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Ustroj administracji panstwowej w Polsce w latach 1944-1950

1. Zagadnienia wstgpne. Przed zakonczeniem Il wojny swiatowej zardw-
no Polska, jak i cata Europa Srodkowo-Wschodnia z woli wielkich mocarstw
koalicji antyhitlerowskiej znalazty si¢ w strefie wpltywow Zwiagzku Sowiec-
kiego. W konsekwencji to decyzjq jego kierownictwa, na czele z Jozefem
Stalinem, Polska miala sta¢ si¢ panstwem komunistycznym (w jezyku ofi-
cjalnej propagandy — socjalistycznym lub Polska Ludowa). ,,Moskwa miata
przygotowany precyzyjny plan przebudowy politycznej, spotecznej 1 gospo-
darczej podporzadkowanych sobie krajow, znajdujacych si¢ za jej zachodnig
granica. Podobienstwo w procesie przejmowania wtadzy przez komunistow
— charakterystyczna dynamika: poczawszy od frontu narodowego i blokoéw
demokratycznych, poprzez wysuwanie koncepcji «narodowej drogi do socja-
lizmuy, redukcje haset i frazeologii patriotycznej, az po finalng sowietyzacj¢
kraju — przemawia za teza o istnieniu takiego planu™.

W pierwszych latach Polski Ludowej obdz komunistyczny, budujac wlas-
ne struktury panstwowe, nie ujawnial wizji ustrojowej, ktoéra legta u ich pod-
staw. A byla to wizja panstwa sowieckiego, ktdrego konstytutywne zasady
byly nastepujace:

1) kierownicza rola partii komunistycznej w panstwie, ktora — zgodnie
z doktryna Wlodzimierza Lenina — sprawowata w nim wladzg¢ dyktatorskg
w imieniu klasy robotniczej jako jej awangarda (dyktatura proletariatu); w Pol-
sce byla to Polska Partia Robotnicza/Polska Zjednoczona Partia Robotnicza,

2) centralizm demokratyczny, ktory wykluczal istnienie w spoteczenstwie
ugrupowan opozycyjnych wzgledem rzadzacej partii komunistycznej,

3) jednolita organizacja wladzy panstwowe], skupiona w radach (,,sowie-
tach”™) robotniczych, chtopskich i zolnierskich, funkcjonujacych w Rosji od
rewolucji roku 1917 (,,Cala wladza w r¢ce rad”, ,,Rady od gory do dotu™ itp.);
w Polsce odpowiednikiem ,,sowietdw rosyjskich” byly ,,rady narodowe”

"'J. Wrona, Svstem partviny w Polsce 1944-1950. Miejsce — funkcje — relacje partii politvez-
nych w warunkach budowy i utrwalania systemu totalitarnego, Lublin 1995, s. 51.
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4) udziat obywateli w administrowaniu panstwem, realizowany w ramach
rad narodowych pod nadzorem partii komunistyczne;,

5) praworzadnos¢ socjalistyczna, ktorej podstawa byta leninowska teza,
mowiaca, ze prawo to tylko i wylacznie instrument polityki partii komuni-
stycznej,

6) dzialalnos$¢ planowa, ktora byta podstawg funkcjonowania upanstwo-
wionej, scentralizowanej i zarzadzanej przez aparat partii komunistycznej go-
spodarki narodowej?.

W latach 1944-1950 kierownictwo Polskiej Partii Robotniczej swiadomie
nawigzywato do demokratycznych instytucji ustrojowoprawnych I Rzeczy-
pospolitej. Maurycy Jaroszynski pisat: ,,Cechg uderzajaca i rézniacq pod tym
wzgledem Polske tego okresu od wielu innych panstw, wkraczajacych na
drogg¢ budowania socjalizmu, jest utrzymanie wielu instytucji wytworzonych
w poprzednim okresie, tj. z punktu widzenia formalnego instytucji panstwa
burzuazyjnego. Dotyczy to m.in. materialnego i formalnego prawa admini-
stracyjnego, a takze form organizacyjnych administracji tego rodzaju, jak ad-
ministracja «rzadowa» i «samorzad terytorialny»”. Podkreslat nastgpnie, ze
formy organizacyjne przejete z okresu przedwojennego, zwlaszcza w zakresie
administracji terenowej, spetniaty funkcje nowe, dostosowane do zmieniaja-
cej si¢ szybko sytuacji spoteczno-politycznej w kraju. Mowil: ,,Zjawisko to
obejmujemy formula, ktéra glosi, ze w stare formy wlewaliSmy nowa tres¢. Ta
metafora odpowiada scisle rzeczywistosci. Albowiem mimo utrzymania wielu
starych form, moment wyzwolenia stanowi punkt zwrotny, rewolucyjny, od
ktérego rozpoczyna si¢ rozwoj panstwa zupelnie nowego typu, przeciwnego
staremu. Stare formy stuza celom wrecz przeciwnym poprzednim’™.

Dlatego tez cecha charakterystyczna tego okresu byto wystgpowanie sy-
stemu trialistycznego w organizacji administracji lokalnej (terenowej), czyli
trzech czltonow (filaréw) organizacyjnych. Pierwszym z nich byly rady na-
rodowe, jako struktury jednolitej wladzy panstwowej, zaszczepione na grunt
polski wprost z modelu panstwa sowieckiego. W istocie realizowaly one kla-
syczne zadania administracji panstwowej, w szczegdlnosci z zakresu admini-
stracji nadzorczej. Drugim czlonem byta scentralizowana administracja rza-
dowa (ogolna 1 specjalna) na czele z wojewodami i starostami. Czlon trzeci
stanowil samorzad terytorialny reprezentowany przez rady narodowe poszcze-
golnych szczebli (organy uchwatodawcze) oraz wydzialy wojewodzkie i po-

2 J. Starosciak, Organizacja administracji terenowej w Polsce, w: Prawo administracyjne,
cz. 2, ved. M. Jaroszynski, Warszawa 1952, s. 34 szerzej Prawo administracyjne, Warszawa 1975,
s.731in.

3 M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowveh. Studium prawno-politvezne, Warszawa 1961,
s. 15; zob. tez A. Burda, Podstawy prawne systemu organow panstwowyvch w okresie Krajowej
Rady Narodowej, w: Krajowa Rada Narodowa, red. A. Burda, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk
1976, s. 82.
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wiatowe na czele z wojewodami i starostami, zarzady miast z prezydentami
lub burmistrzami i zarzady gminne z wdjtami (organy wykonawcze)'.

I jeszcze jedna kwestia: administracj¢ Polski Ludowej z lat 1944-1950
okreslam jako administracj¢ ,,panstwowa’, a nie ,,publiczng”, mimo funkcjo-
nowania w jej ramach samorzadu terytorialnego. W administracji tej nie za-
istnial bowiem w sposob realny czynnik obywatelski, bedacy konsekwencja
istnienia w panstwie podmiotowosci spoleczne) (spoteczenstwa obywatelskie-
go). Rady narodowe jako ciata uchwatodawcze samorzadu terytorialnego nie
byly wybierane w drodze pigecioprzymiotnikowych wyborow powszechnych,
ale poprzez delegowanie do nich oséb wskazanych przez gremia kierownicze
rzadzacej partii komunistycznej — PPR 1 jej satelitow. W tym czasie admini-
stracja ta byla juz, cho¢ w sposob zakamutlowany, administracja tworzacego
si¢ panstwa komunistycznego’.

2. Poczatki wladzy komunistycznej w Polsce: styczen — lipiec 1944. Pol-
ska Partia Robotnicza juz od przetomu lat 1943 i 1944 rozpoczeta przygoto-
wania do bezposredniego przejecia wltadzy w kraju zajmowanym przez Ar-
mi¢ Czerwona®. Powotana w nocy z 31 grudnia 1943 na 1 stycznia 1944 roku

4 Podobne rozumienie organizacji administracji terenowej w pierwszych latach Polski Ludo-
wej, zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Poj¢cia i instyvtucje zasadnicze, Poznan 1947,
s.441in., 63 1n., 80 1n.; M. Jaroszynski, M. Zimermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administra-
cyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 224 1 n.; M. Jaroszynfiski, Zagadnienia, s. 16 i n.; J. Staros-
ciak, Organizacja, s. 32. W literaturze przedmiotu wystepuje poglad, ze w tym czasie istnial dualizm
ustrojowy w administracji terenowej, rozumiany zreszta bardzo roznie. I tak, A. Burda uwazal, ze
tworzyly go dwa piony organéw administracji panstwowej: rady narodowe 1 administracja rzadowa.
Pisal: W ten sposéb powstala swoista sytuacja w uksztaltowaniu systemu terenowych organow
panstwowych okreslana jako dualizm administracji panstwowej: z jednej strony — pion administracji
podporzadkowanej rzadowi (wojewodowie, starostowie oraz tzw. urzgdy niezespolone), z drugiej
strony — rady narodowe™ — A. Burda, Podstawy prawne, s. 91. Natomiast J. Trzcinski konstatowal,
ze dualizm administracyjny tworzyty dwa piony administracyjne: administracja rzadowa i samorzad
terytorialny. Pisal: ,,Koncepcja rad zawarta w Statucie Tymczasowym KRN i ustawie z 11 wrzesnia
1944 roku dajaca podstawe do rozwoju rad jako podstawowego ogniwa w systemie organdéw pan-
stwa zatamata si¢ pod koniec 1944 roku. Powrdcono do niej dopiero w 1950 roku”. Wedlug niego,
rady narodowe od 23 listopada 1944 roku byly tylko organami samorzadu terytorialnego. Stwier-
dzat: O istniejacej sytuacji w systemie organow panstwowych zwyklo si¢ mowic¢ jako o dualizmie
wiladzy czy dualizmie administracji. Polegal on na istnieniu z jednej strony organéw administracji
ogolnej tylko na szczeblu wojewodzkim 1 powiatowym (wojewoda, starosta) z drugiej strony orga-
now wykonawczych samorzadu terytorialnego (wydzialdéw i zarzadéw) bedacych w istocie orga-
nami wykonawczymi rad narodowych” — J. Trzcinski, Instvtucje ustrojowe okresu przejsciowego
1944-1947, w: Konstvtucje Polski. Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu,
t. 2, red. M. Kallas, Warszawa 1990, s. 255-256.

* Zob. tez P. Jurek, Samorzqd tervtorialny w PRL, .Czasopismo Prawno-Historyczne™ t. 47,
1995, z. 1-2, 5. 34.

