ nawigzaé Scisty kontakt miedzy przedstawicielami nauki
i dzialaczami zaréwno szczebla centralnego (Wydzialu Organizacyjnego
KC PZPR, Kancelarii Rady Panstwa, Urzedu Rady Ministréw, Naczelnej
Izby Kontroli, Generalnej Prokuratury), jak i rad narodowych szczebla
wojewodzkiego 1 powiatowego. Wspolpraca ta wystgpita wyraznie
w toku prac nad dlugofalowym programem badan, do ktérego wniosty
propozycje zardwno centralne organy zajmujace si¢ problematyka rad
narodowych (Biuro Rad Narodowych, Kancelaria Rady Panstwa, Biuro
do Spraw Prezydiow Rad Narodowych Urzedu Rady Ministrow), jak
rowniez wickszo$¢ prezydiow wojewodzkich rad narodowych. Szczegol-
nie $cista wspolpraca zostala nawigzana miedzy INP a Generalng Pro-
kuraturag w dziedzinie badan dzialalnosci uchwatodawczej rad narodo-
wych. Dzigki tej wspdtpracy, w ktorej uczestniczyto ponad 250 prokura-
torow, mozliwe bylo przeprowadzenie badan uchwal rad narodowych
i ich prezydiow na tak szeroka skale. Wspodlpraca ta realizuje si¢ row-
niez w inny sposob, a mianowicie poprzez udziatl pracownikéow rad na-
rodowych w seminariach prowadzonych w ramach Zaocznego Studium
Administracyjnego przez wspotpracujace z INP katedry uniwersyteckie.

IT

Omowienie wynikow dotychczasowych badan wykracza poza ramy
niniejszego opracowania. Cze$¢ z nich zostala opublikowana w specjal-
nym wydawnictwie Instytutu Nauk Prawnych pt. Problemy Rad Naro-
dowych. Ukazatlo si¢ osiem tomdéw tego wydawnictwa, a dalsze dwa
tomy znajduja si¢ w przygotowaniu. Odsylajac osoby zainteresowane do
opublikowanych prac, pragng zaja¢ si¢ wylacznie niektorymi wnioskami,
ktore wynikajg z dotychczasowych badan zaréwno dla teorii, jak i dla
praktyki’.

Realizacj¢ dlugofalowego programu badawczego problematyki ustro-
jowej rad narodowych zapoczatkowaly badania dzialalnosci uchwato-
dawczej rad narodowych i ich prezydiow. Badania te zostaty przepro-
wadzone w S$cistym porozumieniu z Generalng Prokuraturg, ktéra pro-

prawno-empirycznych E. Smoktunowicza oraz B. Ostapczuka i K. Siarkiewicza,
socjologicznych W. Narojka oraz prakseologicznych St. Kowalewskiego.

¥ Powyzszy wykaz zawiera wylgcznie tematy prac przygotowywanych w spo-
sob zespolowy; nie uwzglednia tematéow opracowan indywidualnych, ktoérych be-
dzie znacznie wigcej.

° Zagadnienia metodologiczne, ktoére nasuwajg si¢ w zwigzku z przeprowa-
dzonymi badaniami zostaly przeze mnie poruszone w artykule pt. Z problematyki
badan empirycznych w  naukach prawnych, Pafnstwo 1 Prawo 1966, nr 3.
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wadzita jednoczes$nie analiz¢ uchwat rad narodowych z punktu widzenia
ich legalnosci. Stworzylo to mozliwos$ci przeprowadzenia prac na znacz-
nie szersza skale¢ niz poczatkowo zamierzano. Dzigki temu, ze w bada-
niach zaangazowanych bylo 19 prokuratur stopnia wojewodzkiego oraz
266 prokuratur stopnia powiatowego (oprocz zespotu pracownikéw nauki
INP PAN i pigciu katedr uniwersyteckich) objelty one ogélem 682 rady
narodowe i prezydia, w tym 20 rad stopnia wojewodzkiego (na ogdlna
liczbe 22), 209 powiatowych rad narodowych (na 317), 40 miejskich rad
narodowych miast stanowigcych powiaty (na 47), 23 dzielnicowe rady
narodowe (na 39), 73 miejskie rady narodowe w miastach nie stano-
wigcych powiatow (na 667), 9 rad narodowych osiedli (na 143) oraz 308
gromadzkich rad narodowych (na 5245). O ile badania prokuratorskie
koncentrowaly si¢ na dziatalnoSci uchwalodawczej rad i prezydiow
w ciggu jednego roku (wybrano rok 1962), to badania z udzialem katedr
uniwersyteckich miaty charakter poréwnawczy. Chodzitlo w nich o po-
rownanie dziatalnosci uchwatodawczej rad i prezydiow w 1962 r. z dzia-
talnoscig uchwatodawcza 1955 roku.

Uzyskane wyniki potwierdzily w petni trafnos¢ wyboru dzialalnos$ci
uchwatodawczej rad i prezydiow jako pierwszego tematu badawczego.
Wynika to przede wszystkim ze znaczenia uchwat jako podstawowej
formy wyrazania woli przez rade¢ i prezydium jako organy kolegialne.
Mozna przyjaé, z pewnym oczywiscie przyblizeniem, ze rady narodowe
wszystkich stopni podejmuja rocznie okoto 130 tys. uchwat. Liczba
uchwal podejmowanych przez prezydia wynosi w skali rocznej okoto
370 tysiecy.

Aspekt ilosciowy nie jest jednak najwazniejszy, chociaz i on nie moze
by¢ pominigty, jesli si¢ wezmie pod uwage, ze podjecie tych uchwat
angazujace w 1962 r. 184 tys. radnych, oznaczalo poswigcenie w skali
roku okoto 1300 tysiecy ,.dni sesyjnych" '’. O randze problemu decyduje
przede wszystkim fakt, ze w uchwatach rad narodowych znajduje wyraz
decyzja organdéw przedstawicielskich co do podzialu budzetu tereno-
wego, stanowiacego okoto '/; budzetu panstwowego. Uchwaty podejmo-
wane przez rady narodowe o planach terenowych rocznych i wielolet-
nich okreslaja kierunki rozwoju gospodarczego, spotecznego 1 kultu-
ralnego danej jednostki terytorialnej. Wtasnie w formie uchwal rady
narodowe wydaja powszechnie obowigzujace przepisy dla ludnosci, de-
cyduja o skladzie organéw wykonawczo-zarzadzajacych, o kierunkach
dziatalnosci podlegtych im organow panstwowych itd.

Jesli si¢ wezmie pod uwage iloSciowy i1 jakoSciowy aspekt uchwat

' Nie sa one tozsame z dniami roboczymi, biorgc jednak pod uwage dojazdy

radnych na sesje mozna przyja¢, iz pod wzglgdem czasowym sa one zblizone do
dni roboczych.
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nie moze by¢ obojetne, czego te uchwaly dotycza, jakie sg ich rodzaje,
kto jest ich inicjatorem, a kto adresatem, jaki jest tryb ich uchwalania,
jaka role w procesie uchwalodawczym odgrywa rada narodowa jako organ
reprezentacji miejscowego spoleczenstwa, jaki jest jej rzeczywisty
wplyw na tre§¢ i kierunek podejmowanych uchwal, w jakim stopniu
uchwaty te odpowiadaja potrzebom rozwoju danego terenu, w jakiej
mierze kojarza one miejscowe potrzeby z interesem ogélnopanstwowym,
jaki jest stopien samodzielno$ci rad narodowych w podejmowaniu
uchwat, jaka jest ich zgodno$¢ z obowigzujacymi przepisami, w jakim
stopniu byly one konsultowane z wyborcami i w jakim stopniu s3a oni
o ich tresci poinformowani, wreszcie jaki jest wplyw uchwat rad i pre-
zydiow na przeobrazenia gospodarcze, polityczne i kulturalne ich te-
renu. Tego rodzaju pytania, podane tu jedynie przyktadowo, mozna by
mnozy¢. Jest zrozumiale, ze przeprowadzone badania mogly odpowie-
dzie¢ na niewiele z wymienionych zagadnien. Nie chodzito przeciez o zba-
danie wszystkich uchwal rad narodowych i ich prezydiow i to pod kaz-
dym wzgledem. Tego rodzaju zalozenie byloby nierealne.

Jako pierwsze podjete zostaly dwa tematy: 1) zakres dziatalno$ci
uchwatodawczej rad narodowych i ich prezydiow oraz 2) uchwaty rad
narodowych i prezydiéw z punktu widzenia legalnoS$ci.

Przy analizie zakresu dziatalno$ci uchwatodawczej rad narodowych
i prezydium chodzito przede wszystkim o ustalenie, jak w §wietle uchwat
ksztaltuje si¢ rola rady narodowej jako ,,gospodarza terenu".

Istnieja znaczne roznice zdan na temat liczby podejmowanych przez
rady narodowe uchwal, a mianowicie czy nie jest ona nadmierna, czy nie
mamy tu do czynienia z nadprodukcja uchwal. Oczywiscie liczba podej-
mowanych przez rady narodowe uchwal w skali ogoélnokrajowej jest
znaczna i moze nasuwacé tego rodzaju watpliwosci. Jesli jednak wezmie
si¢ pod uwage pojedyncze rady watpliwo$ci te znacznie si¢ zmniejszaja.
Na przyktad wojewodzkie rady narodowe podejmuja przecigtnie w ciggu
jednego roku 27 uchwal, powiatowe rady narodowe — 23 wuchwaty,
gromadzkie rady narodowe 18 uchwat''.

Roéznice miedzy aktywnos$cia uchwatodawcza poszczegoélnych rad wyz-
szych stopni sa stosunkowo niewielkie — rady wojewodzkie i powiatowe
podejmuja przeci¢tnie od 15 do 30 uchwal w ciaggu roku. Jedynie w od-
niesieniu do rad gromadzkich skala ta jest znacznie szersza i ksztattuje
si¢ w granicach od 8 do 40 uchwal. Nie wydaje si¢ wigc uzasadniony
poglad, ze ogodlna liczba uchwal podejmowanych przez rady narodowe
jest nadmierna. W niektéorych wypadkach, zwlaszcza na szczeblu gro-
madzkim, mozna stwierdzi¢, iz mata liczba uchwat jest odbiciem stabej
aktywnosci.

