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Samorzad terytorialny w PRL*

Udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy publicznej uwaza
si¢ za zasad¢ ustrojowa cywilizowanego, nowozytnego panstwa. Samorzad
terytorialny jest traktowany jak wyodrgbniona cz¢$¢ administracji panstwowe;j,
ktora jest zdecentralizowana i niezhierarchizowana, lecz zalezna od miejscowej
ludnosci. Odrodzona po zakonczeniu I wojny §wiatowej Polska w marcowe;j
konstytucji stwarzala podstawy prawne dla samorzadu na szczeblu gminnym,
powiatowym i wojewddzkim. Jednak pelne wprowadzanie samorzadu teryto-
rialnego dokonato si¢ dopiero w 1933 r., gdy wprowadzono ustawg o czgs-
ciowej zmianie samorzadu terytorialnego, zwang ustawa ,,scaleniowa”. W obu
konstytucjach Polski mi¢dzywojennej samorzad terytorialny zaliczono do
wladzy wykonawczej. Do wybuchu II wojny poza wojewodztwami poznans-
kim, pomorskim i $laskim nie udato si¢ jednak wprowadzi¢ trzystopniowego
samorzadu terytorialnego.

Gléwnym zadaniem samorzadu terytorialnego bylo zaspakajanie zbioro-
wych potrzeb lokalnej wspolnoty mieszkancow w zakresie gospodarki komu-
nalnej, mieszkaniowej, opieki zdrowotnej i spotecznej oraz oswiaty. Czynily to
spolecznosci lokalne w swoim imieniu, dla siebie i na wilasny rachunek.
Wykonywanie zadan zapewnialy dochody uzyskiwane za zbieranie podatkow
panstwowych, wlasne podatki i oplaty lokalne, kary i grzywny. Pokaznym
zrodlem dochoddow niektorych samorzadow terytorialnych bylo prowadzenie
przez nie dzialalnosci gospodarczej. Samorzady posiadaly wiasne banki (Ko-
munalne Kasy Oszczgdnosci), byly wilascicielami gazowni, wodociqg()w, za-
ktadow oczyszczajacych miasta, pr przemystowych itp.!

Podstawowa jednostka samo ina posiadajaca osobowos¢
prawng. Organami stanowiacymi \ﬁ d §) wiatach byly rady (gminne,

% i Administr. £
* Tekst jest referatem, wygloszonymWej Konferencji Katedr Historyczno-
Prawnych, jaka odbyla si¢ w Zajaczkowie w wrzesnia 1995 r.
1 Zob. H. I1zdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, w: (red.) A. Piekara,
Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny i rozwdj lokalny, UW, Warszawa 1992, ss. 86 i n.
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miejskie, powiatowe), a organami wykonawczymi zarzady (gminne, miej-
skie — magistraty i w powiatach — wydzialy). Na czele zarzadu stal wojt,
burmistrz, prezydent, a przewodniczacym rady powiatowej i wydziatu powia-
towego byl z urzgdu starosta. Wojtowie i burmistrzowie oraz prezydenci jako
przetozeni gmin i kierownicy administracji samorzadowej byli wybierani przez
rady, za$ rada gminna (miejska) byta wylaniana w drodze wyboréw powszech-
nych. Rada wylaniala zarzad jako organ wykonawczo-zarzadzajacy, powoly-
wala urzednikéw gminnych oraz ustalala ich wynagrodzenia. Mozna powie-
dzie¢, ze od sprawnosci i przygotowania fachowego lokalnych politykow
zalezala zasobno$¢ gminy i jej mieszkancow. Najwazniejszym aktem dziatalno-
$ci wladz lokalnych byto coroczne uchwalanie budzetu. Planowanie dochodow
1 wydatkow bylo dla lokalnych politykow szkota demokracji. Powiedzie¢
mozemy zdecydowanie, ze przedwojenny samorzad terytorialny gwarantowat
lokalnej spofecznosci autentyczny udzial w sprawowaniu wladzy.

W ramach tzw. centralizmu demokratycznego Polski Ludowej nie mozemy
juz mowic o takim, jak przed wojna samorzadzie, gdyz zanikta podmiotowosé
spoleczenstwa. Obraz dodatkowo zaciera chaos terminologiczny w rozumieniu
samorzadu (brak wzglednie precyzyjnej definicji kreslacej istote samorzadu
terytorialnego), czego wynikiem bylo mowienie o ,,systemie rad narodowych
roznych szczebli”. Licznie wydawane ustawy odnoszace si¢ do tej sfery, ktore
ponizej sygnalizujemy, dowodza, ze wladza ludowa przeprowadzala permanen-
tne zmiany, ktore coraz bardziej odchodzily od uksztalttowanych historycznie
tradycji, wypaczaly ideg samorzadu i moga by¢ uznawane za dewiacje ustrojo-
wa. Cezura odrodzenia samorzadu terytorialnego jest w Polsce rok 1990. Wraz
z przeprowadzona wowczas decentralizacja wladzy na najnizszym szczeblu
rozpoczal si¢ nowy okres w dziejach polskiego panstwa.

