JERZY STAROSCIAK

ZAGADNIENIA ORGANIZACJI RAD TERENOWYCH
W EUROPEJSKICH PANSTWACH SOCJALISTYCZNYCH

UWAGI WPROWADZAJACE

Bez obawy popetnienia wielkiej pomytki mozna by chyba wskaza¢ na
dwie najbardziej charakterystyczne cechy wspodtczesnych tendencji i me-
tod w dziedzinie prawa: zmniejszanie si¢ wptywu zwolennikow czystej dog-
matyki’ i wydatny rozwéj badan poréwnawczoprawnych. Znaczenie kie-
runku poréwnawczego w naukach prawnych potwierdza zaré6wno wzrost
liczby placowek podejmujacych tego rodzaju badania, jak i znaczny
w osztatnich latach wzrost liczby publikacji zawierajacych wyniki tych
prac”.

' Sposrod aktualnych zatozen tych badan w ZSRR mozna si¢ powolaé na sta-
nowisko, iz: ,Rzecz gtdéwna w naukach spotecznych to nie komentowanie juz przy-
jetych rozwiazan, a szerokie wejscie w zycie, poznanie jego najglebszych zjawisk,
wypracowanie zalecen dla praktyki komunistycznego budownictwa" (Riewolucjon-
naja tieorija oswieszczajet nasz put Prawda z 5 XI 1964 r.). Por. rdéwniez
A. Lepioszkin, Woprosy razwitija nauki sowietskogo gosudarstwiennogo prawa, So-
wietskoje Gosudarstwo i Prawo 1965, nr 2, s. 14.

> Z nowych wydawnictw tego typu w panstwach kapitalistycznych wymienié
mozna prac¢ prof. A. David pt. Les grands systemes de droit contemporain, Paris
1964 i wydawnictwo Stmt und Staatsbiirger, Karlsruhe 1963. Pierwszy z nich
to podregcznik do wprowadzonych wyktadow obowiazkowych dla studentow wy-
dzialéw prawa uniwersytetow francuskich. Dla badan prawnikéw radzieckich z za-
kresu organizacji aparatu panstwowego reprezentatywna wydaje si¢ praca
A. Machnienko, Gosudarstwiennyj stroj jewropiejskich socjalisticzeskich — stran, Mo-
skwa 1965 r. Jesli idzie o Polske, to zwrdci¢é nalezy uwage na podjecie w latach
1963 i 1964 przez Instytut Prawa PAN wydawania przegladu ustawodawstwa itre-
$ci czasopism prawniczych panstw socjalistycznych oraz wydawania czasopisma
obejmujacego informacje o prawie polskim (w dwu wersjach — rosyjskiej
i francusko-angielskiej, tytul wersji rosyjskiej —  Sowriemiennoje  Polskoje
Prawo). W przygotowaniu sa dalsze prace o charakterze prawnoporéwnawczym.
Materiaty z tego zakresu publikowane sa tez w Gospodarce i Administracji Te-
renowej (m. in. dwa specjalne numery poswigcone ZSRR i Wegrom) oraz w Radzie
Narodowej. Zmierzajac do ulatwienia czytelnikowi polskiemu udostgpnienia szer-
szej informacji o poruszonych problemach autor w swych wypowiedziach starat
si¢ powolywaé przede wszystkim piSmiennictwo polskie, ograniczajac dokumenta-
cje w jezykach obcych do niezb¢dnego minimum.
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Umacnianie si¢ tego kierunku badan oczywiscie nie jest przypadkowe.
Spowodowane zostalo przynajmniej dwiema przyczynami. 1) Rozwdj
techniki utatwit komunikowanie si¢ ludzi w skali szerszej niz wewngtrz-
nopanstwowe. Chodzi tu zaré6wno o wymian¢ dorobku kulturalnego, jak
i o zacie$nianie si¢ stosunkow gospodarczych. Otéz ten rozwdj wymiany
1 wspoipracy pozostaje w niezgodzie z sytuacja dezintegracji prawa. Dys-
harmonia ta moze by¢ przezwyci¢zana m. in. przez wzajemne poznawanie
prawa. Ten moment ma decydujace znaczenie dla prawa regulujacego za-
gadnienia obrotu gospodarczego, a czg¢$ciowo i kulturalnego. 2) Jes$li idzie
o zagadnienia ustrojowe, to wigksze znaczenie wydaje si¢ mie¢ moment
drugi, nazwijmy go ,konfrontacyjnym". Chodzi o to, ze prawo kazdego
kraju w jaki§ sposéb si¢ rozwija. Aby jednak powiedzie¢, jakie w tym ro-
zwoju jest ,miejsce" naszego kraju, nie wystarczy znajomos$¢ przepisow
tylko wtasnego panstwa. Trzeba mie¢ mozno$é poréwnywania wilasnych
rozwigzan, wtlasnych ,jako$ci" przepisow prawnych z przepisami po-
krewnych nam panstw.

Tego rodzaju konfrontacja zawsze pozwala na wyciaganie wnioskow
z cudzych doswiadczen, rozszerza poglad na koncepcje prawnego rozwig-
zywania pewnych zagadnien spotecznych, podnosi znaczenie racjonalizmu
w budowie i ocenie instytucji prawnych. Te ostatnie argumenty sa szcze-
golnie wazne w prowadzeniu badan poréwnawczych nad zagadnieniami
organizacyjnymi rad terenowych w panstwach socjalistycznych. Z-myS$la
tez o utatwieniu wyciagania wnioskow w tym zakresie dla wlasnych po-
trzeb, wnioskow zwigzanych jednak koniecznos$cia uwzglednienia specy-
ficznych dla naszego panstwa warunkow rozwoju i dziatania rad, przed-
stawione beda dalsze uwagi dotyczace niektoérych fragmentéw organi-
zacji funkcjonowania rad terenowych w panstwach socjalistycznych.

Z HISTORII KSZTALTOWANIA SIE POZYCJI RAD TERENOWYCH

Pierwszymi panstwami, w ktoérych jeszcze w czasie trwania drugiej
wojny S$wiatowej powstaly rady terenowe byly Jugostawia i Polska.
W Jugostawii data utworzenia pierwszych rad — 22 VI 1941 r. — zbiega
si¢ z data hitlerowskiej napasci na ZSRR. W Polsce histori¢ t¢ otwiera
posiedzenie Krajowej Rady Narodowej w ostatnim dniu 1963 r. Kolejno
nalezy wymieni¢ powolywanie rad w Czechostowacji (w 1944 r. — jesz-
cze na podstawie dekretu emigracyjnego rzadu z konca 1944 r.), Rumunii,
na Wegrzech, w Butgarii i w NRD. Nie wsz¢dzie charakter ich byl jedno-
lity. O ile w Jugostawii powstawaly one od razu jako podstawowe or-
gany wtadzy panstwowej w jednostkach podziatu administracyjnego, to
np. w Czechostowacji ich podstawowe zadania sprowadzaty si¢ do pelnie-
nia funkcji organdéw uchwatodawczych samorzadu terytorialnego, a na
Wegrzech, gdzie dzialaty obok organdéw administracji i samorzadu, ich
podstawowe funkcje byty bliskie tym, jakie w Polsce, w pierwszym okre-
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si¢ po wyzwoleniu, petnity terenowe komisje porozumiewawcze stronnictw
politycznych. W Bulgarii podobny charakter jak gdzie indziej rady miaty
terenowe organy Frontu Ojczyznianego (Otieczestwien Front)®. Jakkol-
wiek jednak rozna byla pozycja wyjsciowa rad terenowych, rozwoj ich
predko doprowadzit do wykrystalizowania si¢ ich roli jako podstawo-
wych organéow wiladzy panstwowej w terenie. W omawianych panstwach
nastapito to w latach 1949—1952. Wszedzie tez styl ustaw byt podobny.
Jest to jednak okres bliski ,,centralistycznemu szczytowi". Nic tez dziw-
nego, iz zwrot w metodach zarzadzania i prowadzenia pracy politycznej,
jaki zarysowat si¢ w latach 1956—1957, doprowadzit do zmiany tego usta-
wodawstwa. Ustawy wczeséniejsze zastgpiono kodyfikacjami gléwnie z lat
1957—1959, badz tez zmieniono waznymi nowelami. Z tego okresu pocho-
dzi wigkszos$¢ republikanskich ustaw o radach delegatow w ZSRR, a takze
ustawa polska (z 1958 r.), rumunska, nowele do ustawy butgarskiej, pod-
stawowe akty ustawodawcze dotyczace rad w NRD i majagce dla rad we-
ztowe znaczenie ustawy wegierskie *.