"''W obliczeniach powyzszych pomijano uchwaty natury czysto formalnej,
jak np. zatwierdzanie protokotu obrad poprzedniej sesji.
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Nie oznacza to jednak, aby liczb¢ uchwal mozna bylto traktowaé jako
miernik aktywnos$ci organu przedstawicielskiego. Potwierdzaja to w pelni
badania poréwnawcze dzialalno§ci uchwatodawczej rad w latach 1955
i 1962. Okazato si¢ wbrew przypuszczeniom, ze w okresie, kiedy zakres
uprawnien rad w wyniku decentralizacji wyraznie si¢ zwigkszyt, liczba
uchwat podejmowanych przez rady narodowe z reguly ulegla zmniej-
szeniu 2. Zjawisko to, pozornie paradoksalne, byto odbiciem innego pro-
cesu, ktory postgpowal wraz z decentralizacja, a mianowicie doskona-
lenia techniki pracy rad, rosnacej umieje¢tnosci bardziej kompleksowego
ujmowania zagadnien. Tym nalezy przede wszystkim tlumaczy¢, ze wraz
z postepem decentralizacji pewnemu zmniejszeniu ulegla dziatalno$é
uchwalodawcza.

Nie kwestionujac dziatalno$ci uchwatodawczej samych rad narodo-
wych, mozna natomiast wysuna¢ watpliwosci co do rozmiaréw dziatal-
nosci prezydiow rad narodowych. Jest zrozumiate, ze prezydia wydaja
znacznie wiecej uchwat ze wzgledu na swodj wykonawczo-zarzadzajacy
charakter oraz ze wzgledu na wigksza ,,zdolno$¢ przerobowa" (zwiazana
ze znacznie wigkszg liczba zebran), jest rdwniez zrozumiate, ze zrdznico-
wanie rozmiarow tej dziatalnosci migdzy prezydiami réznych szczebli
rad narodowych musi by¢ wieksze niz w wypadku dziatalno$ci uchwato-
dawczej samych rad. Potwierdzaja to w pelni wyniki badan, w S$wietle
ktérych proporcje miedzy liczbg uchwal rad narodowych i uchwat pre-
zydiow ksztaltujg si¢ w sposob nastepujacy:

I grupa
gromadzkie rady narodowe — 1:18
osiedlowe rady narodowe — 1:21
miejskie rady narodowe (miasta
nie stanowigce powiatu) — 1:29
II grupa
powiatowe rady narodowe — 1:84
miejskie rady narodowe (miasta
stanowiace powiat) — 1:10
IIT grupa
wojewodzkie rady narodowe — 1:174
miejskie rady narodowe (miasta
wydzielone z wojew.) — 1:20,8
dzielnicowe rady narodowe — 1:18

2 W poszczegdlnych wypadkach spadek ten byt doé¢ powazny, np. liczba
uchwal MRN w Krakowie zmniejszyta si¢ o okoto 50%, MRN w Nowym Targu
o okoto 70%. Podobng prawidtowo$¢é mozna zaobserwowaé¢ w odniesieniu do MRN
w Lodzi, MRN w Kaliszu oraz szeregu rad wojewddztwa lubelskiego.
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O ile wigc na szczeblu gromadzkim w roku 1962 prezydium uchwa-
lato przecietnie 34 uchwaty (rada — 18,5 uchwat), na szczeblu powiato-
wym — 192 uchwaty (rada — 23), to na szczeblu wojewddzkim — 470
uchwal (podczas gdy rada tylko 27), a w miastach wydzielonych z wo-
jewodztw — 624 uchwaly (podczas gdy rada — 30). Dokonujac porow-
nania dziatalno$ci uchwatodawczej prezydiow rad narodowych w 1962 r.
iw 1955 r. mozna zauwazy¢ réwniez pewne zmniejszenie liczby uchwat,
jednak nie w tym samym stopniu co w wypadku dziatalno$ci uchwato-
dawczej samych rad. Mozna wiec stwierdzi¢, ze proces decentralizacji
wplynat w wigkszym stopniu na rozmiary dziatalno$ci uchwalodawczej
prezydiow niz samych rad, co daje si¢ szczegodlnie zauwazy¢ na szczeblu
wojewddzkim. Trudno jednak zauwazy¢ inny proces, ktérego nalezato
si¢ spodziewa¢ w wyniku zmian ustawodawczych, ktéore w migdzyczasie
nastgpity, a mianowicie pewnego odcigzenia prezydidw ze wzgledu na
uksztaltowanie wydziatow jako samodzielnych organdéw administracji
terenowej. W S$wietle dokonanych analiz okazuje si¢, ze ten przepis
ustawy nie doprowadzil do wyrazniejszego rozgraniczenia uprawnien
miedzy wydziatami a prezydiami, co prowadzi do nadmiernego obcigze-
nia prezydiow sprawami indywidualnymi (jak np. zwolnienia od kaucji
mieszkaniowych). Wydaje si¢ wigc, ze zaistniate w wyniku ,,usamodziel-
nienia" wydzialow mozliwos$ci odcigzenia prezydiow od wydawania de-
cyzji w trybie k.p.a., jak rowniez od wielu innych decyzji o charakte-
rze personalnym badz finansowym, ktore moglyby si¢ znalezé w gestii
wydzialéw, nie zostaly wykorzystane.

Druga watpliwo$¢, jaka nasuwa si¢ w $wietle analizy dziatalnosci
uchwatodawczej rad, to dos¢ duza dysproporcja miedzy wkitadem rad
w przygotowanie uchwat (zwlaszcza tzw. uchwat problemowych), a kon-
trolag ich wykonania. Mimo pewnych pozytywnych zmian, ktore daja
si¢ w tej dziedzinie zauwazy¢, ogodlnie nalezy stwierdzi¢, ze kontrola
wykonania przez rady narodowe wlasnych uchwal jest niewystarcza-
jaca . Wynika to w wielu wypadkach z braku ustalenia terminéw wy-
konania uchwal, badz tez ich ogolnikowosci i1 braku ustalenia odpo-
wiedzialnosci za jej wykonanie. Niezaleznie jednak od tego, czgsto za-
rowno organy administracji biorgce udzial w przygotowaniu projektu
uchwaly, jak rowniez rady i ich komisje uwazaly swo6j wklad za zakon-
czony z momentem jej uchwalenia. Potwierdza to réwniez niestuszno$¢
wyolbrzymiania aspektu iloSciowego oraz wskazuje na powazne niewy-
korzystanie ,mocy przerobowych" rad narodowych .

3 Por. J. Swiatkiewicz, op. cit., s. 158.

4 Zagadnienie jest oczywiscie znacznie szersze, je§li wziagé pod uwage, ze nie
tylko uchwaty rad, ale réwniez wypowiedzi w dyskusji, zawieraja uwagi i wnio-
ski, ktéore w wielu wypadkach nastepnie nie sa w pracy organéw administracji
wykorzystywane.
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Badania problematyki uchwal rad narodowych miaty na celu usta-
lenie, w jakim stopniu rady narodowe (w $wietle dzialalnosci uchwato-
dawczej) wypetniaja natozone na nie w art. 3 ustawy o radach narodo-
wych z 25 1 1958 r. obowigzki w zakresie kierowania zyciem gospodar-
czym, spotecznym i kulturalnym na swoim terenie, jakie sg gtowne kie-
runki dziatalno$ci uchwalodawczej, w jakiej mierze proces decentralizacji
wptynal na poszerzenie podmiotowego zakresu podejmowanych przez
nie uchwal.

Wyniki badan pozwalaja z pelnym uzasadnieniem przeciwstawic si¢
zakorzenionemu jeszcze w opinii publicznej 1 formutowanemu roéwniez
w literaturze pogladowi, jakoby przedmiotem uchwat w praktyce bytly
sprawy o bardzo ograniczonym zakresie °, badz w wyniku ograniczonych
kompetencji, badz tez w wyniku niepetnego ich wykorzystania. Analiza
praktyki wykazuje, ze w rzeczywisto$ci zakres podejmowanych przez
rady narodowe uchwat jest bardzo szeroki i na ogét odpowiada zasadom
wyznaczonym w dyspozycji art. 3 ust. 2 ustawy. Zakres ten niewatpli-
wie rozszerzyl si¢ w poroéwnaniu z 1955 r. i w zwigzku z rozwojem
funkcji koordynacyjnej zaczal sigga¢ nawet do spraw nie znajdujacych
si¢ bezposrednio w gestii rad narodowych (jak np. problematyka bez-
pieczenstwa pracy, rybolowstwa morskiego), obejmujac podmioty nie
podporzadkowane radom. Najwieksza liczba podejmowanych przez rady
narodowe uchwat dotyczy finansoéw, planowania gospodarczego oraz
spraw organizacyjnych. Uchwaly tej grupy stanowia 63% wszystkich
uchwat rad narodowych i 52% uchwal prezydiow. Jesli wzia¢ pod uwage
merytoryczng stron¢ dziatalno$ci rad na czoto wysuwa si¢ problematyka
rolnictwa (nie tylko w gromadzkich, ale takze w powiatowych i woje-
wodzkich radach) oraz problematyka gospodarki komunalnej (w miej-
skich oraz wojewddzkich radach narodowych). Na dalszym miejscu znaj-
duja si¢ uchwaly z zakresu spraw wewngtrznych, przemystu i handlu,
oswiaty, zdrowia (wraz z opieka spoleczng i kulturg fizyczng), kultury,
komunikacji i budownictwa. Wskazujac na niewatpliwe wzbogacenie
sfery zainteresowan rad, trzeba jednak stwierdzi¢, ze w porownaniu ze
sferg gospodarcza, znacznie mniej eksponowane sg w dziatalnosci uchwa-
lodawczej rad sprawy socjalno-kulturalne. Wystepuje to najbardziej wy-
raznie na szczeblu gromadzkim, gdzie liczba uchwal poswigconych spra-
wom zdrowia, o$wiaty i kultury jest niewielka '°.