Odpowiednie procesy przedstawialy si¢ nast¢pujaco.

Po drugiej wojnie §wiatowe] najpierw restytuowano autentyczny samorzad
terytorialny. Reaktywowano go dekretem PKWN o organizacji i zakresie
dzialania samorzqdu terytorialnego z 23 XI 1944 r. Wiadze komunistyczne
w samorzadzie lokalnym widzialy demokratyzacj¢ systemu politycznego —
nieodzowne uzupelnienie demokracji parlamentarnej?. Wzmiankowany akt
prawny poprzedza dekret PKWN z 21 VIII 1944 r. O trybie powolywania
wladz administracji ogdlnej I i II instancji® oraz ustawa KRN z 11 IX 1944
O organizacji i zakresie dzialania rad narodowych*. Pierwszy z tych aktow
normatywnych ustanowit organy wykonawcze administracji ogélnej w postaci
urzedow wojewodzkich z wojewodami (I instancja) oraz starostwa powiatowe
ze starostami (I instancja), zas drugi okreslit rady narodowe organami samo-
rzadowymi i dat im bardzo szerokie kompetencje.

2 Zob. J. Zajac Terenowe organy wladzy w programach i dokumentach partii politycznych
1940—1950. Warszawa 1988.

3 Dz.U.z 1944 r., nr 2, poz. 8.

4 Dz.U.z 1944 r. nr 5, poz. 22.
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Ustawa z 11 IX 1944 r. byla wielokrotnie nowelizowana, a jej jednolity,
ostateczny do 1950 r. tekst ustalono 14 I 1946 r.°> Na jej podstawie rady
narodowe (gminne, miejskie, powiatowe i wojewodzkie) z wlasnymi organami
wykonawczymi, do 1950 r. byly uwazane za organa samorzadu terytorialnego.
Do ich zadan nalezalo nie tylko planowanie dziatalnosci publicznej, ale takze
kontrola dzialalnosci organow rzadowych. Samorzady, tak jak przed woj-
na — dysponowaly wlasnymi organami wykonawczymi (zarzady gmin, za-
rzady miejskie, wydzialy powiatowe, wydzialy wojewodzkie). Administracja
rzadowa, tzw. ogoélna (zespolona), poprzez wojewodow i starostow byla
zwigzana. z organami samorzadu, gdyz byli oni zarazem przewodniczacymi
wydzialow wojewodzkich i powiatowych. To rozwiazanie ustrojowe kreslace
pionowo administracj¢ rzadowa i samorzadowa okreSla si¢ tzw. systemem
dualistycznym administracji terenowe;j9. :

Przyjety z koniecznosci system ustrojowego uregulowania samorzadu tery-
torialnego rychlo uznany zostal przez wladze komunistyczne za obcy ustrojo-
wo. W praktyce nie funkcjonowal sprawnie, byl przede wszystkim ubezwlas-
nowolniony z powodu ograniczenia mechanizmow demokratycznych wybo-
row. Rady wszystkich szczebli, az do 1954 r. tworzone byly nie w drodze
wyborow, ale w drodze delegowania. W ten sposob zwalczano opozycje i ludzi,
ktorzy w swoich Srodowiskach cieszyli si¢ autorytetem i uznaniem. Zatem
i poprzez rady dokonywalo si¢ zniewolenie polityczne obywateli. Partia typu
leninowskiego (PPR, nastgpnie PZPR) gruntowala monopol na decyzje we
wszystkich dziedzinach zycia.

Diametralna zmiana, ktora — powiedzie¢ mozemy — konczy histori¢ rad
narodowych jako instytucji samorzadu terytorialnego i wpisuje te rady w dzieje
administracji panstwowej, dokonala si¢ na mocy ustawy sejmu RP z 20 III
1950 r. O terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej’. Ustawa ta do
1956 r. byla wyrazem patologicznego mechanizmu funkcjonowania panstwa,
byla wzorem zastosowania mechanizmow ustrojowych Zwiazku Radzieckiego
i stanowila podstawe zlikwidowanego na okres 40 lat samorzadu terytorial-
nego w Polsce. Ustawa z 20 marca zniosta zwiazki samorzadu terytorialnego,
przekazujac majatek tych zwiazkow panstwu. Upanstwowienie majatku gmin-
nego odziedziczonego jeszcze po rozwiazaniach migdzywojennych zlikwidowa-
o podstawg¢ samodzielnosci terytorialnej i toczylo si¢ rownolegle z upans-
twowieniem przedsigbiorstw przemystowych i likwidacja wlasnosci prywatne;j
w rolnictwie. W Owczesnej prasie atakujac samorzad terytorialny podkre§lano
jego ,,klasowy charakter”, uznawano go za instrument wyzysku ludu pracuja-
cego. Ustawa znoszac dualizm w administracji (podzial na administracje
rzadowa i samorzadowa) uznaje rady narodowe za organy bedace przed-
huzeniem panstwa w terenie. Spotecznosé¢ lokalna stracita podmiotowos¢ praw-

5 Dz.U. z 1946 r., nr 3, poz. 26.
S Prawo administracyjne, red. J. Bo¢. Warszawa 1993, s. 110-111.
7 Dz.U. z 1950 r., nr 14, poz. 130.
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na, a rady narodowe (formalnie wybierane) faktycznie mianowane, przestaly
reprezentowa¢ wylacznie interesy lokalnej ludnosci. Zgodnie z zalozeniami,
rada reprezentowala nie tylko lokalne spoteczenstwo, ale caty narod.