Jest to jednak dopiero poczatkowy okres szczegélnie intensywnego
rozwoju politycznego panstw socjalistycznych, kiedy zarysowywaty si¢
dopiero koncepcje, ktore definitywne sformulowanie uzyskaty w progra-
mie uchwalonym na XXII Zjezdzie KPZR. Bezposrednio do pozycji rad
odnoszace si¢ tezy tego programu, ktore zreszta wywarly wplyw na
ksztaltowanie si¢ pozycji rad nie tylko w ZSRR, ale we wszystkich euro-
pejskich panstwach socjalistycznych, dajg si¢ sprowadzi¢ do nastepuja-
cych punktow:

1. ,,Rady taczac w sobie cechy organizacji spolecznej i panstwowe;]
w coraz wigkszym stopniu wystepuja w charakterze organizacji spotecz-
nych [...]. Rozszerzg si¢ uprawnienia terenowych rad delegatow ludu

3 Jak wiadomo, polska ustawa o radach narodowych z 1944 r. nazywata rady
narodowe ,,organami uchwatodawczymi samorzadu" (Dz. U. nr 5, art. 1, poz. 22).
Sformutowanie to w 1946 r. zostalo zastapione okresleniem, ze rady narodowe sa
»organami planowania dziatalno$ci publicznej oraz kontroli nad rzadowymi or-
ganami wykonawczymi" (Dz. U. nr 3, art. 1 poz. 19).

* Pierwotne ustawodawstwo czechostowackie z 1954, 1957 i 1958 r. zostalo za-
stapione ustawa o radach narodowych z 1960 r. (por. Sbirka Zakonu CSR 1960,
poz. 65). Gospodark¢ budzetowa rad uregulowano uchwatg rzadu z 10 VI 1960 r.
(Sbirka Zakonu nr 30). Ustawa rumunska z 1957 r., Buletinul Oficiel 1957, nr 11.
Butgarska ustawa pochodzi wprawdzie z 1951 r., niemniej w migdzyczasie byla
kilkunastokrotnie nowelizowana — w tym dziewigciokrotnie w latach 1956—1959
(por. J. Dermendziejew, Rozwdj terenowych — organow wiadzy panstwowej i zarzqdu
panstwowego w LRB, Rada Narodowa 1963, nr 3, s. 16). Ustawa wegierska o ra-
dach narodowych pochodzi z 25 IX 1954 r. — mowa o ustawie o postepowaniu ad-
ministracyjnym i o ustawie o kontroli spotecznej. Podj¢te w NRD ustawodawstwa
o przedstawicielstwach terenowych pochodza z lat 1957 i 1958, a niemniej w 1961 r.
wydane zostaly osobne ordynacje dla rad poszczegodlnych stopni.

2 Ruch prawniczy nr 3
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pracujacego (terenowego samorzadu). Beda one ostatecznie decydowatly
o wszystkich sprawach o znaczeniu lokalnym"°.

2. ,Niezbgdne jest dalsze doskonalenie systemu przedstawicielskiego
i rozwijanie demokratyzmu systemu wyborczego".

3. Umocni si¢ pozycja sesji rady.

4. ,,State komisje begda stopniowo otrzymywaty do rozstrzygnigcia co-
raz wigcej zagadnien znajdujacych si¢ w kompetencji zarzadéw i oddzia-
tow wykonawczych".

5. Uproszczone zostanie funkcjonowanie aparatu panstwowego. Temu
celowi ma stuzy¢ wdrazanie ,racjonalnych metod pracy" w dziatalnos$ci
tego aparatu.

6. Zapowiedziane jest dalsze umocnienie praworzadnosci dzialania
aparatu administracyjnego °.

Sposrod przedstawionych tez i zapowiedzi dla dalszego rozwoju rad
zasadnicze znaczenie mialy dwie: stwierdzenie, iz rady sa jednocze$nie
organami wtadzy panstwowej i organami typu spolecznego oraz identyfi-
kacja rad z terenowych samorzadem. Zwig¢zte sformulowania programu
KPZR w tych sprawach wywotaly w pismiennictwie radzieckim ozy-
wiong dyskusje co do ich rozumienia i konsekwencji konkretnych.
Wszyscy autorzy zgodni sg jednak co do tego, iz tezy te przekraczaja zna-
czenie sformutowan szczegdétowych, ze daja wyraz podstawowemu prze-
ksztatcaniu si¢ rad w panstwie rozwinig¢tego socjalizmu. Takie ujecie po-
zycji rad rodzi potrzebe dostosowania ustawodawstwa o radach do nowo
ustalonej ich roli politycznej. Ujgcie to powoduje rowniez, ze pochodzace
sprzed 5—8 lat sformutowania prawne przestaly dostatecznie $cisle od-
dawa¢ nowa sytuacj¢ rad narodowych. Charakterystyczna ilustracja ba-
dan i dyskusji zmierzajacych do wypracowania nowych formut prawnego
okre§lenia tej nowej pozycji rad mogg by¢ w pismiennictwie radzieckim
wypowiedzi W. Piertcika stwierdzajacego, iz ,,utozsamienie w Programie
KPZR rad miejscowych z terenowym samorzadem posiada okreslony sens
prawny i polityczny. Rady delegatéw w naszym panstwie, z tytulu swej
istoty, wystepowaty jako organy wtadzy panstwowej i terenowego samo-
rzadu". Podkres$lenie tylko pierwszego cztonu tej formuty (organy wta-
dzy) przy pomijaniu czlonu drugiego (organy spolecznej samorzadnosci)
autor sklonny jest przypisaé przedtuzajacemu si¢ trwaniu bledow zrodzo-
nych w latach trzydziestych’. Do przezwyciezenia tych dysproporcji mig-
dzy programami i rozwojem politycznym a stanem ustawodawstwa zmie-
rzala, trwajaca w latach 1962—1964 we wszystkich panstwach socjali-
stycznych, dyskusja nad zmiang przepisOw o zarzadzaniu sprawami pub-
licznymi. Wynikiem tej dyskusji, toczacej si¢ i w centralnych organach

> XXII Zjazd KPZR, Program KPZR, Ksigzka i Wiedza 1961, s. 1506.

¢ Ibidem, s. 1506—1911.

7 Por. W. Piertcik, Problemy miestnogo samouprawlienja w SSSR, Irkutsk 1963,
s. 11.
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kierownictwa politycznego tych panstw, i w wydawnictwach, nazwijmy
je tak, fachowych byt szereg nowelizacji przepisow o radach terenowych,
a m. in. i nowela z 1963 r. do polskiej ustawy o radach narodowych. Naj-
bardziej jednak zdecydowany wyraz dyskusja ta znalazta w sformutowa-
niach bulgarskiej noweli z 1964 r. do ustawy o radach narodowych. Ta
ostatnia nowela wyraznie juz stwierdza, iz rady delegatow sa ,,miejsco-

wymi organami wladzy panstwowej i organami ludowego samorzadu"®.

ZAGADNIENIA WYBOROW DO RAD TERENOWYCH

Z cytowanej uprzednio tezy XXII Zjazdu, iz niezbedne jest rozwijanie
demokratyzmu systemu wyborczego do rad, mozna wycigga¢ rézne kon-
kretne wnioski. Zatrzymajmy si¢ nad jednym tylko sposrod wielu mozli-
wych. Sformutowanie to mianowicie dowodzi, ze prace w tym kierunku
s3 nie tylko mozliwe, ale i potrzebne. Oczywiscie mozna mdéwi¢ o po-
prawkach mniej lub bardziej istotnych w caltym mechanizmie kampanii
wyborczej.

Dla uzyskania lepszej oceny zmian w tym zakresie wyjdzmy od
stwierdzenia, iz w kazdych wyborach przejawiaja si¢ dwa nurty. Nurt
»plebiscytowosci" — glosowania ,,za programem" i nurt ,,wybieralnosci"
— desygnowania konkretnej osoby do ciata przedstawicielskiego. Na pew-
nym etapie rozwoju spoteczenstwa socjalistycznego niezbedne jest dawa-
nie przewagi elementom plebiscytowosci. Dla oceny aktualnego rozwoju
kampanii wyborczej szczegélnie charakterystyczne wydaje si¢ podkresla-
nie elementéow prawidlowego doboru konkretnych kandydatow do cial
przedstawicielskich, w ktorym wzrasta znaczenie realnego wplywu wy-
borcow na sktad przysztych organdéw przedstawicielskich. Na wysunigcie
tego pogladu pozwala zarowno ocena kampanii wyborczych ostatnich dwu
lat, jak i dyrektywy polityczne, wedtug ktorych toczy¢ si¢ maja kampa-
nie dopiero otwierane. Z tego wzgledu nie bez znaczenia jest prawne za-
legalizowanie ,,zasady rotacji kadr" w organach przedstawicielskich (tyl-
ko ,zalegalizowanie", a nie wprowadzenie, gdyz we wszystkich krajach
socjalistycznych w praktyce sktad rad jest w kazdej kadencji odnawiany
w blisko 50%) °, podkreslenie obowiazku rzeczowego konsultowania z wy-
borcami kandydatur na radnych, a pozostawienia im mozliwosci wyraza-

¥ Omowienie tej reformy por. B. Spasow, Nowy zakon o Udowych radach
w bulharsle Udowe republice, Pravnik 1965, nr 2, s. 179. W odniesieniu do Rumunii
por. G. Bobos, artykut z Justitia Nova 1962, nr 9, tlumaczony na jezyk polski
w: Z zagadnien socjalistycznego panstwa i prawa, Warszawa 1964, s. 183.