S Por. w zwigzku z tym zawezZenie przez Z. Baumana zakresu wiadzy lokalnej
do ,zaspokajania komunalnych potrzeb bytowych i kulturalnych" oraz regulacji
wynikajacych na tym tle konfliktow intereséw. Z. Bauman, Struktura wladzy
spolecznosci  lokalnej, Konceptualizacja badan, Studia Socjologiczno-Polityczne 1962,
nr 12, s. 13.

' W niektérych rejonach kraju okoto 75%) zbadanych prezydiéow rad naro-
dowych nie poswiecitlo tym zagadnieniom w r. 1962 ani jednej uchwaty. Por.
J. Swiatkiewicz, op. cit., s. 58.
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Wskazujac na rozszerzenie wachlarza uchwat (przy jednoczesnym
zmniejszeniu ich liczby) nasuwa si¢ pytanie, czy przy tej prawidtowej
chyba tendencji w dziatalno$ci uchwatodawczej proporcje wewnetrzne
nie zostaly zwichni¢te na rzecz uchwat dotyczacych finanséw, planowa-
nia 1 spraw organizacyjnych, czy nie odbija si¢ to ujemnie na innych
kierunkach dzialalno$ci. Rozpatrujac to zagadnienie, trzeba wzig¢ przede
wszystkim pod uwage, ze sprawy finanséw, planowania, jak i sprawy
organizacyjne, tacza si¢ S$cisle z catoksztaltem merytorycznej dzialal-
nosci rad narodowych. Poprzez te uchwaty rady zabezpieczajg strone
finansowg 1 organizacyjng swej dziatalnosci w réznych dziedzinach zycia
gospodarczego, spotecznego i kulturalnego. Znowu wigc aspekt ilosciowy
nie powinien niepokoic.

Niepok6j budzi przede wszystkim wyrazna dysproporcja migdzy do-
niostoscig podejmowanych uchwal a stopniem zainteresowania i rzeczy-
wistym wpltywem wywieranym przez rady narodowe na ich tres¢. Wias-
ciwie z wyjatkiem sesji poswigconych dyskusji nad budzetem terenowym
i terenowym planem gospodarczym (rocznym lub wieloletnim), wszy-
stkie inne uchwaty w sprawach finansowych i organizacyjnych podejmo-
wane sg z reguly bez jakiejkolwiek dyskusji. Dotyczy to m. in. takich
kwestii, jak zatwierdzanie zmian budzetowych dokonywanych przez
prezydium w okresie miedzy sesjami, podzial nadwyzki budzetowej itp.
Mozna by niestety i w tym wypadku (podobnie jak i w dziatalno$ci pre-
zydiow) znalez¢ potwierdzenie formuly Parkinsona, iz ,czas spedzony
na rozstrzyganie danego punktu jest odwrotnie proporcjonalny do sumy,
o ktorg chodzi"'. Sprawa ma na pewno wiele aspektéw i wymaga
znacznie glgbszego zbadania. Niemniej jednak juz na podstawie uzyska-
nych wynikow mozna stwierdzi¢, ze supremacja prezydidow nad radami
w tej wlasnie dziedzinie jest najwigksza, co oczywiscie rzutuje w spo-
sob zasadniczy na caloksztalt stosunkow migdzy organami przedstawi-
cielskimi a ich organami wykonawczo-zarzadzajacymi. Laczy si¢ to oczy-
wiscie z calym systemem planowania, migdzy innymi z metodologia pla-
nowania finansowego. Nie ulega jednak watpliwosci, ze odgrywaja tu
role takze i takie czynniki, jak niedostateczne zorientowanie radnych
w tych sprawach oraz niedostateczna $wiadomo$¢ zwigzku, jaki istnieje
miedzy tre$cig tych uchwal a merytoryczng dziatalno$cia rad narodo-
wych, traktowanie tych uchwat jako ,czysto formalnych". Powazne
zwickszenie w wyniku decentralizacji kwot, ktorymi dysponujg rady
narodowe, wskazuje na potrzeb¢ impulsu, sktaniajacego rady narodowe
do bardziej wnikliwego traktowania uchwal w sprawach finansowych
i organizacyjnych.

Do interesujacych wnioskéw prowadzi analiza proporcji pomigdzy

7 Por. C. N. Parkinson, Prawo Parkinsona albo w pogoni za postepem,.
Warszawa 1963, s. 70.
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uchwalami rad narodowych z punktu widzenia ich charakteru praw-
nego. Duza liczba uchwat o charakterze finansowym i organizacyjnym
decyduje o wyraznej przewadze ilosciowej aktow administracyjnych we-
wnetrznych, tzn. uchwat rozstrzygajacych wewnetrzne kwestie dziatal-
nosci i aparatu panstwowego, bez wzgledu na stopien podlegtosci da-
nego organu ,radzie narodowej, byleby tylko rozstrzygnigcie dotyczyto
sprawy indywidualno-konkretnej '*. Pomijajgc blizszg charakterystyke
tej grupy uchwal, jak réwniez znacznie mniej liczng grupe uchwal nie
wywotujacych skutkéw prawnych oraz grupe uchwatl noszacych cha-
rakter aktéow administracyjnych zewnetrznych, pragniemy ograniczy¢
si¢ do kilku uwag na temat uchwalanych przez rady narodowe aktow
normatywnych oraz do uchwalanych przez rady narodowe dyrektyw,
wsrod ktorych najpowazniejsza grupe stanowig tzw. uchwaty proble-
mowe.

Charakterystyczne jest, ze akty normatywne, do ktorych zaliczono
uchwaty stanowigce przepisy powszechnie obowiazujace, wydawane na
podstawie ustawowego upowaznienia i decydujace o prawach i1 obo-
wigzkach obywateli, stanowig stosunkowo niewielka grupe w ogoblnej
liczbie podejmowanych przez rady uchwat. Jest przy tym charaktery-
styczne, ze akty normatywne wystepuja w mniej wigcej jednakowej pro-
porcji na wszystkich szczeblach systemu rad narodowych (na stopniu
gromadzkim 8,9% ogoélne liczby uchwal, powiatowym — 8,1%, woje-
wodzkim — 9,8%). Powyzsze dane $wiadcza, ze wydawanie przepisow
powszechnie obowigzujacych nie stanowi najistotniejszej czgsci dzialal-
nosci uchwatodawczej rad narodowych i chyba nie moze stanowié ze
wzgledu na potrzebg¢ zapewnienia jednolito$ci porzadku prawnego.

Przeprowadzona analiza nasuwa jednak zasadnicze uwagi odnos$nie
do dotychczasowej polityki organdéw naczelnych w zakresie decentrali-
zowania dziatalno$ci normotworczej. Wykazuje ona przede wszystkim,
ze adresatem zawartych w aktach normatywnych naczelnych organow
panstwowych delegacji upowazniajacych organy terenowe do wydawania
aktow normatywnych sa przede wszystkim prezydia rad narodowych .
Jest oczywiscie zrozumiate, ze dziatalno$¢ normotwoércza nie moze sta-
nowi¢ w panstwie wspolczesnym wylacznej kompetencji organdéw przed-
stawicielskich. Wydaje si¢ jednak, ze przyznanie radom narodowym
jedynie w 25% zbadanych przypadkéw kompetencji do stanowienia
aktow normatywnych nie harmonizuje z ustrojowag zasada dominacji

% Zaliczono do grupy m. in. tego rodzaju akty, jak pozbawienie mandatu rad'
nego, wybor badz odwotanie cztonka prezydium lub komisji.

' Okazalo si¢, ze na 120 przeanalizowanych delegacji upowazniajacych tere-
nowe organy do wydawania aktow normatywnych: w 30 wypadkach organem upo-
waznionym byta rada narodowa, w 82 — prezydium, a w 8 wypadkach — wydziaty.
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organéw wladzy w systemie organéw panstwowych?’. Charaktery-
styczna jest rowniez koncentracja tych upowaznien na szczeblu woje-
wodzkim, a obdzielanie nimi w znacznie mniejszym zakresie rad niz-
szych szczebli. Wystgpuje rowniez wyrazna niejednolitos¢ w stwarzaniu
mozliwo$ci prawnych dla rozwoju aktywno$ci normotwoérczej tereno-
wych organéw w poszczegélnych dziatach administracji’'. Bedac wiec
dalekim od ,partykularyzmu prawniczego mozna na podstawie wyni-
kow przeprowadzonych badan postulowac:

a) podjecie krokow w kierunku decentralizacji dziatalno$ci normo-
tworczej, zwtlaszcza w zakresie wydawania przez rady narodowe prze-
pisow porzadkowych 2,

b) ujednolicenie polityki w zakresie udzielania przez organy naczelne
upowaznien do wydawania przepisOw powszechnie obowigzujacych ze
szczegdlnym uwzglednieniem potrzeby zmiany proporcji na korzys¢ rad
narodowych. Jest to zgodne z kierunkiem rozwigzan przyjetym w usta-
wie z 25 XII 1964 o wydawaniu przepisOw prawnych przez rady naro-
dowe (Dz. U. nr 8 poz. 47).