® P. Gontarczyk pisat: ,.Brak mozliwosci politycznego «zalegalizowania sig» w polskim zyciu
politycznym w koncu 1943 r. stawal si¢ dla KC PPR coraz mniej istotny wobec zblizania sig fron-
tu wschodniego. Komunisci znali dobrze «swoja sowiecky ojczyzngn. Zdawali sobie sprawg, ze
ewentualne wkroczenie Armii Czerwonej do Polski uczyni kwesti¢ wspolpracy z polska konspiracja
problemem trzeciorz¢dnego znaczenia. Wiedzieli, ze w tym wypadku NKWD [Ludowy Komisariat
Spraw Wewnetrznych — przyp. W.K.] otworzy im droge do wiadzy bez wzgledu na to czy dysponuja
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Krajowa Rada Narodowa pod przewodnictwem Bolestawa Bieruta (jednego
z przywddcow PPR) miata by¢ parlamentem powstajacego juz faktycznie pan-
stwa komunistycznego. W manifescie KRN zapowiedziano powotanie Rzadu
Tymczasowego oraz budoweg aparatu panstwowego w terenie. Mialy go two-
rzy¢ powstajace w konspiracji rady narodowe’. Koncepcja rad narodowych
jako jednolitych organéw wladzy panstwowej nawigzywala wprost do ustroju
Zwiazku Sowieckiego opartego na ,,systemie sowietow”, czyli radach robot-
niczych, chtopskich i zotnierskich. Rady narodowe jako organy rewolucyjne
mialy sprawowac pelni¢ wladzy w terenie, a KRN — jako najwyzsze ogniwo
w systemie rad — w catym kraju. Statut Tymczasowy Rad Narodowych z dnia
1 stycznia 1944 roku glosit, ze ,,moralno-prawna podstawa, na ktorej powsta-
ja 1 opieraja dziatalno$¢ rady narodowe jest wola szerokich mas, wyrazona
w ofiarnej zbrojnej walce ludu polskiego z okupantem, w demokratycznych
zasadach Konstytucji marcowej 1921 roku [...] oraz w manifescie demokra-
tycznych organizacji spoteczno-politycznych i wojskowych skierowanych do
narodu w grudniu 1943 roku” (art. 1)*

Gdy pod koniec czerwca 1944 roku Armia Czerwona rozpoczeta wielkg
ofensywg na froncie wschodnim i zaczeta wkraczaé na centralne ziemie pol-
skie, kierownictwo sowieckie na czele z Jozetem Stalinem postanowito prze-
jac bezposredni nadzor nad Polska. Dnia 21 lipca 1944 roku w Moskwie po-
wotano Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego, ktdrego przewodniczacym
zostal Edward Osobka-Morawski. Po przerzuceniu cztonkow PKWN partiami
do kraju, jego siedzibg w lipcu byt Chetm, a od poczatku sierpnia — Lub-
lin’. W dniu 22 lipca 1944 roku radio moskiewskie oglosito Manifest PKWN.
Poza patetycznym wezwaniem wszystkich Polakow do walki z okupantem,
podkresleniem roli armii sowieckiej w wyzwalaniu kraju, w manifescie nie
znalazto si¢ ani jedno stowo o przyszlej niepodlegtosci Polski. Szeroko scha-
rakteryzowano ustrdj nowego panstwa. Jego podstawg mialy by¢ zasady
Konstytucji marcowej z 1921 roku, gdyz Konstytucj¢ kwietniowg uznano za
faszystowska i nicobowiazujaca. Jedyna legalna wladza w Polsce byly: Kra-

jakimkolwiek poparciem spolecznym, czy tez nie. Powazne sukcesy w kwestii budowy «jednolitego
frontu» byty coraz mniej potrzebne™ — P. Gontarczyk, Polska Partia Robotnicza. Droga do wladzy
1941-1944, Warszawa 2003, s. 306.

" G. Gorski, Polonia Restituta. Ustréf panstwa polskiego w XX wieku, Lublin 2009, s. 144-150;
J. Pawtowicz, Krajowa Rada Narodowa w okresie okupacji, w: Krajowa Rada Narodowa, s. 32.

8 1. Trzcinski. Instytucje ustrojowe, s. 255; G. Gorski twierdzi, 1z na konstytucyjnym posiedze-
niu KRN nie uchwalono zadnego ,.Statutu Rad Narodowych”. W istocie, powstal on post factum
w drugiej potowie 1944 r. — G. Gorski, Polonia Restituta, s. 148-152; zob. tez Protokol z pierwszego
plenarnego posiedzenia KRN, bez miejsca wydania [bmw], bez daty wydania [bdw].

? Formalnie PKWN powotany zostat na mocy fikcyjnej ustawy Krajowej Rady Narodowej
w dniu 21 lipca 1944 roku, zamieszczonej nastgpnie w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
z 15 sierpnia 1944 roku — ,Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej™ [dalej: Dz.U.RP), nr 1, poz. 1,
Ustawa z 21 VII 1944 r. o utworzeniu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego: G. Gorski,
Polonia Restituta, s. 152-155; W. Goéra, Polska Ludowa 1944-1984. Zarvs dziejow politvczinveh,
Lublin 1986, s. 14.
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jowa Rada Narodowa i Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego. Manifest
odmawiat wladzom RP na obczyznie prawa do reprezentowania narodu i pan-
stwa polskiego. Zapowiadal szereg reform gospodarczo-spotecznych (m.in.
reforme rolng). Aparat panstwowy pod nadzorem KRN, mialy tworzy¢ rady
narodowe szczebla gminnego (wiejskie 1 miejskie), powiatowego i wojewodz-
kiego oraz ,upetnomocnieni przedstawiciele” PKWN!'’. Manifest lipcowy
w istocie mial charakter propagandowo-dezinformacyjny. Przez akcentowanie
uczu¢ patriotycznych chciatl stworzy¢ wrazenie, ze Polska kierowana przez
KRN i PKWN bedzie kontynuacjg panstwa polskiego. Tezy demokratyczne
byty zastona dymna dla przygotowywanego jednoczesnie zniewolenia kraju.
Wraz z powstaniem Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego 1 rad naro-
dowych w terenie, oddziaty tytowe Armii Czerwonej (NKWD) likwidowaly
ujawniajace si¢ struktury wojskowe i administracyjne polskiego panstwa pod-
ziemnego. Catkowicie zatamata si¢ realizacja planu ,,Burza”. Ujawniajacy si¢
przedstawiciele polskich wladz podziemnych byli aresztowani, internowani
i zsytani w glab Zwiazku Sowieckiego''.

3. Organizacja administracji centralnej. Od lipca 1944 roku komunisci
polscy przystapili do intensywnej rozbudowy wtasnych struktur panstwowo-
-administracyjnych. Tworzac administracj¢ centralng odwotali si¢, zgodnie
z zapowiedziami Manifestu PKWN, do Konstytucji marcowej z 1921 roku
1 zawartych w niej zasad demokracji parlamentarnej. Dlatego tez, utrzymujac
rewolucyjny charakter Krajowej Rady Narodowej, jej organowi wykonaw-
czemu — Polskiemu Komitetowi Wyzwolenia Narodowego — nadali forme
,.klasycznego™ organu ,,rzadowo-wykonawczego” rodem z demokracji parla-
mentarnej. Byt on organem kolegialnym, sktadajacym si¢ z 15 0sob, na czele
ktorego stal Edward Osdbka-Morawski, przedstawiciel Robotniczej Polskiej
Partii Socjalistycznej'?. Zastgpowali go: Wanda Wasilewska przewodniczaca
Zwiazku Patriotow Polskich w Zwiazku Sowieckim i dzialaczka PPR oraz
Andrzej Witos, brat Wincentego Witosa faktycznie zmuszony do udziahu
w tym przedsiewzigciu. W sktad PKWN wchodzito 13 kierownikow resortow
pehiacych funkcje jednoosobowych organéw administracji centralnej. Byly
to nastgpujace resorty: 1) spraw zagranicznych (Edward Osdbka-Morawski),
2) rolnictwa i reform rolnych (Andrzej Witos), 3) obrony narodowej (gen. Mi-

W PPR. Rezolucje, odezwy, instrukcje i okélniki Komitetu Centralnego: VIII 1944 — XII 1945.
W XV rocznice Polski Ludowej, opracowali W. Gora, R. Halaba, N. Kotomejczyk, Warszawa 1959,
Aneks nr 1: 1944, lipiec 22, Chetm — Manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego, s. 248;
K. Kersten, Narodziny systemu wladzy, Lublin 1989, s. 57-59; W. Roszkowski, Najnowsza historia
Polski 1914-1945, Warszawa 2003, s. 583; J. Trzcinski, Instytucje ustrojowe, s. 248-249.

T, Zenczykowski, Polska lubelska 1944, Wroclaw 1989, s. 19 i n., 28 i n.; W. Roszkowski,
Najnowsza historia, s. 583-584; P. Gontarczyk, Polska Partia Robotnicza, s. 398 i n.

2 Grupa odpryskowa z Polskiej Partii Socjalistycznej, ktora samozwarnczo nazwala si¢ z cza-
sem PPS — E. Duraczynski, Polska 1939-1945. Dzieje politvczne, Warszawa 1999, s. 318-319;
P. Gontarczyk, Polska Partia Robomicza, s. 402.
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chal Rola-Zymierski i jego zastepca gen. Zygmunt Berling), 4) bezpieczeni-
stwa publicznego (Stanistaw Radkiewicz), 5) informacji i propagandy (Stefan
Jedrychowski), 6) oswiaty (Stanistaw Skrzeszewski), 7) gospodarki narodowej
1 finanséw (Jan Stefan Haneman), 8) pracy, opieki spotecznej 1 zdrowia (Bo-
lestaw Drobner), 9) administracji publicznej (Stanistaw Kotek-Agroszewski),
10) sprawiedliwosci (Jan Czechowski), 11) komunikacji, poczt i telegrafow
(Jan Michat Grubecki), 12) kultury i sztuki (Wincenty Rzymowski), 13) od-
szkodowan wojennych (Emil Sommerstein)'.

W dniu 15 sierpnia 1944 roku KRN nadata PKWN prawo wydawania de-
kretow z moca ustawy ,,we wszystkich sprawach, dla ktérych unormowania
przewidziana jest przez Konstytucj¢ z 1921 roku forma ustawy — z wyjat-
kiem spraw ratyfikacji uméw migdzynarodowych, utworzenia Rzadu Tym-
czasowego rozwigzania Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego™.
Dekrety te miaty by¢ przedktadane Prezydium Krajowej Rady Narodowe;j
do zatwierdzenia. Podpisywat je przewodniczacy KRN 1 przewodniczacy
PKWN, a na swoich plenarnych posiedzeniach zatwierdzala je lub nie Kra-
jowa Rada Narodowa'*.