Marcowa ustawa z 1950 r. zmienia struktur¢ organow, dotychczas samo-
rzadowych. Poza likwidacja wspomnianych juz zwiazkow samorzadu teryto-
rialnego (art. 32 ustawy) zlikwidowano organy wykonawcze samorzadu, -tj.
wydzialy wojewodzkie i powiatowe oraz zarzady miejskie i gminne. Uwage
zwraca zniesienie stanowiska wojewody, starosty, prezydenta, burmistrza i woj-
ta oraz urzedu wojewodzkiego i starostwa. Od 1950 r. nowa rada narodowa
otrzymala organ wykonawczy i zarzadzajacy o nazwie prezydium. Prezydia
rad wszystkich szczebli na podleglym sobie terenie sprawowaly wszystkie
funkcje wykonawcze wladzy panstwowej. Rady wykonywaly jednak przede
wszystkim dyspozycje plynace z gory oraz z lokalnych komitetow Polskiej
Zjednoczonej Partii Robotniczej. Instytucje te funkcjonowaly w systemie
centralizacji opartym na decyzjach politycznych.

Utrwalenia zasad przeprowadzonej w marcu 1950 r. reformy dokonat
Sejm Ustawodawczy w konstytucji z lipca 1952 r. Podstawowe unormowania
marcowej ustawy odnoszace si¢ do rad narodowych uzyskaly w niej pozycje
zasad konstytucyjnych. Konstytucja lipcowa w rozdziale piatym wyraznie
zakwalifikowala organy samorzadowe do okreslonej kategorii ustrojowe;j,
a mianowicie terenowych organéw wladzy panstwowej. Rady narodowe byty
organami wladzy panstwowej w gminach, miastach, dzielnicach wigkszych
miast, powiatach i wojewodztwach (art. 34). Zastosowano tu, nieznanag
dotychczas w Polsce systematyke organow, dzielac je na organy wiladzy
i administracji. W terenie fikcyjna wladza byla rada wraz z wybranym przez
nia organem wykonawczym — prezydium. Pozycje ,,wladcza” rady od-
dawaly unormowania konstytucji, w ktorych zakreslono ich funkcj¢. Czyta-
my tam, iz rady narodowe: wyrazajgc wole Iludu pracujgcego (art. 395),
umacniajq wiez wladzy panistwowej z ludem pracujgcym miast i wsi, przyciqggajq
(...) ludzi pracy do udzialu w rzqdzeniu panstwem (art. 36), troszczq sie stale
o codzienne potrzeby i interesy ludnosci... (art. 38) itp. Owczesna propaganda
usilowala przekona¢, ze cala wladza w naszym kraju nalezy do mas pracuja-
cych miast i wsi, a przekazanie w terenie tej wladzy radom narodowym
i zlikwidowanie dualizmu (administracja panstwowa i administracja samo-
rzadowa) stanowi w ksztaltowaniu ludowego aparatu panstwa nowy, wyzszy
etap jego rozwoju.

Marazm w funkcjonowaniu systemu, ktory powielal wzory radzieckie nie
przerywaja ani zmiany w podziale administracyjnym kraju z 1954 r., ani
pazdziernikowa odwilz z 1956 r. Ustawa z 25 1X 1954 r. O reformie podzialu
administracyjnego wsi i powolaniu gromadzkich rad narodowych®, w miejsce
dotychczasowych gminnych rad narodowych wprowadzila tylko (kilkakroc¢
wigcej) gromadzkie rady narodowe, podobnie zreszta jak z tego samego dnia

8 Dz.U. z 1954 r., nr 43, poz. 191.
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Ustawa o osiedlach i radach narodowych osiedli®, ktora umozliwiala funk-
cjonowanie rad narodowych osiedli.