Wysuwajac te postulaty trzeba mie¢ jednak w pelni $wiadomo$é
tego, ze na szczeblu terenowym (w odrdéznieniu od szczebla centralnego)
znacznie wigksza role beda réwniez w przysztosci odgrywaé uchwaty
rad narodowych o charakterze dyrektyw — wytyczajace kierunki dzia-
lania organow administracji w poszczegdlnych sferach ich dziatalno$ci.
Juz obecnie uchwaty te stanowia 25'% ogolnej liczby uchwatl, a rozwdj
funkcji organizatorsko-koordynacyjnych rad bedzie wptywal na dalsze
podnoszenie ich znaczenia. Be¢dzie temu sprzyjal rowniez proces decen-
tralizacji, prowadzacy do rozszerzenia zakresu dziatalno$ci rad wolnej
od reglamentacji prawnej oraz sfery pozostawionej do uregulowania
zgodnie z ich wlasnym uznaniem. Niemala role¢ odgrywa w tym wy-
padku elastyczno$¢ tego typu uchwal, pozwalajaca na przyjecie zrdzni-
cowanych form dziatania w stosunku do odmiennych dezyderatow. Prze-
prowadzone badania pozwalaja stwierdzi¢, ze dyrektywy, ktore pokry-
waja si¢ niemal w peini z kategorig tzw. uchwal problemowych, stano-
wig najwazniejszy instrument w sprawowaniu przez rady kierownictwa
dziatalnos$cig gospodarcza, spoleczng i kulturalng.

Jest niezwykle wazne, ze wlasnie w procesie podejmowania tej ka-

* H. Rot, Akty normatywne rad narodowych i ich prezydiow, Warszawa
1962, s. 152.

*! Tak np. w finansach na 16 delegacji — w 11 wypadkach przyznano prawo
do wydawania aktéw normatywnych — radom, w 5 wypadkach — prezydiom;
w rolnictwie i le$nictwie na 42 delegacje rady uzyskaly upowaznienie w 3 wypad-
kach, prezydia — w 35, wydziaty w 4 przypadkach.

22 Konkretne postulaty w tej sprawie zostaly sformulowane przez M. Jaro-
szynskiego w artykule pt. Decentralizacja funkcji — prawotworczej jako  czynnik
demokratyzacji, Problemy Rad Narodowych 1965, nr 4.
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tegorii uchwat przejawia si¢ w najwigkszym stopniu samodzielno$é
i inicjatywa rad. Uchwaly te podejmowane sa w powaznej cze¢Sci w wy-
niku inicjatywy samych rad na podstawie uchwalonych przez nie rocz-
nych planéw dziatalnosci. W odrdéznieniu od innych uchwaty proble-
mowe powstaja najcze¢Sciej w wyniku dlugotrwatej pracy przygotowaw-
czej, angazujacej komisje radnych i szeroki aktyw spoleczny. Analiza
przebiegu sesji pozwala stwierdzi¢ rdéwniez najwiekszy wplyw rad na
ostateczng tres¢ tej kategorii uchwat. Fakty te zasluguja na szczegélne
podkreslenie zaré6wno ze wzgledu na istotng role uchwal problemowych
ws$rdod prawnych form dziatania rad narodowych, jak rowniez ze wzgledu
na ich znaczenie z punktu widzenia nadawania kierunku dziatania tere-
nowym organom administracji.

Najbardziej obszerny materiat zebrano odno$nie do legalno$ci uchwat
rad i prezydiow. Materiat ten wskazuje, ze mimo pewnej zmiany na
lepsze w pordéwnaniu z 1955 r. w wyniku wzrostu kultury administro-
wania, ilo$¢ uchybien z punktu widzenia legalnosci byta jeszcze w 1962 r.
powazna. Ogoétem ponad 10% uchwal rad narodowych oraz blisko 9%
uchwal prezydiow rad narodowych naruszalo swymi postanowieniami
przepisy obowigzujacego prawa. Wprawdzie powazng czeg§¢ tych uchy-
bien stanowig drobne usterki natury formalnej, niemniej jednak ogdlna
ilo§¢ uchybien nalezy uznaé¢ za wysoka.

Trzeba wzigé przy tym pod uwage zrdéznicowanie, jakie wystepuje
miedzy poszczegdlnymi szczeblami systemu rad narodowych oraz mieg-
dzy ro6znymi kategoriami uchwal. Najwigksza ilo$¢ uchybien wyste-
powata na szczeblu gromadzkim (11,5% uchwat rad i 13,6% uchwat pre-
zydiéw rady) oraz w miejskich radach miast nie stanowigcych powia-
tow (11,4% 1 16%), najnizsza w radach narodowych miast wylaczonych
z wojewodztw (4,2% 1 6,4%) oraz w powiatowych radach narodowych
(7,9% 1 6,9%). Jesli chodzi o kategorie uchwat, to najwigksza ilo$¢ na-
ruszen prawa wystepuje w uchwatach zawierajacych przepisy pow-
szechnie obowiazujace oraz w aktach administracyjnych zewngtrznych,
W obu tych sferach dziatalno§¢ uchwatodawcza rad i prezydiow jest
szczegotowo reglamentowana przez prawo.

W wyniku badan prokuratorskich 195 wuchwatl rad narodowych
oraz 740 uchwat prezydiow zostato zaskarzonych przez organy prokura-
tury. Ogolem w 1962 r. nastapilo pewne obnizenie wskaznika zaskarzal-
nosci w poréwnaniu z latami poprzednimi (z 3,2% w 1961 r. na 2,1%
w 1962 r.).

Badania pozwolity dokona¢ klasyfikacji naruszen przepisow proce-
duralnych, jak rowniez prawa materialnego. Nie majac mozliwosci
szczegdtowej ich analizy, pragniemy si¢ ograniczy¢ do odnotowania jed-
nej charakterystycznej tendencji, ktora wystgepuje do$¢ wyraznie w na-
ruszeniach przepisow o charakterze ustrojowym i proceduralnym. Jesli

15 Ruch Prawniczy
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mamy do czynienia z naruszeniem wtlasciwosci organow, to w znikomej
liczbie wypadkéow sa to naruszenia na ,niekorzy$¢" prezydiow”’, znacz-
nie czestszym zjawiskiem sa natomiast naruszenia wlasciwosci na ,,nie-
korzy$¢" organdw przedstawicielskich **. Jest to wiec wyrazna tendencja
w kierunku niezgodnym z demokratyczng tre§cig naszego prawa, ten-
dencja ,,przeciw demokracji", w mniejszym natomiast stopniu w Kkie-
runku rozszerzenia demokracji. Wskazuje to na $cisty zwiazek miedzy
umacnianiem praworzadnosci i rozwojem demokracji socjalistycznej.

W kontek$cie z naruszeniami prawa zastuguje na uwage wystepujace
w praktyce zjawisko tzw. uchwal ukrytych. Kategoria ,ukrytych"
uchwal, mimo ze wystepuje rzad21eJ w 1962 r. niz w 1955 r. jest jednak
do$¢ czestym zjawiskiem®. Swiadczy ono, ze skonstruowane w litera-
turze naukowej pojecie uchwaty i1 rozumienie przez nig kazdego aktu
woli pochodzacego od organéow kolegialnych 1 wywolujacego okreslone
skutki prawne lub faktyczne, badz zmierzajacego do ich wywotania, nie
jest przyjmowane przez praktyke z catg konsekwencja.

Stwierdzono, ze uchwaty ,ukryte" wystepujace w dziatalnosci pre-
zydium wigzag si¢ najczg¢sciej z nastepujgcymi kierunkami jego dziatal-
nosci: a) sprawy personalne, b) sprawy proceduralne, ¢) sprawy zwia-
zane z przyjmowaniem do wiadomosci sprawozdan lub informacji, d) de-
cyzje o akceptacji wnioskéw wydzialow, e) wnioski organéw nadrzed-
nych?®. Rysuje si¢ wiec swoisty podzial na ,uchwaly w znaczeniu ma-
terialnym" i ,juchwaly w znaczeniu formalnym". Trzeba w tym wi-
dzie¢ niewatpliwe dazenie do unikni¢cia nadmiaru formalnosci, cheé
pominigcia w bardziej oczywistych wypadkach kancelaryjnej ktopotli-
wej drogi tworzenia uchwaly, wigze si¢ z tym jednak niebezpieczen-
stwo wymykania si¢ spod kontroli istotnych aktow prawnych, nie obo-
jetnych z punktu widzenia realizacji zasady praworzadnosci®’

»3 Jak np. udzielanie przez gromadzkie rady narodowe ulg we wplatach na
fundusz gromadzki, chociaz wydawanie decyzji w tym zakresie nalezy do wtla-
sciwosci prezydiow gromadzkich rad narodowych Ilub wydawanie przez rady
szczegOtowych przepisOw sanitarno-porzadkowych, chociaz uprawnienia w tym
zakresie przystuguja prezydiom wlasciwego stopnia.

24 Na przyktad zatwierdzenie przez prezydium rady narodowej zalozen planu
regionalnego, chociaz kompetencje w tym zakresie przystuguja radzie; wkraczanie
w kompetencje rad przez prezydia w toku realizacji szeregu istotnych przepisow
prawa lokalowego.

> O rozmiarach tego zjawiska moze $wiadczyé fakt, ze na 699 uchwal podje-
tych przez Prezydium WRN w Gdansku 229 wystepowalo jedynie w postaci
wzmianki w protokole. Sposrod 128 uchwal podjetych przez prezydium jednej
z gromadzkich rad narodowych tylko 27 nosito okreslenie uchwata, pozostate wy-
stgpowaty w postaci wzmianki w protokole.

® Por. W. Zakrzewski, Z zagadnieri dzialalnosci uchwalodawczej rad narodo-
wych i ich prezydiow w woj. krakowskim w latach 1955 i 1962, Problemy Rad
Narodowych 1965, nr 3, s. 29—52.