Ustawa z 11 wrzesnia 1944 roku o organizacji i zakresie dziatania rad
narodowych'> w sposdb zasadniczy unormowata funkcjonowanie Krajowej
Rady Narodowej. Akt ten, dla okresu 1944-1947 w znacznej mierze miat zna-
czenie ustawy konstytucyjnej, gdyz regulowat nie tylko organizacj¢ i kompe-
tencje rad narodowych, ale przede wszystkim Krajowej Rady Narodowej jako
parlamentu 1 w pewnym stopniu organu kontroli panstwowej. Nadto poprzez
odwotanie si¢ do Konstytucji marcowej i jej demokratycznych zasad, a takze
konkretnych postanowien wprowadzat do tworzacego si¢ ustroju panstwo-
wego 1 systemu prawa jej wybrane zasady. Nie bez znaczenia byl rdwniez
fakt, ze dla jego zmiany zarezerwowano tryb normalnie przyjety dla zmiany
konstytucji'®. Ustawa wrzesniowa potwierdzata hierarchiczna strukture¢ rad
narodowych. Na jej czele stata Krajowa Rada Narodowa, ktorej podlegaty:
wojewddzkie rady narodowe, powiatowe rady narodowe, miejskie rady na-
rodowe, gminne rady narodowe (art. 2). Sktad Krajowej Rady Narodowe;j byt
ustalany w sposob niedemokratyczny, to jest nie przez powszechne piecio-
przymiotnikowe wybory, a delegowanie do KRN o0s6b wskazanych przez wy-
brane organizacje spoteczne i polityczne. Faktycznie o cztonkostwie w KRN
decydowato nie spoteczenstwo polskie w wolnych i1 powszechnych wyborach,
a gremia kierownicze Polskiej Partii Robotniczej i jej sojusznikdw (m.in. pro-

13 Dz.U.RP, nr 1, poz. 1; W. Gora, Polska Ludowa, s. 14; T. ZenczykowskL Polska lubelska,
s. 19-22.

" Dz.U.RP, 1944, nr 1, poz. 3, art. 1.

15 Dz U.RP, 1944, nr 5, poz. 22.

' Tbidem, art. 1 § 15 art. 11, art. 14, art. 16 § 1, art. 29 § 1, art. 31 § 1, art. 32: J. Trzcifiski,
Instytucje ustrojowe, s. 250.
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komunistyczne ugrupowania, takie jak: ,,lubelska” Polska Partia Socjalistycz-
na, ,lubelskie” Stronnictwo Ludowe, Stronnictwo Demokratyczne)'’.

Zakres kompetencji Krajowej Rady Narodowej byl nastgpujacy: 1) sta-
nowienie prawa (ustawodawstwo), 2) planowanie dziatalnosci publicznej,
w szczegodlnosci ustalanie budzetow 1 planéw swiadczen w naturze, 3) ustala-
nie stanu liczebnego wojska oraz liczby pobranych rekrutéw, 4) kontrola dzia-
falnosci organow wykonawczych z punktu widzenia zgodnosci z ustawami
1 uchwalonymi planami oraz polityki 1 celowosci, 5) powotywanie i odwoty-
wanie organow wykonawczych — to jest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Na-
rodowego lub jego poszczegolnych cztonkdéw oraz Naczelnego Dowddztwa
Wojska Polskiego, 6) uchwalanie w drodze ustawy podstawowych aktéw go-
spodarki, takich jak: zaciaganie pozyczek, zbycia, zmiany lub obciazenia nie-
ruchomego majatku panstwowego, przyjecia gwarancji finansowych, 7) za-
twierdzanie umow handlowych, celnych oraz stale obciazajacych panstwo
pod wzglgdem finansowym, 8) uchwalanie w drodze ustawy nadzwyczajnych
aktow politycznych, jak: wypowiedzenie wojny, zawarcie pokoju, zawarcie
przymierza, wprowadzenie stanu wyjatkowego, zatwierdzenie migdzynarodo-
wych umow panstwowych wprowadzajacych przepisy prawne, obowiazujace
obywateli polskich albo zmieniajace granice panstwa, amnestia (art. 26). Poza
powyzszymi kompetencjami, KRN przystugiwato uprawnienie ,,do powota-
nia w momencie uznanym przez siebie za odpowiedni Tymczasowego Rzadu
Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 27).

Ustawa z dnia 11 wrzesnia 1944 roku ,,O kompetencjach Przewodniczace-
go Krajowej Rady Narodowej '™ stanowila, ze przystugiwaty mu ,,wszystkie
uprawnienia marszatka Sejmu” (art. 1). Nastgpnie, ,,w zwigzku z oproznie-
niem urzgdu prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej” petnit on funkcje jego
zastgpey (art. 2). Z tego tytutu: 1) podpisywal ustawy wraz z odpowiedni-
mi cztonkami PKWN 1 zarzadzal ich ogloszenie w ,,.Dzienniku Ustaw Rze-
czypospolitej Polskiej” oraz w celu ich wykonania wydawat rozporzadzenia
wykonawcze i zarzadzenia, 2) byl najwyzszym zwierzchnikiem sit zbrojnych
Panstwa, przy czym zwierzchnictwo sprawowat przez Naczelne Dowodztwo
Wojska Polskiego, 3) wykonywal prawo laski, 4) reprezentowat Panstwo na
zewnatrz i przyjmowat oraz wysylal przedstawicieli dyplomatycznych, 5) za-
wieral umowy z innymi panstwami, 6) mianowal sedziow, jezeli istniejace
ustawy nie zawieraly innego postanowienia, 7) nadawat ordery i odznaczenia,
jesh ustawy nie stanowity inaczej (art. 3).

Pod koniec 1944 roku resorty administracyjne kierowane przez czlonkoéw
PKWN byly juz w znacznym zakresie zbudowane, dlatego tez podjgto decy-
zj¢ o tworzeniu nowych dzialéw administracji panstwowej. W dniu 1 grudnia
1944 roku zniesiono resorty: gospodarki narodowej i finansow oraz komuni-

"' Dz.U.RP, 1944, nr 5, poz. 22, art. 3-12.
'8 Dz.U.RP, 1944, nr 5, poz. 23.
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kacji, poczt i telegrafoéw. W ich miejsce powolano pigc resortéw: 1) skarbu,
2) przemystu, 3) aprowizacji i handlu, 4) komunikacji, 5) poczt i telegrafow'”.

Bardzo powazne przeobrazenia w strukturze naczelnych organdéw wia-
dzy 1 administracji panstwowej Polski Ludowej nastapity z dniem 31 grudnia
1944 roku. Wtedy to przewodniczacy KRN otrzymat tytul ,,Prezydenta Krajo-
wej Rady Narodowej™. Zostat nim dotychczasowy przewodniczacy KRN —
Bolestaw Bierut. Nastepnie KRN uchwalifa ustawe o ,,Powotaniu Rzadu Tym-
czasowego Rzeczypospolitej Polskiej™'. Na jej podstawie KRN w miejsce
Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego — powotata ,,Rzad Tymczasowy
Rzeczypospolitej Polskiej, oparty o program dziatania, wyrazony w Manifescie
Lipcowym Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego™ (art. 1). Tworzyto
go 18 0s6b: prezes Rady Ministrow, ktorym zostat Edward Osobka-Morawski,
2 wiceprezesow 1 15 ministréw resortowych. Odtad na czele resortow stali nie
kierownicy, ale ministrowie. Byly to resorty: 1) obrony narodowej, 2) spraw
zagranicznych, 3) administracji publicznej, 4) bezpieczenstwa publiczne-
go, 5) skarbu, 6) o$wiaty, 7) pracy, opieki spotecznej i zdrowia, 8) rolnictwa
1 reform rolnych, 9) komunikacji, 10) przemystu, 11) aprowizacji i handlu,
12) poczt i telegrafow, 13) sprawiedliwosci, 14) kultury i sztuki, 15) informacji
i propagandy (art. 2 pkt 1). Prezesa Rady Ministréw i ministrow mianowat Pre-
zydent KRN w trybie ustalonym w art. 45 Konstytucji marcowej (art. 2 pkt 2).

W wyniku zawarcia Umowy moskiewskiej w dniu 21 czerwca 1945 roku
do wladzy dopuszczona zostata opozycja demokratyczna na czele ze Stani-
stawem Mikotajczykiem, liderem Polskiego Stronnictwa Ludowego. W wy-
niku tej umowy w sklad KRN dokooptowano 10 przedstawicieli obozu de-
mokratycznego, z ktorych Stanistaw Grabski i Wincenty Witos mieli objac
stanowiska wiceprzewodniczacych KRN. Oczywiscie w tym ,,parlamencie”
przygniatajaca wigkszos$¢ glosow miat obdz komunistyczny*. Nastgpnie
w dniu 28 czerwca 1945 roku Krajowa Rada Narodowa oficjalnie powotata
Tymczasowy Rzad Jednosci Narodowej (Rzad Jednosci Narodowej), ktore-
go premierem zostal Edward Osobka-Morawski, pierwszym wicepremierem
Sekretarz Generalny PPR Wtadystaw Gomulka, a drugim wicepremierem Sta-
nistaw Mikotajczyk. W sktad TRIN weszto 21 osob*. Polska Partia Robotni-
cza otrzymata oprocz teki wicepremiera 7 ministerstw: aprowizacji 1 handlu,
bezpieczenstwa publicznego, laséw panstwowych, przemystu, zeglugi, handlu
zagranicznego, obrony narodowej (formalnie bezpartyjny gen. Michat Rola-
Zymierski). Od 13 listopada 1945 roku posiadata 8 resortow, gdyz na czele

' Dz.U.RP, 1944, nr 14, poz. 73, Dekret PKWN z 1 XII 1944 r. w przedmiocie podziatu nie-
ktorych resortéw utworzonych ustawa z dnia 21 lipca 1944 r. (Dz.U.RP, nr 1, poz. 1).

f" Dz.U.RP, 1944, nr 19, poz. 98.

21 Dz.U.RP, 1944, nr 19, poz. 99.

2K, Kersten, Narodziny, s. 126; W. Goéra, Polska Ludowa, s. 122.