? Sposréd europejskich panstw socjalistycznych Jugostawia pierwsza sformu-
towata te zasady prawnie. Wyborcze prawo jugostowianskie, jako jedyne wsrdd
tych panstw, przyjeto tez zasad¢ odnawiania co dwa lata potowy sktadu rady —
przy ogodlnej czteroletniej kadencji rad. Co dwa lata zatem ustepuje polowa rad-
nych. Ma to zapewni¢ z jednej strony ciaglo$¢ pracy rady — z drugiej zas syste-
matyczny doptyw ,$wiezych sit" do rady w stosunkowo krotkich (2-letnich) okre-
sach czasu.

2%
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nia bezposredniej aprobaty w stosunku do poszczegdlnych kandydatow'’,
jak wreszcie powolywanie si¢ w piSmiennictwie na skreslenia w gloso-
waniu lub na zmiany wysuni¢tych juz kandydatur, jako na dowod pogte-
biajacego si¢ demokratyzmu wypowiedzi wyborcow ''. Ostatnio odnoto-
waé nalezy pojawienie si¢ w powaznych wydawnictwach radzieckich
glosow o potrzebie stworzenia wyborcom mozliwosci wyboru jednego
z kilku kandydatow wysunigtych na tej samej liscie ..

Analiza ksztaltowania si¢ reprezentatywnos$ci rad w niedtugim czasie
moze sta¢ si¢ tym ciekawsza, ze zapowiedziane jest rozwinigcie badan
tego zagadnienia réwniez metodami socjologicznymi'’.

% Jako najnowszy przyktad tego rodzaju dyrektywy politycznej mozna przy-
toczy¢ stanowisko Biura Politycznego PZPR podane w referacie na plenum KC
PZPR w dniu 16 IIT 1965 r.: ,Dos$wiadczenie poprzedniej kampanii wyborczej do-
wiodto jak pozyteczng role odegrato bezposrednie konsultowanie kandydatow do
rad gromadzkich na zebraniach wiejskich. W wielu wypadkach krytyczne uwagi
i konkretne zarzuty pod adresem proponowanych kandydatéw stusznie spowo-
dowaty ich zmian¢ na lepszych kandydatow proponowanych bezposrednio przez
ludno$¢, ktorzy zdali egzamin w praktyce. Konsultacje przeprowadzone wowczas
w 20 tysiacach wsi doprowadzity do zmiany okoto 8 tysigcy kandydatow do GRN.
W biezacej kampanii wyborczej zamierzamy jeszcze szerzej anizeli w przesztosci
przeprowadza¢ na zebraniach wiejskich, w okrggach osiedli i miasteczek oraz w po-
szczegolnych $rodowiskach konsultacje w sprawie doboru kandydatéw na radnych.
Zgtoszone w toku tych konsultacji nowe kandydatury oraz uwagi 1 zastrzezenia
w stosunku do przedstawionych kandydatéw powinny byé z peilng Wnikliwoscig roz-
patrzone, a wszedzie tam, gdzie to bedzie uzasadnione — uwzgl¢dnione przy osta-
tecznym ustalaniu list kandydatéow. Doswiadczenie poprzedniej kampanii wskazuje,
ze uwzglednienie wnioskow ludno$ci nie tylko przyczyni si¢ do wytypowania lep-
szych kandydatéow, ale wytworzy dobra politycznag atmosfere [...]" (wktadka do
Trybuny Ludu z dnia 17 III 1965 r., s. 29), a takze informacja o kampanii wybor-
czej do rad rumunskich (Trybuna Ludu z 7 III 1965, s. 1).

"' Por. W. Kotok, Priedstawitielnaja  sistiema SSSR, Moskwa 1963, s. 38.

21 tak w programowym artykule naczelny redaktor miesigcznika Sowietskoje
Gosudarstwo i Prawo w 1965 r. pisat: ,W programie KPZR moéwi sig, ze partia
uwaza za niezbedne rozwija¢ demokratyczne zasady radzieckiego systemu wybor-
czego. Na tej plaszczyznie nalezaloby pomys$le¢ o jakim$§ ulepszeniu wytworzonej
praktyki wybordéw, ktoéra pozwolitaby wyborcom -petniej i lepiej urzeczywistnié
wyrazenie swej woli przy wyborach delegatéw rad [...]. W licznych artykutach
i propozycjach czytelnikoOw naszego pisma stawiana jest sprawa celowosci umiesz-
czenia na karcie glosowania (w izbiratielnom biulletenie) nie jednego, a kilku
kandydatow, wysunietych przez wyborcow, dla dokonania wyboru na jedno waku-
jace miejsce delegata do rady danego okrggu wyborczego" (A. Lepioszkin, Wo-
prosy razwitia nauki sowietskogo gosudarstioiennogo prawa, Sowietskoje Gosudar-
stwo i Prawo 1965, nr 2, s. 12). Czechoslowacka ordynacja wyborcza do Zgroma-
dzenia Narodowego i rad terenowych z 28 II 1964 r. (Sbirka Zakonu 1964, nr 17,
poz. 23) przyjmujac jednomandatowe okregi wyborcze dopuscita mozliwo$é zgtasza-
nia przez komitety Frontu Narodowego wigcej niz jednego kandydata (§§ 11 i 27
ordynacji wyborczej).

B Por. Swodnyj plan wypuska izdatielstw na 1965 g s. 73—76 oraz A. Lepiosz-
kin. op. cit., s. 15.
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SPRAWY PODZIALU ADMINISTRACYJNEGO I NAJNIZSZYCH OGNIW
APARATU PANSTWOWEGO

Okoto 1950 r. w celu ,,zblizenia wladzy do obywatela" we wszystkich
europejskich panstwach socjalistycznych przeprowadzono zmiany po-
dziatu terytorialnego zmierzajace do zmniejszenia jednostek terytorial-
nych, tj. do zageszczenia sieci aparatu panstwowego. Musiato to doprowa-
dzi¢ do zmniejszenia zakresu kompetencji nizszych organow wtadzy pan-
stwowej i do zmniejszenia ich zdolno$ci do samodzielnego rozwigzywania
spraw terenowych. Wzrost zaufania do obywatela, wyrazony odrzuceniem
tezy o zaostrzajacych sie wewnatrz panstw socjalistycznych konfliktach
klasowych w miar¢ umacniania si¢ ustroju socjalistycznego, wysunigcie
w to miejsce pogladu o rozwijajagcym si¢ stopniowo ,,panstwie ogdlnona-
rodowym" stworzyto wstepne przestanki dla wyposazenia terenowych or-
ganow przedstawicielskich w mozliwosci bardziej samodzielnego groma-
dzenia $rodkow i sit spotecznych niezbednych do rozwigzywania proble-
mow miejscowych. Rozszerzenie sfery zadan i zaufania do tych organow
prowadzi¢ musialo z kolei do odwrotu od koncepcji drobnych jednostek
podzialu terytorialnego, do powigkszenia jednostek podziatu terytorial-
nego, co nastgpito szczegdlnie wyraznie w latach 1959—1962. W wigkszo-
sci panstw mozliwosci powickszenia tych jednostek sprzyjato przejecie
drobnych spraw gospodarczych na terenach wiejskich przez zarzady spot-
dzielni produkcyjnych. W Bulgarii wyrazem tych tendencji stato si¢ po-
wotanie w 1959 r. dwustopniowego podziatu administracyjnego (w miej-
sce dotychczasowych 3 stopni)'®, w Jugostawii — wydatne powickszenie
gmin, co pozwolilo na uznanie gminy za podstawowg jednostke organiza-
cji administracji'’, w ZSRR znaczne zwickszenie pola dziatania rad miej-
scowych (obecnie obejmuje przecietnie 14 wsi) i zwiekszenie rejonow '°.

' Por. I. Dermendziejew, op. cit., s. 17.

' Co wiecej, dla odciagzenia wyzszych jednostek organizacyjnych od spraw
dotyczacych tylko czgéci ich terenu lub spraw, ktore wymagaja szerszego wspol-
dziatania gmin niz bezposrednio wyzsza jednostka organizacyjna, konstytucja z 1963 r.
przewidziata mozno$¢ laczenia si¢ gmin w zwiazki, stanowigc w art. 103, ze ,,Gminy
wspotpracuja ze soba, swobodnie jednocza swe $rodki w celu wykonywania okre-
slonych czynnoséci z zakresu swej kompetencji, albo w celu stworzenia warunkow
dla zaspokojenia wspolnych potrzeb, tworza wspdlne organy, organizacje i stuzby,
podejmuja wspolne akcje i dokonuja wymiany doswiadczen". Art. 73 konstytucji
jugostawianskiej z 1963 r. glosi: ,,Samorzad obywateli w gminie jest podstawa
polityczna jednolitego systemu spoteczno-politycznego. W gminie ksztattuja si¢ i rea-
lizuja formy samorzadu spotecznego, z ktoérych wywodza si¢ organy pelniace
funkcje wladzy". Droga rozwoju tej administracji patrz S. Popovicz, Upravno
pravo, Beograd 1962, s. 31.