*7 Odrebnym zagadnieniem, cho¢ §cisle wiazacym sie, jest do$é czeste trakto-
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Badania dziatalnosci uchwatodawczej pozwolily na sformutowanie
szeregu wnioskow dla dziatalnosci praktycznej organow panstwowych,
jak rowniez dla dalszych badan naukowych?®,

I11

Chociaz badania komisji rad narodowych objety szeroki wachlarz za-
gadnien, koncentrowaty si¢ one jednak przede wszystkim na wzajem-
nych stosunkach pomigdzy komisjami a wydziatami. Ich celem bylto
stwierdzenie z jednej strony prawnych mozliwosci oddziatywania przez
komisje na prace wydzialow, z drugiej za§ strony ustalenie stopnia wy-
korzystania tych mozliwos$ci i1 rzeczywistego wplywu na dziatalnos¢ tere-
nowych organéw administracji. W poszczegdlnych osrodkach zastoso-
wano zroznicowane metody oparte na ogdlnych wytycznych INP PAN.
Najbardziej masowe byly badania podjete przez osrodek lubelski (pod
kierownictwem doc. dr W. Skrzydto). Badania te objely 108 komisji
powiatowych w woj. lubelskim i rzeszowskim (tzn. 1/3 ogétu komisji
szczebla powiatowego na terenie obu tych wojewddztw). Jeszcze bar-
dziej masowy charakter mialy przeprowadzone przez ten osrodek ba-
dania ankietowe, w wyniku ktérych uzyskano opini¢ 319 przewodniczg-
cych komisji powiatowych rad narodowych (na ogola liczbe 330, tzn.
97%)*°. Inny byl zakres badan przeprowadzonych pod kierownictwem
prof. J. Wroblewskiego w osrodku 16dzkim. Badania te skoncentro-
waly si¢ na analizie dziatalnosci komisji wojewodzkich (WRN Lodzi
i Rady Narodowej m. Lodzi), obejmujac poréwnawczo jedynie pewna
liczbe komisji powiatowych i dzielnicowych®®. Przeprowadzone przez
osrodek wroctawski badania pod kierownictwem prof. T. Bigo skupily
si¢ na analizie regulaminéw komisji oraz ich dziatalnosci kontrolne;.
W osrodku krakowskim i poznanskim dokonano analizy niektérych ro-
dzajow komisji branzowych (jak np. komisje porzadku publicznego i ko-
misje rolnictwa). W osrodku warszawskim dokonano analizy dziatalnos$ci
komisji RN m. st. Warszawy, a ponadto przeprowadzono badania wplywu
niektorych czynnikéw (jak np. sklad spoleczny) na aktywnos$é¢ komisji.

wanie tzw. podsumowania dyskusji przez przewodniczacego jako uchwaly organu
kolegialnego.

28 Zostaly one szerzej omoéwione w opracowaniu W. Sokolewicza i S. Zawadz-
kiego, Wpyniki badan uchwal rad narodowych i ich prezydiow, Problemy Rad
Narodowych 1965, nr 3.

? Wyniki tych badan znalazty wyraz w artykule W. Skrzydlo, Z problematyki
organizacji i dzialalnosci komisji PRN w woj. lubelskim i rzeszowskim w latach
1962—1963, Problemy Rad Narodowych 1966, nr 6.

30 por. J. Wroblewski, Z. Izdebski, E. Smoktunowicz, T. Szymczak, Pro-
blemy dziatalnosci  komisji rad narodowych m. ‘Lodzi i wojewddztwa  todzkiego,
Problemy Rad Narodowych 1966, nr 6.

15*
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Podjeto réowniez interesujacg probg opracowania monografii jednej z ko-
misji>'.

Na podstawie wynikéw tak szeroko zakrojonych i zrdéznicowanych
badan uzyskano obszerny material, ktory nie doczekal si¢ jeszcze petl-
nego uogodlnienia. W niniejszym opracowaniu mozemy zasygnalizowaé
podobnie jak w poprzednim wypadku tylko niektoére problemy.

Badania dziatalno$ci komisji skoncentrowaty si¢ na latach 1962—
1963, a wiec na $rodkowych latach ubieglej kadencji. W okresie tym na-
stapita zmiana w pozycji prawnej komisji, w wyniku zmiany ustawy
o radach narodowych w potowie 1963 r. Nowelizacja ustawy, wyposaza-
jaca komisje w prawo do wydawania wigzacych opinii i zalecefi, nie
mogta jednak w praktyce wywrze¢ wigkszego wplywu na dzialalnos¢
tych organow. Nie oznacza to jednak, aby w badanym okresie stan
prawny komisji nie ulegat zmianie. Ewolucja ta znajdowala wyraz
w regulaminach rad oraz regulaminach komisji, ktéore pod wplywem
inspiracji politycznej, jaka stanowity uchwaly VIII Plenum KC PZPR
z czerwca 1961 r. oraz poprzedzajaca je dyskusja, zmierzaty wyraznie
w latach 1961 i 1962 do rozszerzenia uprawnien komisji. Tak wiec jeszcze
przed nowelizacja ustawy wprowadzane byly w regulaminach rad i re-
gulaminach komisji instytucje nie przewidziane w ustawie o radach na-
rodowych z 1958 r., zgodne jednak z kierunkami zmian, ktére ona wpro-
wadzata*>. Chociaz wiec regulaminy z 1963 r. opieraly si¢ przez caly
czas na przepisach ustawy z 1958 r., niemniej jednak data si¢ w toku
badan zaobserwowac ewolucja stanu prawnego w postaci zmian regu-
laminow, ktore stopniowo zblizaly pozycj¢ prawnag komisji do rozwigzan
przyjetych w 1963 r. Wprawdzie proces ten przebiegal w sposob zrdzni-
cowany na réznych szczeblach rad narodowych, jak roéwniez na roéznych
terenach, niemniej jednak jego ogélny kierunek byl wyrazny i zmierzat
do rozszerzenia uprawnien komisji i umocnienia ich roli w mechaniz-
mie dziatania rad narodowych. Mamy tu interesujacy przyktad dynamiki
stanu prawnego w ramach obowigzywania przepisOw tej samej ustawy
oraz antycypowania niejako zmian ustawodawczych w przepisach niz-
szego rzedu.

Kierunek tych zmian zostal w sposob jednoznaczny pozytywnie za-
akceptowany przez czlonkow komisji rad narodowych. Wigkszo$¢ ob-
jetych ankieta przewodniczacych komisji PRN z terenu woj. lubelskiego
i rzeszowskiego (269 odpowiedzi na ogdlng liczbe 319) uznalo aktualny
stan prawny jako zabezpieczajacy komisjom dostateczne uprawnienia.

' Por. artykul stanowigcy skrot obszernego studium M. Krajewskiego pt.
Dziatalnos¢  komisji RN m. st. Warszawa w latach 1961—1965, Problemy Rad Na-
rodowych 1966, nr 6.

2 Tak wiec np. regulamin PRN w Bitgoraju, uchwalony 25 X 1961 r. przy-
znawal komisjom prawo udzielania wiazacych opinii kierownikom wydziatow.
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Dla poréwnania warto stwierdzi¢, ze w $wietle badan prowadzonych
w latach 1959—1960 w Wyzszej Szkole Nauk Spotecznych przy KC PZPR
mniej wigcej polowa cztonkéw komisji uznawata uprawnienia komisji
za niewystarczajace dla zapewnienia im nalezytego wpltywu na dzia-
falnos¢ wydzialow. Wydaje si¢, iz mozna si¢ zgodzi¢ z wnioskiem
W. Skrzydlo, iz kwestia zakresu uprawnien nie stanowi obecnie we¢zto-
wego problemu dla pracy komisji’>. Identyczne stanowisko zajmuje
J. Wréblewski, stwierdzajac, ze ,catoksztalt przepisow (ustawowych
i regulaminowych) regulujacych prawne mozliwosci dziatania komisji
stwarza wystarczajace ramy dla ich efektywnej dziatalnosci" . Nie
znaczy to, aby stan prawny nie wymagat dalszego doskonalenia, zwtasz-
cza gdy chodzi o urealnienie mozliwosci korzystania z instytucji wig-
zacych opinii i zalecen, o sprecyzowanie przepisOw w zakresie sprawo-
wania funkcji kontrolnych, niemniej jednak aktualnie obowigzujace
przepisy stwarzaja w zasadzie szerokie podstawy dla efektywnej dzia-
falnosci komisji i punkt ciezko$ci spoczywa aktualnie nie w sferze praw-
nej, a w plaszczyznie wykorzystania przez komisje obowiazujgcych prze-
pisoOw.

Przechodzac do analizy wykorzystania przez komisje przystuguja-
cych im uprawnien trzeba stwierdzi¢ przede wszystkim powazne zroz-
nicowanie, jakie wystepuje migdzy komisjami dzialajacymi na rdéznych
szczeblach systemu rad narodowych. Ze zgromadzonego materialu widac
przede wszystkim powazng rdéznice miedzy komisjami szczebla woje-
wodzkiego (a w szczego6lno$ci miast wydzielonych z wojewodztw) a ko-
misjami szczebla powiatowego. Swiadcza o tym nie tylko wskazniki
ilosciowe takie, jak liczba posiedzen komisji, liczba przeprowadzonych
kontroli, liczba wnioskow. Swiadczy o tym przede wszystkim szczego-
lowa analiza podstawowych rodzajow (kierunkéw) dziatalnosci komisji.

Jesli zgodnie z propozycja J. Wrdblewskiego wyrdzni¢ cztery pod-
stawowe rodzaje dzialalno$ci komisji, a mianowicie: a) inicjatorska,
b) opiniodawcza, ¢) kontrolna i d) ,wspolzarzadzajaca">, to w kazdym
z tych rodzajow dzialalnos$ci aktywnos$¢ komisji szczebla wojewodzkiego
jest znacznie wigksza. W dziatalno$ci komisji powiatowych stosunkowo
najsilniej rozwinigta jest funkcja opiniodawcza i kontrolna, inicjatywa
wlasna jest jednak jeszcze stosunkowo staba. Komisje te raczej usto-
sunkowuja si¢ do aktywnosci wydziatow, korygujac ja w pewnym za-

3 Por. W. Skrzydto, op. cit., s. 75.

3 Por. J. Wroblewski i inni, op. cit., s. 169.

>3 Okreslenie to budzi powazne watpliwosci, gdyz wydaje sie, ze intencja
ustawodawcy bylto nie tyle wlaczenie komisji do ,wspolzarzadzania" z wydzia-
tami, co zwigkszenie ich wplywu na nadawanie kierunku dzialalnosci wydziatow.
Bardziej prawidtowe, w moim przekonaniu, byloby okreslenie, wskazujace na
uprawnienia komisji w zakresie wspotkierowania wraz z prezydium rad narodo-
wych praca wydziatow.
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kresie i wspierajagc. Przodujace komisje rad narodowych szczebla wo-
jewodzkiego powaznie zblizajg si¢ do modelu zarysowanego w ustawie.
Nie negujac wigc potrzeby dalszego dziatania w kierunku umacniania
roli komisji szczebla wojewddzkiego, wydaje si¢, ze punkt cigezkosci
w obecnym okresie powinien by¢ polozony na pelniejsze wykorzystanie
uprawnien komisji szczebla powiatowego (a takze jak wykazujg frag-
mentaryczne badania komisji rad narodowych nizszych szczebli), na
zblizenie tych komisji do modelu ustawowego.