2w Roszkowski, Najnowsza historia, s. 20-21;, W. Géora, Polska Ludowa, s. 120; Trzcinski,
Instytucje ustrojowe, s. 254.
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nowo utworzonego Ministerstwa Ziem Odzyskanych® stangt Wiadystaw Go-
mutka. Dalszymi resortami kierowali pepeerowcy oddelegowani do stronnictw
sojuszniczych: Wladystaw Kowalski, reprezentujacy SL — Ministerstwo Kul-
tury i Sztuki, a Jan Rabanowski (SD) — resort komunikacji. Ministerstwem In-
formacji i Propagandy kierowal prokomunistyczny socjalista — jednolitofron-
towiec — Stefan Matuszewski. PPR kontrolowata rowniez sprawy zagraniczne,
gdyz nominalnym szefem MSZ byl przedstawiciel SD — Wincenty Rzymow-
ski, ale jego faktycznymi kierownikami byli komunisci: wiceminister Zygmunt
Modzelewski i dyrektor Departamentu Politycznego — Jozef Olszewski. Podse-
kretarzem stanu w Prezydium Rady Ministrow byl wybitny dziatacz komuni-
styczny — Jakub Berman, kontrolujacy Osobke-Morawskiego. Ponadto komu-
nisci posiadali w rzadzie 17 wiceministrow. Opozycja demokratyczna w TRIN
otrzymata tylko pig¢ tek ministerialnych, a faktycznie cztery. Stanistaw Miko-
fajczyk (PSL) zostal ministrem rolnictwa i reform rolnych, Wiadystaw Kiernik
(PSL) ministrem administracji, Czestaw Wycech (PSL) ministrem o$wiaty, Jan
Stanczyk (socjalista) ministrem pracy i1 opieki spolecznej®. , Istota przemian
—pisal J. Wrona — lezata w nowym sktadzie politycznym oraz w zmianie miej-
sca i roli Rzadu Jednosci Narodowej w systemie organow panstwowych. O ile
dotychczas byty one pod hegemonia PPR, o tyle od lipca 1945 roku nastapito
rozluznienie kontroli, pomimo iz zostatlo zachowane zdominowanie przez jed-
na sit¢ polityczng — parti¢ komunistyczng ™.

Po sfalszowanych przez komunistow wyborach do Sejmu Ustawodawcze-
g0, ktore odbyly si¢ 19 stycznia 1947 roku, dni Tymczasowego Rzadu Jednosci
Narodowej zostaty policzone. Ostatecznie zostat on zdymisjonowany 6 lutego
1947 roku. Odtad tez PSL i pozostate ugrupowania opozycji demokratycz-
nej zaczgto jawnie i systematycznie niszczy¢?’. Partia komunistyczna stata si¢
ponownie hegemonem na polskiej scenie politycznej, a zasada centralizmu
demokratycznego Swigcita triumfy w organizacji i funkcjonowaniu aparatu
panstwowego, oczywiscie przy zachowaniu pozoréw demokracji parlamentar-
nej. Dnia 4 lutego 1947 roku Sejm Ustawodawczy przyjat ustawg o wyborze
prezydenta panstwa, a 5 lutego na urzad ten wybral przedstawiciela Polskiej
Partii Robotniczej — Bolestawa Bieruta. ,,Zwycieski” Blok Demokratyczny
na czele z PPR juz 6 lutego powotat ,rzad koalicyjny”, ktéremu przewodzit
Jozet Cyrankiewicz — Sekretarz Generalny Polskiej Partii Socjalistyczne;j.
Pierwszym wicepremierem i ministrem ziem odzyskanych zostal Sekretarz
Generalny PPR Wiadystaw Gomutka; drugim wicepremierem — Sekretarz Ge-

> Dz.U.RP, 1945_nr 51, poz. 295.

>3 Piatym reprezentantem opozycji demokratycznej miat by¢ syn Stanistawa Thugutta — Mie-
czystaw Thugutt, ktéry nie przybyt z emigracji i nie objat urzedu Ministra Poczt i Telegrafow. Na
czele tegoz ministerstwa stanat Tadeusz Kopelinski z SL — W. Roszkowski, Najnowsza historia,
s. 20; W. Gora, Polska Ludowa, s. 122; J. Wrona, System partyjny, s. 129-139,

2 J. Wrona, System partyjny, s. 130.

21w, Roszkowski, Najnowsza historia, s. 69, 101; szerzej K. Kersten, Narodziny, rozdz. VII.
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neralny Stronnictwa Ludowego — Antoni Korzycki. W tym okresie nastapita
znaczna rozbudowa struktur administracji centralnej. Istniaty juz 23 resorty,
z tego, formalnie, PPR kierowata 6, PPS — 7, SL — 5, SD — 3, a spacyfikowane
Stronnictwo Pracy — 27,

Dnia 19 lutego 1947 roku Sejm Ustawodawczy uchwalit ustawe konsty-
tucyjna ,,O ustroju 1 zakresie dziatania najwyzszych organow Rzeczypospoli-
tej Polskiej™* zwang potoczne Matla konstytucja. Wedlug niej Najwyzszymi
organami Rzeczypospolitej Polskiej sa: ,,w zakresie wladzy ustawodawczej
— Sejm Ustawodawczy, w zakresie wladzy wykonawczej — Prezydent Rze-
czypospolitej, Rada Panstwa i Rzad Rzeczypospolitej, w zakresie wymiaru
sprawiedliwosci — niezawiste sady” (art. 2). W rezultacie od tego momentu
organami naczelnymi wladzy wykonawczej i administracji byli: prezydent RP,
Rada Panstwa, rzad (Rada Ministréw) 1 ministrowie resortowi. Nowym orga-
nem, nawiazujacym wprost do modelu panstwowosci sowieckiej byta Rada
Panstwa. Zajela ona miejsce zlikwidowanej KRN w sprawowaniu zwierzch-
niego nadzoru nad radami narodowymi*’. Formalnie rzecz ujmujac, Konsty-
tucja z 19 lutego 1947 roku w znacznym zakresie recypowata przepisy Kon-
stytucji marcowej z 1921 roku, zwlaszcza w obszarze relacji migdzy sejmem,
prezydentem a rzadem. Oficjalnie gruntowata w Polsce system rzadoéw de-
mokracji parlamentarnej. Faktycznie byl on fikcja prawnopolityczna, gdyz
PPR podporzadkowata sobie calos¢ zycia politycznego w kraju, likwidujac
opozycjg. A przeciez warunkiem sine qua non tegoz systemu bylto istnienie
podmiotowosci politycznej spoteczenstwa i realnego pluralizmu spoteczno-
-politycznego?'.

Po zwrocie politycznym dokonanym przez PZPR w grudniu 1948 roku
rozpoczat si¢ proces petnej sowietyzacji (stalinizacji) Polski. Jego konsekwen-
cja byto zasadnicze zreformowanie polskiej administracji centralnej wedtug
wzorow sowieckich, mimo formalnego obowiazywania Malej Konstytucji
z 1947 roku i systemu demokracji parlamentarnej. W dniu 10 lutego 1949 roku
weszta w zycie ,,Ustawa o zmianie organizacji naczelnych wiadz gospodarki
narodowej”*2. Odtad w Polsce zaczgto tworzy¢ scentralizowany system pla-
nowania i zarzadzania gospodarka narodowg za pomoca rozbudowujacych si¢
ciagle struktur administracyjnych. Powotano trzy nowe organy koordynujace
dziatalnos¢ administracji publicznej w zakresie gospodarki narodowej oraz
szereg nowych ministerstw branzowych. Utworzono Komitet Ekonomiczny
Rady Ministréw jako organ Rady Ministrow majacy na celu kierowanie cala

2 Dz.U.RP, 1947, nr 9, poz. 43; W. Gora, Polska Ludowa, s. 201-202; W. Roszkowski. Naj-
nowsza historia, s. 100-101; szerzej zob. K. Kersten, Narodziny, rozdz. VIII.

=7 Dz.U.RP, 1947, nr 18, poz. 71.

39 Dz.U.RP, 1944, nr 5, poz. 22, art. 31 § 1: 1947, nr 18, poz. 71, art. 16 pktaic.

31 W. Roszkowski, Najnowsza historia, s. 102-104; szerzej: G. Gorski, Polonia Restituta,
s. 171-182.

32 W. Roszkowski, Najnowsza historia, s. 142-144; Dz.U.RP, 1949, nr 7. poz. 43.
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gospodarka narodowa (art. 1). Drugim z tych organow byta Panstwowa Komi-
sja Planowania Gospodarczego. Zakres jej dziatania obejmowat: kierowanie
caloksztaltem spraw panstwowego planowania gospodarczego, a w szczegdl-
nosci opracowywanie narodowych plandw gospodarczych oraz nadzor nad
planowaniem gospodarczym wszystkich dziatlow zarzadu panstwowego. Ko-
ordynowanie gospodarczej dziatalnosci wszystkich dzialow zarzadu panstwo-
wego, w tym: organizacji przedsigbiorstw panstwowych, przedsigbiorstw pan-
stwowo-spotdzielczych 1 central spotdzielczo-panstwowych, ogolnych zasad
ksztatltowania cen, ogdlnej polityki ptac, wykonywania planu finansowego.
Do dalszych zadan PKPG nalezato: kierowanie sprawami planu techniczne-
go w gospodarce narodowej i wspdtpracy technicznej z zagranica, kontrola
wykonania narodowych planow gospodarczych, opracowywanie zagadnien
gospodarki narodowej z wlasnej inicjatywy albo na zlecenie Rady Ministrow
lub Komitetu Ekonomicznego Rady Ministréw. Do zadan PKPG nalezaty tez
inne sprawy, ktore — wedtug przepiséw obowiazujacych do dnia wejscia w zy-
cie omawianej ustawy — byty w gestii Centralnego Urz¢du Planowania (art. 5,
9). Na czele PKPG stal przewodniczacy, ktérym z urzgdu byt przewodniczacy
KERM. Szefem tych organéw zostal wybitny dziatacz PPR/PZPR (,,dykta-
tor polskiej gospodarki”) — Hilary Minc. W terenie tworzono wojewoddzkie
urzedy planowania gospodarczego jako terenowe organy Panstwowej Komisji
Planowania Gospodarczego®. Trzecim organem byt Centralny Urzad Szkole-
nia Zawodowego. Do jego kompetencji nalezaty — z wylaczeniem rolnictwa
— sprawy szkolenia i przysposobienia zawodowego dla potrzeb gospodarki
narodowej. ZUSZ podlegat przewodniczacemu KERM (art. 10-11, 13). Usta-
wa z 10 lutego 1949 roku tworzyta szereg ministerstw branzowych z zakresu
gospodarki panstwowej. W miejsce jednego Ministerstwa Przemystu i Handlu
stworzono szes¢ resortow: gdrnictwa 1 energetyki, przemyshu cigzkiego, prze-
myshu lekkiego, przemystu rolnego i1 spozywczego, handlu wewngtrznego,
handlu zagranicznego (art. 15-16). PKPG, bgdac naczelnym organem pan-
stwowego planowania, scentralizowata i przej¢ta nadzor na praca wszystkich
ministerstw gospodarczych™.