Przemiany polityczne pazdziernika 1956 r. pomimo szczytnych zapowiedzi
(poszerzania kompetencji i umacniania samorzadnosci rad) nie odzwierciedla
wydana z pewnym opéznieniem kolejna ustawa o radach narodowych datowa-
na 25 stycznia 1958 r., ani tez jej liczne nowelizacje, tekst jednolity tej ustawy
oglosit obwieszczeniem Prezes Rady Ministrow dopiero 5 lipca 1963 r.1°
W styczniowej ustawie z 1958 r. nie doszlo do zdecentralizowania licznych
i znaczacych kompetencji wladzy, na rzecz rad zwlaszcza szczebla najnizszego.
Przeprowadzona modyfikacja ustroju rad nie zmienita ich istoty, pomimo
pewnego rozszerzenia zadan, ktore spoczelty na radach. Z nowych rozwigzan
uwage zwraca stabilizacja prezydium rady, ktérego kompetencje okreslono
wzglednie precyzyjnie. W ten sposob prezydium rady ustabilizowato swoja
pozycj¢ jako organ wykonawczy i zarzadzajacy rady. Rozszerzono tez niektore
uprawnienia rad co, zdaniem wladzy, mialo byc niezbedne do zabezpieczenia
jednolitej polityki panstwa na calym jego obszarze. W praktyce, pomimo
zmian w ustawie, a zwlaszcza gloszonych hasel, ktore mialy podnies¢ pozycje
rady jako gospodarza terenu, pozostawano przy formalnej koncepcji omniop-
tencji rad. Stanu tego nie zmienia nawet kolejna ustawa z 25 lipca 1963 r.
O zmianie ustawy o radach narodowych!'!, formalnie tylko wzmacniajaca
pozycje rady, radnego czy komisji.

Ponownie system rad narodowych reformowano w latach 1972-1975.
Wprowadzone do ustawy z 1958 r. zmiany ogloszono w jednolitym tekscie tej
ustawy dopiero 9 VII 1975 r.!2, a odzwierciedla je, bogate na ten temat
piSmiennictwo 13,

W ustawie z 29 XI 1972 r. O utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach
narodowych'# najistotniejsze przemiany zmieniajace ustawe o radach narodo-
wych wyrazaly si¢ w szczegolnosci w:

a) okresleniu rad narodowych jako terenowych organow wiadzy pans-
twowej, a zarazem podstawowych organow samorzadu spolecznego na swoim
terenie, (niemniej nie rozwinig¢to regulacji, ktore zwigkszylyby samorzadowe
zadania rad narodowych);

b) zlikwidowaniu gromad oraz osiedli i powotaniu na ich miejsce przeciet-
nie ponad dwukrotnie wigkszych gmin.

¢) wprowadzeniu jednoosobowego organu administracji panstwowej w te-
renie, to jest naczelnika gminy, ktoremu do wykonywania zadan przydano
urzad gminy.

Reformy z 1972 r. nie umocnily pozycji rady narodowe;j, gdyz postepujacy

9 Tamze, poz. 192.
10 Dz.U. z 1963 r., nr 29, poz. 172.
11 Dz.U. z 1963 r., nr 28, poz. 164.
12 Dz.U. z 1975 r., nr 26, poz. 139.
13 Zob. Jerzy Starosciak, Prawo administracyjne, wyd. IV, Warszawa 1977, s. 129.
14 Dz.U. z 1972 r., nr 49, poz. 312.
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technokratyczno-centralistyczny system zarzadzania nie sprzyjal temu, a usta-
lona nowa struktura organizacyjna rad po reformie podziatu terytorialnego
kraju w 1975 r. wrecz ograniczyla ich samodzielnos$c. Ustawe o dwustopniowym
podziale administracyjnym panstwa oraz o zmianie ustawy o radach narodowych
sejm uchwalit 28 V 1975 r.15 Byla to, jak wowczas mowiono, reforma o ,,his-
torycznej doniostosci majaca na celu dostosowanie aparatu wiadzy do nowych
zadan 1 potrzeb rozwinigtego spoleczenstwa socjalistycznego™ 19.

Przejscie na dwustopniowy podziat terytorialny kraju, tj. na wojewodztwa
oraz miasta i gminy (w wigc skasowanie powiatow), spowodowalo, ze kom-
petencje organow stopnia powiatowego przeszly glownie w dot do gmin, badz
W mniejszym stopniu na organy wojewodzkie. Pomimo tego iz gmina stala si¢
organem pierwszej instancji we wszystkich gldownych sprawach spotecznosci
lokalnych administracja ulegla dalszemu scentralizowaniu i poglebilo sie
ostabienie rad. Rady narodowe nie pelnity bowiem funkcji samorzadowe;j.
Podejmowane reformy tylko iluzorycznie probowaly temu przeciwdziataé. Ich
wyrazem byla kolejna zmiana przepisow dotyczaca rad narodowych wyrazaja-
ca si¢ w bardzo obszernej (16 rozdziatow, tacznie 187 artykutow) ustawie z 20
lipca 1983 r. O systemie rad narodowych i samorzqdu terytorialnego'’. Ten
ustrojowy akt prawny, ujmujacy w kompleksowy sposob przepisy odnoszace
si¢ do wladz lokalnych nie przewidywal podstawowych zasad samorzadu
terytorialnego. Rady — w mys$l artykutlu 1. wzmiankowanej ustawy — byly
nadal ,,przedstawicielskimi organami wladzy panstwowej, podstawowymi or-
ganami samorzadu spolecznego oraz organami samorzadu terytorialnego
ludnosci...” Wszystkie te funkcje dawaly radom tylko teoretycznie wladcze
uprawnienia. Unormowania byly wigc deklaracjami, ktorych nie rozwijaly
nawet dalsze przepisy wspomnianej ustawy. Rady narodowe bowiem nie byty
w swym dzialaniu samodzielne i nawet rozpatrujac sprawy lokalne nie mogly
samodzielnie o nich decydowaé. Nowa ustawa nie zmienila ustroju wiadz
lokalnych, a niedemokratyczna ordynacja wyborcza do rad narodowych
z 1984 r. zaowocowala odmowa uczestnictwa znacznej czgsci spoleczenstwa
w ,farsie” wyborczej 1984 r.18

