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Rozwoj rad narodowych w Polsce w latach 1944—1950

1. Podstawy prawne organizacji i funkcjonowania rad narodowych w pierwszych

latach po wyzwoleniu. II. Koncepcja ustrojowa rozwoju terenowego aparatu panst-

wowego w Polsce Ludcwej. III. Wizrost zadarhi rad narodowych i warunki ich
realizacji.

I. PODSTAWY PRAWNE ORGANIZACJI I FUNKCJONOWANIA RAD
NARODOWYCH W PIERWSZYCH LATACH PO WYZWOLENIU

Wezlowy dla kazdej rewolucji jest problem wladzy !. Sily spoteczne
kierujace rewolucjg muszg — po pierwsze — zdoby¢ wiadze, a po drugie
— podja¢ niemniej odpowiedzialny trud wykonywania wiladzy 2, aby
urzeczywistni¢é wytyczone zadania polityczne, gospodarcze i kulturalne.

Te ogélne stwierdzenia odnosza sie¢ w catej rozcigglosci do przemian,
ktére po drugiej wojnie Swiatowej przyniosty w naszym kraju zwy-
ciegstwo demokracji ludowej i utorowaty mozliwos¢ rozpoczecia budow-
nictwa socjalistycznego.

Jakkolwiek podstawowe rozstrzygniecia politycznego charakteru wia-
dzy w Polsce zapadly o wiele weczesniej, to jednak okres organizacyjnego
ksztaltowania socjalistycznej koncepcji terenowych organdéw panstwo-
wych siggal roku 1950. Samo bowiem rozstrzygniecie politycznej tresci

1 ,Najwazniejszym zagadnieniem kazdej rewolucji jest bez watpienia zagad-
nienie wladzy panstwowej’ — pisal Lenin w nr 10 pisma Roboczyj Put z 27
(14) IX 1917 r. ,Zagadnienia wiadzy nie mozna ani oming¢, ani odsungé, jest to
bowiem wtas$nie zagadnienie podstawowe, decydujgce o wszystkim w rozwoju
rewolucji, w jej polityce zagranicznej i wewnetrznej” (W. I. Lenin, Jedno z pod-
stawowych zagadnien rewolucji, w: Dziela, t. XXV, Wanszawa 1951, s. 394).

2 ,Proletariatowi niezbedna jest wladza panstwowa, scentralizowana organizacja
sily, organizacja przemocy, zaré6wno w celu zitamania oporu wyzyskiwaczy, jak dla
kierowania olbrzymig masg ludno$ci: chlopstwem, drobnomieszczanstwem, poi-
proletariuszami, przy «uruchamianiu» gospodarki socjalistycznej” (W. I. Lenin —
Panstwo a rewolucja, w: Dziela wybrane, t. 1I, Wanszawa 1949, s. 172).
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wladzy nie okresla jeszcze w sposéb catkowity form realizowania tej
wiladzy. Sily rewolucyjne kazdego spoleczenstwa muszag bowiem reali-
zowaé swe zadania budownictwa socjalistycznego w odrebnych nieco
warunkach ekonomicznych, demograficznych, historycznych i w okreslo-
nym stanie $wiadomosci spotecznej. Warunki te wplywajg na rozwigza-
nia praktyczne i organizacyjne.

W miare postepu w urzeczywistnianiu politycznych, gospodarczych
i kulturalnych zadan rewolucji, ksztattowaty si¢ réwniez poglady teore-
tyczne na strukture i zadania terenowego aparatu panstwowego. Tak
jak nowe konstrukcje ustrojowe torowaé¢ musialy sobie droge wsréd
trudnoéci obiektywnych i subiektywnych, tak i wykrystalizowanie sie
socjalistycznej koncepcji ustroju terenowych organéw panstwowych nie
odbylo sie bez kontrowersji i réznicy zdan wypowiadanych nie zawsze
z pozycji akceptacji podstawowych zalozen politycznych Polski Lu-
dowej 3.

Przedmiotem niniejszych uwag bedzie préba przedstawienia amalizy
zasad organizacji i funkcjonowania organéw panstwowych w terenie
w latach 1944—1950, a wiec w okresie, w ktérym nie tylko wykrystali-
zowala sig i umocnita sama polityczna istota ustroju demokracji ludowej,
ale réwniez osiagniete zostaly zasadnicze zmiany strukturalne aparatu
terenowego, ktéry poczynajac od 1950 roku opiera sie na jednolitym
systemie organizacyjnym. Préba tej analizy podejmowana jest przez
prawnika, stad gléwnym przedmiotem zainteresowania beds konstrukcje
jurydyczne, oparte na normach prawnych, ujmowanych w dzialaniu.

Prawo jest jednym z instrumentéw realizowania polityki dominujacych
klas spolecznych zorgamizowanych w panstwo. Mimo wzgleédnej samo-
dzielno$ci prawa w stosunku do polityki, spelnia ono role typu ,stu-
zehnego” 4. Dlatego tez normy prawne nie mogg by¢ rozwazane w oder-
waniu od politycznych zadan, ktére mialy realizowaé. Tak wigc ocena
norm prawnych powinna byé dokonywana w odniesieniu do politycznych
zadan danego okresu, w ktérym normy powstawaly i byly stosowane
w zyciu.

Sam okres powstawania normy prawnej w sensie techniczno-legisla-
cyjnym nie przesgdza jeszcze o jej politycznej treSci®. Po roku 1944

3 Oceng szeregu pogladéw na ksztaltowanie sig@ terenowego aparatu panstwo-
wego w pierwszych latach po wyzwoleniu przynosi praca W. Morawskiego,
Zagadnienia rad narodowych w Polsce Ludowej, Warszawa 1954. Wypada zaznaczyé,
ze autor niniejszego opracowania mie podziela w pelni pogladéw M. Morawskiego,
o czym bedzie jeszcze mowa w dalszych partiach opracowania.

4 Por. na ten temat szersze wywody S. F. Keczekian, Stosunki prawne
w spoleczenstwie socjalistycznym, Warszawa 1960; M. Maneli, O funkcjach
panstwa, Warszawa 1963, oraz inni.

5 Por. S. Rozmaryn, Polskie prawo parnstwowe, Warszawa 1951, s. 283 i n.
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znalazly zastosowanie rézne akty prawne, pochodzgce z okresu miedzy-
wojennego, adnoczace sie do organizacji i dzialalnosci terenowego aparatu
panstwowego. Stanowity one jednak cze$é skladowa nowego, przeksztal-
caigcego sie porzadku prawnego, ustanowionego wolg mas pracujacych,
a wiec klas spolecznych, w interesie ktérych sprawowana jest wtadza.
Owo przeksztalcanie sie porzadku prawnego dokonywalo sie zaréwno
w drodze zmiany politycznej tresci dawnych konstrukeji, jak i w drodze
wydawania aktow prawnych, ustanawiajacych nowe instytucje.

Dnia 20 III 1950 r. Sejm uchwalil ustawe o terenowych organach
jednolitej wtadzy panstwowej. Data ta stanowi zamkniecie okresu
ksztattowania sie zasad organizacyjnych aparatu terenowego i przyjecie
konstrukeji uznajgcej rady narodowe za podstawows forme organizacji
i dzialania tego aparatu.

Leninowska koncepcja rad jako organéw jednoczgcych najpelniej
przedstawicielstwo szerokich mas oraz realizowanie wiladzy panstwowej
nie wymaga szerszego omawiania 8, Jak juz jednak wskazano, nim zasada
ta znalazla szersze, praktyczne zastosowanie w maszym kraju, uplynal
okres ponad pigcioletni. W okresie tym rady narodowe juz dzialaly,
ogarnialy swymi kompetencjami coraz to nowe dziedziny aktywmosci,
by sta¢ sie wreszcie jednolitymi organami wiadzy panstwowej w terenie.

Sama idea rad jest gleboko zakorzeniona w $wiadomosci ludzi pracy.
Wykazuje to wyraznie historia dos§wiadczen Zwigzku Radzieckiego,
Polski jak i innych krajow 7. Rady sa bowiem w okresie przygotowywa-
nia rewolucji majszerszg platformg organizacyjng szerokich mas ludo-
wych. W chwili zdobycia wladzy rady staja sie najlepsza formg spoéréd
dotychczas znanych form wykonywania wtadzy 8, forma pozwalajaca
na ustokrotnienie aparatu panstwowego?, ktory dzieki radom staé sie
moze nie tylko aparatem realizujgcym wladze w interesie ludzi pracy,
ale i poprzez tych ludz, przy ich wspéludziale 1°. Rady wreszcie w pers-
pektywie rozwojowej sta¢ sie moga platformg organizowania i funkcjo-
nowania komunistycznego samorzgdu spoltecznego 1.

¢ Por. J. M. Koztow, Lentnskij princip uczastija trudiaszczichsja w sowietskom
gosudarstwiennom uprawlenii, Moskwa 1962,

7 Por. moje opracowanie, Rady Delegatéw Robotniczych w Polsce 1918—1919,
Warszawa 1962,

8 ,Wyjscie z parlamentaryzmu polega, naturalnie, nie na zlikwidowaniu insty-
tucji przedstawicielskich lub obieralno$ci, lecz na przeobrazeniu instytucji przed-
stawicielskich z gadajacych w «pracujgce» (W, I. Lenin, Panistwo a rewolucja,
s. 188).

9 W. I. Lenin, Czy bolszewicy utrzymajq wladze panstwowq? w: Lenin
¢ pracy radzieckiego aparatu panstwowego, Warszawa 1956, s. 31.

10 Tbidem.

11 Por, Program KPZR uchwalony na XXII Nadzwyczajnym Zjezdzie.
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Prawno-ustrojowa realizacja politycznych zalozen demokratycznego
i konsekwentnie rewolucyjnego nurtu spolecznego w okresie okupacji
hitlerowskiej znalazla swe odzwierciedlenie w Statucie Tymczasowym
Rad Narodowych 2. Nie wdajac sie tutaj w szczegb6lowa analize ogdlnych
zalozen manifestu demokratycznych organizacji spoleczno-politycznych
i wojskowych oraz deklaracji programowej uchwalonej na pierwszym,
konstytucyjnym posiedzeniu Krajowej Rady Narodowej, wskaza¢ nalezy
na zasadnicze postanowienia ustrojowe tych dokumentéw oraz Statutu
Tymczasowego w odniesieniu do struktury i dzialalnosci terenowych
organéw panstwowych.

Zgodnie z tymi postanowieniami rady narodowe miaty byé¢ organami
przedstawicielskimi 13, jednoczacymi funkcje uchwalodawcze i wyko-
nawcze 1%, Jednolito§¢ dzialania calego systemu zabezpieczaé mialo pio-
nowe podporzgdkowanie rad narodowych mizszych szczebli, radom naro-
dowym wyzszych szczebli az do Krajowej Rady Narodowej wytgcznie.

Deklaracje polityczne i Statut Tymczasowy staly sie podstawg wzmo-
zenia akcji orgamizatorskiej stronnictw lewicy spolecznej. Na terenach
dawnych ziem polskich powstawaty w warunkach kospiracyjnych rady
narodowe réznych szczebli!®, ktére podejmowaly zadania konsolidacji

12 Statut Tymoezasowy Rad Narodowych uchwalony na posiedzeniu KRN w dniu
i I 1944 r. opublikowany zostal w periodyku Rada Narodowa, nr 2 z 1944 r.
W miniejszym opracowaniu tekst Statutu cytowany jest wg zbioru: Komstytucja
i podstawowe akty prawne PRL, Warszawa 1952, s. 57 i n.

13 W sprawie zasad organizowania mad narodowych Statut stanowit w art. 3
co nastgpuje: ,Udzial w tworzeniu rad narodowych biorg wszystkie organizacje
i zrzeszenia demokratyczno-niepodleglo$ciowe, Miernikiem uprawniajgcym do po-
siadania przedstawicielstwa w radach narodowych jest czynny udzial badz w bez-
posredniej walce zbrojnej z okupantem, badZ tez w cywilnej akeji samoobrony
i oporu, wlgczajac prace propagandowsg i agitacyjng. Przedstawicieli do rad maro-
dowych deleguja: 1) ugrupowania polityczne, stojgce ma gruncie zjednoczenia
wiszystkich demokratycznych sit narodu do walki z okupantem o wolng i nie-
podlegla Poiske Ludowa; 2) organizacje wojskowe walczgce zbrojnie z okupantem;
3) komitety fabryczne, chlopskie i folwarczne; 4) orgamnizacje zawodowe robotnikow
i inteligencji; 5) spoteczne organizacje demokratyczne. Ponadto kazda rada naro-
dowa posiada prawo kooptowania do swego skiadu jednostek szczegélnie wartoscio-
wych o poglgdach demokratycznych i postepowych. Ilo§¢ kooptowanych czionkow
rady nie moze przekracza¢ 20% ogoélu delegowanych czilonkéw rady™.

4 Statut nie przewidywat powolania innych organéw terenowych poza ra-
dami narodowymi. Na szczeblu centralnym Statut przewidywal powolanie przez
KRN Rzagdu Tymczasowego dzialajgcego pod jej kontrolg (por. ant. 9 Statutu).