4. Trializm w administracji lokalnej

a. Rady narodowe — organy wtadzy panstwowej i nadzoru administracyj-
nego. Zasadniczym wzmocnieniem dotychczasowej pozycji ustrojowej rad
narodowych jako rewolucyjnych organow jednolitej wiadzy panstwowej byto
wejscie w zycie ustawy KRN z 11 wrzesnia 1944 roku ,,0 organizacji i zakre-
sie dzialania rad narodowych™*. Normowata ona organizacje i funkcjonowa-

3 Dz.U.RP, 1949, nr 7. poz. 43, art. 6, 8; J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli
administracyjnej, Krakow 2000, s. 199.

’4 W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Lublin 2007, s. 416-417.

> Dz.U.RP, 1944, nr 5, poz. 22.
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nie rad narodowych wszystkich szczebli. Aki ten w art. | stanowit: ,,Do czasu
powotania statej politycznej reprezentacji narodu w mysl zasad konstytucji
zdnia 17 marca 1921 r., jako tymczasowe organy ustawodawcze 1 samorzado-
we na oswobodzonych od okupanta terenach Rzeczypospolitej Polskiej dzia-
faja rady narodowe”. Przepis ten wskazywat, ze rady narodowe sa nie tylko
organami wladzy panstwowej (ustawodawczej), ale tez samorzadowej*°.

System rad narodowych byt hierarchiczny i skladat si¢ z rad gminnych,
miejskich, powiatowych, wojewodzkich i Krajowej Rady Narodowej. Za-
kres dziafalnosci terytorialnej rad narodowych opieral si¢ na podziale admi-
nistracyjnym RP, z tym ze rady narodowe miast Warszawy i Lodzi posiadaty
uprawnienia wojewddzkich rad narodowych, miejskie rady narodowe miast
wydzielonych — uprawnienia powiatowych rad narodowych, zas miejskie rady
narodowe miast niewydzielonych — uprawnienia gminnych rad narodowych
(art. 2 pkt 1-2). Rozdziat Il ustawy normowat sktad rad narodowych. Arty-
kut 3 mowit: ,,Udziat w tworzeniu rad narodowych biora wszystkie organizacje
1 zrzeszenia demokratyczno-niepodlegtosciowe, ktore zglosza swoja dzialal-
nos¢ we wlasciwych organach Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego
1 stoja na gruncie mocy obowigzujacej ustawy konstytucyjnej z dnia 17 marca
1921 r.” Przepis ten byl zwrotem propagandowym, gdyz odwolujac si¢ do
Konstytucji marcowej, nie realizowal jej podstawowej zasady, czyli suwe-
rennosci narodu i jego niezbywalnych praw podmiotowych. Odrzucatl prawo
suwerena do nieskrgpowanego wyboru swoich przedstawicieli do ,,organow
ustawodawczych 1 samorzadowych” na podstawie powszechnego (pigcioprzy-
miotnikowego) prawa wyborczego. W istocie potwierdzat, ze rady narodo-
we byly organami wtadzy rewolucyjnej i antydemokratycznej, zbudowane na
bolszewickiej zasadzie kierowniczej roli partii komunistycznej w panstwie,
centralizmu demokratycznego oraz jednolitej organizacji wladzy panstwowe;j.

Organami wewngtrznymi rad narodowych byly prezydia ztozone z prze-
wodniczacego, jego zastepcy oraz trzech cztonkow. Ich posiedzenia odbywa-
ty si¢ obowiazkowo raz w miesigcu. Miaty by¢ jawne, ale w szczegdlnych
przypadkach rada mogta uchwali¢ ich tajnos¢. Rady narodowe, jako organy
kontroli spotecznej, mialy prawo w swoim zakresie dzialania wylania¢ i po-
wolywac ze swego grona nadzwyczajne komisje dla poszczegdlnych spraw
z prawem wzywania $wiadkdw i rzeczoznawcdw oraz ,,przestuchiwania stron
zainteresowanych™’.

Artykut 28 ustawy z 11 wrzesnia 1944 roku ustalat zakres kompetencji te-
renowych rad narodowych. W pierwszej kolejnosci ich zadaniem bylo plano-
wanie dziatalnosci publicznej, w szczegdlnosci: ustalanie budzetu oraz planu

3¢ Zasadnicze uregulowanie spraw samorzadowych przynidst dopiero dekret PKWN z 23 li-
stopada 1944 r. o organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego — Dz.U.RP, 1944, nr 14,
poz. 74.

3 DZU.RP, 1944, nr 5, poz. 22, art. 13 § 1-2. art. 17-18, 24.
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swiadczen w naturze. Kompetencja ta potwierdzala, ze rady narodowe byty
przede wszystkim organami wiladzy panstwowej, przeznaczonymi do orga-
nizowania i kierowania (planowania) aktywnoscia lokalnego spoleczenstwa.
Po drugie — kontrolowaty dziatalnos¢ organow wykonawczych (panstwowych
1 samorzadowych) z punktu widzenia legalnosci, celowosci i1 zgodnosci ,,z za-
sadnicza linig dziatalnosci Krajowej Rady Narodowej”. Zapis ten potwierdzat
tezg, ze rady narodowe byly organami wtadzy panstwowej 1 nadzoru admini-
stracyjnego. Po trzecie — rady narodowe mialy prawo powotywania samorza-
dowych organow wykonawczych. Po czwarte — mialy uprawnienie do zawie-
rania umow w sprawach zaciagania pozyczek, zbycia, zmiany lub obcigzenia
majatku ruchomego. Oprocz tego, radom narodowym mogt by¢ przekazany,
stosownie do postanowien zawartych w art. 3 ust. 4 Konstytucji z dnia 17 mar-
ca 1921 roku, wlasciwy zakres ustawodawstwa, ale tylko za ,kazdorazowa
uchwalg Krajowej Rady Narodowej” (art. 29)%.

Ustawa z 11 wrzesnia 1944 roku byta kilkakrotnie nowelizowana, a jej tekst
jednolity zostal ogloszony 14 stycznia 1946 roku i obowiazywat do 20 marca
1950 roku®’. Zmiany w nich zawarte nie naruszaly jednak w sposob istotny
jej podstawowych unormowan. Wzmacnialy jedynie pozycje rad narodowych
jako jednolitych organéw wiladzy panstwowej 1 nadzoru administracyjnego.
Znowelizowany art. 1 w § 1 glosil: ,,Do czasu powotania statej politycznej re-
prezentacji narodu, w mysl zasad Konstytucji z dnia 17 marca 1921 roku orga-
nem Narodu w zakresie ustawodawstwa oraz kontroli nad dziatalnoscia Rzadu
1 w zakresie nadzoru nad radami narodowymi jest Krajowa Rada Narodowa™.
Natomiast § 2 mowit: ,,Jako organy planowania dziatalnosci publicznej oraz
kontroli nad rzadowymi i samorzadowymi organami wykonawczymi dzialaja
gminne, miejskie, powiatowe 1 wojewodzkie rady narodowe”.

Tekst jednolity z 14 stycznia 1946 roku jeszcze raz potwierdzal, ze rady
narodowe byly rewolucyjnymi organami wiadzy panstwowej przeniesio-
nymi na grunt polski ze Zwiazku Sowieckiego. Dlatego tez nalezy zgodzi¢
si¢ z M. Jaroszynskim, ze ,,utozsamianie rad z samorzadem byloby cigzkim
bledem, czgsto spotykanym w publicystyce tego okresu [tj. w latach 1944-
-1950 — przyp. W.K.]"*. Nieporozumienia te braly sig¢ stad, ,,ze rady spetnialy
podowczas (tj. dopdki istniat samorzad terytorialny) bardzo istotne funkcje —
miedzy innymi funkcjami — w dziedzinie samorzadu”. Znajdowato to zresztg

3% Zob. tez: M. Kallas, A. Litynski, Historia ustroju i prawa Polski Ludowej, Warszawa 2000,
s. 58; W. Witkowski, Historia administracji, s. 422-423.

3 Byly to nowelizacje: z 31 XII 1944 (Dz.U.RP, nr 19, poz. 98),z 6 V 1945 (Dz.U.RP, nr 17,
poz. 98), z 3 1 1946 (Dz.U.RP, nr 3, poz. 19). Tekst jednolity: 14 1 1946 (Dz.U.RP, nr 3, poz. 16).

40 M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowyveh, s. 17. Poglad, Ze rady narodowe byly wy-
facznie organami samorzadu terytorialnego reprezentowal m.in. J. Starosciak, piszac: ,,W radach
narodowych zostata ztozona nadzieja spelnienia wszystkich szczytnych haset samorzadu: realizacja
hasel ludowladztwa, walki z biurokracja, wciagnigcie obywatela do pracy publicznej, rozwigzywa-
nie przez samo spoleczenstwo najtrudniejszych zagadnien terenu itd.” — J. Starosciak, Administra-
cviny ustroj Polski, Warszawa 1947, s. 46.
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uzasadnienie w tek$cie dekretu z 23 listopada 1944 roku o organizacji i zakre-
sie dziatania samorzadu terytorialnego, ktdry w art. 3 stanowil, ze ,.,samorzad
terytorialny jest reprezentowany [podkr. w oryginale] przez terenowa
radg¢ narodowa™'. Jednakze ,,punkt ci¢zkosci znaczenia rad lezat w tym okre-
sie gdzie indziej, a mianowicie w prawie 1 obowiazku rad sprawowania kon-
troli nad cala administracja — panstwowa i samorzadowa, jak si¢ poddwczas
mowito i co odpowiadato 6wczesnym instytucjom prawnym’™-. Przepisy pra-
wa w tym zakresie rozwijala, konkretyzowata i niejako miarodajnie komen-
towata uchwata Prezydium KRN z 25 czerwca 1946 roku. Wyjasniata ona, ze
kontroli rad narodowych podlegaty nie tylko wszystkie organy administracji
w tradycyjnym tego slowa znaczeniu, ale rowniez przedsigbiorstwa oraz inne
instytucje gospodarcze. W konsekwencji nadzor polityczno-administracyjny
rad narodowych rozciagat si¢ na cata administracj¢ i samorzad terytorialny,
a poza tym na podmioty gospodarki publicznej*.

b. Administracjarzadowa—ogodlnaispecjalna. Wrazzutworzeniem Polskie-
go Komitetu Wyzwolenia Narodowego obdz komunistyczny przeszedt do budo-
wy podleglych sobie struktur administracyjnych w terenie. Podstawa tej admi-
nistracji miaty by¢ w dalszym ciggurady narodowe jako jednolite organy wladzy
panstwowej*. Jednak bardzo szybko okazato sig, ze nie mozna budowac struk-
tur panstwa komunistycznego tylko 1 wytacznie na systemie rad narodowych.
Postanowiono wiec odtworzy¢ scentralizowang administracje rzadowa ogol-
na, a w dalszej kolejnosci administracje specjalna. Dlatego tez juz 21 sierp-
nia 1944 roku PKWN wydat dekret ,,O trybie powotania wiadz administrac;ji
ogoblnej I-¢j 1 Il-¢j Instancji™*.