' Por. W. Kawalec, Niektére problemy nowego etapu zarzqdzania w ZSRR, Go-
spodarka i Administracja Terenowa 1964, numer specjalny — luty, s. 5. Dla NRD
por. Beschluss iiber Verdnderungen der Teritorialen Gliederung von Bezirken, Krei-
sen und Gemeinden z 18 I 1960 r., GBI 1960, nr 7.
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Zjawisko to w wymienionych wyzej panstwach przebiega nieco inaczej
niz w Polsce, ale sens przemian jest tu zbiezny.

W przedstawionej sytuacji zwigkszenia terytorium najnizszych jedno-
stek administracyjnych, przy jednoczesnym rozszerzeniu zakresu dzialania
czynnych tu organdow panstwowych, zaczynajg one odczuwac potrzebe
bardziej bezposredniego kontaktu z obywatelem. W Zwigzku Radzieckim
w celu stworzenia tego pomostu do obywatela powotywane zostaja w po-
szczegbdlnych miejscowosciach tzw. grupy delegackie (obejmujace czton-
kow wszystkich rad zamieszkaltych w danej miejscowosci) i komitety
wiejskie'”. W Jugostawii od 1963 r. w poszczegdlnych miejscowosciach
(zwlaszcza w wigkszych — bedacych siedzibami dawnych matych gmin)
powstaja ,komitety miejscowe". Nie majg one pozycji organu admini-
stracyjnego, s3 jedynie przedstawicielami miejscowej ,,wspoOlnoty" —
niemniej wspolnota ta moze by¢ nawet wyposazona w 0sobowos¢ prawna,
co umozliwia jej nawet prowadzenie niewielkiego zakresu samodzielnej
gospodarki. Gospodarka ta objgta jest skromnym budzetem, ktorego
wplywy stanowia wylacznie samodzielnie wypracowane dochody. Nadzor
nad funkcjonowaniem tych wspoélnot wykonuje zgromadzenie gminy (ko-
muny) za po$rednictwem odpowiedniej rady '*.

Jednostki te majg ponadto znaczenie jako okregi przeprowadzania ,,re-
ferendum ludowego" w tych wypadkach, gdy jest ono przeprowadzane
w wykonaniu obowigzku prawnego lub tez jako wykorzystanie stworzo-
nych prawem mozliwosci.

Przypatrujac si¢ rozwojowi pozycji organizacji ,nizszych" niz gmina
mozna przeprowadzaé analogi¢ ze zjawiskami, ktoére maja miejsce i u nas.
Mozna wskaza¢ cho¢by na wzrost roli sotectwa i soltysa. Nawet dla, do-
ktadzie gdzie indziej prawnie regulowanej, instytucji referendum miejsco-
wego mozna by znalezé u nas analogie. Tworzy je funkcjonowanie na-
szych zebran wiejskich, zwlaszcza gdy podejmujg one czynnos$ci zwigzane
z wprowadzeniem ,,agrominimum", gdy wypowiadajg si¢ w sprawach za-
rzadu mieniem gromadzkim czy w sprawach planu kontraktacji.

PODSTAWOWE KOMPETENCJE RAD

Proces rozszerzania samodzielno$ci dziatania rad delegatow przyniost
we wszystkich panstwach socjalistycznych dwa zjawiska. Pierwsze, to
ustalenie zakresu dziatania rad narodowych réznych stopni. Najwyrazniej
moze zjawisko to zarysowalo si¢ w ustawodawstwie radzieckim z lat
1957—1960, gdzie, wtasnie ze wzgledu na specyfik¢ rad poszczegdlnych
stopni, ustawodawstwo republikanskie przyj¢to zasade regulowania dzia-

7 Por. M. Karpowicz, Poszukiwania i odkrycia, Rada Narodowa 1964, nr 45,
s. 10 oraz A. Machnienko, Rozwdj nowych form spolecznych rad, Gospodarka
i Administracja Terenowa 1964, numer specjalny — luty, s. 11.

" Por. M. Szpringer, Ustréj Komuny Paczewo, Rada Narodowa 1965, nr 9, s. 16.
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talnosci rad kazdego stopnia osobng ustawa. W podobny sposob sprawa
ta rozwigzana zostala w NRD ustawodawstwem z 1961 r. Tego rodzaju
sposob regulacji prawnej mial na celu zahamowanie przejmowania przez
rady wyzsze (i ich organy) spraw, ktore powinny by¢ zalatwiane przez

rady nizsze. Bardziej zawile bylo rozwiazanie drugiego problemu — za-
pewnienie radom terenowym wplywu na funkcjonowanie zakladéw prze-
mystowych.

W dazeniu do rozszerzenia sfery bezposredniego oddzialywania rad na
produkcje towardow i ustug stuzacych zaspokojeniu przede wszystkim po-
trzeb miejscowych we wszystkich omawianych panstwach socjalistycz-
nych, cho¢ z ré6znym nasileniem, w latach 1957—1958 wystapita tenden-
cja do przekazywania tym radom i ich organom bezposredniego zarzadza-
nia wieloma przedsigbiorstwami przemystowo-ustugowymi. Zjawisko to
wystapito najwyrazniej w ZSRR, w Polsce, Czechostowacji, NRD. Predko
jednak okazato sig, iz tego rodzaju rozwigzanie nie jest pozbawione wad.
Po pierwsze, odcigga uwage rad od zagadnien dla nich podstawowych, od
organizowania bezposredniego zaspokajania podstawowych potrzeb mie-
szkancéw w dziedzinie spolecznych warunkéw bytu i potrzeb kultural-
nych. Po drugie, rady terenowe nie byly w stanie zapewni¢ nalezytego
postepu technicznego 1 nowoczesnej organizacji pracy produkcyjnej
w tych zaktadach ".

Byly to zadania, do prowadzenia ktérych rady sg po prostu nieckom-
petentne. Stad tez w latach 1961—1963 nastepuje istotna zmiana kon-
cepcji co do udziatu rad terenowych w kierowaniu gospodarka narodows.
Czgs¢ przedsigbiorstw zostaje wylaczona spod bezposredniego zarzadu
przez rady i przekazana badz to organizacji kierownictwa branzowego
(jak ZSRR i1 Czechostowacja), badz tez specjalnym organom zarzadu bran-
zowo-terytorialnego, ktorymi sg wspotpracujace wprawdzie z radami, ale
radom nie podlegte terenowe zarzady gospodarka narodowa (Volkswirt-
schaftsrite w NRD)*°. W zamian jak gdyby kompetencji bezposredniego

 Por. A. Machnienko, Przebudowa systemu zarzgdzania panstwowego  gospo-
darkq narodowg ZSRR wedle uchwal listopadowego plenum KC KPZR z 1962 r.,
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1964, nr 1, s. 19 oraz oraz W. Ka-
walec, Niektore problemy nowego etapu zarzqdzania w ZSRR, Gospodarka i Admi-
nistracja Terenowa 1964, numer specjalny — luty, s. 5, takze W. Sokolewicz, Rady
terenowe w ZSRR po reorganizacji kierownictwa gospodarkqg narodowg — 1l.a.c,
s. 28. Odnos$nie do Czechoslowacji por. Z. Madar, Verdnderung in der Leitung
der den Nationalausschiissen in der CSR unterstellten Wirtschaft, Staat und Recht
1964, nr 1, s. 162. Zmiany w omawianym kierunku przesadzone zostaly przez po-
stanowienia XIII plenum KC KPCz ze stycznia 1963 r.

2 Plenum KCKPZR z grudnia 1963 r. wypowiedziato si¢ za dalszym umoc-
nieniem kierownictwa branzowego w gospodarce. W wypowiedziach podkreslano
konieczno$¢ odejscia od kierowania ,uciekajacego w ogolniki" od ,kierownictwa
deklaratywnego", podnoszono natomast znaczenie wiedzy socjalno-ekonomicznej
i technicznej oraz ,wiedzy o kierownictwie produkcja". Por. J. Tichomirow,
Sowietskoje Gosudarstwo i Prawo 1964, nr 1 s. 22. Odnos$nie do NRD por.
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kierownictwa przedsigbiorstwami przemystowymi w latach 1962—1964
zostaja wydatnie rozszerzone i sprecyzowane kompetencje rad zwigzane
z koordynacyjnym ich oddzialywaniem na te elementy funkcjonowania
catosci przedsicbiorstw panstwowych, ktore sa szczegdlnie mocno zwig-
zane z zyciem terenu (lokalizacja zaktadow, wysoko$¢ zaludnienia itp.).
Rozszerzenie tych kompetencji idzie tak daleko, iz odtad ten wtasnie za-
kres dziatania rad, zwtaszcza wyzszych stopni, staje si¢ podstawowy w ich
roli ,,gospodarza terenu". I w tym jednak zakresie kszaltowanie si¢ po-
zycji rad nie poszto jedng droga we wszystkich panstwach socjalistycz-
nych. Przypomnijmy bowiem, ze w 1962 r. powolano w ZSRR wyodreb-
nione od rad rejonowe zarzady rolnictwa®', a od poczatkéw 1963 r. pre-
zydia rad najwyzszych wigkszosci republik radzieckich przystapity do
»podziatu" rad delegatow na ,rady okregdw przemystowych" i ,rady
okregéw rolnych". Podzial ten, jak wykazata praktyka, utrudniat koor-
dynowanie catej dziatalnosci spolecznej w terenie i predko, bo juz
w koncu 1964 r. zostal zarzucony.