Brak rozdzielenia organoéw administracji rzadowej od organoéw samo-
rzadowych funkcjonujacych w ramach tzw. zasady jednolitej wladzy pans-
twowej, brak samodzielnosci tych ostatnich dowodzi, ze pomimo nowego
unormowania z 1983 r. nie mozna mowi¢ o odrodzeniu w PRL samorzadu
terytorialnego. Nie nalezy jednak zapominaC, Zze nowa ustawa wzmocnila
w pewnym zakresie rady narodowe, szczegélnie w sprawach finansow, po-

15 Dz.U. z 1975 r., nr 46, poz. 91.

16 Por. przeméwienie Prezesa Rady Ministrow Piotra Jaroszewicza na XVII Plenum
KCPZPR opublikowane w czasopismie: ,,Rada Narodowa, Gospodarka, Administracja” 1975,
nr 12.

17 Dz.U. z 1983 r., nr 41, poz. 185.

18 Organizacj¢ wyborow przejat na siebie specjalnie w tym celu powotany Patriotyczny Ruch
Odrodzenia Narodowego, ktory ostatecznie wysuwal kandydatow na radnych.
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szerzyla tez rolg samorzadu mieszkancow oraz po nowelizacji w 1988 r. dawata
podstawy do przejmowania przez rady przedsigbiorstw dotychczas scentralizo-
wanych oraz przydala im uprawnienia co do dysponowania majatkiem komu-
nalnym.

Liczne reformy w istocie nie zmienily systemu. Jego nieefektywnos$¢ wy-
plywala z zalozenia, ze rada narodowa jednoczesnie reprezentuje interes
lokalnego spoleczenstwa oraz calego narodu (panstwa). W utozsamianiu
interesu ogolnospolecznego i lokalnego tkwila sprzecznosé, ktorej w Polsce
Ludowej nie mozna bylo przezwyci¢zy¢. Lokalna spolecznos¢ nie mogta
decydowac¢ o swoich sprawach, a niedemokratyczna ordynacja wyborcza do
rad narodowych powodowala, ze system zarzadzania terytorialnego w PRL
byt nieefektywny.

W okresie od lutego do kwietnia 1989 r. toczyly si¢ dwustronne rokowania
potocznie okreslane ,,obradami okraglego stolu”. Odzwierciedlaja one po-
trzebe zmian ustrojowych, takze w zakresie samorzadu terytorialnego. Strona
rzadowa opowiadala si¢ za zachowaniem statusu rad narodowych jako or-
ganow wladzy panstwowej, zas strona solidarnosciowa podkreslata, ze ,,za-
chowanie funkcji organow wladzy panstwowej pozostaje w sprzecznosci z idea
samorzadu terytorialnego”!°. Nowa formula wiladz lokalnych i pelna pod-
miotowos$¢ spoleczenstwa przyniosto dopiero uzgodnienie stanowisk w na-
stepujacych sprawach:

,--- (1) definicji samorzadu terytorialnego jako zwiazku ogoétu mieszkan-
cOw gminy miejskiej i wiejskiej z osobowoscia prawng gminy, a nie rady;

(2) wprowadzenie wlasnosci komunalnej;

(3) zapewnienie samodzielnosci finansowej i ustanowienia statych zrodet
dochodéw wilasnych;

(4) samodzielnosci gospodarczej;

(5) zwiazkow mi¢dzykomunalnych jako formy realizacji zadan ponad-
lokalnych;

(6) zapewnienie demokratycznej ordynacji wyborczej i pluralistycznego
politycznie sktadu rad’.2°

W rezultacie tej rewolucji demokratycznej lat 1989/90 doszio w Polsce do
przeksztalcen ustrojowych. W zmienionej ustawie zasadniczej wprowadzono
nowe zapisy dotyczace gmin. Przede wszystkim w koncu 1989 r. wprowadzono
do konstytucji?! przepis stwierdzajacy expressis verbis, ze ,,Panstwo polskie
gwarantuje samorzadowi terytorialnemu udzial w sprawowaniu wiadzy”. Sa-
morzadowi terytorialnemu poswigcono w konstytucji w brzmieniu z 1989 r.
caly 6 rozdzial, w ktorym postanowiono, ze ,,Samorzad terytorialny jest
podstawowa forma organizacji zycia publicznego w gminie”’. Gminom nadano

19 M. Kulesza, Druga rocznica wyboréw komunalnych, ,,Samorzad terytorialny”, nr 5/1992,
s. 49.

20 P. Buczkowski, ,,Okrqgly stél” i odrodzenie samorzqdu terytorialnego, w: Samorzad
terytorialny I kadencji, Poznan 1994, t. 1, s. 24.