15 Por. np. H Walikowska, U progu wolnosci. Z dziejéw powstania
Lubelskiej Wojewoddzkiej Rady Narodowej, Warszawa 1955; A. Weber, Podziemne
raay mnarodowe w walce o Polske Ludowq, Warszawa 1954; J. Pawtltowicz,
Z dziejow konspiracyjnej KRN 1943—1944, Wanszawa 1961. Wispomnienia i ma-
terialy drukowamne na lamach miesiecznika Gospodarka i Administracja Tere-
nowa, rocznik 1963, oraz inne dokumenty i publikacje.
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sit rewolucyjnych do walki z okupantem, przeciwdziataly politycznym
akcjom, prowadzonym przez zachowawczy ,,0b6z londynski”, glosity pro-
gram szerokich reform spolecznych. Wbhrew wysitkom reakcji rady naro-
dowe rosty w site i znaczenie. Bylo to tym wazniejsze dla dalszych losow
narodu polskiego, ze zbiegalo sie w czasie ze zwycigeskim marszem Armii
Czerwonej, gromigcej hitlerowskiego okupanta i wyzwalajgcej zajete
przez niego obszary. U boku Armii Radzieckiej walczyly oddzialty Woj-
ska Polskiego, ktorych militarne znaczenie, wobec ogromu wysitku wo-
iennego ZSRR, nie bylo oczywiscie decydujace. Bylo to jednak zjawisko
polityczne pierwszorzednej wagi, Swiadczace nie tylko o woli narodu do
wywalczenia niepodleglo$ci, ale réwniez stanowigce podstawe do zorga-
nizowania sity zbrojnej, stojgcej na strazy okreS§lonego polityczno-ustro-
jowego charakteru przyszlego Panstwa Polskiego.

W miare postepow zwycieskiej ofensywy sit radzieckich i wyzwa-
lania ziem rdzennie polskich, rady narodowe wychodzily z konspiracyj-
nych warunkow dzialania i podejmowaly nowe zadania w zakresie
kudownictwa panstwowego, odbudowy kraju, podejmowania produkcji
przemystowej i rolnej. Uzupelniana byta siatka rad narodowych, gdyz
rady powolywano we wszystkich jednostkach podziatu terytorialnego.
Krajowa Rada Narodowa powotata w dniu 21 lipca 1944 r. Polski Komi-
tet Wyzwolenia Narodowego (PKWN) jako ,tymczasowg wladze wyko-
nawczg dla kierowania walkg wyzwolencza narodu, zdobycia niepodle-
glosci i odbudowy panstwowosci polskiej” 6. Krajowa Rada Narodowa,
ktéra wystepowala ,,jako legalne zrodio wiadzy”’, czerpigca swdj mandat
z powolania jej przez walczacy nardd, pelnita funkcje tymczasowego
parlamentu ¥7. Organ ten byl niewatpliwie najbardziej predystynowany
do uchwalania i oglaszania podstawowych aktéw polityczno-ustrojowych.
Byl to bowiem przedstawicielski organ rewolucyjnych dgzen mnarodu,
ktory stat sie z chwilg wyzwolenia najwyzszym organem wiladzy pan-
stwowej 18. Tak si¢ jednak stalo w owych goracych dniach lipcowych
1944 r., ze podstawowy w owym okresie akt polityczno-ustrojowy, a mia-
rnowicie Manifest 22 Lipca uchwalony zostal przez organ tymczasowej
wladzy wykonawczej — Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego 1.

18 Ustawa z dnia 21 VII 1944 r. o utworzeniu Polskiego Komitetu Wyzwolenia
Narodowego (Dz. U. nr 1, poz. 1).

17 Por. Manifest demokratycznych organizacji spoleczno-politycznych z 15 XII
1943 r., w W dziewiqtq rocznice’ powstania PPR. Materiaty i dokumenty, Warszawa
1952, s. 251 i m.

18 Por. A. Burda, Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1962, s. 93.

1 Tekst Manifestu PKWN wydany zostal jako zalgeznik do nr 1 Dz U.
z 1944 r., ogloszony w formie plakatéow w wychodzacych O6wczeSnie dzienni-
kach itp.
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Manifest deklarowat zasady politycznego dziatania, jak i formulowatl
podstawy zorganizowania przysziego aparatu panstwowego. Byl to wiegc
akt szczegblny, wagi konstytucyjnej, wiasciwy rewclucyjnemu charakte-
rowi naczelnych witadz panstwowych?’. Nie podejmujac tutaj szerszej
proby analizowania warunkéw uchwalenia Manifestu czy oceny poszcze-
golnych jego sformulowan, malezy zatrzymaé¢ sie jednak nad dwoma
istotnymi jego postanowieniami. Po pierwsze — Manifest glosit, ze do
czasu zwolania Sejmu Ustawodawczego i uchwalenia nowej konstytucji
obowigzywaé¢ majg podstawowe zatozenia konstytucji marcowej z 1921 r.
Po drugie — Manifest ustalal, ze KRN i PKWN majia sprawowa¢ wladze
w terenie przez rady narodowe oraz upelnomocnionych swych przedsta-
wicieli. Obydwa te postanowienia Manifestu miaty istotne znaczenie
praktyczne, jak réwniez budzily i budzg wymiane pogladéw teoretycz-
nych.

Nie wymaga wiekszego uzasadnienia stwierdzenie, ze intencjg Mani-
festu nie bylo ustalenie mocy obowigzujgcej wszelkich postanowien
konstytucji marcowej, gdyz w tekscie uchwalonym w «dniu 22 lipca
1944 r. moéwi si¢ wyraznie o podstawowych zalozeniach. Nie rozstrzyga
to jednak sprawy, a przenosi dyskusje na plaszczyzne rozwazan nad
»podstawowymi zatozeniami”; okre$lenie to rozumiane by¢ moze (i bylo
rozumiane) w sposéb réznorodny 2.

20 Charakteryzujgc istote Manifestu PKWN A. Burda wskazuje, ze byl on
Jiypowym przykiladem aktu wladzy rewolucyjnej. W jego treSci znalazly wyraz
dwie funkcje takiej wladzy: deklarowanie zasad politycznego dzialania i dzia-
tanie prawno-tworcze. Znaczenie prawne Manifestu polegalo przede wszystkim na
tym, ze okreSlajagc w ogoélnym zarysie sposéb zorganizowania wiadzy w panstwie
oraz zakreflajgc kierunek jej dziatania, zawierat wytyczne, w oparciu o ktoére
misty by¢ stanowione z kolei w aktach prawnych normy prawa panstwowego”
(A. Burd a, Polskie prawo panstwowe — s. 94). S, Rozmaryn mowi, ze Mani-
fest Lipcowy usankcjonowany zostal nastepnie ustawag z 21 XII 1944 r. o powotaniu
Rzgdu Tymczasowego RP (W jakim zakresie obowiqzuje dzi§ Konstytucja z 17
marca 1921 roku?, Panstwo i Prawo, mr 1, 1948, s. 14). W innym miejscu tenze
autor pisze, ze znaczenie prawne Manifestu polegalo na tym, iz byl programem
wladzy ludowej i manifestacjag woli organdéw reprezentujacych te wiadze (S. Roz-
marymn, Polskie prawo panstwowe, s. 253). Wydaje sie, ze przytoczone sformulo-
wania mnie wyjasniajg w sposéb dostateczny istoty prawnej Manifestu, ktory
w moim przekonaniu musi byé¢ traktowany jako akt stanowigcy prawme zasady
dzialalno$ci organéw panstwowych w sposéb bezwazglednie wigzgcy. Forma tego
aktu wigze sie z okresem jego powstawania oraz warunkami, w jakich przyszlo
dzialaé maczelnym organom odrodzonej Polski.

e S, Rozmaryn w cytowanym wyzej artykule przytacza i omawia te
zasady, ktore zdamniem jego wynikajg z zatozerh Konstytucji z 1921 r. (Panstwo
i Prawo, nr 1, 1948, s. 19 i n.). Pomiedzy tymi zasadami autor wymienia réwniez
zasace samorzgdu oraz pisze, ze ,,zasada samorzadu terytorialnego ulegla prze-
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Przyjecie podstawowych zatozen konstytucji marcowej przez Mani-
fest PKWN rozpatrywaé nalezy w sSwietle calosci postanowien aktu
z 22 lipca. Powstajgca po okupacji Polska miata byé¢ panstwem idemo-
kracji ludowej, podejmujgcym juz u zarania swego istnienia szereg
zasadniczych reform gospodarczych i spotecznych. Trudno w $wietle tego
uwazaé, ze Manifest PKWN przyjmowat spoleczno-gospodarcze zalo-
zenia demokracji burzuazyjnej, ktorej wyrazem byla konstytucja mar-
cowa. Ta ostatnia powstala w dobie aktywizacji politycznej mas ludo-
wych, chcacych inaczej urzadzi¢é swoéj byt panstwowy. Konstytucja
marcowa nie byla jednak przypieczetowaniem zwyciestwa tych mas, lecz
dokumentem pewnych ustepstw klas posiadajgcych, uczynionych w imie
utrzymania obszarniczo-kapitalistycznego charakteru ustroju spotecz-
nego?2. Stad tez i uroczyste mawigzanie do sformulowanych w niej
swob6d demokratycznych, zasady réownosci wobec prawa, praw poli-
tycznych, zadeklarowane przez Manifest PKWN miato inng tres¢ poli-
tyczng w 1944 r. niz w 1921 r.

W s$wietle tych uwag rozwazaé¢ nalezy réwniez ustalong w konstytucji
marcowe]j zasade szerokiego samorzadu terytorialnego i specjalnego.
Rozwazania na tym odcinku sg o tyle tatwiejsze, ze ustawodawstwo
pierwszych dni po wyzwoleniu przyniosto szereg pozytywnych rozstrzy-
gnieé¢ w zakresie organizacji i dziatalnos$ci terenowych organéw panstwo-
wych. Te akty prawne, ktére beds jeszcze przedmiotem szczegétowszych
uwag, pozwalaja lepiej rozumie¢ kierunek rozwojowy koncepcji ustro-
jowych, jakie przewazaly w pierwszych latach po wyzwoleniu, jak i usto-
sunkowa¢ sie do zakresu zasad podstawowych recypowanych z konsty-
tucji marcowej w omawianym tu przedmiocie.

Manifest 22 Lipca, jak juz wspomniano powyzej, stanowit, ze ,,Polski
Komitet Wyzwolenia Narodowego sprawuje wladze poprzez Wojewédz-
kie, Powiatowe, Miejskie i Gminne Rady Narodowe i przez upelnomoc-
nionych swych przedstawicieli”. Bylo to wiec pewne novum w stosunku
do postanowien Statutu Tymczasowego Rad Narodowych, w ktérym nie
ma mowy o innych organach terenowych poza radami narodowymi.

mianom wobec zasad ustawodawstwa o radach narodowych, ktére to zasady majg
réwniez moc zalozen konstytucyjnych” (ibidem, s. 20). Ocena konstytucji z 1921 r.
stanowila i stanowi nadal przedmiot wymiany pogladow.

e2 Por. A. Gwizdz Buriuazyjno-obszarnicza Konstytucja z 1921 r. w prak-
tyce, Warszawa 1956. Nieco inne stanowisko, jak sie wydaje, zajmuje K. Bisk up-
ski, ktéry uwaza, ze zamierzeniem konstytucji z 1921 r. bylo m. in. zrealizowanie
postulatéw demokratyzacji ustroju administracji lokalnej (Rady mnarodowe jako
organa administracji lokalnej, Warszawa 1948, s. 16 i n.). Por. réwniez wypowiedz
K. Biskupskiego mna temat XX-lecia rad narodowych w Polsce (Gospodarka
i Administracja Terenowa, nr 35, 1963, . 17).
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Fakt ten nie moze budzi¢ powazniejszych watpliwosci. Mimo bowiem
uplywu stosunkowo kroétkiego okresu czasu pomiedzy uchwalaniem
Statutu Tymeczasowego a ogloszeniem Manifestu PKWN, sytuacja poli-
tyczna ulegla zasadniczym zmianom. Statut zajmowat sie przede wszyst-
kim okresleniem zadan rad narodowych w warunkach dziatalno$ci kon-
spiracyjnej, stanowigc, ze ,Rady Narodowe — Krajowa, Wojewoddzkie,
Powiatowe, Miejskie i Gminne s3: 1) tymeczesowymi w warunkach oku-
pacji, podziemnymi organami wiladzy narodu az do czasu wylonienia
wlasciwych organow wiladzy przez Zgromadzenie Ustawodawcze w nie-
podleglej Polsce, oraz tymczasows polityczng reprezentacja Narodu.
2) Organizatorami i kierowmikami walki narodu o wyzwolenie Polski
spod okupacji niemieckiej i zagwarantowanie jej pelnej wolnosci, nie-
podleglo$ci oraz suwerennosci” 2). Byly to wiec zadania prowadzenia
walki zbrojnej i organizowania do tej walki najszerszych rzesz pa-
triotow.