W Polsce ta nowa strona dzialalnosci rad w dziedzinie koordynacji
wyksztalcita si¢ stosunkowo wcze$niej. Zostala ona wyraznie zarysowana
juz w ustawie z 1958 r. Temu tez do$¢ wczesnemu zwrdceniu uwagi na te
stron¢ dziatania rad przypisa¢ chyba nalezy m. in. utrzymanie jednoli-
tego ich charakteru i utrzymanie jednolitosci podleglego im aparatu ad-
ministracyjnego. Potwierdzenie tej wlasnie drogi rozwojowej rad przy-
niosta nowela z 1963 r. do ustawy o radach narodowych.

RADA T JEJ ORGANY WYKONAWCZE

We wszystkich omawianych krajach od okoto 1960 r. wyraznie zary-
sowuje si¢ dazenie do umocnienia pozycji rady dziatajagcej na plenum.
Ma to miejsce zarO0wno przez rozszerzenie listy spraw, o ktérych decy-

li. Moschiitz, Zum Wesen der neuen wirtschaftleitenden Staatsorgane, Staat und
Recht 1964, nr 10, s. 1769 oraz W. Artz i L. Kannengisser, Koordinierungsvereinba-
rungen. .., Staat und Recht 1964, nr 10, s. 1803. Sprawy zaopatrzenia ludnosci
przechodza jednak coraz szerzej do zakresu dziatania rad. Por. D. Hosel i J. Ren-
neberg, Zur Entwicklung des Bereiches ortlicher Versorgungswirtschaft, Staat und
Recht 1964, nr 7, s. 1204.

' W NRD i Czechostowacji powotane zostaly zarzady rolnictwa o zblizonym,
ale nie identycznym charakterze. Por. E. Poppe, R. Schusseler, W. Wiechalt, Uber
die  Weiterentwicklung der Tdtigkeit der ortlichen Volskvertretung en, Statt und
Recht 1964, nr 3, s. 452 oraz J. Wysokaj, Einige Erfahrungen aus der neuen Orga-
nisation der Landwirtschafisleitung in der CSSR, Staat und Recht 1964, nr 6,
s. 1076. Reorganizacji zarzadu rolnictwem dokonano w Czechostowacji w 1963 r.
Nalezy jednak pamigtac¢, iz w obu tych krajach podstawe¢ gospodarki rolnej stano-
wig duze jednostki rolnej gospodarki uspotecznionej.

Na Wegrzech sprawy rolnictwa (z wyjatkiem panstwowych gospodarstw rol-
nych) podlegaja radom terenowym. Por. G. Laszlo, Lokalizacja przemystu a rady
narodowe, Gospodarka i Administracja Terenowa 1964, nr 12. s. 10.
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duje si¢ na sesji, jak i przez zwigkszenie wpltywu sesji na sprawy perso-
nalne pracownikoéw rady. Ta tendencja rozrzeszania wpltywu rady na bie-
zace administrowanie znalazla nawet odbicie w sporach o charakterze
doktrynalnym. Dla ich wyjasnienia stwierdzi¢ wypada, iz wylaczajac Ju-
gostawie, w ktorej terenowe organy przedstawicielskie ujmowane sa jako
organy lokalnego samorzadu, ktéry to samorzad (obok samorzadu wy-
tworcow 1 obok samorzadu uzytkownikow) stanowi, wedle jugostowian-
skich teoretykow, podstawe panstwowosci jugostowianskiej 1 wylaczajac
Czechostowacje, w ktorej, zgodnie z terminologia konstytucyjng, rady
zawsze byly organami ,,wladzy i administracji panstwowej" *> — w pozo-
statych panstwach, za przyktadem Zwigzku Radzieckiego, przyjete zostato
rozgraniczenie terminologiczne, iz rady sg ,,organami wladzy" — ich za$
organy wykonawcze (jak i inne nie podporzadkowane im organy zarzadu)
nazwane zostaty ,,organami administracji". W tej sytuacji gdy w 1963 r.
I. Pachomow zmierzajac do rozszerzenia kompetencji rad podtrzymal sta-
nowisko, ze w uprawnieniach tych zawrze¢ nalezy t¢ sfer¢ ich dzialania,
ktéra zaliczana byé moze do sfery ,wladzy" panstwowej”, z krytyka
jego propozycji wystapit W. Wasiliew, wskazujac, iz nie nalezy traktowac
kompetencji rady jako lezacych tylko w zakresie ,,wladzy" panstwowej,
gdyz decyzja rady powinny by¢ objete réwniez sprawy zaliczane do ad-
ministracji panstwowej. Co wigcej, bez kompetencji w tej dziedzinie ra-
dom grozitoby zejscie na pozycje jedynie ,,organéow gadajacych". Istnie-
nie podobnych sporow da si¢ odnotowa¢ i w piSmiennictwie czechosto-
wackim, z tym ze i tam dyskusje prowadzone sg w celu rozszerzenia
wplywu rad na zagadnienia biezacego administrowania **. Jakkolwiek spo-
rom tym mozna zarzuci¢ skupienie zainteresowania nad sprawami termi-
nologicznymi, gdyz stanowisko wszystkich dyskutantow wobec istoty za-
gadnienia — rozszerzenia kompetencji rad obradujacych na sesjach —
jest zgodne, to jednak tlo, na jakim spory te powstaty i ich sens wydaja
si¢ dobrze charakteryzowa¢ kierunek zmian w koncepcji usytuowania rad
terenowych w systemie organdw panstwowych .

22 Art. 86 ust. 1 konstytucji z 11 VI 1960 (Sbornik Zakonu 1960, nr 100).

» L. Pachomow, O sodierzani sowietskogo gosudaystwiennogo uprawlienja w uslo-
wiach obszczenarodnogo gosudarstwa, Sowietskoje Gosudarstwo i Prawo 1963, nr 3,
s. 16. W. Wasiliew, Po powodu stati I. Paschomowa w Zurnale Sowietskoje Gosu-
darstwo i Prawo, Sowiety Dieputatow Trudiaszczisia 1963, nr 7, s. 70.

2 Por. V. Delong, Organy socialistickego statu a spravai spravy, Acta Uni-
versitatis Carolinae, Juridica 1962, nr 2 oraz K. Bertelmann, K problematice pojeti
organu statni mocia spravy, Pravnik 1964, nr 8. O podobnych tendencjach na Wg-
grzech informacja A. Laszlo, Kompetencia rad narodowych (na Wegrzech), Gospo-
darka i Administracja Terenowa 1964, nr 12, s. 10 oraz R. Perlai, Z dziatalnosci
rad w Wegierskiej Republice Ludowej Rada Narodowa 1964, nr 49, s. 16. W od-
niesieniu do ZSRR M. Karpowicz, Poszukiwania i odkrycia, Rada Narodowa 1964,
nr 45, s. 11.

> Ta tendencja zwickszenia udziatu rady w rzadzeniu wigze sie tez z wysil-
kami zmierzajacymi do podniesienia roli delegata rady. Tendencj¢ t¢ charaktery-
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Inne rozwigzanie zmierzajagce do podniesienia kompetencji rady dzia-
tajacej na sesji zastosowane zostalo w Jugostawii. W tym systemie orga-
nizacyjnym zrezygnowano mianowicie z powolywania kolektywnego or-
ganu wykonawczego, jako stalego ,,posrednika" miedzy wszystkimi orga-
nami zarzadu branzowego a rada. Inacze] mowigc, w systemie jugosto-
wianskim nie istnieje odpowiednik radzieckiego komitetu wykonawczego
czy naszego prezydium rady. Rada wybiera wprawdzie przewodniczacego,
do ktoérego nalezy prowadzenie prac przygotowawczych i czuwanie nad
wykonaniem uchwat. Przewodniczacy ten z reguly ma rowniez zastepce.
Istnieje tez funkcja sekretarza, do ktérego nalezy troska i nalezyte funk-
cjonowanie wszystkich biur rady. Te trzy osoby moga uzgadnia¢ lini¢
swego dzialania — niemniej nie stanowig one osobnego organu kolegial-
nego, nie maja jako zespdt wyodrebnionych kompetencji. Tego rodzaju
rozwigzanie podnosi range przewodniczacego rady, ale przede wszystkim
rozszerza sfer¢ decydowania samej rady i powolanych przez nig spotecz-
nych organdéw, o ktorych bedzie mowa dalej *°.