21 Ustawa z dnia 28 grudnia 1989 r. (Dz.U. nr 75, poz. 444).
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takze osobowo$§¢ prawna, przyznano im prawa majatkowe, wskazano na
dochody wilasne gmin i zobowiazano panstwo do skonstruowania systemu
subwencji.

Po wyborach w 1989 r. jedna z pierwszych inicjatyw senatu byt projekt
ustawy o samorzadzie terytorialnym, ktory po uchwaleniu go przez kontrak-
towy jeszcze sejm X kadencji w marcu 1990 r. nadal jest uwazany za prawo
kardynalne (,,konstytucj¢’’) samorzadu terytorialnego w Polsce. Ustawa
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym?22, wraz z pakietem ustaw
o systemie zarzadzania lokalnego jest wyrazem odrodzenia samorzadu tery-
torialnego w Polsce i ksztaltuje spoleczenstwo obywatelskie w ramach pans-
twa prawa. Ponownie zatem od poczatkow 1990 r. rozpoczyna si¢ historia,
nie administracji panstwowej, jak to bylo w latach 1950-1990, lecz his-
toria odrodzonego samorzadu terytorialnego, na razie tylko na najnizszym
poziomie gminy — co niestety dotychczas uwaza si¢ za powazne niedociag-
nigcie.

Zarysowe zestawienie wielokrotnie wydawanych i nowelizowanych ustaw
dotyczacych wladzy ludowej w terenie dowodzi, ze od 1950 r. w permanen-
tnym procesie reformowania, czego dowodem sa wlasnie tak liczne regulacje
prawne, zatracila si¢ istota samorzadu terytorialnego. Charakterystyczny jest
przy tym terminologiczny chaos zacierajacy istote¢ sprawy, gdyz okreSla si¢
rady narodowe — jako ,,organy wiadzy panstwowej” i jednocze$nie ,,pod-
stawowe organy samorzadu spolecznego’ oraz ,,organy samorzadu terytoria-
Inego”. Samorzad lokalny wystepowal zatem w PRL jako abstrakcyjna
konstrukcja ustrojowa. Samorzad byt pozbawiony podmiotowosci prawnej,
przede wszystkim uprawnien wiascicielskich, a takze takich, ktore pozwalaly
danej zbiorowosci spolecznej autentycznie podejmowac rozstrzygnigcia sta-
nowcze we wilasnych sprawach. Rada narodowa nie byla wigc organem
samorzadu, lecz stanowila ogniwo w jednolitym systemie wladzy panstwowe;.
I nawet, wzmiankowana wyzej, drobiazgowa ustawa z 1983 r. nie wyjasnila,
co oznacza, iz obok rozmaitych funkcji rady narodowe ,,;sa zarazem or-
ganami samorzadu terytorialnego”. Nalezy jednak pamigtaé, ze przy cen-
tralizacji wladzy panstwowej w PRL rady narodowe wszystkich szczebli byty
przede wszystkim przedluZzeniem panstwa w terenie. O samorzadzie terytoria-
Inym mozemy mowi¢ tylko wowczas, gdy podstawa jego wyodrebnienia
jest wigz terytorialna. Gwarantuje to obecnie tzw. Mala Konstytucja
z 17 X 1992 r., stanowiac iz ,,samorzad terytorialny jest podstawowa forma
organizacji lokalnego zycia publicznego’23. Radykalna reforma samorzadu
terytorialnego upadabnia polski samorzad do standardow europejskich,
ktore okresla od 1984 r. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego,
przyjeta przez Polske w listopadzie 1993 r.

22 Dz.U. z 1990 r. nr 16, poz. 95 z pézn. zm.

23 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mig¢dzy
wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. nr 84, poz. 426, art. 70, ust. 1).
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Czas zada¢ pytanie dlaczego w radach narodowych czasow Polski Ludowej
zatracila si¢ istota samorzadnos$ci. PRL-owski system organizacji zycia zbioro-
wego opieral si¢ na zasadzie ,,centralizmu demokratycznego”, zas decentraliza-
cja naruszalaby kierownicza rolg, jaka odgrywata wiodaca partia polityczna.
Decentralizacja wladzy moglaby spowodowac odzyskanie przez lokalng spote-
cznos¢ tozsamosci. Moglo to doprowadzi¢ do tworzenia nowego tadu spotecz-
nego w terenie, upodmiotowienia jednostki. Niekontrolowana aktywnos¢
indywidualna i zbiorowa w sferze publicznej, a szczegolnie pomiedzy obywate-
lami a instytucjami publicznymi nie byla mozliwa w systemie ustrojowym
PRL. Zagadnienie to nalezy do problematyki podmiotowosci wiadzy, general-
nie zawiera si¢ w pytaniu: ,,kto w istocie rzadzi”, nie tylko w centrum, ale
i w terenie. Rozpatrujac kwesti¢ decentralizacji, nalezy przede wszystkim
pamigtac, ze samorzad lokalny jest forma organizacyjna wykonywania ad-
ministracji publicznej. Stad tez stosunki ustrojowoprawne pomiedzy pod-
miotami administrujacymi wyjasni¢ mozemy poprzez zrozumienie mechaniz-
mow i poznanie relacji pomigdzy tymi podmiotami. Jest to mozliwe tylko przy
wlasciwym rozumieniu termindw: centralizacja, dekoncentracja, hierarchiczne
podporzadkowanie i decentralizacja. Pojgcia te przedstawiamy zarysowo z pu-
nktu widzenia prawa administracyjnego.