W dziatalno$ci komisji rad narodowych wszystkich szczebli wysuwa
sic na czolo dziatalno$¢ kontrolna. Dzialalno§¢ ta pochtania najwigcej
czasu komisji. Od jej nasilenia zalezy w powaznym stopniu mozliwo$¢
wplywania przez komisje na dziatalno$¢ terenowych organdéw admi-
nistracji. Przeprowadzone przez J. Wotocha poréwnanie (na podstawie
materialu empirycznego z woj. wroctawskiego) liczby kontroli wykony-
wanych przez komisje z liczbg kontroli przeprowadzonych przez dele-
gatury Naczelnej Izby Kontroli, Inspektorat Kontrolno-Rewizyjny, re-
sortowe organy administracji, organy prokuratury pozwala na stwier-
dzenie, ze kontrola komisji radzieckich jest oprocz kontroli wewnatrz-
resortowej, najczestsza i ma najbardziej masowy zasieg . O jej maso-
wosci $wiadcza dane zebrane przez osrodek lubelski, t6dzki i wroctaw-
ski®’.

Wprawdzie kontrola panstwowa ma przewage nad spoteczng prze-
prowadzang przez komisje radzieckie pod wzglgdem fachowosci, jednak
jak stwierdza J. Wotoch: ,kontrola komisji nie bedac skrgpowana od-
goérnym ustaleniem zaplanowanych akcji wykazuje wigksza -elastycz-
no$¢ oraz wyzszy stopien samodzielnosci w poréwnaniu z partnerami" **.
Wydaje sig, ze znaczenie sprawowanej przez komisje radzieckie kon-
troli, w $§wietle danych dotyczacych masowos$ci jej wystgpowania i jej
spotecznego ostrza nie jest w petni doceniane.

Poza kontrolg bezposrednig, o ktérej mowa powyzej, powazne miejsce
w dziatalno$ci komisji zajmuje kontrola posrednia, sprawowana przez
komisje w postaci wyshuchiwania informacji i sprawozdan kierownikéw
wydziatow. Zgromadzony material pozwala wysungé przypuszczenie, ze
czestotliwo$¢ wystepowania tej formy zwigcksza si¢ na wyzszych szcze-
blach systemu rad narodowych. J. Smoktunowicz na podstawie analizy

3 ). Wotoch, Wiasciwos¢ stalych  komisji  rad narodowych w  dziedzinie  kon-
troli (maszynopis pracy doktorskiej) str. 234—256.

37 Przeprowadzona przez W. Skrzydto analiza dziatalnosci kontrolnej 108 ko-
misji powiatowych rad narodowych wykazuje, iz w latach 1962—1963 przepro-
wadzity one 1974 kontrole (W. Skrzydlo, op. cit.,, s. 67). Z danych zebranych przez
osrodek todzki wynika, ze w okresie dwoch lat komisje WRN w Lodzi przepro-
wadzity 334 kontrole, komisje RN m. Lodzi — 246, komisje DRN EodZz-Srodmiescie
— 458, komisje PRN Wielun — 168, Por. J. Wréblewski i inni, op. cit. s. 126.

38 J. Wotoch, op. cit., s. 239.
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komisji dwoch rad szczebla wojewddzkiego na terenie Lodzi pisze wprost
o przeroscie kontroli posredniej nad kontrola bezposrednia®’. Wydaje
si¢, ze ta przewaga iloSciowa kontroli posrednich na szczeblu woje-
wodzkim jest w jakiej§ mierze zrozumiata, niemniej jednak jej prze-
rosty moga rzutowaé na stgpienie ostrza kontroli spotecznej. Do takiego
wniosku dochodzi dr J. Smoktunowicz piszac:

,,» Wydajesi¢, ze w tej ogromnej przewadze kontroli posredniej, wy-
razajacej si¢ w rozpatrywaniu przez komisje sprawozdan i informacji,
nad kontrolg bezposrednia tkwi jedno z powazniejszych zrodet stabosci
komisji. To odrywa komisje od terenu i wciaga bardziej do pracy ,,pa-
pierkowej", a co najwazniejsze — lagodzi jej stosunek do roéznych bra-
kéw 1 niedociagnie¢ w dziatalno$ci administracji; bo brakéw tych nie
oglada ona na wlasne oczy, wystuchuje za to w sprawozdaniach r6znych
usprawiedliwien, co usposabia ja ugodowo w stosunku do istniejacego
stanu rzeczy. W konsekwencji musi to prowadzi¢ do wypaczenia roli ko-
misji: z organu, ktéry w swoim zatozeniu powinien wywiera¢ spoteczny
nacisk na administracj¢ [...] moze si¢ przeksztalci¢ w organ akceptujacy
wszelkie poczynania administracji" *.

Byloby oczywiscie niestluszne upatrywanie w tej przewadze iloscio-
wej kontroli posrednich nad bezposrednimi wylacznego zroédta braku
kontrowersji miedzy komisjami a wydziatami*', niemniej jednak jest
to jedno ze zrddet bardzo istotnych. Zagadnienie to zaslugiwaloby nie-
watpliwie na bardziej dogl¢bne zbadanie. Nagromadzony materiat empi-
ryczny sygnalizuje bowiem stosunkowo niewielka ilo§¢ sytuacji kon-
trowersyjnych migdzy wydziatlami a komisjami. Do rzadkos$ci naleza
wypadki odwotania si¢ przez komisje do prezydium w wypadku od-
mowy zatatwienia jej wniosku przez wydzial. Do wyjatkow naleza sy-
tuacje, kiedy komisja odwotluje si¢ do rady od decyzji prezydium. Rzad-
kie sa rowniez wypadki odwotywania si¢ wydziatu do prezydium w wy-
padku rozbiezno$ci stanowisk z komisjg **.

3 Komisje obu tych rad wystuchaly w ciagu dwéch lat 711 sprawozdan i in-
formacji, podczas gdy liczba przeprowadzonych w tym czasie kontroli bezposred-
nich wyniosta 580 (J. Wréblewski i inni, op. cit., s. 147).

40 ). Wroblewski i inni, op. cit., s. 148.

*1'J. Smoktunowicz wskazuje réowniez na takie momenty, jak skoncentrowanie
kontroli bezposrednich na dziatalnosci jednostek podporzadkowanych wydziatom,
rzadko za$ na dzialalno$ci samych wydzialow. Przy tym =znaczna liczba kontroli
jednostek podleglych wydziatow przeprowadzana jest z udzialem pracownikow wy-
dziatow, co w jakiej$§ mierze upodabnia ja do kontroli wewngetrznej.

*2 7 przeprowadzonej przez W. Skrzydto analizy wynika, ze w okresie dwdch
lat dziatalno$ci 108 komisji powiatowych rad narodowych — tylko w 10 komisjach
powstaty sprawy sporne mig¢dzy komisja a prezydium, a tylko w jednym wypadku
zaszta konieczno$¢ odwotania si¢ przez komisj¢ do rady narodowej. Na 319 prze-
wodniczacych komisji powiatowych rad narodowych obje¢tych ankieta — tylko
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Sygnalizujac ten problem trzeba oczywiscie zdawaé sobie sprawe,
ze jednorodno$¢ klasowa 1 polityczna komisji 1 wydziatow rzutuje
w sposOb zasadniczy na tendencje do wspodlnego poszukiwania rozwigzan
mozliwie najbardziej prawidtowych 1 najlepiej odpowiadajacych inte-
resom mas pracujgcych. Brak kontrowersji migdzy komisja a wydzia-
tem na forum prezydium rady lub na sesjach rady nie moze by¢ rozu-
miany jako brak réznicy pogladéow i bierna aprobata przez komisje
przedkladanych przez wydzial propozycji. Nasuwa si¢ raczej przypusz-
czenie, ze w obecnym uktadzie stosunkoéw zaré6wno komisja, jak i wy-
dzial nie sg zainteresowane w poszukiwaniu arbitra z zewnatrz i nie
daza do tego, aby sprawa sporna rozstrzygata si¢ w wyzszych instan-
cjach, a raczej zmierzaja do rozstrzygniecia jej we wlasnym zakresie na
posiedzeniu komisji. Ustalenia, jak czesto wystgpuja kwestie sporne
miedzy komisjg a wydzialem, czego one dotycza, jak kwestie te sg roz-
wigzywane w praktyce, ,.czyim kosztem osiggany jest kompromis", wy-
magatoby dalszych badan.

Wymagatoby to zastosowania bardziej doskonatych i w wigkszym
stopniu zréznicowanych metod badawczych. W tym wypadku ani do-
kumentacja urzedowa, ani badania ankietowe nie moga da¢ pelnego
obrazu rzeczywisto$ci. Jedynie obserwacja uczestniczaca mogtaby w tym
wypadku zapewni¢ obraz bardziej zblizony do rzeczywisto$ci.