Wedtug tegoz aktu, organami wykonawczymi administracji og6linej II in-
stancji byli wojewodowie oraz ich aparat pomocniczy, czyli urzedy woje-
wodzkie. Wojewodow mianowat Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego
na wniosek kierownika resortu administracji publicznej i na podstawie opinii
wlasciwe] wojewodzkiej rady narodowej (art. 1). Wojewoda z tytulu swego

M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych, s. 17, Dz.U.RP, 1944, nr 14, poz. 74.

2 M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych, s. 23; zob. tez: M. Jaroszynski, M. Zimmer-
mann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne, s. 223 i n.

B, Biskupski, J. Staro$ciak, Radyv narodowe, b.m. i d.w., s. 109,

. Gora, Polska Ludowa, s. 35; A. Paczkowski, Pof wieku dziejow Polski 1939-1989, War-
szawa 2000, s. 127-129.

45 DzU.RP, 1944, nr2 poz. 8; W. Gora pisal: ,,W powolaniu terenowego aparatu administracyj-
nego, podlegtego bezposrednio wladzy centralnej istotng rolg odegrato dazenie do utrzymania nie-
ktorych jego form o ustalonych i wyprébowanych sposobach dziatania. Istnialy rowniez obawy, ze
przy nie ustabilizowanej jeszcze sytuacji politycznej i duzej wahliwosci nastrojow czgs¢ rad moga
opanowa¢ elementy reakcyjne. Gtdwna jednak przyczyng przeprowadzonej reformy byta koniecz-
nos¢ utworzenia w trudnych warunkach trwajace) jeszcze wojny — sprezystej 1 sprawnej organizacji
kierownictwa panstwowego. Nie mogly tego w tym czasie zapewnic rady narodowe. Jednakze w ich
kompetencji pozostata niezwykle wazna funkcja — kontrola spoteczna nad dziatalnosciq organow
administracyjnych”™ — W. Géra, Polska Ludowa, s. 36.
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stanowiska wchodzil w sklad wojewddzkiej rady narodowej jako jej petno-
prawny cztonek (art. 3). Shuzbowo 1 organizacyjnie podlegat kierownikowi
resortu administracji publicznej, a jezeli wykonywat funkcje nalezace do za-
kresu innego resortu — jego kierownikowi (art. 4). Omawiany dekret bardzo
mocno ugruntowal nadzor rad narodowych nad wojewodami. Artykut 5 stano-
wit: ., Kontrolg spoteczng nad dziatalnoscia wojewody wykonuje Prezydium
Wojewddzkiej Rady Narodowej. Wojewoda periodycznie sktada sprawozda-
nia Wojewodzkiej Radzie Narodowej z ogdlnej linii swojej dziatalnosci”. Za-
stegpca wojewody byt wicewojewoda (art. 6). Wojewode¢ odwotywat PKWN na
podstawie wniosku kierownika resortu administracji publicznej. Wojewodz-
ka rada narodowa miata prawo zada¢ ustapienia wojewody ,,umotywowana
uchwata, wystepujac z wlasnej inicjatywy badz tez z inicjatywy rad powiato-
wych danego wojewoddztwa” (art. 2).

Dekret z 21 sierpnia 1944 roku powolywal starost¢ powiatowego jako
organ administracji ogolnej I instancji. Aparatem pomocniczym starosty byto
starostwo powiatowe. Starosta mianowany byt przez kierownika resortu admi-
nistracji publicznej na podstawie wniosku wojewody 1 opinii powiatowej rady
narodowej (art. 7). Z tytulu swego stanowiska starosta wchodzil w sktad po-
wiatowej rady narodowej jako jej pelnoprawny cztonek (art. 9). Podobnie jak
w przypadku wojewody, starosta kontrolowany byt przez rewolucyjny organ
nowej wiladzy, czyli powiatowq rad¢ narodowa, a w szczegolnosci przez jej
prezydium. Miat obowiazek sktada¢ radzie sprawozdania ,,z ogdlnej linii po-
stgpowania”. Starostg odwotywal kierownik resortu administracji publicznej,
ale powiatowa rada narodowa miala prawo zadac ustapienia starosty umo-
tywowana uchwala, wystepujac z wilasnej inicjatywy badz tez z inicjatywy
jednej z rad gminnych danego powiatu (art. 8). Artykut 10 tegoz dekretu
stwierdzal, ze ,,we wszystkich sprawach wchodzacych w zakres kompeten-
¢cji samorzadu terytorialnego wojewoda i starosta podlegaja decyzjom wtlas-
ciwych Rad Narodowych”. Akt ten w art. 11 uchylal podziat administracyjny
kraju wprowadzony przez okupanta niemieckiego i tym samym przywracat
jego strukture administracyjno-terytorialna sprzed 1 wrzesnia 1939 roku. Od
31 grudnia 1944 roku wojewodoéw powotywal prezes Rady Ministrow na
wniosek Ministra Administracji Publicznej po zasiggnigciu opinii wojewddz-
kiej rady narodowej. Natomiast starostow mianowal Minister Administracji
Publicznej na wniosek wojewody po zasiggnigciu opinii powiatowej rady na-
rodowej. W pordwnaniu z latami 11 Rzeczypospolitej ulegt zmianie status i za-
kres kompetencji wojewodow i starostow, gdyz ich urzedy utracity charakter
polityczny*.

Wraz z powotaniem administracji rzadowej — ogdlnej, obdz rzadzacy po-
czal odtwarza¢ administracj¢ rzadowa niezespolona. Powstaty struktury ad-
ministracji oswiatowej, reform rolnych, skarbowej, inspekcji pracy, wojsko-

* Dz.U.RP, 1944, nr 19, poz. 99; W. Witkowski, Historia administracji. s. 425.
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wej itp. Po rozwiazaniu w dniu 15 sierpnia 1944 roku przedwojennej Policji
Panstwowej, 7 pazdziernika 1944 roku powotano nowga struktur¢ policyjng
— Milicjg¢ Obywatelska. Jej organy terenowe w zaden sposob nie podlegaty
wojewodom ani starostom, lecz bezposrednio — kierownikowi resortu bezpie-
czenstwa publicznego. Nowaq strukturg administracji niezespolonej byty urzg-
dy bezpieczenstwa publicznego (policja polityczna), ktore rowniez podlegaty
tylko 1 wylacznie kierownikowi resortu bezpieczenstwa publicznego*’. Odrgb-
ny charakter posiadaty organy administracji ogdlnej na Ziemiach Odzyska-
nych. Tereny te wylaczono spod kompetencji Ministerstwa Administracji Pub-
licznej 1 przekazano powstatemu 13 listopada 1945 roku Ministerstwu Ziem
Odzyskanych (listopad 1945 — styczen 1949)*. Na obszarach tych organami
administracji ogdlnej — majacymi bardzo szerokie uprawnienia — byli okre-
gowi i obwodowi petnomocnicy rzadu, ktorzy po powotaniu MZO otrzymali

tytuly wojewodow i starostow .

c. Samorzad terytorialny. Gdy mowimy o poczatkach struktur samorza-
dowych w powstajacej pod kierownictwem PPR Polsce Ludowej, to nalezy
wskaza¢ dekret PKWN z 21 sierpnia 1944 roku ,,0 trybie powolania wladz
administracji ogolnej I-¢j i 1l-¢j instancji™’, ktéry rozpoczynat proces odtwa-
rzania si¢ administracji rzadowej. Obdoz komunistyczny, podejmujac decyzje
o uruchomieniu administracji rzadowej ogolnej, a nastgpnie niezespolonej,
faktycznie zaakceptowatl odtwarzanie si¢ struktur samorzadu terytorialnego.
Milczaco uznat istnienie polskiego przedwojennego ustawodawstwa samorza-
dowego, a zarazem rozpoczatl wprowadzanie w nim pierwszych zmian wilasnie
dekretem z 21 sierpnia 1944 roku. Jego art. 10 glosit: ,,We wszystkich sprawach,
wchodzacych w zakres kompetencji samorzadu terytorialnego wojewoda i staro-
sta podlegaja decyzjom wtasciwych Rad Narodowych”. Przepis ten wskazywat,
ze rady narodowe byly tez organami samorzadu terytorialnego, a wojewodowie
i starostowie petnili funkcje organow wykonawczych samorzadu terytorialnego™.

Dalszym potwierdzeniem faktu istnienia i funkcjonowania struktur samo-
rzadu terytorialnego juz od 21 sierpnia 1944 roku sa postanowienia ustawy
z 11 wrzesnia 1944 roku o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych™.

47 Dz.U.RP, 1944, nr 2, poz. 6: nr 7, poz. 33: W. Witkowski, Historia administracji, s. 424; R. Ter-
lecki, Miecz i tarcza komunizmu. Historia aparatu bezpieczenstwa w Polsce 1944-1990, s. 31-32.

¥ Dz.U.RP, 1945, nr 51, poz. 295, Dekret 7 dnia 13 X1 1945 1. o zarzadzie Ziem Odzyskanych,
art. 2 e.