Centralizacja jest potocznie rozumiana jako skupienie czegos w jednym
centralnym punkcie lub w jednych rekach. Skupienie uprawnien do pode-
jmowania decyzji w organach centralnych ogranicza jednoczesnie uprawnienia
organow lokalnych. Centralizacja bedzie wigc taka struktura organizacyjna,
ktorej decyzje podejmowane sa jedynie przez organy centralne, a jednostki
organizacyjne nizszego stopnia pelnia tylko funkcje pomocnicze, jak np.
opiniowanie, zbieranie materialow w danej sprawie itp. Uklad ten blokuje
sprawnos$¢ i skuteczno$¢ dziatania. Zatem pomimo cyklicznych reform systemu
rad narodowych, podejmowanych przez 40 lat (od 1950 r.) nie moglo dojs¢
w PRL do przywrdcenia lokalnym spolecznosciom podmiotowosci, ktora
czynitaby z nich prawdziwego i samodzielnego gospodarza terenu.

W dzisiejszym modelu ustrojowym centralizacj¢ rozumie si¢ jako specyficz-
ny uktad wewngtrznych relacji w funkcjonowaniu aparatu administracyjnego
panstwa. Najwazniejsza w organizacji administracji publicznej panstwa jest tu
relacja wyrazajaca si¢ wyodrgbnieniem kompetencji pomigdzy administracja
panstwowa a samorzadowa. Kompetencje organow samorzadowych okreslaja
przepisy prawa, przede wszystkim ustawy. Przepisy te, nie tak jak w Polsce
Ludowej, wzglednie rozgraniczaja zadania i kompetencje organow administ-
racji rzadowej i samorzadowe]j. Zbyt ogolnikowe okreslanie zadan tak or-
ganow centralnych panstwa, jak tez i organdow terenowych w tym organow
samorzadu terytorialnego uzna¢ bowiem mozna za poszerzenie centralizacji.

Dekoncentracja jest dzialaniem przeciwnym koncentracji wltadzy i moze
by¢ uwazana za iloSciowy wyraz stopnia centralizacji. Jej symptomem jest
przenoszenie kompetencji na organy nizszego stopnia. Dekoncentracj¢ rozpa-
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truje si¢ w sensie statycznym i dynamicznym, jako rozktad badz przesuwanie
kompetencji pomigdzy poszczegolne organy aparatu panstwowego. Przenosze-
nie kompetencji na organy nizsze nazywamy dekoncentracja terytorialng. Ten
rozklad kompetencji wynika juz z ogodlnego, ustrojowego uwarunkowania,
a zwlaszcza z politycznej koncepcji rozdzialu administracji rzadowej od samo-
rzadowej. Ustawa z 17 maja 1990 r. ,,0 podziale zadan i kompetencji okres-
lonych w ustawach szczegolnych pomiedzy organy gminy a organy administracji
rzqdowej oraz o zmianie niektorych ustaw” okre§la wlasnie 6w podzial kom-
petencji24.

Hierarchiczne podporzadkowanie wyraza zalezno$¢ organu nizszego stop-
nia od organu stopnia wyzszego. Ta zaleznos¢ moze wystgpowac jako pod-
porzadkowanie personalne i stuzbowe. Hierarchiczne podporzadkowanie pra-
cownikow samorzadu terytorialnego kresli ustawa z dnia 22 marca 1990 r.
o pracownikach samorzqdowych?3. 1 tak, np. art. 16 tej ustawy postanawia, ze
obowiazkiem pracownika samorzadowego jest sumienne i staranne wykony-
wanie zadan poleconych przez przetozonego.

Decentralizacja administracji wyraza si¢ przeniesieniem uprawnien orga-
néw centralnych na organy terenowe. Na podstawie ustawy organy nizsze
realizuja w ten sposOb powierzone im zadania, obecnie w ten sposob, ze czynia
to samodzielnie, podlegajac jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu kompeten-
tnych organow. Ta samodzielnos¢ jest fundamentalnym elementem decen-
tralizacji, za$ brak podporzadkowania stanowi podstawowy atrybut rozniacy
decentralizacje od dekoncentracji?®.