Z chwilg oswobadzania kolejnych obszaréw ziem polskich, stanety
przed organami nowego panstwa inmne zadania, wéréd ktérych pierwszo-
planowe dotad zadanie komtynuowania walki zbrojnej z faszyzmem
hitlerowskim zaczelo powoli tracié swe czolowe miejsce, a to w zwigzku
ze zblizaniem si¢ konca wojny. Dlatego tez Manifest PKWN wysuwa na
czolo problemy odbudowy kraju, szybkiego zaleczenia ran spowodowa-
nych wojna, przeprowadzenia podstawowych reform spoteczno-gospodar-
czych itp. Dla realizacji tych zadan naczelne organy panstwowe dyspo-
nowaé¢ musiaty sprawnym aparatem terenowym, ktérego rady w owym
czasie nie mogly jeszcze zapewnié. Pamigta¢ przy tym nalezy, ze rady
narodowe nie byly jeszcze zorganizowane we wszystkich jednostkach
podziatu terytorialnego, stusznie wiec Manifest nawotywal, ze ,,tam, gdzie
Rady Narodowe mie istnieja, demokratyczne orgarnizacje obowigzane sa
natychmiast powola¢ je do zycia”. Narastalo rowniez zadanie niezmiernie
wazne i trudne, jakim mialo sta¢ sie zorganizowanie zycia spotecznego
1 gospodarczego na terenie Ziem Odzyskanych.

W Swietle powyzszego uzna¢ mnalezy rozstrzygniecie Manifestu
PKWN, wrcielone nastepnie w zycie przepisami szczegélowymi, za roz-
strzygniecie realistyczne, liczace si¢ ze stanem organizacyjnym i mozli-
wosciami kadrowymi terenowych rad narodowych oraz z ogromem
zadan, jakie stanely przed mlodym aparatem panstwowym. Dlatego tez
wyrazony w Manifescie postulat powolania obok rad narodowych upel-
nomocnionych przedstawicieli PKWN uzna¢ nalezy z perspektywy
doswiadczen historycznych za ustalony w sposéb odpowiadajacy owczes-
nej sytuacji politycznej.

2 Rozwiniecdie tych zadan znalazio miejsce w dalszych postanowieniach Sta-
tutu Tymczasowego, a w szczegdlnoSci w dalszych zdaniach art. 8 tegoz Statutu.
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Analizy wymagaja rowniez te postanowienia pierwszych aktéw poli-
tyczno-ustrojowych i prawnych, ktére okreslajg perspektywe rad maro-
dowych. W powolanym powyzej Statucie Tymczasowym w rozdziale
zatytutowanym ,,Rozwigzanie rad narodowych” zawarte zostaty postano-
wienia, zgodnie z ktérymi ,,z chwilg powstania stalej reprezentacji na-
rodu, wylonionej droga piecioprzymiotnikowych wyboré6w w postaci
Zgromadzenia Ustawodawczego w niepodleglej Polsce, Krajowa Rada
Narodowa i terenowe rady narodowe przekazujg swoja dziatalnosé odpo-
wiednim organom”. Jakkolwiek pierwsza czesé cytowanego tu sformulo-
wania jest w pelni zrozumiata, to druga budzi pewne niejasnosci. Natu-
ralne bylo bowiem, ze z chwilg powolania Zgromadzenia Ustawodawczego,
Krajowa Rada Narodowa jako tymczasowy parlament ulegnie rozwigza-
niu. Jak nalezalo rozumie¢ natomiast zapowiedziane rozwigzanie rad
narodowych i przekazanie ich dzialalnosci odpowiednim organom? Tego
blizej Statut Tymczasowy mie wyjasnia.

Nie mozna znalezé réwniez w tym zakresie blizszych wyjasnien
w Manifescie PKWN, ktory nie wspomina o ,,tymczasowosci”’ rad naro-
dowych. Gdyby nie pézniejsze akty prawne majgce realizowaé posta-
nowienia Manifestu, sprawa ta nie wywolywalaby potrzeby rozwazan.
Uchwalona przez Krajowa Rade Narodowsg ustawa z dnia 11 IX 1944 r.
o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych 2* powrdcita jednak do
tego samego zagadnienia. W art. 1 tej ustawy w jej brzmieniu ustalonym
w dniu 11 IX 1944 r. postanowiono: ,,.Do czasu powolania stalej politycz-
nej reprezentacji narodu w mysl zasad Konstytucji z idnia 17 marca
1921 r. jako tymczasowe organy ustawodawcze i samorzgdowe na oswo-
bodzonych od okupanta terenach Rzeczypospolitej Polskiej dzialaja rady
narodowe”. Tak wiec tymczasowosé odniesiona zostata do catego systemu
rad narodowych 25, a ustawa nie wyja$niata jakie organy majag w przy-
szlo$ci przejgé zakres dzialania rad narodowych. Powstaje wigc problem,

% Dz U. nr 5 poz 22. Ustawa z 11 IX 1944 r. byla nastepnie trzykrotnie
nowelizowana, a mianowicie: 1. ustawg z dnia 31 XII 1944 ». (Dz. U. nr 19, poz.
98); 2. ustawg z dnia 6 V 1945 r. (Dz. U. nr 17, poz. 93); 3. ustawa z dnia 3 T 1946 r.
(Dz. U. nr 3, poz. 19). Tekst jednolity ustawy ogloszony zostal w Dz. U. z 1946 r,
nr 3, poz. 26.

2 Potwierdzenie wypowiedzianego stanowiska znalezé mozna w publikacjach
pochodzacych z tamtego okresu, jak np. w artykutach oglaszanych w Radzie
Narodowej, organie Biura Prezydialnego KRN. W nrze 6 z 1944 r. tegoz periodyku
zamieszczony zostal artykul pt. Jak organizowaé Rady Narodowe, w ktérym
m. in. napisano: ,Powstajace coraz liczniej terenowe rady narodowe sa tylko
przej§ciowg formg organizacyjng tego niezbgdnego zwigzku miedzy spoleczen-
stwem i organem reprezentujacym jego wole — Krajowa Rada Narodowsg” (s. 4);
»Terenowe Rady Narodowe nie sg i nie bedg organami wladzy politycznej. Co
najwyzej stang si¢ one czasowymi organami samorzadu terytorialnego do chwili
powolania organéw samorzadowych z wyboru” (s. 5).
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czy nie nalezy poszukiwaé¢ rozwigzania w analizie ,,samcrzadowej” roli rad
narodowych w ujeciu nadanym im tekstem ustawy z dnia 11 IX 1944 r.,
tym bardziej, ze liczne wypowiedzi z owego i pdiniejszego okresu na
droge te naprowadzaja 26.

Pewne trudnosci w rozwazaniu zagadnienia moga zaistnie¢ w zwigz-
ku z do$¢ niejednolitym zrozumieniem okreslenia samorzadu. W socjali-
stycznej literaturze polityczno-ustrojowej pojecie ,,samorzad”’ wystepuje
w trojakim co najmmiej ujeciu, a mianowicie:

— po pierwsze: dla okreSlenia konkretnych instytucji samorzadu
terytorialnego i specjalnego (gospodarczego i zawodowego), wyrostych
i rozwinigetych na gruncie burzuazyjnych koncepcji ustrojowych;

— po drugie: dla wskazania na pewien stopien samodzielnosci okre-
$lonych organizméw realizujgcych zadania o szerokim znaczeniu spo-
lecznym;

— po trzecie: dla wskazania perspektyw rozwojowych panstwa socja-
listycznego, zmierzajgcego do komunistycznego samorzadu spotecznego.

Pierwsze i trzecie okreslenie stanowi nazwe konkretnych, zinstytucjo-
nalizowanych koncepcji ustrojowych, podczas gdy drugie okreslenie
wskazuje na pewng tendencje, wyrazong w strukturze i funkcjonowaniu
organizacji, instytucji, stowarzyszen itp.

Wydaje sie, ze koncepcja ustrojowa lat 1944—1945 nawigzywala do
pojecia samorzadu w tym pierwszym rozumieniu, a wigc do konstrukecji
samorzadu terytorialnego i specjalnego, wyrosltej na gruncie ustroju
burzuazyjnego Polski miedzywojennej. Swiadczg o tym zaréwno teksty
prawne, jak i liczne wypowiedzi pochodzace z tamtego okresu . Daje
sie to wytlumaczy¢ zaréwno zrozumiatymi przyzwyczajeniami, jak i ten-
dencja do wykorzystywania przydatnych w mowym ustroju dawnych
form prawnych, przy nadaniu im tresci zgodnej z rewolucyjnymi prze-
mianami. Ta jednak tendencja nie mogta byé¢ odniesiona do traktowania
rad narodowych jako organéw samorzadu terytorialnego, gdyz byla to
nowa instytucja ustrojowa, oparta ma nowych w tre$ci i formie przepi-
sach prawnych. Préby ,,wciskania” ich w stare pojecia prawno-ustrojowe
nie mogly wiec przynie$¢ pozytywnych rezultatéw. Dlatego tez na mocy
ustawy z dnia 3 I 1946 r. znowelizowany zostat m. in. tekst art. 1 ustawy
z dnia 11 IX 1944 r. o organizacji i zakresie dzialania rad narodewych.
Art. 1 w nowym brzmieniu podzielony zostal na dwa paragrafy, z ktérych
pierwszy dotyczyt Krajowej Rady Narodowej, bedacej — do czasu powo-
lania stalej reprezentacji narodu — organem w zakresie ustawodawstwa

2 Por. np. L. Osiecki, RozwazZania nad samorzqadem terytorialnym w Polsce,
Gazeta Administracji, nr 4—6, 1946, s. 248 i n., oraz wypowiedzi przytoczone
w cyt. wyzej opracowaniu W. Morawskiego.

?7 Por. dane cytowane w przyp. 25 i 26.
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oraz kontroli nad dziatalno$cia Rzgdu oraz organem nadzoru nad radami
narodowymi. Paragraf drugi natomiast stanowil, ze rady mnarodowe sa
crganami planowania dziatalnosci publicznej oraz kontroli nad rzgdowy-
mi i samorzagdowymi organami wykonaweczymi.

Nowela z 3 I 1946 r. wyraznie wskazala, ze:

— rady narodowe nie sg organami ustawodawczymi, gdyz kompe-
tencje te przystuguja wytacznie Krajowej Radzie Narodowej jako tym-
czasowemu ‘parlamentowsi;

— rady narodowe nie sg organami samorzgdu terytorialnego czy
organami administracji rzgdowej, lecz sg organami planowania dziatal-
nosci publicznej oraz kontroli;

— rady narodowe nie s3 organami tymczasowymi, dziatajgcymi do
czasu powotania statej reprezentacji politycznej Narodu, lecz sa statymi
terenowymi organami przedstawicielskimi, ktérych formy organizacyjne
i zakres dziatania moze ulega¢ co prawda zmianie, ale samo ich istnienie
nie jest apriorycznie ograniczone w czasie w sposéb ustawowy.

W s$wietle powyzszego mozna stwierdzié¢, ze z poczatkiem roku 1946
wyksztalcila sie koncepcja ustroju terenowych organéw panstwowych,
ktoére realizowaly zadania pierwszych lat odbudowy i umacniania demo-
kratycznego ustroju panstwa polskiego 2%, Koncepcja ta znalazla swoj
wyraz w tekstach ustawowych. To oczywiscie nie przerwalo ani sporow
teoretycznych toczonych wokoét istoty rad marodowych, jak i oczywiscie
nie zamknelo (a wrecz przeciwnie — otworzyto) drogi rozwojowej ustroju
terenowych organéw panstwowych. Rozwdj ten jednak magt sie od po-
czatkow 1946 r. ksztaltowaé ma gruncie okreslonej koncepcji, wskazu-
jacej mie tylko stan podéweczas aktualny, ale i perspektywy dalszych
Frzemian.

II. KONCEPCJA USTROJOWA ROZWOJU TERENOWEGO APARATU
PANSTWOWEGO W POLSCE LUDOWEJ

Sytuacje prawng terenowych organéw panstwowych w pierwszych
latach po wyzwoleniu ustalaty trzy podstawowe akty prawne, a mia-
nowicie:

2% A, Burda w cyt. wyzej podreczniku charakteryzuje ustréj polityczny
okresu KRN podkre§lajac mnastepujgce jego cechy. 1. klasowg zmiane sktadu
aparatu panstwowego; 2. tworzenie nowych instytucji majgcych przyspieszaé
proces demokratyzacji przede wiszystkim w drodze przyciggania coraz szerszych
kregéw spoteczenstwa do aktywnego udzialu w zyciu panstwowym, przy czym
czolowe miejsce w rzedzie tych instytucji zajmowaly rady narodowe; 3. szerokie
wykorzystanie form polityczno-ustrojowych okresu miedzywojennego; 4. tymcza-
sowo$¢ ksztaltujgcego sie w latach 1944—1947 aparatu panstwowego; 5. brak
jednolito$ci i zwartoSci systemu organizacyjnego aparatu panstwowego w owym
okresie (8. 91 i n.).

3 Czasopismo Prawno-Historyczne
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— ustawa z dnia 11 IX 1944 r. o organizacji 1 zakresie dziatania rad
narodowych 2%;

— dekret PKWN z dnia 21 VIII 1944 r. o trybie powolywania wiadz
administracji ogélnej I i II instancji 3¢,

— dekret PKWN z dnia 23 XI 1944 r. o organizacii i zakresie dzia-
fania samorzadu terytorialnego 31.