Trzeci z kierunkéw umocnienia samodzielnosci decydowania przez rade
i bezposrednio podlegte jej organy, to zniesienie podwdjnego podporzad-
kowania wydziatow i pozostawienie tylko podporzadkowania poziomego.
Ograniczenie prawa wydawania przez wydziaty wyzsze dyspozycji
w sprawach szczegotowych wydziatlom nizszym mozna obserwowaé we
wszystkich panstwach socjalistycznych w ciggu ostatniego dziesigciole-
cia. Nie o te szczegotowe sprawy tu jednak idzie, lecz o pewne posunig-
cia generalne. Tego rodzaju rozwigzania prawne zastosowata Czechosto-
wacja, znoszac w 1957 r. pionowe podporzadkowanie wiekszosci wydzia-
tow. Jeszcze dalej poszto ustawodawstwo NRD z 1957—1958 r., dopusz-
czajac istnienie pionowego podporzadkowania wydzialow tylko na pra-
wach wyjatku?’. W Czechostowacji to usamodzielnienie poszlo tak da-

zuje sytuowanie radnego zgodnie z zasada ,Delegat — to nie go$§¢ w siedzibie
rady". Por. W. Piertcik, Dieputat — organizator miestnogo samouprawlienja, Ir-
kutsk 1963, s. 14. Tedencja podnoszenia rangi spolecznych organéw rady jest zreszta
fragmentem szerszego zjawiska podnoszenia rangi wszelkich organéw przedstawi-
cielskich, jak i1 rangi pracy spotecznej. Por. np. Waznoje sobytie w ZzZizni kolcho-
zow, Prawda z 21 II 1965 oraz W. Niemcoéw, Sowietskoje Gosudarstwo i Prawo
1965, nr 1, s. 130. Sozialistische Demokratie z 1I 1965 w odniesieniu do zakresu
pracy spolecznej popularyzuje hasto ,,Alle Bremsen ldsen". Por. rowniez G. Fonyo,
O uspolecznienie pracy administracyjnej, Gospodarka 1 Administracja Terenowa
1964, nr 12, s. 27.

% Najbardziej odmienna jest koncepcja reprezentowana przez czechostowacks
ustawe o radach narodowych z 1960 r. Przewiduje ona stosunkowo liczne komi-
tety wykonawcze i to komitety wyposazone w samodzielne i istotne kompetencje.
Na przyktad juz w gminach wiejskich liczacych 500—1500 obywateli komitet wy-
konawczy sktada si¢ z 7—9 os6b. W radach miejscowosci wigkszych liczba czlon-
kow komitetu rosnie.

*" Por. ustawe z 17 I 1957 r. iiber die ortlichen Organe der Staatsmacht (GBI I,
s. 65), ustawg z 11 II 1958 r. iiber die Vervollkommnung und Vereinfachung der
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leko, iz ustawa z 1960 r. o postgpowaniu administracyjnym zniosta catko-
wicie nawet rozpatrywanie odwotan sktadanych w postepowaniu admini-
stracyjnym ,,w toku instancji" przez organy wyzszych stopni, pozosta-
wiajac rozstrzygniecie i w takich sprawach na tym samym stopniu, na
ktorym dziata wydzial upowazniony do decydowania w pierwszej instan-
cji. Trzeba stwierdzi¢, ze sztywne przeprowadzenie zasady zniesienia pod-
porzadkowania pionowego oprocz skutkow ,na linii" podstawowe] wy-
woluje 1 szereg innych zjawisk, a m. in. i to, ze droga dyspozycji, ktéra
zostata wypracowana w resortowym organie wyzszego stopnia, a ktora
ma by¢ przekazana organowi rady stopnia nizszego wydatnie si¢ wydluza
i komplikuje. Mniejsze sg tez gwarancje zabezpieczenia praw obywatela.
Ptynace stad ktopoty byly przyczyng, dla ktérej inne z omawianych
panstw nie przeprowadzaly tego rozwigzania w sposob tak generalny,
zmierzajagcy do osiaggnigcia podobnych celéw rozwigzaniami bardziej
szczegbtowymi’®.

Mowigc o sytuacji wydziatdow warto wreszcie odnotowaé jeszcze jedno
zjawisko. We wszystkich panstwach socjalistycznych daje si¢ zauwazy¢
dazenie do ilosciowego zmniejszenia aparatu administracyjnego®’, a szcze-
gb6lnie w organach centralnych. Natomiast wyraznie zmniejszyta si¢ liczba
glosow postulujacych ,,zastgpienie" organéw obsadzonych przez zawo-
dowych pracownikéw administracji aktywem spolecznym. Wplyneto na
to prawdopodobnie powotanie ,spotecznych rad" przy niektorych wydzia-
tach, zwickszenie uprawnien komisji rad terenowych 1 rozszerzenie
wspotpracy rad z réznego typu organizacjami spotecznymi.

KOMISJE RAD

Najciekawsze moze, a co wigcej, najbardziej réznorodne rozwigzania
prawne z ostatnich kilku lat dotycza komisji rad narodowych. Tendencja
generalna jest zbiezna, a mianowicie chodzi o podniesienie znaczenia ko-
misji jako organdéw ,,branzowych", spotecznych rady terenowej przez za-

Arbeit der Staatsapparate in der DDR (GBI 1958, nr 11, s. 117), zarzadzenie z dnia
28 II 1958 r. iiber die Zusammenzetzung und Struktur der Réte der Bezirke und
Kreise (GBIl 1958, nr 18, s. 229). Aktualnie sprawy regulowane blizej ordynacjami
z 28 VI 1961 r. odrgbnymi dla jednostek réznych stopni (GBI 1961, I, nr 6, 7,
8, 9, 10).

8 Jesli idzie o Polske, to tu mozna wskaza¢ na ograniczenie upowaznien mi-
nistrow o wydawania zalecen dla prezydiow WRN lub kampanie¢ z lat 1961 i 1963,
ograniczenie ilo$ci dyspozycji przesylanych przez organy wyzsze organom nizszym.

» Na Wegrzech, tak jak i w Polsce, dazenie to szczegélnie wyraznie wigze
si¢ z badaniami nad usprawnieniem dziatania aparatu administracyjnego, por.
Dallos Ferenc, Badania efektywnosci pracy administracji terenowej, Gospodarka
i Administracja Terenowa 1964, nr 12, s. 3 oraz T. Kovacs, Dzialalnos¢ rad jako
organow wladzy panstwowej, Gospodarka i Administracja Terenowa 1964, nr 12,
s. 24, M. Striepuchov, Realizacja leninowskich zasad Iudowladztwa, Gospodarka
i Administracja Terenowa 1964, numer specjalny — luty, s. 15.
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pewnienie im wigkszego wpltywu na kierunek rozstrzygania spraw przez
organy administracyjne. Realizacja jednak tego celu, jak to bylo stwier-
dzane, przeprowadzona zostala w sposéb bardzo ro6znorodny. Mozna
stwierdzi¢, iz w wyniku zmian ustawodawczych ostatniego pigciolecia
pozycja komisji rad uksztattowata si¢ wedlug czterech roznych warian-
tow.

Wariant pierwszy, do ktorego zaliczy¢ mozna m. in. ZSRR, Rumunig
i Polske do 1963 r., charakteryzuje si¢ tym, iz komisje stanowia organ
pomocniczy rady narodowej. Podstawowe kompetencje komisji w tym
typie organizacyjnym to kontrola, opiniowanie i przygotowywanie de-
cyzji.

Wariant drugi bytby reprezentowany przez ustawodawstwo polskie
z 1963 r. 1 bulgarskie z 1964 r. W tym ukladzie komisje majg uprawnie-
nia okreslone w punkcie pierwszym, z tym ze dodatkowo moga podej-
mowa¢ uchwaly wiagzace organy wykonawcze w przypadkach wskazanych
prawem. Pomigdzy komisjami polskimi a bulgarskimi istnieje jednak ta
roznica, ze o ile zmiana kompetencji komisji polskich nie wplyneta na
ich sktad (utrzymany zostal spoleczny charakter), to w Bulgarii rozsze-
rzenie praw komisji polaczone zostato ze zmiang sktadu. Wspolna uchwata
bowiem KC BPK i Rady Ministrow z dnia 22 V 1964 r. zalecita wtlacze-
nie w sktad komisji rady cztonkéw komitetu wykonawczego, kierowni-
kow zarzadéw i przedsicbiorstw *°.

Wariant trzeci reprezentuje Jugostawia, gdzie obok komisji $cisle
doradczych dopuszczalne jest istnienie ,rad" nazwijmy je ,branzowych"
(np. tych rad okreslajg przy tym do. spraw socjalnych). Sciste kompeten-
cje tych rad okre§laja przy tym konstytucje republik i ,statuty" po-
szczegdlnych jednostek samorzadowych. Gdyby odejs¢ od nomenkla-
tury prawnej 1 zmierza¢ do okre$lenia pozycji tych rad na podstawie
ich uprawnien i stosunku do przedstawicielskiej izby ogdlnej, to pozycje
tych rad najbardziej mozna by poréwnaé¢ w naszym systemie do jakiego$
,branzowego prezydium" rady narodowej’', ztozonego jednak z cztonkow
niezawodowo pracujacych w organach rady.