4 Tbidem, art. 6-7; W. Witkowski, Historia administracji, s. 425-426.

30 Dz.U.RP, 1944, nr 2, poz. 8.

31 Dz.U.RP, 1944, nr 2, poz. 8, art. 10; szerzej na temat organizacji i funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego w 1l Rzeczypospolitej: R. Szwed, Samorzad terviorialny w Polsce w latach
1918-1939. Wybor materialow Zrodlowveh, Czgstochowa 2000, W. Kozyra, Politvka administra-
cyjna ministrow spraw wewnetrznveh Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1918-1939, Lublin 2009,
5.3041in.,399in.,488in.,586in.

32 Dz.U.RP, 1944, nr 5, poz. 22.
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Artykut 23 pkt 2 tej ustawy mowil, ze rady narodowe kontroluja dzialalnos¢
organdw wykonawczych (panstwowych i samorzadowych), z punktu widze-
nia legalnosci, celowosci i zgodnosci z zasadniczg linia dziatalnosci Krajowe;j
Rady Narodowej. Natomiast pkt 3 glosit, ze rady narodowe powotywaly sa-
morzadowe organy wykonawcze. Postanowienia te potwierdzaty, ze organami
uchwalodawczymi odtwarzajacego si¢ samorzadu terytorialnego byly rady
narodowe, ktore miaty prawo powotywac i kontrolowa¢ organy wykonawcze
samorzadu terytorialnego.

Jednak dopiero dekret PKWN z 23 listopada 1944 roku o organizacji i za-
kresie dziatania samorzadu terytorialnego® w sposob zasadniczy modyfikowal
dotychczasowe ustawodawstwo samorzadowe, zwlaszcza w zakresie organiza-
cyjno-funkcjonalnym. Obowiazywat on na terytorium catego kraju poza miasta-
mi: Warszawg i Lodzig (art. 36). Zakres kompetencji samorzadu terytorialnego
ustalat art. 1, ktory mowil, ze nalezaty do niego ,.sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, o ile nie sa wyraznie zastrzezone do kompetencji wladz panstwo-
wych”. Natomiast art. 2 w sposdb enumeratywny wyliczal, jakie sprawy do jego
kompetencji nie nalezaty. Byly to kwestie: zagraniczne i handlu zagraniczne-
go, wojskowe, wymiaru sprawiedliwosci, lasow, gornictwa, lotnictwa, kolei,
drog kotowych panstwowych i wojewddzkich oraz drog wodnych. Nastepnie
sprawy poczty i telekomunikacji, waluty i ubezpieczen spotecznych, panstwo-
wych podatkow, optat, cet, akcyz i monopoli. Artykut 3 glosit: ,,.Samorzad te-
rytorialny reprezentowany przez terenowa radg narodowa stanowi korporacje
prawa publicznego i posiada osobowos¢ prawng”. Rady narodowe jako organy
uchwatodawcze samorzadu otrzymaly uprawnienia w zakresie ustawodawczym
w postaci tzw. ustaw wojewodzkich. Wedtug art. 4 nabieraly one mocy prawnej
na obszarze wojewoddztwa po zatwierdzeniu ich przez prezydium KRN, kontr-
asygnowaniu przez przewodniczacego PKWN, wlasciwego kierownika resortu,
a nastgpnie ogloszeniu w dzienniku urzgdowym wojewddztwa.

Omawiany akt wprowadzatl szczebel wojewoddzki w strukture samorzado-
wa, co bylo powazna 1 dodatnig zmiana ustrojowa. Odtad samorzad ten re-
prezentowany byl przez poszczegdlne rady narodowe na poziomie gminnym,
miejskim, powiatowym i wojewodzkim (art. 5 § 1).

Dekret z 23 listopada 1944 roku wprowadzal rozbudowany system nad-
zoru nad radami narodowymi przez rady wyzszego szczebla. Kontrola objgte
byty wszystkie uchwaly rad w zakresie: a) budzetu i planu swiadczen w natu-
rze, b) wprowadzenia 1 pobierania podatkow i oplat, ¢) zaciggania pozyczek
lub zobowiazan, d) nabywania, zbywania i obciagzania majatku nieruchomego,
e) lokaty kapitatu. Zatwierdzeniu podlegatly rowniez wszystkie uchwaty, ktore
w mys$l dotychczas obowigzujacych przepisow dla samorzadow podlegaty za-
twierdzeniu wladz nadzorczych (art. 5).

33 DZ.URP. 1944, nr 14, poz. 74; szerzej na ten temat: C. Ura, Samorzqd tervtorialny w Polsce
Ludowej 1944-1950. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 1972,
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Rozdziat Il wspomnianego dekretu normowat organizacj¢ 1 funkcjonowa-
nie organow wykonawcezych samorzadu wojewodzkiego oraz powiatowego.
Artykut 10 stanowit: ,,Organem wykonawczym wojewodzkiej rady narodowej
jest wydziat wojewodzki”. Sktadat si¢ on z szeSciu osob, wybranych przez
wojewddzka rad¢ narodowg sposrdd jej cztonkow lub tez sposrdd miesz-
kancow danego wojewodztwa. Przewodniczacym wydziatu wojewddzkiego
z urzedu byl wojewoda lub jego zastepca (art. 11, 13). Wydziat wojewodzki
obstugiwany byt przez urzad wojewddzki (art. 14: ,,wszystkie czynnosci biu-
rowe wydzialu wojewodzkiego zatatwia whasciwy urzad wojewodzki’). Kom-
petencje wydziatu wojewddzkiego byly nastgpujace: przygotowywanie spraw
majacych wejs¢ pod obrady wojewodzkiej rady narodowej lub jej prezydium;
decydowanie we wszystkich sprawach niezastrzezonych do decyzji rady lub
jej prezydium; wykonywanie na zlecenie rady lub jej prezydium kontroli nad
dzialalnoscig organdw wykonawczych samorzadu nizszego stopnia oraz or-
ganow administracji panstwowej. Nastgpnie wykonywanie innych czynnosci
poruczonych mu przez ustawy, sktadanie sprawozdan ze swej dziatalnosci
prezydium wilasciwej rady narodowej przynajmniej raz na miesiac (art. 17).

Artykut 22 glosit: ,,Organem wykonawczym powiatowej rady narodowej
jest wydzial powiatowy”. Jego przewodniczacym z urzedu zostawat starosta.
Zakres kompetencji wydziatu powiatowego byt taki sam, jak wydziatu wo-
jewodzkiego, z tym ze wydzial powiatowy byt wladza porzadkowa dla bur-
mistrzow, wojtoéw, sottysow oraz cztonkdéw zarzadow gmin wiejskich i miast
niewydzielonych (art. 23).

Zwierzchni nadzor panstwowy nad dziatalnoscia wojewodzkich i powiato-
wych samorzadowych organow wykonawczych sprawowat kierownik resortu
administracji publicznej (art. 9).

Rozdzial 111 dekretu listopadowego traktowat o organach wykonawczych
samorzadu miejskiego i gminnego. Artykul 24 mowit: |, Organem wykonaw-
czym miejskiej rady narodowej jest zarzad miejski”. Na jego czele w miastach
wydzielonych stat prezydent, a zastgpowal go wiceprezydent lub wicepre-
zydenci, a w miastach niewydzielonych burmistrz i wiceburmistrz. Ponadto
we wszystkich miastach do zarzadu miejskiego mogto wchodzi¢ od trzech do
szesciu cztonkow (art. 25-26). Natomiast art. 30 postanawiat: ,,Organem wy-
konawczym gminnej rady narodowej jest zarzad gminny”. Na jego czele stat
wojt, ktorego zastgpowat podwojci. W sktad zarzadu wehodzito jeszceze trzech
cztonkow wybieranych przez gminng rade narodowa. Wybor wojta 1 podwoj-
ciego zatwierdzal wlasciwy starosta (art. 31). Wojtowi dla celow administracji
gromad podlegali sottysi i podsoltysi wybierani przez ogdlne zebranie miesz-
kancow. Brali oni udzial w posiedzeniach zarzadu gminnego z glosem dorad-
czym jedynie w wypadku, gdy przedmiotem obrad byly sprawy dotyczace
danej gromady (art. 32). W zakresie kompetencji miejskich i gminnych rad
narodowych oraz ich organéw wykonawczych wspomniany dekret w art. 33
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odsytat do postanowien ustawy z dnia 23 marca 1933 roku o cz¢sciowej zmia-
nie ustroju samorzadu terytorialnego (z pewnymi wylaczeniami art. 43-48)*.

Nalezy podkresli¢, ze dekret PKWN z 23 listopada 1944 roku o organi-
zacji 1 zakresie dziatania samorzadu terytorialnego w zasadzie utrzymat przed-
wojenna koncepcje samorzadu terytorialnego. Nie zmienit jego podstawowe;j
struktury, poza rozciagnigciem na wszystkie wojewodztwa samorzadu wo-
jewodzkiego. Zachowal przede wszystkim dotychczasowy zakres dzialania
samorzadu terytorialnego i1 dotychczasowe zasady jego finansowania. Zmia-
ny — ktore byty rzeczywiscie istotne — dotyczyty jego organow uchwatodaw-
czych. Byty nimi nie tradycyjne instytucje samorzadowe, to jest rady gminne,
miejskie, powiatowe, sejmiki wojewodzkie, ale organy nowe, czyli rady na-
rodowe, ktore oprocz innych zadan mialty prawo reprezentowania samorzadu
terytorialnego jako jego organy uchwatodawcze. Ich zasadniczym celem bylo
jednak petnienie funkcji jednolitych organdw wiladzy panstwowej, a w szcze-
golnosci wykonywanie nadzoru administracyjnego nad wszelkimi organami
panstwowymi dzialajacymi na ich terenie (rzadowymi, samorzadowymi, go-
spodarczymi itp.)>>.

Gdy w grudniu 1948 roku kierownictwo PZPR przystapito do przyspie-
szonej sowietyzacji Polski, stato si¢ jasne, ze dotychczasowa organizacja
i funkcjonowanie administracji terenowej — chociaz nadal formalnie istnial sy-
stem demokracji parlamentarnej ustanowiony Konstytucja z 1947 roku — musi
ulec zasadniczej zmianie. Nastapito to 20 marca 1950 roku, gdy weszta w zy-
cie ,,Ustawa o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej”. Znosila
ona dotychczasowe organy samorzadu terytorialnego, organy administracji
ogolnej 1 wiele urzedow terenowej administracji niezespolonej, przekazujac
catos¢ ich kompetencji radom narodowym i ich organom wykonawczym®.
Oznaczalo to likwidacj¢ dotychczasowego trializmu organizacyjnego w struk-
turze administracji lokalnej na rzecz jednolitego systemu organow wladzy
panstwowej w terenie.