Akty te okresdlaly zasady strukturalne i zasady dziatania terenowych
crganéw panstwowych przy zachowaniu wigkszosci miedzywojennych
przepiséw prawa administracyjnego. Przepisy te wymagaly niewatpliwie
uporzadkowania i zmian, dokonywanych w miare narastania nowych
wymogow, jak i mozliwosci 32. Utrzymujgc w mocy przepisy okresu
miedzywojennego, nie pozostajgce w sprzecznosci z interesami i zada-
niami wladzy ludowej, nowe sily spoleczne nadawaty tym przepisom
tres¢ zgodng z polityczng istotg wykonywanej wiadzy. Jakkolwiek nie
mozemy zajmowac sie zbyt szczegétowo zakresem dzialania i organizacja
terenowych organéw panstwowych, to nalezy jednak przypomnie¢ pod-
stawowe zasady strukturalne tych organéw.

Dekret z 21 VIII 1944 r. oraz dekret z 23 XI 1944 r. nie zmienily
w spos6b zasadniczy organizacji i funkcjonowania organéw admini-
stracji rzgdowe] i samorzadowej w stosunku do stanu miedzywojennego.
Utrzymany zostat dualistyczny system organizacyjny tego aparatu 3%, przy

® Ustawa ta, wraz z péZniejszymi zmianami (tekst jedn. Dz U. z 1946 1.,
nr 3, poz. 26), powolywana juz uprzednio, cytowana bedzie w dalszych wywodach
jako ustawa z 11 IX 1944 1.

3Dz, U. z 1944 1, nr 2, poz. 8 Tekst ten bedzie cytowany jako dekret
z 21 VIII 1944 r. Na marginesie malezy wskaza¢ na nieScislo§¢ sformulowan de-
kretu w zakresie nazw powolywanych organéw. Pojecie I i II instancji lgczy sie
bowiem 2z tokiem postepowania administracyjnego, w ktérym nie zawsze organy
szczebla powiatowego sg jednostkami I instancji. Nazwa I i II instancji przyjeta
zostata za tradycyjnym ujeciem, wynikajgcym z faktu skupienia w jednostkach
szczebla powiatowego wiekszoSci uprawnien w zakresie podejmowania decyzji
administracyjnych (por. np. W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie admini-
stracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 182 i n.).

31 Dz. U. z 1944 1., nr 14, poz. 74. Akt ten cytowany bedzie jako dekret
z 23 XI 1944, Zwréci¢ malezy uwage, ze dekret ten utrzymuje w mocy szereg
postanowien ustawy z dnia 23 III 1933 T. 0o czeéciowej zmianie ustroju samorzadu
terytorialnego (Dz. U. nr 35, poz. 294).

32 W roku 1963, mimo uplywu 19 prawie lat od wyzwolenia, problem po-
rzgdkowania administracyjnego prawa materialnego i proceduralnego pozostaje
nadal aktualny. Wydaje sie przy tym, ze zasada przyjeta przez organy panstwowe
w 1944 r., a polegajaca na przyjeciu migdzywojennych form prawnych, byla
prawidlowa i strzegla nas od wielu trudnosci legislacyjnych, ktére dotknely np.
Jugostawie.

3 Nieco inaczej system dualistyczny rozumie A. Burda, uwazajac, ze sy-
stem taki ma miejsce przy istnieniu rad narodowych, administracji rzadowej oraz
samorzadowe]j (Polskie prawo panstwowe, s. 97).
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réwnoczesnym pojawieniu sie szeregu nowych rozwigzan szczegdlowych,
wynikajgcych przede wszystkim z faktu powolania rad narodowych oraz
prawnego ustalenia ich nadrzednej pozycji w stosunku do terenowych
organéw administracji rzgdowej i samorzadowej.

W organizacji administracji samorzadowej najistotniejszymi zmia-
nami byly:

— zniesienie w gminach wiejskich i miejskich oraz w jednostkach
powiatowych samorzgdowych organéw uchwatodaweczych (rad gminnych,
rad miejskich i sejmikéw powiatowych), przy réwnoczesnym przekazaniu
ich funkcji radom narodowym odpowiednich stopni organizacyjnych;

— powolanie we wszystkich jednostkach zasadniczego podzialu tery-
terialnego panstwa, nie wylaczajagec wojewoddztw, wykonaweczych orga-
néw samorzadu terytorialnego 34;

— przekazanie funkcji starosty grodzkiego prezydentom miast wy-
dzielonych z samorzgdowego zwigzku powiatowego;

— poddanie wykconawczych organéw samorzgdu terytorialnego mnad-
zorowi i kontroli rad narodowych odpowiednich stopni.

Terenowymi organami administracji rzadowej zespolomnej byli, po-
dobnie jak i w okresie miedzywojennym, wojewodowie i starostowie.
Dekret z 21 VIII 1944 r. zmienit jedynie tryb powotywania wojewodow
i starostéw oraz ustalil ich powigzania z radami narodowymi. I tak
wojewode powolywal Rzad (poczatkowo — Polski Komitet Wyzwolenia
Narodowego) na wniosek ministra administracji publicznej (poczatkowo
kierownika resortu administracji publicznej) po zasiggnigciu opinii
wlasciwej wojewodzkiej rady narodowej?®s. Staroste powolywal mini-
ster administracji publicznej na podstawie wniosku wojewody oraz opinii
powiatowej rady narodowej. Wojewoda i starosta wchodzili z urzedu
w skilad odpowiednich rad narodowych. Wojewédzka rada narodowa
miala prawo zgdaé ustgpienia wojewody w umotywowanej uchwale,
wystepujac z wlasnej inicjatywy, badz tez z inicjatywy jednej z rad
narodowych danego wojewddztwa. Odpowiednie postanowienia dekretu
z 21 VIII 1944 r. regulowaty w spos6b podobny uprawnienia powiato-
wych rad narodowych w stosunku do starosty.

Wojewoda i starosta byli zobowigzani do skladania periodycznych
sprawozdan radom narodowym =z ogélnej linii postepowania. Kontrole

34 W okresie miedzywojennym nie istnialy w wojewddztwach samorzadowe
organy uchwatodawcze, a organy wykonawecze dziataly jedynie na obszarze
b. zaboru pruskiego. Przypomnie¢ nalezy, ze woj. S$laskie posiadaio odrebnie
uregulowany status prawny, oparty na autonomii (por. Historia panstwa i prawa
Polski 1918—1939, t. V cz. I, Warszawa 1962, s. 195 i n.).

3% Zastepce wojewody powolywal minister administracji publicznej po zasig-
gnieciu opinii wojewdédzkiej rady narodowej (por. art. 6 dekretu z 21 VIII 1944 r.).

2%
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spoteczng nad dziatalnoscia wojewody i starosty sprawowaly prezydia
odpowiednich rad mnarodowych.

Po przypomnieniu wskazanych tu postanowien przepiséw prawnych
mozna stwierdzié, ze wojewoda i starosta zajmowali nadal kluczows
pozycje w administracji terenowej. Biorgc za przyklad rozwazan urzad
starosty, mozna wskaza¢, ze starosta byl na swoim terenie:

— szefem zespolonego organu administracji rzgdowej szczebla powia-
towego i z tego tytulu nalezal do jego kompetencji szereg zadan z za-
kresu administracji spraw wewnetrznych, administracji zdrowia i opieki
spotecznej, przemystu i handlu, komunikacji i transportu, kultury
i sztuki, odbudowy, oraz rolnictwa 3;

— przedstawicielem Rzadu, uprawmionym do reprezentowania Rzgdu
oraz koordynowania dziatalnosci niezespolonych organéw administracji
rzgdowej;

— przewodniczacym samorzgdowego organu wykonawczego (wydzialu
powiatowego); z tego tytutlu kierowal on realizacjg uchwat rady narodo-
wej w tym zakresie, jak réowniez sprawowat nadzor mad dziatalnoscig
kierownikow organéw wykonawczych samorzgdu terytorialnego nizszego
stopnia.

Odpowiednie uprawnienia posiadal wojewoda jako szef zespolomego
organu administracji ogdlnej, przedstawiciel Rzgdu oraz przewodniczgcy
wydziatu wojewodzkiego.

Sytuacje prawng wojewody i starosty zmienito w sposéb istotny
powolanie rad narodowych. Obok czynnika administracyjnego pojawia
sie bowiem organ przedstawicielski, reprezentujagcy wladze mas, do
zakresu dziatania ktérego nalezy planowanie dzialalnos$ci publiczne] oraz
kontrola spoleczna. Rownoczesnie organ ten powolany zostal do realizo-
wania zadan uchwatodawczego ciata samorzadu terytorialnego.

Tak wiec w koncepcji ustrojowej, zarysowanej w ustawodawstwie
Pclski Ludowej w pierwszym okresie po wyzwoleniu, nastgpila istotna
zmiana we wzajemnych stosunkach pomiedzy czynnikiem o charakterze
przedstawicielskim a organami administracji rzgdowej. Zmiana ta wy-
nikata z ustalenia decydujacej pozycji organdéw typu przedstawicielskiego
— rad marodowych.

W okresie miedzywojennym jednostkami typu przedstawicielskiego
byly organy uchwalodawcze (stanowigce) samorzgdu terytorialnego 37.

3¢ Na mocy dekretu PKWN z dnia 15 VIII 1944 r. o organizacji wojewodzKkich
i powiatowych urzedow ziemskich (Dz. U. nr 2, poz. 4) powolane zostaly odrebne
organy dla spraw administracji rolnej. Urzedy ziemskie zostaty zespolone z orga-
nami administracji ogélnej mocg dekretu z dnia 12 VIII 1946 r. (Dz. U. nr 43,
pPoz. 248).

37 Por. np. M. Jaro szynski, Samorzqd terytorialny w Polsce, Stan obecny.
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Ich podstawowe zadanie sprowadzalo sie do reprezentowania intereséw
lokalnych w zakresie realizowania niektérych obowigzkéw administracji
terenowej ?8. Zadania te wykonywal samorzad terytorialny we wiasci-
wych dla niego formach organizacyjnych.

Przy tak ustalonej marginalnej w istocie roli samorzadu terytorial-
nego prostg konsekwencjg byto poddanie go nadzorowi organdéw admini-
stracji rzagdowej. Nadzor ten byl wzmocniony pozycjg starosty i woje-
wody w organach samorzadowych. Starosta bowiem z urzedu sprawowal
funkcje przewodniczacego samorzadowych organéw uchwatodawczego
i wykonawczego. Podobnie wojewoda, na tych obszarach, gdzie dzialaty
organy samorzgdu terytorialnego, spelnial odpowiednig funkcje. Tak
wiec nadzér wojewody i starosty, wykonywany w ramach ich uprawnien
jako organéw administracji ogélnej i przedstawicieli Rzgdu, byt uzu-
pelniany ich osobista pozycja w samych organach samorzgdowych.

Po roku 1944 starosta i wojewoda przestali stanowi¢ jedyny organ,
reprezentujacy wiadze panstwowa na swoim terenie®. Pojawily sig
rady marodowe, ktoére, zgodnie z ogélnymi zasadami nowego ustroju,
stanowity czynnik reprezentujgcy w sposéb bezposredni wiadze mas
ludowych. Z natury rzeczy tym wiec organom przyznana zostata w kon-
cepcji ustrojowej dominujgca pozycja.

W praktycznym ukladzie stosunkow lokalnych rady narodowe nie
zdobyly sobie latwo pozycji ustalonej w przepisach prawnych. Skladalo
sie na to wiele czynnikéw, wynikajgcych z niedostatecznie precyzyjnego
okreslenia samej koncepcji, jak i z praktycznej dziatalnosci organéw na-
czelnych i terenowych.

Jak juz wskazywano uprzednio, nowa koncepcja ustrojowa wyksztal-
towata sie w sposdéb wyrazny dopiero pod koniec 1945 r. Do tego czasu
rady narodowe traktowane byly w ustawodawstwie jako tymczasowe
samorzgdowe organy uchwatodawcze. Wigzalo sie to zaré6wno z niedo-
statecznie wyjasnionymi koncepcjami polityczno-ustrojowymi, jak i zto-
zong sytuacjg polityczng wewnatrz kraju.

Wnioski do reformy, Miawa 1923; Prawo administrecyjne, pod red. M. Jaro-
szynskiego, cz. I, Warszawa 1952, s. %5 i n; W. Brzezinski, Struktura
prawna samorzqdu terytorialnego w Polsce, Gazeta Administracji, nr 7—8, 1947,
s 342 i m., nr 9, 1947, s. 445 i m,, nr 11—12, 1947, 's. 587 i m.

38 Nie wdajac sie tutaj w spory oceniajgce samg istote samorzgdu terytorial-
nego (por. w tym zakresie J. Pane jkio, Geneza i podstawy samorzqdu europej-
skiego, Paryz 1926), wskaza¢ nalezy, ze zadania jego dotyczyly gléwnie zagadnien
ustugowych i techniczno-gospodarczych. Zadania polityczne natomiast skupione
byly w organach rzadowych.