Wariant czwarty reprezentuje ustawodawstwo czechostowackie. Pod-
stawy prawne pozycji komisji tworzone sg tu przez ustawodawstwo o ra-
dach terenowych z 1960 r., jak tez przez przepisy post¢gpowania admi-
nistracyjnego *>. W tym systemie komisje stanowia ograny opiniodawcze

3% Wskazania tej ustawy zostaly ujete w przepisach prawnych, a mianowicie
w ustawach z 10 VI 1964 r. (Drzaven Vestnik, nr 47). W pismiennictwie polskim
zmiany te zostaly omodwione przez J. Letowskiego, Nowe kierunki rozwoju rad
narodowych w Bufgarii, Rada Narodowa 1964, nr 39, s. 16.

! Por. art. 79 konstytucji jugostowianskiej. Blizsze informacje w jezyku pol-
skim patrz B. Nedovic, System komunalny w Jugostawii, Rada Narodowa 1964,
nr 42, s. 15.

2.8 32 1 § 43 ust. 3 czechostowackiej ustawy o radach narodowych z 1960 r.
Do dokonywania zmian w rozstrzygnigciach wydzialu upowaznione sa zreszta za-



Zagadnienia organizacji rad terenowych 29

dla rady i dla organu wykonawczego rady. Podnato s3 one instancjg od-
wolawcza od wydanych w toku postgpowania administracyjnego decyzji
wydzialow. W wyjatkowych wypadkach przed rozstrzygnigciem odwota-
nia komisja moze by¢ zobowigzana do ,zasiggnigcia opinii" resortowo
wlasciwego wydziatu wyzszego stopnia. W zwiagzku z tego typu funkcjami
w sktad komisji wchodzg cztonkowie organdéw wykonawczych i odpowie-
dzialni pracownicy organéw administracyjnych®. Takie usytuowanie ko-
misji spowodowane bylo troskg o stworzenie prawnych warunkow dla
ograniczenia podporzadkowania pionowego organdow administracyjnych
w rozstrzyganiu indywidualnych spraw administracyjnych. Z tego wzgledu
jest to pociagniecie efektywne. Jesli jednak na dziatalno$¢ tych komisji
spojrze¢ z punktu widzenia a) niezalezno$ci opinii czynnika spotecznego
oraz b) ochrony praw obywatela, ktorego odwotanie rozpatrywane jest
przez organy S$cisle ze soba powigzane — nawet sktadem osobowym —
to ocena ich przydatnosci si¢ komplikuje. I z tego m. in. powodu taki
system nie zostal przyjety przy przygotowaniu projektu polskiego k.p.a.

Przedstawione wyzej cztery warianty komisji rad narodowych rozu-
mie¢ nalezy tylko jako typy zasadnicze. Obok nich bowiem wystepuja
i inne rozwigzania prawne. Do ciekawszych nalezy typ ,komisji proble-
mowej" powolanej do kompleksowego zatatwienia tylko niektérych
spraw. Takie np. sa ,komisje do spraw niepeinoletnich" dzialajagce na
podstawie uchwaty Prezydium Rady Najwyzszej z dnia 30 XI 1961 r.
w Biatoruskiej SRR. Oprocz wykonywania ,,normalnych" funkcji komi-
sji radzieckiej we wszystkich sprawach dotyczacych mlodziezy ma ona
prawo wydawania pewnych decyzji administracyjnych z tego zakresu,
a nawet wydawania orzeczen w zakresie spraw, ktore poprzednio byty
rozstrzygane przez organy wymiaru sprawiedliwosci’®. Jeli komisje
takie spotykamy tylko wyjatkowo, to chyba dlatego, iz takie ,prze-
krojowe" ustalenie kompetencji w zaleznosci od podmiotu objetego re-
gulacja naruszania zasad¢ ,,branzowej", resortowej budowy kompetencji

rowno rada, jak i jej komitet wykonawczy. Przewodniczacym komisji jest z reguly
cztonek komitetu wykonawczego, a sekretarzem komisji kierownik odpowiedniego
wydziatu (§ 34 ust. 2 ustawy o radach narodowych). Patrz rowniez § 18 czecho-
stowackiego rozporzadzenia o postgpowaniu administracyjnym z dnia 24 VI 1960 r.
(Sbornik Zakonu, poz. 91). Uwagi o pracy tych komisji por. T. Bienias, Komisje
rad narodowych, Rada Narodowa 1963, nr 11, s. 16.

3 Jesli idzie o sktad osobowy organéw radzieckich, to odwrotng tendencje re-
prezentuje ustawodawstwo jugostowianskie, gdzie istnieje nawet ustawowy zakaz
wybierania do rad pracownikéow administracyjnych organdéw i instytucji podlegtych
radzie.

3 Por. J. Starosciak, Prawo administracyjne Bialorusi w 1961 r, Rada Naro-
dowa 1961, nr 26, s. 17. Podobne tendencje kompleksowego uregulowania spraw
mtodziezy reprezentuje Jugendgesetz der DDR z 4 V 1965 r. (GBI I, nr 4). W §
36 i § 37 zobowiazuje ona rady do wtaczenia mlodziezy do pracy w organach
radzieckich.
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terenowych organéw administracyjnych. Przy przyjeciu tej ostatniej za-
sady — rozwiagzania inne moga by¢ dopuszczane tylko jako wyjatek.

ROZWIAZANIA TOWARZYSZACE PRZEMIANOM ORGANIZACIJI RAD

Uwagi o usytuowaniu i funkcjonowaniu organéw rad dopetni¢ nalezy
stwierdzeniem, ze ten pion samorzadnos$ci spotecznej, jaki reprezentuja
rady podbudowany jest w rézny sposob innymi organami spotecznymi’”.
Teoretycy jugostowianscy zakladaja przy tym, iz ,te inne" rodzaje sa-
morzadnosci, a w szczegdlnosci samorzad wytworcéw 1 samorzad uzyt-
kownikow stanowiag wraz z radami terenowymi podstawe organizacji
w Jugostawii’®.

Odmienno$¢ pozycji organéw rad nie plynie zreszta z samych tylko
zalozen ustrojowych dotyczacych bezposrednio rad. Wynika, ona z roz-
wigzan dotyczacych niektéorych organdéw specjalnych. Najlepszym przy-
ktadem moze tu by¢ kontrola ,,panstwowa". Mianowicie kontrola ta bywa
organizowana jako panstwowa kontrola ,,wyodrgbniona" (jak organ kon-
troli szczegdlnego typu badz tez jako jedno w z ministerstw), z tym, ze
jedynie ,,wspotpracuje" ona z kontrolg spoteczng (przyktad Polska, NRD).
Inny typ organizacyjny przedstawiata do 1966 r. kontrola z ZSRR, gdzie
organy kontroli panstwowej polaczone byly kontrola partyjna®’. Trzeci

33 Podbudowe rad réznego typu organizacjami w ZSRR omawia Ju. Kozlow,
Samodiejatielnyje organiazcji nasielienja, Moskwa 1962, Roéwniez J. Breitkopf, Za-
gadnienia demokracji  socjalistycznej i aktywnoSci spotecznej w Zyciu ZSRR, War-
szawa 1962, s. 32. Z faktu, iz nie we wszystkich panstwach socjalistycznych zostato
ustawowo uregulowane zagadnienie samorzadu robotniczego nie mozna Wy-
cigga¢ wniosku jakoby w tych panstwach nie istnial ten samorzad. Stuszniej jest
moéwi¢ o roznych formach prawnych udzialu zatogi w zarzadzaniu przedsigbior-
stwem. W Polsce udzial ten maja zalogi za posrednictwem organdéw samorzadu ro-
botniczego i zakladowych rad zwigzkéw zawodowych. W innych panstwach ten
prawnie zawarowany udzial maja organa zwiazkdw zawodowych i1 tzw. narady
produkcyjne. W ZSRR ,narady" te od 1962 r. posiadaja nawet trwale dzialajacy
organ, ,prezydia narad". W NRD podobne funkcje spetniaja ,komitety produk-
cyjne". Por. W. Tippmann, Die Bildung der Produktionskommitees in Grossbe-

trieben, Staat und Recht 1963, nr 3, s. 476.

3 Por. pkt II konstytucji Jugostawii z 1963 r. Jako przyktady istniejacych

w tym zakresie odmiennos$ci wskaza¢ nalezy np., iz samorzad lokatorski (uzytkow-
nikéw domow panstwowych) dysponuje samodzielnym budzetem, ktérego dochody
stanowi kilka procent od czynszu najmu. Inny przyklad — w Polsce szpital za-
rzadzany jest przez dyrektora szpitala. W Jugostawii wspotadministrujagcym orga-
nem jest rada, w sktad ktoérej wchodza obok dyrektora przedstawiciele pracowni-
koéw i przedstawiciele obywateli rejonu obstugiwanego przez szpital.