Artykut 1 ustawy z 20 marca 1950 roku stanowit: ,,Rady narodowe sg tere-
nowymi organami jednolitej wladzy panstwowej w gminach, miastach i dziel-
nicach wigkszych miast, w powiatach i wojewodztwach”. Ich zadaniem byto:
kierowanie na swoim terenie dziatalnoscia gospodarczaU spoteczna i kulturalng;
zapewnienie ochrony porzadku publicznego i czuwanie nad przestrzegamem
praworzadnosci demokratycznej; ochranianie wlasnosci spotecznej i obywa-
teli; wspotdziatanie w umacnianiu obronnosci panstwa; wydawanie przepisow
prawnych w ramach uprawnien nadanych im przez ustawy; wybieranie i odwo-
tywanie prezydium rady narodowej oraz powotywanie komisji rad narodowych.
Dalej — kierowanie dzialalnoscia swych organow i rozpatrywania ich sprawo-

54 " Dz.U.RP, 1933, nr 35, poz. 294; por. J. Malec, D. Malec, Historia administracji,s. 169 in.
S M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych, s. 17.
3 Dz.U.RP, 1950, nr 14, poz. 130, art. 32-37.
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zdan; uchwalanie w ramach narodowego planu gospodarczego terenowych pla-
néw gospodarczych 1 nadzor nad ich wykonywaniem; uchwalanie w ramach
jednolitego budzetu panstwowego terenowych budzetow i nadzorowanie ich
wykonywania. Rady narodowe miaty réwniez obowiazek decydowania o te-
renowych daninach, opfatach i $wiadczeniach w ramach uprawnien nadanych
im przez ustawy oraz wykonywania kontroli spotecznej nad dziatalnoscia
urz¢dow, przedsiebiorstw, zaktadow i instytucji (art. 6). Organami wykonaw-
czymi i zarzadzajacymi byly ich prezydia (art. 12). Poszczegolnymi dziedzi-
nami spraw nalezacych do wiasciwosci rad narodowych zarzadzaty wydziaty
prezydium (art. 18). Wydzialy te byly w swojej dziatalnosci podporzadkowa-
ne radzie narodowej i jej prezydium oraz rzeczowo wilasciwemu wydziatowi
prezydium rady narodowej wyzszego stopnia. Natomiast wydziaty wojewodz-
kich rad narodowych byty w swojej dzialalnosci podporzadkowane nie tyl-
ko prezydium WRN, ale rowniez Radzie Ministrow i wlasciwym ministrom
(art. 19). Omawiany akt wprowadzat bardzo rozbudowana kontrol¢ nad radami
narodowymi. Zwierzchni nadzor nad nimi sprawowata Rada Panstwa, nastep-
nie rady narodowe wyzszych szczebli. Rada Ministroéw miata prawo nadzoru
nad uchwatami wojewodzkich rad narodowych (art. 25, 29-31).

5. Podsumowanie. W pierwszych latach Polski Ludowej rzadzacy obdz
komunistyczny nie ujawnial, a raczej nie mogt ujawni¢ catosci, swego pro-
gramu politycznego oraz wizji ustrojowej budowanego przez siebie panstwa.
A wizja ta odwotywata si¢ do nastgpujacych zasad ustrojowo-politycznych:
1) kierowniczej roli partii komunistycznej w panstwie, ktora — zgodnie z dok-
tryna Lenina — sprawowala w nim wladzg dyktatorska w imieniu klasy robot-
niczej jako jej awangarda; w Polsce partig ta byta PPR/PZPR; 2) centralizmu
demokratycznego, ktory wykluczal istnienie w spoleczenstwie ugrupowan
opozycyjnych wzgledem rzadzacej partii komunistycznej; 3) jednolitej or-
ganizacji wladzy panstwowej, skupionej w radach (sowietach) robotniczych,
chtopskich 1 zotnierskich, funkcjonujacych w Rosji od rewolucji 1917 roku;
w Polsce odpowiednikiem ,sowietow rosyjskich” byly ,rady narodowe”;
4) udzialu obywateli w administrowaniu panstwem, realizowane w ramach
rad narodowych pod nadzorem partii komunistycznej; 5) praworzadnosci so-
cjalistycznej, ktorej podstawa byta leninowska teza, mowiaca, ze prawo to
wytacznie instrument polityki partii komunistycznej; 6) dziatalnosci plano-
wej, ktora byla podstawa funkcjonowania upanstwowionej i scentralizowanej
gospodarki narodowej zarzadzanej przez aparat partii komunistycznej.

Polska Partia Robotnicza, kamuflujac swoj program spoteczno-polityczny,
w biezacej polityce odwotywata si¢ do zasad demokracji parlamentarnej wy-
nikajacych z Konstytucji marcowej oraz do wybranych instytucji ustrojowo-
-administracyjnych Polski przedwrzesniowej. Byly to jednak zapozyczenia
,»pod Scista kontrola”, i pod hastem: ,,stare formy — nowa tres¢”.
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W praktyce ustrojowo-politycznej tamtych lat, najwigcej nawigzan do
form ,,panstwowosci burzuazyjnej” spotykamy w dziedzinie administracyjno-
-samorzadowej. Dotyczy to tak administracji centralnej, jak tez administracji
lokalnej. W tej ostatniej administracji, oprocz funkcjonowania zupetnie no-
wych organow panstwowych wzorowanych na ustroju ZSRS, dziataty struk-
tury administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego nawiazujace do tra-
dycji I1 Rzeczypospolitej. Stad tez istniata tutaj trialistyczna (trdjcztonowa)
struktura organizacyjna. Pierwszym (i najwazniejszym) z tych cztonow byty
rady narodowe, jako jednolite organy wiadzy panstwowej i nadzoru admini-
stracyjnego. Drugi czton stanowila scentralizowana administracja rzadowa
(ogdlna i specjalna). Natomiast trzecim czlonem byl samorzad terytorialny.
Nalezy jednak podkresli¢, ze system trialistyczny w administracji terenowej,
a zwlaszcza dziatajace w nim organy administracji rzadowej 1 samorzadu te-
rytorialnego mialy inne cele 1 zadania niz te same organy dzialajace w pan-
stwie liberalnym (prawnym), w ktoérym istniala podmiotowos¢ spoteczenstwa.
Trializm ten, stuzyl przede wszystkim interesom politycznym rzadzacej partii
komunistycznej 1 jej mocodawcom, a nie spoteczenstwu polskiemu, ktore zo-
stato przez nig bardzo szybko ubezwlasnowolnione.

STATE ADMINISTRATION REGIME IN POLAND BETWEEN 1944-1950

Summary

The Communist rule in Poland in the years 1944-1950 was only possible owing to the
presence of the Red Army that stationed in the Polish territory at that time. Neither the political
programme, nor the vision of the political regime of post-war Poland was ever fully disclosed.
Instead, the government camouflaged its activities by revoking the principles of parliamentary
democracy provided for in the Constitution of March 1921 and other selected institutions of
pre-war Poland. Those ‘borrowed’ solutions, however, were subject to a strict control and car-
ried “the old form but a new content’.

Most ot the solutions and state institutions of pre-war Poland that were then referred to
concerned the areas ot administration and local self-government. And so, although the central
administration of the People’s Republic was in the hands of the State National Council (a sym-
bol of the Soviet political regime), it functioned alongside the Polish Committee of National
Liberation which was a “classic’ governmental-executive’ organ, typical of the central govern-
ment of the 2" Republic of Poland (1918-1939) based on the Constitution of 1921. The orga-
nisation of territorial administration on the other hand, functioned as a three-pillar system,
composed of (i) the newly built structures that followed the Soviet example (national councils),
(ii) the centralised government administration following the pre-war model with units headed
by voivods or starosts, and (ii1) local self-governments represented by national councils of all
levels (as legislative organs) and respective units of administration headed by voivods, sta-
rosts, city mayors, county heads and wdjts (executive organs).
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L’ORGANISATION DE L’ADMINISTRATION PUBLIQUE EN POLOGNE
DANS LES ANNEES 1944-1950

Résumé

Durant les années 1944-1950, le camp communiste gouvernant la Pologne pouvait garder
le pouvoir sur ce territoire uniquement grace a la présence de détachements de I’Armée Rouge.
C’est Ja raison pour laquelle les communistes ne révélent pas tout leur programme politique ni
leur vision du régime pour I'Etat en construction. IIs camouflent leurs actions, en se référant
aux principes de la démocratie parlementaire, compris dans la Constitution de mars 1921, et a
certaines institutions de Pologne crées avant 1939. 11 s’agit a I’époque des emprunts « sous le
strict contrdle » et dont le mot d’ordre €tait « anciennes formes — nouveau contenu ». En ce qui
concerne le régime et la politique & cette époque, la plupart des références faites a I’Etat polo-
nais d’avant-guerre concernent le domaine d’administration et des collectivités locales. Au
début de la République populaire de Pologne, 'administration centrale est constituée du
Conseil National, symbole du régime soviétique et du Comité polonais de la Libération natio-
nale. Ce dernier a adopté la méme structure que celle d’un organe gouvernemental et exécutif
classique, propre aux autorités centrales de la Deuxiéme République ou la Constitution de mars
de 1921 était en vigueur. En revanche, en ce qui concerne I’administration locale (terrain), mis
a part la création de nouvelles structures, copiant directement les modeles soviétiques (conseils
nationaux), on restitue souvent les structures d’administration gouvernementale et de collecti-
vités territoriales d’avant-guerre. Par conséquent, dans I’organisation de I’administration du
terrain, on trouve un systéme de triades — compos¢ de trois parties (piliers) organisationnelles.
Le premier pilier, ce sont les conseils nationaux, organes du pouvoir public unique, implantés
sur le sol polonais et repris directement du modele soviétique. En fait, ils réalisent des missions
classiques étant du ressort de I’administration publique, notamment en mati¢re d’administra-
tion et de surveillance. Le deuxieme pilier est I’administration gouvernementale centralisée
(générale et spécifique) avec des voivodes et des starostes en téte. Le troisieme pilier est la
collectivité territoriale, représentée par des conseils nationaux de niveau hiérarchique appro-
prié (organes Iégislatifs) ainsi que les bureaux de voivodie et de poviats avec voivodes et sta-
rostes en téte, I’administration des villes avec leurs présidents ou bourgmestres et enfin I’admi-
nistration communale avec le maire (organes exécutifs).