3 Pominiete tu zostaja rmozwazania na temat pozycji organéw administracji
zdekoncentrowanej, reprezentujgcej okreSlone dzialy administracji panstwowej, jak
np. kuratoria i inspektoraty o$wiaty, dyrekcje i urzedy skarbowe itp.
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Linia rozwoju terenowego aparatu panstwowego ksztaltowala sie
w miare narastania nowych zjawisk i nowych zadan. W toku rozwijania
aktywnosci panstwa ludowego i podejmowania szerszych obowigzkow
w zakresie budownictwa gospodarczego, kulturalnego i spotecznego, rosty
réwniez merytoryczne zadania rad narodowych. Rozwoéj ten bedzie jeszcze
przedmiotem szczegdélowych uwag. Trzeba jednak podkresli¢, ze umoc-
nienie pozycji rad narodowych przyspieszone zostalo w sposob istotny
zwyciestwem wyborczym stronnictw demokratycznych, odniesionym
w pierwszych wyborach powojennych do Sejmu Ustawodawczego 4.
Nowy uklad sit politycznych, ktérego wyrazem byla kleska grupy Miko-
tajezyka, przyniést réwniez zmiany personalne w radach narodowych,
dajac mozliwo$é rozwiniecia wigkszej aktywnosci tych organow ..

Zjednoczenie partii robotniczych i powstanie PZPR umocnilo pozycje
politycznego kierownictwa rozwojem panstwowym i spolecznym oraz
stato sie przestankg zasadniczych reform, przeprowadzonych w 1950 r.

Istniejgca sytuacja polityczna w pierwszym okresie po wyzwoleniu
stwarzata konieczno$¢ utrzymania scentralizowanego kierownictwa tere-
nowym aparatem wykonawczym. Tym zadaniom, jak i niezwykle na-
brzmiatym potrzebom spoteczno-gospodarczym lepiej odpowiadaly organy
monokratyczne. Dlatego tez kierownictwo polityczne kierowalo na stano-
wiska wojewodow i starostoéw osoby odznaczajgce si¢ duzym wyrobieniem
politycznym i organizacyjnym42. Ich osobisty autorytet byl jednym
z czynnikow ksztattujgcych w praktyce wzajemne stosunki miedzy nimi
a radami narodowymi.

Ustalenie uprawnien kontrolnych rad narodowych nad wojewodami
i starostami oraz uprawnienia tych rad w sprawach powolywania i od-
wolywania szeféw administracji ogélnej w terenie, stanowily czynnik
silnie aktywizujacy dzialalno$¢ rad narodowych. Uprawnienia te nie
mogly jednak przez samo ich ustalenie zmieni¢ faktycznego ukladu
stosunkéw pomiedzy radami marodowymi a organami zespolonej admi-
ristracji ogélnej w terenie. Przy analizie tych stosunkéw trzeba podnies¢

4 Por. K. Grzybowski, Ustréj Polski wspébiczesnej 1944—1948, Krakow
1948; A. Burda i R. Klimowiecki, Prawo panstwowe, Warszawa 1958,
s. 8 imn.; S. Zawadzki, Rozwdj wiezi rad narodowych z masami pracujocymi,
Warszawa 1955, s. 85 i n.

41 Por. dane liczbowe w wydawnictwie KC PPR, Partia w cyfrach od I do Il
Zjazdu (1945—1948), Warszawa 1948, oraz R. Zambrowski, Przemdéwienie na
ogdlnokrajowej naradzie aktywu rad narodowych, samorzedu i administracji ogol-
nej PPR odbytej dnia 19 IX 1948 r. (dodatek do Rady Narodowej, nr 18, 1948,
oraz rezolucja tej marady w: Nowe Drogi, nr 12, 1948, s. 287 i n.).

42 O pozycji faktycznej wojewodow i starostow Swiadczy fakt powolania ich
w wigkszo$ci przypadkéw na funkcje przewodniczgcych prezydiow po przepro-
wadzeniu reformy z 20 III 1950 r.
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rowniez przyzwyczajenia, wywodzgce si¢ z okresu miedzywojennego.
Wojewcda i starosta przychodzili na pozycje juz ustalone w nawykach
administracyjnych i odczuciach spoteczenstwa. Rady narodowe musiaty
wywalcza¢ swoja pozycje, zmieniajac istniejgce nawyki w taki sposob,
ktéry by zapewnil nalezne miejsce organom przedstawicielskim, nie
deprecjonujgc w niczym stanowiska wojewody czy starosty. Lektura
tekstow prawnych, oficjalnych wypowiedzi, jak i1 dyskusji prowadzonych
w tamtym okresie stanowig ilustracje ksztaltowania pozycji rad narodo-
wych i napotykanych w tym zakresie trudnosci 43.

Istotnym zagadnieniem dla organéw typu przedstawicielskiego jest
ich reprezentatywnosé. M. Jaroszynski, zajmujgc sie tym problemem
w warunkach panstwa budujgcego socjalizm, wskazuje na zwigzek repre-
zentatywnosci i klasowego charakteru organow przedstawicielskich 44
Rady w naszym ustroju byly organami dzialajgcymi w interesie szerokich
mas spotecznych. W miare postepu budownictwa socjalistycznego roz-
szerzala sie réwniez polityczna baza realizowania wladzy przez te organy.

4% Tak np. w czasie konferencji przewodniczacych wojewodzkich rad naro-
dowych odbytej w dniach 26 i 27 XI 1945 r. 6wczesny minister administracji
publicznej, Kiernik (PSL) polemizowal z tezami referatéw wygloszonych przez
wiceprezydenta KRN Barcikowskiego i wicedyrektora Biura Prezydialnego
KRN Biskupskiego, podkre§lajacych role rad marodowych. Minister Kier-
nik wskazywal! na tymczasowo$¢ rad marodowych i ich samorzgdowy charakter
(por. Konferencja Przewodniczgqcych WRN, Warnszawa 1945, s. 97 i m.). Jeden
z Owczesnych wojewodéw, S. Piaskowski (PPS) tak pisal o tych kwestiach:
,Nalezaloby wiec rozgraniczy¢é wyraznie funkcje samorzadu i administracyjne.
Rady narodowe winny byé¢ organami S$cisle lokalnego samorzadu, ich kompetencje
winny kenezyé sie w chwild, gdy w gre wchodzi polityka administracyjna, pan-
stwowa” (w przedmowie do pracy: J. Jakimowski i T. Trznadel, Zarys
organizacji rad narodowych i samorzqdu terytorialnego, Wrocltaw 1945. Zagadnie-
nia, o ktéorych tu mowa, wyplynely réwniez w toku dyskusji na II Konferencji
Przewodniczacych WRN odbytej w dniach 28 i 29 X 1946 r. (teksty referatéow
i sprawozdanie z dyskusji opublikowane makladem tygodnika ,Rada Narodowa”,
Warszawa 1947).

Dziennik Urzedowy Ministerstwa Administracji Publicznej oraz Dziennik
Urzedowy Ministra Ziem Odzyskanych publikowal w tamtym okresie szereg
okoélnikéw, wskazujgcych na konieczno$é respektowania pozycji rad narodowych
oraz ich przewodniczacych.

W niektérych wojewodztwach (np. lubelskie, rzeszowskie, kieleckie) natych-
miast po wyzwoleniu nie bylo wyraznie rozgraniczonych w praktyce kompetencji
wojewody i przewodniczacego wojewodzkiej rady narodowej. Swiadcza o tym np.
okolniki podpisywane nma przemian przez te osoby i to czasami podpisywane przez
przewodniczacego wojewodzkiej rady narodowej za wojewode i odwrotnie (por.
wojewédzkie dzienniki urzedowe z tego okresu).

4 M. Jaroszynski, Zagadnienia rad marodowych. Studium prawno-poli-
tyczne, Warszawa 1961, s. 35 i m.; por. rowniez K. Biskupski, Rady marodowe
juko organa administracji lokalnej, Warnszawa 1948, s. 11 i n.
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Tak wigc z samej istoty ustroju socjalistycznego wyplywa mozliwosé
uksztaltowania pozycji organéw przedstawicielskich na szerszej platfor-
mie reprezentatywnosci ¥. Ta mozliwo$é byla nie tylko poglebiana, ale
réwniez coraz szerzej praktycznie wykorzystywana w powotywaniu
i dzialalno$ci organdw przedstawicielskich.

W przekonaniu wigkszosci teoretykow burzuazyjnych, reprezentatyw-
nos$¢é organdéw przedstawicielskich jest dostatecznie gwarantowana pra-
wem wyborczym. Pomijajgc juz ocene mozliwosci przeprowadzania
swobodnych wyboréw w panstwach kapitalistycznych 46, podkresli¢ na-
lezy, ze — zdaniem politykéw i maukowcoéw socjalistycznych — sam
akt wyborczy nie wystarcza dla zagwarantowania realnej reprezentatyw-
nosci organéw przedstawicielskich. Istotniejszym bowiem elementem niz
samo powolywanie jest mozliwo$é wplywania ma dziatalno$é tych orga-
néw oraz prawo do odwolywania swoich przedstawicieli przez wyborcow,
jesli zawiedli oni ich zaufanie 47,

System wyborczy stanowi niezwykle pozyteczny sposob okre§lania
niektérych przejawéw reprezentatywnosci rad marodowych. Jego zasto-
sowanie wymaga jednak pewnego ustabilizowania stosunkéw spotecznych.
W pierwszych dniach po wyzwoleniu warunkéw takich ma ziemiach pol-
skich mie bylo. Ustawodawca siegnal wiec do innego sposobu okreslenia
reprezentatywnosci rad narodowych.

Zgodnie z art. 3 i 6 ustawy z 11 IX 1944 r. i w zwigzku z art. 41 5
tejze ustawy, rady marodowe skladaty sie z przedstawicieli wszystkich
demokratyczno-niepodleglosciowych organizacji i zrzeszen, a w szcze-
g6lnosci:

— z czlonkéw rad narodowych, powolanych w ich sklad przed wej-
sciem w zycie ustawy z 11 IX 1944 r.;

— z przedstawicieli delegowanych przez organizacje polityczne, go-
spodarcze, zawodowe 1 spoteczne, dzialajagce ma danym terenie 48;

4 W. I. Lenin, Czy bolszewicy utrzymajq wtadze panstwowq? s. 20 i n.

“ Por. A. Gwizdz J. Zakrzewiska, Wybory samorzqdowe w Polsce
burzuazyjno-obszarniczej, w: Z zagadnien wyboréw do rad marodowych, Warszawa
1954; J. Litwin, Samorzqd w Polsce buriuazyjno-obszarniczej w latach 1918—
—-1939, Warszawa 1854, oraz inni.

4 S. Rozmaryn, Dwa systemy wyborcze, Panstwo i Prawo, nr 5—6, 1950,
s. 16 i n.; F. Sieminski, Niektore zagadnienia systemu wyborczego do rad
narodowych, Panstwo i Prawo, nr 8—9, 1958, ¢. 310 i n., oraz inni.

48 Prezydium KRN uchwalg z 20 III 1946 r. postanowilo wezwaé wszystkie
rady narodowe do przestrzegania ustalonych zasad przy powolywaniu rad naro-
dowych oraz w pracach rad juz dziatajgcych. Prezydium KRN wskazywalo przy
tym, ze w dziatalno$ci rad marodowych powinny bra¢ udzial wszystkie czynne na
danym terenie stronnictwa polityczne. Podzial mandatéw miat byé dokonywany
przez lokalne komisje porozumiewawcze stronnictw polityeznych (por. Okdlnik
Biura Prezydialnego KRN nr 9/46).
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— z przedstawicieli rad narodowych nizszych stopni 4?;

— z czlonkéw dokooptowanych przez rade narodowg na wniosek
jej prezydium, sposréd os6b wyroédzniajgcych sie pracg spoteczng, gospo-
darczg lub kulturalng na danym terenie %°.

Skiad rad narodowych miat zapewni¢ wigczenie do ich grona przed-
stawicieli zrzeszen zawodowych, rzemieslniczych, rolniczych, inteligencji
pracujacej, spotdzielczych, przemystowych i handlowych, instytucji kul-
turalnych i oswiatowych, stowarzyszen pomocy i opieki spcltecznej oraz
organizacji mlodziezowych. Ustawa z 11 IX 1944 r. zapewniala wiec
szeroki i reprezentatywny sklad rad narodowych 3. Poniewaz delegowano
przedstawicieli, to w spos6b stosunkowo prosty mogla byé¢ egzekwowana
odpowiedzialno$é¢ czlonkéw rad w stosunku do jednostek delegujacych.
Kazdy przedstawiciel bowiem odpowiadal przed $ci$le okreslong grupa
spoleczng czy zawodowsg i w przypadku nie wywigzywania sie ze swych
zadan mogt by¢ odwolany. Tego rodzaju sytuacja ksztaltowata zywsg
i Scista wiez czlonkéw rad marodowych z organizacjami ich delegu-
jacymi %2,

Prawidlowo$¢ ukonstytuowania si¢ rady stwierdzato prezydium rady
narodowe]j bezposrednio wyzszego stopnia. Przedmiotem rozwazan w tym
zakresie bylo przede wszystkim skontrolowanie zachowania wiasciwych
proporcji poszczegblnych grup delegatéw oraz kwalifikacji osobistych
delegatéw 5*. W przypadku dostrzezenia niewlasciwosci w ukonstytuo-

4 Ustawa z 11 IX 1944 ustalata zasady delegowania przedstawicieli rad naro-
dowych mizszego stopnia do rad narodowych wyzszego stopnia. W zasadzie dele-
gowani byli czlonkowie prezydium, z tym jednak, ze liczba delegowanych przez
rady nizszego stopnia nie mogla przekracza¢ polowy skladu rady wyzszego stop-
nia. Gdyby taka sytuacja mogla zaistnie¢, Prezydium KRN ustalaloc w danym kon-
kretnym przypadku odrebne zasady przedstawicielstwa.