W zwiazku z tym, ze wsérdd czynnikow wplywajacych na efektywno$¢
dziatania komisji coraz wigksza rol¢ odgrywaja czynniki wewnetrzne
(subiektywne), takie jak sktad spoleczny komisji, poziom organizacji
pracy komisji — na szczego6lng uwage zasluguje kwestia spolecznego i fa-
chowego charakteru komisji. Kwestia ta w zwigzku z rosngcymi zada-
niami komisji wywotata zwlaszcza w okresie przedwyborczym ozywiona
dyskusje. Badania wykazuja niestuszno$¢ obu skrajnych stanowisk, ktoére
si¢ w toku tej dyskusji ujawnily; niestuszne bytoby dazenie do absolu-
tyzowania elementu fachowo$ci w pracach komisji, zapominajac, ze kon-
trole z ich strony ma cechowaé¢ przede wszystkim spojrzenie z punktu
widzenia spoleczno-politycznego; nie mozna réwniez uwzglednia¢é wy-
lacznie potrzeby zabezpieczenia odpowiedniego spoteczno-politycznego
oblicza komisji, ignorujac catkowicie kwalifikacje fachowe jej cztonkow.

»Pierwsza skrajnos¢ — jak pisze stusznie J. Wroblewski — opieralaby
si¢ na zalozeniu, ze komisje ze wzgledu na swe funkcje powinny grupo-
waé wylacznie fachowcow, stanowiacych przeciwwage zawodowej ad-
ministracji. Zatozenie takie jest nieuzasadnione ze wzgledu na to, ze
taki sktad komisji zaktadatby specyficzny sktad rady narodowej jako
catosci, niezgodny z jej charakterem spoteczno-politycznym. Druga skraj-
no$¢ opierataby si¢ na zalozeniu, ze w naszym spoleczenstwie wybor

22 wskazywalo na sprawy sporne migdzy komisja a wydziatem. Por. W. Skrzydto:
op. cit., s. 63—64.
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fachowca przez spoleczenstwo musialby prowadzi¢ do przekreslenia
witasciwego pod wzgledem polityczno-spotecznym sktadu rady narodo-
wej, co jest oczywistym absurdem" *. Pewna specjalizacja czynnika spo-
tecznego jest wigc nieodzowna jako przeciwwaga rosngcej specjalizacji
administracji; nie moze by¢ ona jednak tak daleko posunigta, zeby pro-
wadzi¢ do zmiany przedstawicielskiego charakteru rad narodowych.
W S$wietle przeprowadzonych badan nasuwa si¢ rowniez wniosek od-
nosnie do potrzeby ksztattowania wiasciwych proporcji elementu spo-
tecznego i fachowego w komisjach rad narodowych z uwzglednieniem
rodzaju komisji, jak réwniez szczebla rady narodowe;j.

1Y

Spojrzenie na rady narodowe poprzez pryzmat podejmowanych przez
nie uchwatl oraz dzialalnos¢ ich statych komisji nie moze pretendowac
do catosciowego ujecia problemu. Mimo Zze opiera si¢ ono na analizie
obszernego materiatu, jest w stanie obja¢ jedynie wycinek rzeczywi-
stosci. To zastrzezenie jest niezbgdne przy formulowaniu teoretycznych
wnioskow. Jeden z tego rodzaju wnioskow, ktory nasuwa si¢ w $Swietle
przeprowadzonych badan, dotyczy wlasciwego podziatu pracy wewnatrz
systemu rad narodowych. Chodzi tu o podziat pracy (funkcji, zadan)
migdzy radami narodowymi a ich prezydiami, mi¢dzy prezydiami rad
a wydziatami, mie¢dzy komisjami a wydziatami, mie¢dzy radami naro-
dowymi réznych szczebli. Rozwazajac to zagadnienie trzeba wzigé
pod uwage, ze na aktualnie uksztattowany podziat pracy w radach na-
rodowych miato wpltyw wiele czynnikow. Silne pi¢tno wywarta na nim
koncepcja rad narodowych uksztattowana w poszczegdlnych okresach
ich rozwoju. Tak wigc na wzajemnych stosunkach mi¢dzy rada a pre-
zydium rady narodowej cigzy jeszcze w pewnym stopniu koncepcja pre-
zydium z okresu poprzedzajacego reforme¢ rad narodowych z 1950 r.
Pozostala zar6wno nazwa, jak i szereg uprawnien, mimo ze prezydium
rady przeksztalcone w organ wykonawczo-zarzadzajacy zmienito w spo-
sob zasadniczy swoOj charakter. Na wzajemnych stosunkach prezydium
rady narodowej i wydzialu cigzy jeszcze koncepcja wydziatu jako organu
pomocniczego prezydium z lat 1950—1957. Obok tych niejako historycz-
nych nawarstwien trzeba wziag¢ pod uwage niejednolita polityke po-
szczegblnych ministerstw, je$li chodzi o rozgraniczanie zadan migdzy
radami, prezydiami i wydziatami w kierowaniu poszczegdlnymi dziatami
administracji, a takze w zakresie rozgraniczania zadan miedzy organami
kolegialnymi i jednoosobowymi. Stopien centralizacji i zasieg demo-

] Wroblewski, Ogélna problematyka dziatalnosci komisji i rady narodowej,
Problemy Rad Narodowych, 1065 nr 5, s. 168.
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kratyzmu nie jest tu bynajmniej uzalezniony wylacznie specyfika danego
resortu. Trzeba wzig¢ pod uwage réwniez rdznice regionalne, przejawia-
jace si¢ m. in. w niejednakowym zasiggu decentralizacji, a w konsek-
wencji w powaznych réznicach w podziale zadan miedzy radami roz-
nych szczebli. Wszystkie te czynniki, lacznie z nadmiarem i skompliko-
waniem przepisow prawnych, sktadaja si¢ na to, ze podzial pracy miedzy
poszczegdlnymi ogniwami mechanizmu rad narodowych bynajmniej nie
jest przejrzysty i konsekwentny, a jego prawidtowos¢ moze w wielu wy-
padkach budzi¢ powazne zastrzezenia.

Jak wykazuja przeprowadzone badania zagadnienie to ma istotne
znaczenie z punktu widzenia ksztalttowania wzajemnych stosunkow mig-
dzy organami witadzy i administracji; rzutuje ono w powaznym stop-
niu na wzajemne stosunki miedzy czynnikiem spotecznym i zawodowym
w sprawowaniu wladzy lokalnej.

Rozwigzanie tych zagadnien wymagatoby oczywiscie wielu posunigé
organizacyjnych (np. zmierzajacych do zabezpieczenia bardziej jedno-
litej polityki naczelnych organéw administracji). Wymaga to jednak wy-
jasnienia szeregu teoretycznych zagadnien, zwigzanych z konstytucyj-
nym podzialem organéw panstwowych na organy witadzy i organy admi-
nistracji. Podziat ten jest w Polsce (w poréwnaniu z szeregiem krajow
socjalistycznych) stosunkowo najbardziej konsekwentnie przeprowa-
dzony. Powstaje jednak problem, czy zawsze w sposob prawidlowy, co
taczy si¢ jak najscislej z sama koncepcja organu witadzy lokalne;j.

Juz w toku przygotowania badan, jak rowniez w toku ich przepro-
wadzenia i uogdlniania, okazalo si¢, ze poglady w tej materii r6znig si¢
W sposob istotny. Z jednej strony wystgpita wiec tendencja do absolu-
tyzowania zasady jednoSci systemu przedstawicielskiego i traktowania
w zwiazku z tym rad narodowych jako ,lokalnych parlamentéw" *. To
traktowanie rad narodowych na wzoér i podobienstwo Sejmu musiato
prowadzi¢ do szeregu ocen co najmniej watpliwych, jak np. ocenianie
rzeczywistej roli rad gtownie z punktu widzenia wielkosci ich upraw-
nien w zakresie wydawania przepisOw powszechnie obowigzujacych,
ktore — jak wiadomo — stanowig niewielki odsetek uchwat podejmowa-
nych przez rady narodowe. Z tego doszukiwania si¢ zbyt daleko idacych
analogii mi¢dzy Sejmem a radami narodowymi wynikalo réwniez kwe-
stionowanie sluszno$ci przyznawania radom narodowym uprawnien w za-
kresie decydowania badz opiniowania indywidualnych spraw obywateli

“ Por. H. Hot, Z problematyki dzialalnosci uchwalodawczej rad narodowych
i prezydiow woj. wroctawskiego w latach 1955—1962. Podobne stanowisko zajmuje
F. Siemienski traktujac funkcj¢ prawodawcza jako najwazniejsza funkcj¢ organow
przedstawicielskich. Autor nie bierze pod uwage¢ rdznic, jakie wystepuja w dzia-
lalnosci organéw przedstawicielskich réznych szczebli, jak réwniez nie konfron-
tuje swoich twierdzen =z praktyka; F. Siemienski, Organy przedstawicielskie
w systemie organow panstwa socjalistycznego, Lublin 1964, s. 184.
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(na szczeblu gromadzkim). Z drugiej strony wystapita tendencja do
akcentowania przede wszystkim réznic migdzy Sejmem jako organem
ustawodawczym a radami narodowymi jako organami wykonujgcymi
ustawy, co prowadzilo do umieszczenia rad (jako organdéw przedstawi-
cielskich) w systemie organéw administracji*’. Od obu powyzszych sta-
nowisk nalezy odrozni¢ stanowisko negujace w ogole zasadno$¢ po-
dzialu na organy wiladzy i administracji, gdyz jedne i drugie wykonuja
zarbwno dziatalno§¢ normotwoérczg, jak 1 wykonawczo-administra-
cyjna *.