W klasycznym rozumieniu pojgcia ,,samorzad terytorialny” utrwalonym
juz w przedwojennym ustawodawstwie komunalnym, a takze i w literaturze
samorzad jest uwazany za forme¢ decentralizacji administracji publiczne;.
Wyraza si¢ to szczegolnie poprzez decentralizacje wladzy wykonawczej (ad-
ministracyjnej) i w mozliwosci uznania ,,samorzadu terytorialnego™ za ,,czwar-
ta wladz¢”. W PRL, taczac samorzad z zasada jednolitosci wladzy panstwowej,
na ktorej opieral si¢ system rad narodowych, znieksztalcono istotg samorzadu
jako zjawiska prawnoustrojowego powiazanego z zasada podzialu wiladzy.
Samorzad terytorialny, wiasnie jako forma decentralizacji egzekutywy, musi
wyraza¢ dualizm zarzadu publicznego. System dualistyczny uniemozliwia
bowiem lokalnym organom uchwalodawczym przeksztalcenie si¢ w organy
wladzy panstwowej w dawnym rozumieniu tego pojecia. W ten sposob wyraza
si¢ decentralizacja wladzy publiczne;j.

W obecnym etapie przeksztalcen ustrojowych samorzad ma jeszcze ograni-
czone mozliwosci. Decentralizacja jest jednak zjawiskiem nieuchronnym. Nale-
zy ja traktowa¢ jako proces ciagly, aczkolwiek o zmiennym nasileniu. Jej
uszczuplanie zalezy jednak nadal od praktyki i tendencji politycznych.

24 Dz.U. z 1990 r. nr 32, poz. 191 ze zmianami.
25 Dz.U. z 1990 r. nr 32, poz. 191 ze zmianami.
26 Zob. Prawo administracyjne, op. cit. s. 139.
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Samorzad terytorialny w Polsce od 1990 r. dziata juz jako podmiot
zdecentralizowany. Odrodzony po blisko potwieczu samorzad uruchomit pro-
ces decentralizacji panstwa i pozwolil, aby decyzje zapadaly jak najblizej tych,
ktorych one dotycza.

Samorzad terytorialny stal sie rzeczywiscie autentyczna forma organizacyjng
wykonywania administracji publicznej. Ten samorzad lokalny tworza mieszkan-
cy gminy, ktérzy z mocy samego prawa (art. 1 ustawy o samorzadzie terytorial-
nym) sa wspolnota samorzadowa. Prawo o samorzadzie terytorialnym z 1990 r.
juz kilkakrotnie zmieniane i wymagajace niestety dalszych korekt, wraz z pakie-
tem ustaw towarzyszacych?2’, moze by¢ uwazane za cezur¢ konczaca okres PRL
w dziejach tzw. ,,samorzadu terytorialnego” wyrazanym poprzez system rad
narodowych. Wybory do rad gmin, ktore odbyly si¢ 5 lat temu (27 maja 1990 r.),
pierwsze po II wojnie $wiatowej wolne i demokratyczne, byly autentycznym
krokiem ku demokracji i otworzyly nowy okres w dziejach samorzadu terytorial-
nego. Od tego czasu o ksztalcie wybranych wtadz i ich funkcjonowaniu decyduja
wylacznie wspotobywatele danego terytorium, ponoszacy zatem cigzar odpowie-
dzialnosci za swoje lokalne ,,0jczyzny”. Podj¢ta na najnizszym szczeblu reforma
samorzadowa uruchomita proces decentralizacji panstwa i usprawnienia ad-
ministracji centralnej. Wyrazem tego nieuchronnego procesu sa unormowania
przewidywane w opracowywanej obecnie konstytucji RP, gdzie wyrdznia si¢ trzy
szczeble samorzadu terytorialnego: gming, powiat i wojewodztwo, postulujac
wskrzeszenie systemu trdjstopniowego.

AUTO-GESTION TERRITORIALE EN REPUBLIQUE POPULAIRE DE POLOGNE

Résumé

Le sujet du travail porte sur les régulations légales fondamentales du domaine de droit
administratif de la République Populaire de Pologne relatives a ’autogestion territoriale. Elles y sont
toutes citées et discutées chronologiquement pour la période dés la fin de la Ile guerre mondiale
jusqu’aux transformations de systéme des années 1989—1990. L’auteur attire I’attention sur I’essence
méme de I'autogestion territoriale et sur son role joué dans la vie de toute société de 1’Etat polonais
de ’epoque. D’incessantes réformes auxquelles 'auto-gestion a été soumise, étaient, selon I'auteur,
I'expression d’une expérimentation en matiére de personnalité la société polonaise qui, cette derniére,
ne participait que d’une fagon minime a I’execution du pouvoir public.

Les Conseils nationaux qui jusu’en 1950 fonctionnaient a la base de la législation d’avant-
guerre pouvaient encore se prévaloir d’une certaine autonomie et authenticité. Aprés la suppréssion
de la séparation entre I’'administration gouvernementale et auto-gestionnaire — les populations
locales se sont vues priver de leur propre personnalité et autonomie. Une auto-gestion authentique
n’est renée dans I’Etat de droit démocratique qu’avec la loi du 8 Mars 1990. Cette auto-gestion
différe décidément du systéme de Conseils nationaux de I'’époque de la Pologne Populaire.

Traduit par PIOTR PODGORSKI

27 O niektorych z nich wspominaliSmy powyzej. Podstawowe akty prawne zestawia Samo-
rzadowy poradnik budzetowy na rok 1995 pod red. W. Miemieci B. Cybulskiego, Warszawa
1995, s. 303 i n.