50 Liiczba osO6b dokooptowanych nie mogla przekraczaé: w wojewodzkich
radach narodowych — !/s ogétu czlonkéw rady; w powiatowych radach narodo-
wych oraz miejskich radach narodowych miast wydzielonych — /s ogétu czlonkéw
rady; w pozostalych radach — 1/s 0gétu czlonkéw rady.

51 Ustawa z 11 IX 1944 r, przyjeta zasade reprezentatywno$ci ustalong w Sta-
tucie Tymczasowym Rad Narodowych, uchwalonym w dniu 1 I 1544 r. z pewnymi
medyfikacjami (por. Konstytucja i podstawowe akty ustawodawcze..., s. 58).

52 Uwagi te formuluje rowniez na podstawie wlasnych doswiadczen w pracy
radnego w Warszawskiej Wojewodzkiej Radzie Narodowej w tamtym okresie.

5% Zgodnie z art. 7 ustawy z 11 IX 1944 n., delegatami organizacji mogly by¢
osoby, ktore braly czynny udziat w walce zbrojnej z okupantem, badz w cy-
wilnej akcji samoobrony i oporu, badz tez braly udzial w akcji odbudowy pan-
stwowosci polskiej w zakresie politycznym, spotecznym lub kulturalnym i ukon-
czyly 21 lat zycia. Nie mogly natomiast byé¢ delegatami do rady narodowej osoby
obcigzone zarzutem wspoldziatania z okupantem niemieckim w jego walce z naro-
dem polskim, bgdz tez udzialetm w walce bratobdjezej z mniepodlegloSciowymi
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waniu sig %, prezydium rady narodowej wyzszego stopnia bylo zobo-
wigzane do wezwania usuniecia nieprawidlowosci przez rade narodows,
térej to dotyczylo. Gdy zalecona reorganizacja nie nastgpila, mogly
by¢ zastosowane $rodki przewidziane w art. 21 § 3 ustawy z 11 IX
1944 r. Przepis powotanego tu artykutu stwarzatl podstawe do rozwigzania
przez Krajowg Rade Narodowa kazdej rady, jesli dziatala ona sprzecznie
z obowigzujagcym prawem lub zasadniczymi zalozeniami politycznymi
panstwa %,

Rady narodowe wywieraly wplyw ma swoéj skiad nie tylko w sensie
pozytywnym, dokonujgc kcoptacji, ale réwniez w sensie negatywnym,
w drcdze zawieszania lub wykluczania poszezegélnych czlonkéw. Art. 18
ustawy z 11 IX 1944 r. przewidywal dwa sposoby wykluczenia z rady,
a miamowicie: — przez prezydium tejze rady, jesli czlonek rady opuscil
dwa posiedzenia rady i nie zlozyl usprawiedliwienia, oraz przez plenum
rady wiekszoscig %/s glosow we wszystkich innych przypadkach. O po-
zbawieniu mandatu zostaje powiadomiona organizacja delegujgca, ktora
moze skiercwaé innego przedstawiciela. Wykluczonemu przystuguje
prawo odwolania sie do rady narodowej wyzszego stopnia; odwotanie
to nie wstrzymywato jednak wykonania uchwaly rady lub prezydium.

W opracowaniach naukowych pcddaje sie niekiedy krytycznej ocenie
prawo organu przedstawicielskiego do wplywania na swoéj sktad ®¢. Nie
podejmujac generalnej dyskusji na ten temat malezy podkreslié, ze
w warunkach okresu, o ktérym tu mowa, przyjete rozwigzanie umozli-
wialo nalezyte ksztaltowanie skladu rady przy utrzymaniu jej reprezen-
tatywnego charakteru. Kooptacja bowiem ograniczona byta ped wzgledem
iloSciowym, a w przypadku wykluczenia uzupelnienie sktadu rady od-
bywato sie w drodze delegowania przedstawiciela przez upowazniong
organizacje.

Rady narodowe dzialaly na plenarnych posiedzeniach — sesjach, oraz
poprzez swoje organy: prezydium i komisje. Sesje zwyczajne rad naro-

organizacjami demokratycznymi. Na mocy art. 21 tejze ustawy Krajowej Radzie
Narodowe] przystugiwalo prawo zawieszania i wykluczania poszczegdlnych czlon-
kéw rad narodowych wszystkich stopni.

5% Okoélnik Biura Prezydialnego KRN (1. dz. 7508/B4/242) z lutego 1946 r.
wskazywal, Ze majczeSciej wystepujacymi mnieprawidlowo$ciami w organizacji
rad marodowych bylo: a) posiadenie wickszej ilo$ci czblonkéow niz ustawowo do-
puszczalnej, b) brak nalezytych proporcji miedzy delegatami wchodzgcymi do
rady z réznych tytutéw, c) delegowanie przedstawicieli nie zamieszkujgcych terenu
dzialania danej rady narvodowej.

55 Ustawa stanowita jedynie prawo do rozwigzywania, a motywy podawane
byly w wystapieniach przedstawicieli kierowniczych organéw panstwowych
owczesnego okresu (por. Konferencja Przewodniczgcych WRN, z 1945 r.).

% Por. M. Jaroszynski, Zagadnienia rad marodowych, s 57 i m.
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dowych mialy sie odbywa¢ raz na miesigc %7, a sesje nadzwyczajne z ini-
cjatywy prezydium lub tez na wmiosek /4 cztonkéw rady. Do prawomoc-
rosci uchwat rady potrzebna byla w zasadzie zwykla wiekszo§¢ glosow,
przy obecnosci przynajmniej /s ogélu czlonkéw rady.

Pracami rady kierowato prezydium, zlozone z przewodniczacego, jego
zastepcy oraz 3 czlonkéw. Osoby zajmujgce stanowiska w administracji
panstwowej lub samorzgdowej na danym terenie mogty wchodzi¢ w sktad
prezydium jedynie za uprzednig zgoda prezydium rady narodowej wyz-
szego stopnia. Z tego zezwolenia nie mogli jednak korzystaé¢ czlonkowtie
i pracownicy samorzgdowych organéw wykonawczych danego terenu.
Przepis ten miat zapewni¢ prezydium mozliwo$¢ dobrego sprawowania
kontroli spotecznej tych organow.

Prezydium rady narodowej tego okresu bylo, zgodnie ze swojg nazwag,
organem kierujgcym pracg rady, reprezentujgcym ja na zewnatrz, oraz
sprawujacym biezacg kontrole spoteczng nad wojewoda czy starosta.
Rozdzielenie funkcji organu prezydujacego i organéw wykonawczych,
mimo istniejgcych trudnosci faktycznych, przyczynialo sie w ostatecz-
rym rozrachunku do sprawnego i intensywnego dzialania samej rady
i jej organéw pomocniczych. Prezydium dbalo nie tylko o nalezyte przy-
gotowanie obrad plenarnych rady, ale przede wszystkim czuwalo nad
wykonywaniem jej uchwat oraz koordynowalo i pomagalo w dziatalnoéci
komisji ®8. Istnienie stale dzialajgcego osrodka kierujgcego spoleczng
aktywnoscig rady, jej komisji i poszczegélnych jej czlonkéw, przyczy-
nialo sig¢ do szybszego aktywizowania szerszych rzesz dzialaczy spolecz-
nych i w ten sposéb przygotowywato reforme z 20 III 1950 r.

Organami pomoccniczymi rady narodowej byly jej komisje. Zgodnie
z postanowieniami ustawy z 11 IX 1944 r. rady narodowe powolywaty
nastepujgce komisje stale: finansowo-budzetowsg, os§wiatowg i kontroli.
Rady byly upowaznione do powolywania w miare potrzeby i innych
komisji statych %°, Mogly one réwniez powolywaé komisje niestate lub
dla zbadania konkretnej sprawy. Korzystajac ze swoich uprawnien,
Prezydium KRN zalecilo w dniu 5 IV 1946 r. powotanie przez rady

57 Wydaje sig, Zze rozwigzanie przyjete w poéiZniejszym ustawodawstwie, okre-
Slajace czestotliwoé¢ odbywania sesji rad mnarodowych przy pomocy formuly
orie rzadziej niz” jest okreSleniem prawidlowymi. TUstala ono pewne wymogi
czestotliwo§ci nie ograniczajge réwnoczeénie inicjatywy organow terenowych
w czestszym odbywaniu sesji w miare istniejgcych potrzeb.

58 Por. dane zawarte w ,Radzie Narodowej” z tego okresu oraz wypowiedzi
przewodniczgcych wojewodzkich rTad mnarodowych 'na konferencjach odbytych
w 1945 i 1946 r. w Warszawie.

5 OkreSlenie komisji statych powolywanych przez rady mnarodowe oraz upo-
waznienie do powolywania innych komisji wprowadzone zostato do ustawy z 11
IX 1944 r. nowelg z 3 I 1946 T.
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komisji osiedlenczych lub przesiedlenczych. Zalecenie to wigzalo sie
z rolg nadawang akeji zaludnienia Ziem Odzyskanych.

Zadaniem komisji byto opracowywanie okreslonych zagadnien, inicjo-
wanie uchwat rady lub prezydium, formutowanie postulatéw w sprawach
nalezgcych do ich kompetencji oraz podejmowanie innych czynnosci
zaleconych przez rade lub prezydium ®. Zadania kontrolne realizowala
tylko komisja kontroli, powolywana przez rady narodowe wszystkich
stopni. W sklad komisji wechodzili cztonkowie rady narodowej. Z glosem
doradczym mogli bra¢ udziat w obradach komisji zaproszeni rzeczo-
znawcey i wybitni przedstawiciele danej dziedziny dziatalnosci. Prezydium
KRN w drodze uchwal okreslato blizej sklad oraz formy dziatania po-
szczeg6lnych rodzajow komisji 6.

Nieco inny jeszcze charakter mialy komisje kwalifikacyjne powotane
ra mocy przepisow szczegbélnych do orzekania w sprawach przyznawania
zasitkéw i pomocy osobom pozostalym po uczestnikach walki z okupan-
tem oraz wrogimi elementami w Polsce Ludowej. Odrebne roéwniez
przepisy prawne okreslaly role rad narodowych w powolywaniu komisji
ziemskich.

Rola komisji rad narodowych w okresie pierwszych lat po wyzwo-
leniu wigze sie nierozerwalnie z rozwojem kontroli spotecznej i aktyw-
nosci rad narodowych. Stusznie pisat J. Starosciak, ze ,na przykladzie
komisji szczegblnie wyraznie odbija sie cata historyczna droga, jaka
przeszty rady narodowe” 62, Byla to droga aktywizacji samych rad i sku-
pionych wokét nich przedstawicieli réznych srodowisk spotecznych oraz
masowych organizacji .

III. WZROST ZADAN RAD NARODOWYCH I WARUNKI ICH REALIZACJI

Okres 1944—1950 w dzialalnoéci rad narodowych charakteryzowal
sie trzema giéwnymi kierunkami, a mianowicie:

— daznosécig do nalezytego zorganizowania rad narodowych na calym
obszarze panstwa polskiego;

%0 Por. regulamin obrad rady narodowej podany w pracy: Rady mnarodowe.
Wuyktad o wustroju i komentarz do ustawy, w oprac. K. Biskupskiego
iJ Starosciaka, Warszawa, €. 126 i n.

61 Por. oké6lnik Biura Prezydialnego KRN podany w wyzej cytowanej pracy,
s. 92 i nast. Pon rowniez wzorcowy projekt regulaminu rady marodowej opubli-
kowany w Radzie Narodowej, nr 1, 1945, oraz nr 23—24, 1945, oraz regulamin powo-
lywania komisji o§wiatowych — Rada Narodowa, mr 31, 1946.

2 J Staro$ciak, Komisje rad narodowych, w: Organizacja i praca rad
narodowych, Warszawa 1953, s. 139.

% Por. S. Zawadzki, Rozwéj wiezi rad narodowych, s. 115 i n.
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— przejmowaniem nowych zadan oraz rozwijaniem aktywnosci
w ramach przyznanych uprawnien;

— poglebianiem wiezi z ludzmi pracy i ich organizacjami spotecz-
nymi, politycznymi i zawodowymi.

Daznoé¢ do nalezytego zorganizowania rad marodowych miata swoje
dwa podstawowe aspekty, a mianowicie: po pierwsze — ksztaltowanie
sie politycznego i spotecznego skladu rad, a po drugie — objecie dzia-
lalnoscia rad narodowych catego obszaru panstwa polskiego. O prze-
ksztatceniach w skiadzie personalnym wspominano powyzej, a szcze-
golowe rozwazania na ten temat wykraczajag poza ramy niniejszego
opracowania. Powolywanie rad narodowych na obszarze calego panstwa
przebiegalo nieco inaczej na ziemiach starych, a inaczej na Ziemiach
Odzyskanych. Na terenach starych, a szczegélnie na obszarze ziem wcho-
dzacych w okresie okupacji w skilad tzw. Generalnej Guberni, rady na-
rodowe powstawaly w zasadzie przed powolywaniem terenowych orga-
néw administracji ogélnej, albo ré6wnoczesnie z tymi organami é¢. Miato
to przede wiszystkim miejsce na szczeblu wojewo6dzkim, gdzie organiza-
torska dziatalnos¢ PPR i innych stronnictw oraz ugrupowan demokra-
tycznych doprowadzita stosunkowo wezesnie do wyltonienia rad narodo-
wych. Ulatwieniem tego procesu bylo wzgledne ustabilizowanie stosun-
kéw ludnosciowych, ktére mimo istniejgcych przesiedlen, lapanek itp.
akeji okupanta posiadaty jednak pewne cechy trwalosci.