3 Por. A. Krysztofowicz, Organy kontroli  partyjno-rzqdowej ~w ZSRR, Gospo-
darka i Administracja Terenowa 1964, numer specjalny — luty, s. 26. No podobnych
zasadach jak w ZSRR zorganizowana zostala w 1963 r. kontrola w Bulgarii. Por.
J. Letowski, Leninowski system kontroli w Bulgarii. Rada Narodowa 1963, nr 38,
s. 17.
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typ organizacyjny mozna nazwaé ,wegierskim". Od 1957 r. podstawowym
organem tej kontroli jest ,spoteczna komisja kontroli" powotywana na
wszystkich szczeblach organizacji panstwowej. Zawodowi kontrolerzy za$
to ,,aparat" tych organdéw. Odmienny wreszcie typ organizacyjny przed-
stawia kontrola w Czechostowacji.

We wszystkich panstwach socjalistycznych przejawiato si¢ dazenie do
zapewnienia organom statystyki i ewidencji pewnej samodzielnosci w sto-
sunku do witadz administracyjnych. Przyczyny takiego stanowiska byty
te same co i w Polsce w 1962 r. Podobne ustosunkowanie si¢ widoczne
bylo takze i w odniesieniu do kontroli. Niebezpieczenstwem tych ,,nie-
podlegtosciowych" tendencji organoéw statystyki bylo oderwanie jej od
potrzeb biezacego administrowania, a zatem zmniejszenie uzytkowosci.
Czesi rozwigzali ten dylemat taczac obie instytucje. W ten sposob po-
wstaty ,,zjednoczone" 1 niezawiste organy statystyki i kontroli. Sg to
ludowe komisje kontroli i statystyki. Aktualna statystyka daje obraz
pracy administracji, ujawnia jej trudnos$ci i pozwala na ingerencj¢ or-
ganow kontroli®®.

Jako na zjawisko powszechne w panstwach socjalistycznych wskazac
wreszcie nalezy na wigzanie z radami terenowymi najnizszych stopni
obywatelskich sadow s$rodowiskowych. Dziatalnos¢ tych sadéw najbar-
dziej rozwinicta jest chyba w ZSRR i w Czechostowacji®’. Choé, jak
wiadomo, istniejg takze na niektérych terenach Polski. O sadach tych
o tyle nalezato wspomnie¢, ze ich funkcjonowanie tworzy jeszcze jeden
pomost wspolpracy miedzy radami terenowymi a sgdami powszechnymi.

UWAGI KONCOWE

Gdyby sprobowa¢ w jaki§ najbardziej generalny sposoéb ujaé prze-
obrazenia, jakie zarysowaly si¢ w panstwach socjalistycznych w latach
1956—1958 (kontynuowane do dzi$), moza by chyba powiedzie¢, iz byt
to zwrot ku racjonalizmowi w rozwigzywaniu spraw zwigzanych z bu-

¥ podstawe ich funkcjonowania stanowi ustawa z 6 III 1963 r. (Sbornik Zako-
nu 1963, nr 12, s. 23). Najnowszy obraz organizacji tej kontroli daje Zakon Slovan-
ske Narodni Rady — O komisji lidove kontroli a statistiky z 29 VI 1964 r., Sbor-
nik Zakonu nr 54. Informacje o tych komisjach por. J. Letowski, Kontrola Iu-
dowa w CSRS, Rada Narodowa 1964, nr 27, s. 17.

3 Por. Obszczestwiennost w  borbie z prawnoruszenjami, wyd. zbiorowe pod
red. W. Piertcika, Irkutsk 19,63, a w szczegdlnosci czgSci opracowane przez G. Wit-
tenberga. G. Gabierowa i D. Siergiejewa. W prasie polskiej por. Informacje Miej-
scowe sqdy ludowe w CSRS, w Prawie i Zyciu z 11 II 1965 r. Por. réwniez Be-
schluss des Staatssrates iiber die Aufgaben der ortlichen Organe der Staatsmacht
bei der Bildung der Scheideskommissionen z dnia 21 VIII 1964 (Gesetzblatt der
DDR, t. I, nr 9, s. 123). Dla Wegier por. J. Letowski, Sady spoleczne na Wegrzech,
Rada Narodowa 1963, nr 39, s. 16.
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dowa nowego ustroju i w ksztaltowaniu warunkéw zycia nowego spo-
leczenstwa. Zmiany, jakie w ostatnich latach zaszly w ustawodawstwie
regulujacym organizacj¢ i1 funkcjonowanie rad terenowych w europe;j-
skich panstwach socjalistycznych, wydaja si¢ wskazywaé, iz w ulepsza-
niu funkcjonowania tego aparatu momenty racjonalizmu wyraznie doszly
do glosu. Dzicki nim wlasnie jedno$¢ zatozen podstawowych przy uwzgle-
dnieniu réznych warunkéw bytu i1 doswiadczen spoleczenstw poszcze-
golnych panstw data obrazy zblizone w charakterze ogdélnym, bogate
jednak w odmienno$ci w rozwigzywaniach szczego6towych.

Przedstawione wyzej uwagi o sytuacji prawnej organéow rad w roz-
nych panstwach socjalistycznych potwierdzaja kilka dawno juz sformu-
lowanych tez o organizacji aparatu panstwowego w tych krajach. Teza
pierwsza, iz wspoOlne zalozenia generalne, zalozenia ideowe, w zblizo-
nych warunkach gospodarczych i w spoteczenstwach o zblizonym roz-
woju kulturalnym pozwalaja na budowe terenowych organow i admini-
stracji terenowej o podobnym modelu. Teza druga — ze w ramach tego
generalnego modelu stosowane sg w panstwach socjalistycznych rozne
rozwigzania dotyczace kwestii szczegdélowych. Teza trzecia, ze zadne
z przedstawionych rozwigzan organizacyjnych nie moze by¢ abstrak-
cyjnie nazwane ,,bardziej" lub ,,mniej" socjalistycznym, lepszym lub gor-
szym — ze w danych warunkach najwlasciwsze jest takie rozwigzanie,
ktore najlepiej stuzy realizacji aktualnych i perspektywicznych celow
panstwa socjalistycznego. Wybor jednej sposrod mozliwych form orga-
nizacyjnych nalezy do trudnej sfery polityki. Badania poréwnawcze utat-
wiajg jednak dokonanie tego wyboru.

LE PROBLEME DE L'ORGANISATION DES CONSEILS TERRITORIAUX DANS
LES ETATS SOCIALISTES DE L'EUROPE

Résumé

Un des traits les plus caractéristiques des tendances modernes des études 1¢é-
gislatives scientifiques c'est l'accroissement des recherches législatives compara-
tives et la décroissance de l'influence des partisans de la dogmatique législative
pure.

La présentation de Il'organisation et du fonctionnement des conseils territo-
riaux dans les ¢états socialistes rendra plus aisées les cinclusions auxquelles on
veut arriver dans un but pratique. En guise d'introduction l'auteur présente et rac-
courci l'histoire de la formation de la situation des conseils territoriaux. La per-
spective de l'introduction du programme de la XXIIle Assemblée du PC de 1'URSS,
annoncant que les conseils sont en méme temps des organes de l'autorité d'état
et des organes de type social, ainsi que l'indentification des conseils a l'autonomie
territoriale sont de la plus grande importance pour le développement futur des
conseils. Cette conception de la position des conseils exige l'adaptation de la légi-
slation concernant les conseils a leur nouvelle position sous le rapport politique;
cette législation devrait renforcer la régalité de l'activité de l'appareil admini-
stratif.

En vue de cet ¢tat de choses il est indispensable de suivre une ligne démocra-
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tique dans le systéme des élections aux conseils, de munir les organes territo-
riaux représentatifs de compétences ¢élargies et plus indépendantes.

L'élargissement des compétences des conseils comme ,maitres du terrain" ne
suivit pas la méme ligne de développement dans tous les pays socialistes. Dans
tous les états nous observons distinctement la tendance allant vers le renforcement
de la position du conseil fonctionnant au sein de l'assemblée générale (plenum) par
rapport a ses organes exécutifs. Par contre nous observons les solutions législatives
les plus disparates par rapport aux commissions des conseils nationaux. Une ten-
dance générale des différents modeles de solution pratique, c'est le rehaussement
de l'importance des commissions comme organes ,,branches" sociales du conseil ter-
ritorial, ce qui est effectué en leur assurant une plus grande influence sur la so-
lution des affaires par les organes administratifs.

La différence de la position des organes des conseils dans les états particuliers
provient non seulement des solutions structurales concernant directement les con-
seils, mais également des solutions concernant certains organes spéciaux, comme
les organes de contrdole d'état, de la statistique et du recensement, des tribunaux
civiques spéciaux.

En appui a ses recherches comparatives on arrive a la conclusion que dans le
cadre d'un modéle général de l'organisation et du fonctionnement des conseils ter-
ritoriaux, commun a tous les états socialistes, on a adopté différentes solutions des
problemes particuliers. Le choix d'une des formes d'organisation possibles, tient du
domaine de la politique. Les recherches comparatives pourront faciliter la réalisa-
tion de ce choix.