Chociaz na potwierdzenie kazdego z wyzej wymienionych stanowisk
mozna znalez¢ pewne argumenty, jednak glebsza analiza uzyskanego
w wyniku badan prawno-empirycznych materiatu faktycznego podwaza
ich zasadno$¢. Fakt wystepowania w dziatalnosci zaré6wno organow
przedstawicielskich, jak 1 organdéw administracji funkcji prawotwor-
czych 1 funkcji wykonawczych (co wiaze si¢ zreszta z trudnoSciami
w rozgraniczeniu obu tych funkcji) nie uzasadnia tezy o nieaktualnos$ci
podziatu na organy wiladzy i organy administracji. Podzial ten nie
mozna przy tym uznaé¢ wylacznie za konsekwencj¢ przyjetej w kon-
stytucji i ustawodawstwie klasyfikacji organéw panstwowych. Podziat
ten jest z jednej strony wynikiem okre§lonych koncepcji ustrojowych,
opierajacych si¢ na zatozeniach ludowladztwa, jak i z praktycznej po-
trzeby rozgraniczenia funkcji wiladczych polegajacych na nadawaniu
ogblnego kierunku dziatania organom administracji oraz sprawowania
kontroli nad ich dziatalnoscig od funkcji wykonawczo-zarzadzajacych.
Chociaz funkcji tych nie da si¢ od siebie w sposob precyzyjny odgra-
niczy¢, chociaz proporcje w jakich przejawiaja si¢ one na poszczegdl-
nych stopniach systemu przedstawicielskiego nie s3 jednakowe, nie-
mniej jednak w dziatalnosSci organdéw przedstawicielskich funkcje wtad-
cze przewazaja, natomiast w dzialalnosci organéw administracji domi-
nujg funkcje wykonawczo-zarzadzajace. Oczywiscie zakres uprawnien
rad narodowych jest znacznie mniejszy niz zakres uprawnien Sejmu (i to
nie tylko ze wzgledu na roéznice w zasiggu terytorialnym), niemniej
jednak wszystkim organom przedstawicielskim (bez wzgledu na szczebel
i zasigg terytorialny) przyznane sg zwierzchnie uprawnienia, upowaznia-
jace je do nadawania kierunku dziatania,i sprawowania kontroli nad
organami administracji.

Ta wspdlna cecha organdéw przedstawicielskich, stanowigca podstawe
ich wyodregbnienia, nie upowaznia do zacierania roéznic mi¢dzy najwyz-

4 7. lzdebski, Pojecie kierownictwa a zagadnienie rad narodowych, Organi-
zacja — Metody — Technika, 1965, nr 2, s. 10.

46 Takie stanowisko zajmuje prof. Bertelmann powolujac sic na konstytucje
Czechostowacji oraz stwierdzajac, ze rdéwniez w innych krajach socjalistycznych
podziatl na organy witadzy i administracji stracit racj¢ bytu (Pravnik 1964, nr 8).
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szym organem wladzy a jego terenowymi odpowiednikami ani tez do
wyolbrzymiania tych roéznic przez wiaczanie terenowych organdw przed-
stawicielskich w system organdéw administracji.

Zasada jednolitosci systemu przedstawicielskiego nie moze by¢ utoz-
samiana z szablonowym podejsciem do modelu rad narodowych réz-
nych stopni, do schematycznego podziatu funkcji wiladczych i wyko-
nawczo-zarzadzajacych bez wzgledu na szczebel rady narodowej. Na wyz-
szych szczeblach rad narodowych, zwlaszcza na szczeblu wojewddzkim
i powiatowym, ze wzgledu na wielko§¢ i réznorodnos$¢ zadan, kierow-
nictwo rad narodowych moze mie¢ jedynie bardzo ogoélny charakter,
a w zwigzku z tym nawet powazna czg$¢ dziatalno$ci normotworczej
musi przypas¢ w udziale organom wykonawczo-zarzadzajacym. Na niz-
szych szczeblach rad narodowych, zwtlaszcza na szczeblu gromady i ma-
tego miasteczka, kierownictwo rad narodowych moze mie¢ o wiele bar-
dziej konkretny charakter, a w zwigzku z tym nie mozna wykluczaé
powierzenia radom uprawnien do opiniowania lub zatwierdzania de-
cyzji w sprawach indywidualnych, a wigc wkraczania w sfer¢ typowa
dla dziatalnos$ci organdéw wykonawczo-zarzadzajacych.

O przesunigciach w jednym lub w drugim kierunku powinna decy-
dowa¢ analiza praktyki prowadzona z dwojakiego punktu widzenia:
a) pod katem znalezienia rozwigzan najbardziej w danych warunkach
demokratycznych, a wiec zapewniajagcych maksymalny wplyw spote-
czenstwa poprzez organy przedstawicielskie na prace administracji te-
renowej, b) pod katem zapewnienia optymalnej efektywno$ci i spraw-
nosci dziatania administracji. Uwzglgdnianie obu tych momentéw wy-
maga prowadzenia wnikliwych studiow nad ,,zdolnosciag przerobowg'
rad réznych szczebli, a wigc konfrontacji przystugujacych im uprawnien
z faktyczna mozliwoscia ich realizacji. Ta ,,zdolno$é przerobowa'' uzalez-
niona jest m. in. od takich czynnikow, jak poziom radnych (stopien ich
przygotowania do pracy w organach wladzy panstwowej), stopien obcig-
zenia obowigzkami spotecznymi i zawodowymi, sesyjny i komisyjny sy-
stem pracy, wielko§¢ terytorium itd. Zaréwno niewykorzystanie ,,zdol-
nosci przerobowej" rad, jak i nadmiar obowigzkéw w zestawieniu z fak-
tycznymi mozliwo§ciami moze prowadzi¢ do oslabienia zwierzchniej po-
zycji rad narodowych. Dlatego tez uznajac konieczno$¢ wykonywania
dziatalno$ci normotworczej na wyzszych szczeblach systemu przedsta-
wicielskiego czeSciowo przez organy wykonawczo-zarzadzajgce, nie
mozna zgodzi¢ si¢ z tendencjami do usuwania wszelkich granic tej dzia-
talnosci’’. Podobnie za niestuszna nalezy uznaé tendencje do przerzu-

Y7 Wydaje sie, ze tego rodzaju niebezpieczefistwo wigze sic z wysuwaniem
przez E. Iserzona postulatu, aby organy administracji mialy prawo wydawania
aktow normatywnych (praktycznie rzecz biorac we wszystkich sprawach) na pod-
stawie ogolnej klauzuli kompetencyjnej. Por. E. Iserzon, Prawotworcza dzialalnosé
administracji panstwowej, Panstwo i Prawo 1963, nr 5—6.
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cania nadmiaru obowigzkéw na rady narodowe (np. propozycje zatwier-
dzania przez rady narodowe wszystkich uchwal prezydium) bez wzgledu
na ich ,zdolno$¢ przerobowa" na roéznych szczeblach, co mogtoby do-
prowadzi¢ do zatarcia granicy miedzy tym co wazne i co drugorzedne
i wbrew zamierzeniom doprowadzi¢ do oslabienia zwierzchniej pozycji
rady narodowej. Wydaje si¢, ze ten aspekt zagadnienia byl dotychczas
niedoceniany przy rozwazaniach nad sama koncepcja organu wiladzy
panstwowej w terenie oraz przy przeprowadzaniu podzialu na organy
wladzy 1 administracji na réznych szczeblach aparatu panstwowego.

LES CONSEILS NATIONAUX ET LEURS COMMISSIONS A LA LUMIERE
DE RECHERCHES EMPIRIQUES

Résumé

Dans la premicre partie de l'article, l'auteur caractérise les buts, méthodes
et directions des études concernant les conseils nationaux entreprises en 1962
dans I'Institut des Sciences Législatives PAN (Académie des Sciences de Pologne).
Ces études, qui avaient pour but la confrontation des normes législatives obliga-
toires avec le fonctionnement pratique des conseils nationaux, sont regardées par
l'auteur comme des recherches empiriques.

La partie suivante de l'article est consacrée a l'examen des résultats des
études concernant l'activité des conseils et de leurs présidences sous le rapport
de leur pouvoir législatif en 1902, ainsi que de la position législative et réelle
des commissions permanentes des conseils nationaux. L'analyse de la pratique
démontre, a la lumiére des recherches accomplies, que en réalité la variété des
décrets votés par les conseils nationaux est trés large et correspond en principe
aux directions démarquées par l'art. 3, pos. 2 du décret sur les conseils nationaux
du 25 janvier 1958, En comparaison a l'année 1955 leur sphére s'est élargie d'une
maniére importante, surtout en association a l'évolution des fonctions de coordi-
nation des conseils nationaux. L'analyse réalisée suggére néanmoins des remarques
essentielles par rapport a la politique menée jusqu'ici par les organes en chef
qui désignent comme destinataires des délégations contenues dans les résolutions
normatives, autorisant les organes territoriaux a publier a leur tour des réso-
lutions normatives, avant tout les corps de présidence des conseils nationaux.
C'est ici qu'il semble nécessaire de considérer s'il ne faudrait pas modifier cette
relation au profit des conseils nationaux.

L'é¢tude de fonctionnement des commissions permanentes des conseils na-
tionaux se concentrait surtout sur les questions des relations réciproques des
commissions et des services d'administration, comme organes de l'administration
dans le terrain. Le matériel assemblé permet surtout d'affirmer l'existence d'im-
portantes différences qui se produisent entre les commissions des conseils sur
réchelle des voivodies et des départements, s'il s'agit du degré jusqu'auquel elles
tirent profit de leurs autorisations. Les recherches ont démontré également que
les commissions exercent en masse leur activité de contréle, qui prend la pre-
miere place parmi les fonctions qu'elles exercent. Dans le cadre de cette activité
de contréle on observe néanmoins distinctement une prépondérance quantitative du
contrdle indirect (sous la forme d'examens dans les commissions des comptes-ren-
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dus et informations provenant des services d'administration) sur les controles
directes. Ceci suggeére que c'est ce qui engendre un certain émoussement du
tranchant du contrdle social.

L'article s'achéve sur des considérations théorétiques au sujet du partage
constitutionnel des organes d'Etat en organes du pouvoir et organes de I'admini-
stration. En admettant le bien-fondé de ce partage du point de vue du principe,
l'auteur fait remarquer qu'il ne peut étre mené a bonne fin d'une maniére égale
sur tout les degrés des conseils nationaux. Les recherches réalisées démontrent
la nécessité de prendre en considération le caractére spécifique des conseils
nationaux des degrés particuliers en faisant le partage des compétences qui leur
sont dues, ainsi que le partage des devoirs des conseils, présidences, commissions
et services d'administration a l'intérieur du mécanisme de l'activité des conseils
nationaux.