W spos6b nieco bardziej skomplikowany przedstawiala sie sytuacja
na ziemiach polskich wigczonych w czasie okupacji w sklad obszaréow
Rzeszy Niemieckiej. Na ziemiach tych okupant nasilit szczegélnie akcje
represyjne skierowane przeciwko ludnosci polskiej, stosujac w skali
masowej akcje wysiedlania oraz wysyltki na roboty przymusowe. I tu
jednak czes¢é ludnosci polskiej pozostala, a znaczna cze$é powroécita
natychmiast po wyzwoleniu. Przerwane okupacjg wiezy spoleczne ule-
galy procesom odbudowy. Stwarzalo to mozliwo§¢ organizowania wzgled-
nie rozszerzania skladu istniejgcych juz rad narodowych 9.

% Por. mp. J. Pawlowicz, Z dziejow konspiracyjnej KRN 1943—1944,
Warszawa 1961; S. Zawadzki, Droga rozwojowa polskich rad mnarodowych,
Panstwo i Prawo, nr 7—8, 1954, 5. 38 i n.; H. Majecki i M. Gnatowski,
Z dziejow walki PPR o zbudowanie i utrwalenie wladzy ludowej ma Biato-
stocczyznie w latach 1944—1947, Bialystok 1962; oraz innd.

% Por. np. J. Golebiowski i N. Kolomejczyk, Rola PPR w uksztal-
towaniu wladzy ludowej i dokonaniu rewolucyjnych przeobrazen spotecznych na
terenie Gérnego Slgska i Zaglebia Dgbrowskiego w 1945 roku, w: PPR nma Gor-
nym Slasku i w Zaglebiu Dgbrowskim, cz. I, Katowice 1962, s. 175 i n.;
R. Halaba i N. Kolomejczyk, Z dziejow PPR w wojewddztwie bydgoskim
(1945—1947), Bydgoszcz 1962, s. 46 i m.; D. Steyer, Rola PPR w walce
o utrwalenie wtadzy ludowej ma terenie wojewdédztwa pomorskiego (bydgoskiego)
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Catkowicie odrebnie ksztaltowala sie sytuacja na Ziemiach Odzyska-
nych. Tutaj trudno bylo méwi¢ o szerokich podstawach powolywania
rad narcdowych. Wielowiekowa niewola i1 $wiadoma polityka naro-
dowoéciowa rozbily ludno$¢ rdzennie polskg ograniczajgc do minimum
baze spoleczng dzialalncséci crganéw przedstawicielskich. Rozproszenie
o$rodkéw polonijnych stanowilo dodatkowa trudnosé mie tylko organiza-
cyjng, ale i techmiczng, utrudniajgcg dostep do tych skupisk. Nic wiec
dziwnego, Ze na czolo zadan na tych obszarach wysuwal sie¢ problem
osadnictwa oraz koniecznos¢ opieki nad mieniem opuszczonym lub
rozostajacym po osobach wysiedlenych. Dlatego tez szybkie i sprawne
zorganizowanie aparatu administracyjnego bylo koniecznoscia, ktdrej
rozwigzanie warunkowalo realizacje innych zadan spolecznych i gospo-
darczych 66,

Pierwszymi organami administracji na tych ziemiach po wyzwoleniu
byly komendantury wojskowe Armii Radzieckiej, ustanawiane natych-
miast po przejSciu linii frontu. Réwnoczeénie na zapleczu Ziem Od-
zyskanych organizowane byty ekipy administracyjne pod kierownictwem
Pelnomocnikéw Rzadu na dany obszar 7.

Funkcja Pelnomocnika Rzadu byta funkcjg tymczasows. Pismo
okélne Ministra Ziem Odzyskanych z dnia 15 IV 1946 r. w sprawie wyko-

w latach 1945—1948, w: Z dzialelnosci PPR i ZWM w wojewédztwie pomor-
skim (bydgoskim) w latach 1942—1948, Torun 1962, s. 55 i n.; B. Graczyk
iT. Szymcizak, Rady narodowe, w: £6dZ w latach 1945—1960, L.odz 1962, s. 56
i n., oraz inni.

% Por. np. R. Wapinski, Rola PPR w powstaniu i utrwaleniu wiadzy ludo-
wej na terenie wojewddztwa gdarnskiego 1945—1947, Gdansk 1962; K. Golczewski
Powstanie wtadzy ludowej ma Pomorzu Zachodnim w pracy: Z dziejéw PPR na
ziemi koszalinskiej, Koszalin 1962, s. 25 i n.; FPR mna Dolanym Slasku, Wroclaw
1962, oraz inni.

% A. Horawski, dlugoletni pracownik WRN w Olsztynie daje w swych
wspomnieniach opis formowania si¢ pierwszych ekip wyjezdzajacych na teren
b. Prus Wschodnich. Pierwszym Pelnomocnikiem Rzadu dla tego obszaru byt
wojewoda biatostocki dr J. Sztachelski. W okresie péiniejszym powolano w War-
szawie delegature Urzedu Pelnomocnika na okreg Mazurski. Pierwsza ekipa udatla
sie w celu zorganizowania administracji na terenie b. Prus Wschodnich w skladzie
okclo 150 osob. Pierwszy objat swe funkcje starosta w Ketrzynie, ktory przybyi
na teren powiatu (tymczasowa siedziba: Biata Piska) z 13 pracownikami, 9 mili-
cjantami i 26 zolnierzami W.P. W marcu wyjechala z Warszawy ekipa liczaca 56
pracownikéw. Pierwszy starosta pow. olsztynskiego rozpoczg! urzedowanie dnia
2 IV 1945 r. Do pow. biskupskiego (dawniej reszelskiego) starosta przybyl 4 IV
1945 r. wraz z 3 urzednikami, ktérzy stanowili pierwszy sklad organéw admini-
stracji (maszynopis w redakcji ,,Gospodarka i Administracja Terenowa”).

Obejmowanie przez ,grupy operacyjne” ziem opolskich omawia S. Popictek.
Ekipy te wyjezdzaty z Katowic i z Krakowa (Rola PPR w formowaniu sie wiladzy
ludowej i w procesach integracyjnych ma Opolszczyinie, Opole 1962).
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nywania uprawnien rad narodowych przez Pelnomocnikéw Rzadu
viskazywalo, ze powolanie tych organéw ,bylto wstepng i tymczasowsg
forma administracji, zastepujgcej normalnie dzialajagce na terenie reszty
kraju panstwowe i spoteczne czynniki administracyjne”. Réwnocze$nie
pismo to postulowato, ze ,skoro tylko warunki osiedlenia... osiggnag
pewne niezbedne nasilenie, tymczasowe czynniki administracyjne (petno-
mocnicy) powinny przekazywa¢ stopniowo swe funkcje wiasciwym orga-
nom spoltecznym i administracyjnym w miare ich powstawania” . Réw-
noczesnie trwala akcja organizowania rad narodowych. Przywiazujac
szczegblng wage do stabilizacji stosunkéw na Ziemiach Odzyskanych,
minister wskazywal na mozliwo§¢ powotywania rad w niepelnym po-
czatkowo skltadzie, tak aby same te organy, prowadzgc dziatalnosé me-
rytoryczng, moglty podejmowaé¢ rownoczesnie akcje na rzecz uzupelniania
ich sktadu ®. W miare stabilizacji stosunkéw ludno$ciowych rady naro-
dowe na Ziemiach Odzyskanych mogty w spos6b bardziej pelny i wszech-
stronny realizowa¢ nalozone ma nie zadania, skupiajgc wielu ofiarnych
i aktywnych dziataczy. Historia ksztaltowania sie tych organéw i ich
rozwoju w pierwszych dniach po wyzwoleniu oczekuje opracowania,
w ramach ktérego zagadnienia prawne stanowié mogg jedynie czesé
problematyki.

W ocenie roli kazdego organu obck sposcbu powolywania, jego struk-
tury organizacyjnej oraz form dziatania, istotne znaczenie ma zakres
uprawnien i zadan, ktérych realizacje jest on w stanie podjgé. Rozwa-
zajgc z tego wiasnie punktu widzenia rozwéj rad narodowych od chwili
wyzwolenia az do 20 III 1950 r., wyodrebni¢ mozna cztery okresy, a mia-
nowicie:

— okres przewagi zadan organizacyjnych, polegajacych na ukon-
stytuowaniu rad, powclaniu ich organdéw oraz okres$leniu ich miejsca
i roli w calym systemie terenowego aparatu panstwowego;

— okres wzrostu politycznych zadan rad narodowych zwigzanych
z walkg o ugruntowanie nowego ustroju oraz przeprowadzenie podsta-
wowych reform spolecznych i gospodarczych;

— okres kszlaltowania sie i rozwoju zadan w zakresie oddzialtywania
na gospodarke narodowg i jej planowe zarzgdzanie, upowszechnienie
oswiaty i kultury oraz utrzymywanie porzadku publicznego;

— okres przygotowywania zasadniczej reformy ustrojowej aparatu te-
renowego, ktéra znalazla swe odbicie w ustawie z 20 IIT 1950 r.

%8 Dz, U. Min. Ziem Odzyskanych z 1946 r., nr 7, poz. 119.

® Qkolnik nr 36 Min. Ziem Odzyskanych z dnia 8 IV 1946 r. w sprawie powo-
lywania rad narodowych na Ziemiach Odzyskanych (Dz. Urz. Min. Ziem Odzyska-
nych nr 21, poz. 42).
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Nie mozna oczywiscie traktowa¢ wskazanych tu okreséw w sposob
schematyczny lub sztywny. Proces rozwoju rad narodowych, bedacy
wykladnikiem wielu zjawisk politycznych, spolecznych i ekonomicznych,
wykazywal wiele wewnetrznych odrebnosci, wystepujacych na réznych
cbszarach kraju. Nie mozna tez ustala¢ S$cistych dat, oddzielajacych
okresy, w ktérych nastepowalo nasilenie zjawisk, pozwalajgcych na usta-
lenie danego okresu rozwojowego. Poszczegblne zadania bowiem laczyly
sie¢ ze sobg w spos6b $cisly, a ich realizacja warunkowala wzajemnie
osigganie pozytywnych wynikéw w catym procesie rozwojowym.

Przedstawione zostaly juz uprzednio uwagi dotyczace okresu powo-
tywania rad narodowych. Mimo ze w praktycznej dziatalnosci tych orga-
néw w 1944 i 1945 r., obok zadan organizacyjnych, wysuwaly sig réw-
niez na czolo problemy pracy samorzadowej, to juz w tym okresie
ksztaltuje sie¢ krytyczna ocena koncepcji traktowania rad narodowych
jako instytucji samorzgdu terytorialnego. Pewne przyspieszenie w wy-
krystalizowaniu si¢ pelnej oceny rad marodowych sprowokowane byto
m. in. przez ataki PSL ma te organy °. Dzialacze PSL oraz przedstawi-
ciele zblizonych ideologicznie do PSL kierunkéw kwestionowali zasadnosé
przyjecia nowego systemu organizacji i funkcjonowania panstwowego
aparatu terenowego, domagajac sie powrotu do konstrukeji przyjetych
pc 1921 r. w Polsce miedzywojennej?!. Poniewaz rady narodowe stano-
wily majbardziej twoérczy i nowy element struktury tego aparatu, na
nie wlasnie skierowany zostal gltéwnie atak PSL. Nic wiec dziwnego,
ze w wielu wypowiedziach z tego okresu znajdujemy przede wszystkim
obrone oraz proby teoretycznego uzasadnienia przyjetych rozwigzan
ustrojowych 2. T aczkolwiek w stosunku do wielu sposréd tych wypo-
wiedzi mozna by zglosi¢ dzisiaj uwagi krytyczne 73, to nie sposéb jednak
odmoéwi¢ im stusznosci w zasadniczej kwestii, a mianowicie w sprawie
systemu rad narodowych.

¢ Por. np. przemoéwienie sejmowe posia F. Wojcickiego (PSL) wygloszone
w dniu 19 II 1947 r. (stenogram z 6 posiedzenia Sejmu Ustawiodawczego), stano-
wigce jak gdyby ,,podsumowanie” pozycji PSL wobec zmian ustrojowych.

1 Por. np. P. Typdiak, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 1946;
L. Osiecki, Rozwazania nad samorzqdem terytorialnym w Polsce, Gazeta Admi-
nistracji, nr 4—6, 1946, s. 248 i n.; S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne,
Poznan 1947, s. 63 i 78; R. Halaba, Z zagadnien wspoipracy politycznej PPR
z radykalnym SL w.okresie lipiec 1945 — styczenn 1946, Roczniki Dziejow Ruchu
Ludowego, nr 4, Warszawa 1962, s. 64 i n.

7 Por. np. K. Biskupskli, Mysli przewodnie ustawy o radach marodowych,
,Rada Narodowa”, nr 9, 1945; M. Jaroszynski, Samorzqd i samorzqdowcy,
Rada Narodowa, nr 21, 1945; S. Z6tkiewski, Cele i zadania rad narodowych,
Rada Narodowa, nr 14, 1944, oraz inni.

7% Por, W. Morawskli, Zagadnienia rad marodowych..., s. 44 i n.
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Mimo teoretycznego kwestionowania istoty rad narodowych, czynniki
prawicowe, skupione gléwnie wokét PSL, przenikaly do wielu ogniw
aparatu panstwowego, a gléwnie do gminnych rad narodowych 4. Walka
toczyla sie wigc nie tylko wokoét rad narodowych, ale réwniez i w samych
radach. Byla to walka o polityczny charakter wladzy panstwowej, walka,
ktérej jednym z tragicznych wyrazéw pozostanie diuga lista zamordo-
wanych dziataczy rad narodowych 7.

Realizacja wezlowych zalozen nowego ustroju przebiega¢ musiata
zaro6wno po linii podejmowania konkretnych zadan, jak réwmiez poprzez
dbalos¢ o wlasciwy skiad rad narodowych. Jezeli wiec na plan pierwszy
drugiego okresu dziatania rad narodowych wysunigte zostaly zadania
ogblnopolityczne, to rowniez i dlatego, ze bez pozytywnego rozstrzygnie-
cia tych zadan trudno moéwi¢ o realizacji innych, bardziej merytorycz-
nych i konkretnych postulatow.

Jedng z pierwszych wielkich akcji o istotnym znaczeniu politycznym
i gospodarczym bylo przeprowadzenie reformy rolnej’6. Ze wzgledu na
szczegblnosé tego zadania powolane zostaly odrebne organy panstwowej
administracji terenowej w postaci urzedéw ziemskich i pelnomocnikéw
PKWN dla spraw reformy rolnej?”. Organem skupiajgcym w swym
skladzie czynnik spoteczny i administracyjny byly komisje ziemskie
powolywane przez rady narodowe na plenarnych posiedzeniach 8. Wig-
czalo to rady do bardziej aktywnego zajmowania sie tymi zagadnie-
niami zaréwno przez powolanych do komisji przedstawicieli, jak i po-
przez cala sesje czy prezydium rady, uprawnione do sprawowania komn-
troli spolecznej. Inne akty prawne pochodzace z tego okresu naktadaty
réwniez na rady narodowe mnowe zadania, rozszerzajac tym samym
i wypelniajgc nakreslone ustawg z 11 IX 1944 r. ramy dziatalnosci tych
organ6w 79,

" Por. np. K. Nowak, J. Antoniszczak, Rozwéj rad narodowych i walka
o wtasciwy ich skiad na terenie wojewddztwa krakowskiego w ciggu minionego,
dziesieciolecia, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego, Prawo, z. 2, 1955,
s. 91 1im

75 Por. np. ,,Glos Ludu” z 13 VI 1945 r.; Rada Narodowa, nr 18, 1948, oraz ma-
terialy powotane wyzej w przyp. 30 i 31.

% Por. W. Gora, PPR w walce o podziat ziemi obszarniczej 1944—1945, War-
szawa 1962,

7 Por. np. F. Longchamps, Prawo agrarne, Warszawa 1949,

78 Por. dekret PKWN z 15 VII1 1944 r. (Dz, U. nr 2, poz 4) oraz przyktadowo
Rzeszowski Dziennik Wojewaddzki, nr 2, 1945, poz. 11, zawierajgcy okodlnik WRN
¢ powolaniu komisji ziemskich,

™ Por. A. Gwizdz Rady marodowe w latach 1944—1950, w: Organizacja
1 praca rad nmarodowych, Warszawa 1953,

3 Czasopismo Prawno-Historyczne
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Podstawowy jednak wysitek partii politycznych kierujgcych zyciem
spotecznym, jak i naczelnych organéw panstwowych, skupiat sie w owym
okresie na rozwinieciu kontroli spotecznej, sprawowanej przez rady,
prezydia oraz komisje kontroli spolecznej. Ten gléwny kierunek dzia-
lalnosci wynikat przede wszystkim z dwoch podstawowych przestanek:

— po pierwsze: kontrola spoleczna rad narodowych nad catym tere-
nowym aparatem administracyjnym, jak i w pewnym =zakresie nad
innymi organami panstwowymi 8 w sposob szczegélnie dobitny wykazy-
wala zmiane pozycji organéw przedstawicielskich w stosunku do orga-
n6w administracji rzgdowej;

— po drugie: wcigganie do sprawowania kontroli spotecznej szerszych
grup ludzi pracy dawalo mozliwo$é przechodzenia praktycznej szkoty
rzadzenia przez te zespoly, wgladu do wszystkich ogniw administracji
terenowej oraz formulowania uwag i wniosko6w zmierzajacych do usu-
nigcia napotkanych brakow.

Wyrazem rozwijania przez rady narodowe funkcji kontroli spotecz-
nych jest przebieg kolejnych konferencji przewodniczgcych wojewodzkich
rad marodowych. Jakkolwiek na konferencji z 1945 r. przewazaly glosy
charakteryzujgce trudnosci w sprawowaniu kontroli nad organami admi-
nistracji rzagdowej zespolonej, a nawet wykonawczymi organami samo-
rzadu terytorialnego ®, to uczestnicy nastepnej konferencji odbywanej
w 1946 r. moéwia gléwnie o tendencjach rozszerzania rzeczowego i pod-
miotowego zakresu kontroli poza wskazane powyzej zagadnienia i or-
gany ®. O rozwoju funkecji kontrclnych $wiadczg réwniez osiagnigcia
praktyczne rad narodowych tego okresu ®, jak réwniez podejmowanie
licznych inicjatyw zmierzajacych do zacie$nienia wiezi z ludZmi pracy
i przyciggniecia ich do aktywnego udzialu w sprawowaniu kontroli 8.

8 Por. np. J. Staro$§ciak, Niezawisto§¢ sadéw i =zakres kontroli spolecz-
nej, Gazeta Administracji, nr 2—3, 1946, s. 99 i n.

81 Konferencja przewodniczqcych wojewddzkich rad marodowych w dniach
26 i 27 listopada 1945 r. (referaty i dyskusja), Warszawa 1945,

82 Konferencja przewodniczqcych wojewdédzkich rad marodowych 28 i 29 pai-
dziernika 1946 r. (referaty i dyskusja), Warszawa 1947

8 Por. Przeglad kontroli rad narodowych za I pdtrocze 1946 r., (Rada Naro-
dowa, nr 50, 1946), w ktorym podaje sie. ze rady narodowe woj. $lgsko-dgbrow-
skiego odbyly w I poélroczu 1946 r. 962 kontrole, w tym 226 kontroli organow wy-
konawczych samorzadu terytorialnego, 87 — instytucji panstwowych, 146 przed-
sigbiorstw panstwowych 493 — spoéldzielni i innych instytucji. W tym samym
okresie w woj. poznanskim odbyto sie 767 kontroli, a w woj. krakowskim 461 kon-
troli przeprowadzonych przez komisje.

8¢ Jedng z takich inicjatyw bylo wprowadzenie tzw. ,skrzynek zazalen”, ktore
mialy stuzyé skiladaniu przez ludno§¢ wnioskéw, skarg czy postulatéw (por. Rada
Narodowa, nr 25, 1946). Pewnym dowodem wzrostu aktywnosci rad narodowych
moze byé rowniez ilo§¢ komisji powolywanych przez te rady. I tak np. w pierw-
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Znowelizowana 3 I 1946 r. ustawa z 11 IX 1963 roku, jako podsta-
wowe zadanie rad narodowych wymieniala obok kontroli spolecznej
réwniez i planowanie dzialalnosci publicznej.

I na tym odcinku aktywnoé¢ rad narodowych rozwijala sie przede
wszystkim w dziedzinie uchwalodawczej dzialalnosci samorzadu tery-
torialnego. Wynikalo to z faktycznego stanu planowania w owym
okresie, ktoére torowato sobie dopiero droge®. Toczy sie wiec na la-
mach czasopism dyskusja nad samym pojeciem planowania® i jego
zakresem. Poczatkowo ujmuje sie funkcje planowania wylgcznie od
strony planowania pracy organéw panstwowych oraz uchwalania
budzetu¥. Z czasem, w S$wietle praktycznych doswiadczen oraz wysu-
wanych potrzeb, planowanie gospodarcze znajduje coraz pelniejsze
o$wietlenie i swojg droge rozwojowg 8. Pierwsze pozytywno-prawne
rozwigzania, precyzujgce szersze uprawnienia rad narodowych, przyno-
szg akty prawne zwigzane z planowaniem gospodarczym, a mianowicie
dekret z 2 IV 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym
kraju 8 oraz dekret z 1 X 1947 r. o planowej gospodarce narodowej 9.

Zgodnie z postanowieniami dekretu z 1946 r. mialy byé uchwalane
trzy rodzaje planéw przestrzennych:

— plany krajowe obejmujgce obszar calego kraju lub kilku re-
gion6éw; plany te miaty by¢ uchwalane przez Sejm;

-—— plany regionalne, uchwalane przez wojewddzkie rady narodowe;

— plany miejscowe, w odniesieniu do miast wydzielonych uchwa-
lane przez wilasciwa miejska rade mnarodowa, a w odniesieniu do innych
jednostek podzialu terytorialnego, przez powiatowsg rade narodows

szym poiroczu 1946 roku ilo$¢ komisji w woj. §lgsko-dgbrowskim wzrosla ze 160
do 215, a w woj. poznanskim ze 181 do 228,

8 Problem rozwoju funkcji planowania poruszam w skrypcie: Administracja
stosunkéw gospodarczych w PRL, Warszawa 1963, s. 44 i n.

8% O ksztaltowaniu sie koncepcji na temat planowania i o ich ocenie pisze
H. Minc, O wlasciwe metody planowania w Polsce, Nowe Drogi, nr 8, 1948.

8 I tak np. T. Swinarski wskazujgc na zmiane roli rad narodowych, ktére
majg planowa¢ calg dzialalno§¢ publiczng, w taki wilasnie sposéb ujmuje zakres
tej funkeji (Kompetencje i uprawnienia rad marodowych, Gazeta Administracji,
nr 1, 1946, s. 10 i n.).

8 Por. np. Jaroszynski, Samorzqd wobec planowania panstwowego (Rada
Narodowa, nr 2, 1947), gdzie autor wskazuje zmiane istoty samorzadu, omawia
réwniez koncepcje planowania terenowego. Wi. Brzezinski w péZniejszym
artykule pt. Administracja panstwa wobec mowych zadan (Gazeta Administracji,
nr 4—5, 1943, s. 106 i n), omawiajgc wazrost funkcji planowania w radach narodo-
wych, wskazuje na konieczno$§é¢ podjecia nowych rozwigzan organizacji aparatu
panstwowegd.

8 Dz, U, z 1946 r., nr 16, poz. 109 (z pézniejszymi zmianami).

% Dz, U. z 1947 r., nr 64, poz. 373.
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po zasiegnigciu opinii miejskiej lub gminnej rady narodowej, ktorej
terenu dzialania plan dotyczyt.

Planowanie przestrzenne w skali krajowej i regionalnej nie rozwi-
nelo sie pod rzagdem przepiséw dekretu, o ktéorym tu mowa. Natomiast
plany miejscowe, sporzadzane dla poszczegélnych osiedli, miast, lub
kilku osiedli tgcznie i ustalajgce przeznaczenie terenéw w jednostkach
objetych planem, bylty uchwalane przez wlasciwe rady narodowe na
podstawie projektow przedstawionych radom 1.

Zgodnie z postanowieniami dekretu o planowej gospodarce narodo-
we] tryb planowanie rozpoczyna¢ sie miat od ustalenia przez Rade
Ministrow wytycznych do planu. Opierajgc sie na tych wytycznych
poszczegbélni ministrowie oraz naczelne organa spéldzielcze i inne spo-
rzadzalty w zakresie swego dzialania projekty planow odcinkowych.
Projekt planu powstawal w drodze skoordynowanego scalenia planéw
odcinkowych oraz po wystuchaniu opinii i postulatéw wojewodzkich
rad narodowych i byl przedstawiany Sejmowi do uchwalenia. Jak
wiadomo, funkcje planowania gospodarczego rozwijaly sie szybko
i ulegaly dalszym przeksztatceniom 92,

Wspomniane juz uprzednio zmiany w skladzie rad narodowych oraz
zwycigstwo wyborcze bloku stronnictw demokratycznych, stworzyly
dalsze mozliwosci rozszerzania zakresu dziatania umacniajacych sie
i zdobywajacych praktyczne doswiadczenia rad marodowych. Ustawo-
dawstwo lat 1947—1950 przynosi szereg istotnych rozstrzygnie¢ w tym
zakresie, wymagajacych cho¢ krotkiego wymienienia.

Uchwalona 2 II 1947 r. ustawa o zwalczaniu drozyzny i nadmiernych
zyskoéw w obrocie handlowym % zobowigzuje prezydia powiatowych
i miejskich rad narodowych do powolywania spolecznych komisji kon-
trolnych, ktére organizowaly i kcordynowaly kontrole handlu na swoim
terenie i przeprowadzaly jg wspélnie z przedstawicielami zwigzkéw
zawodowych i innych organizacji spotecznych.

Zgodnie z ustawg z 2 VI 1947 r. o obywatelskich komisjach podat-
kowych i lustratorach spolecznych ®, rady narodowe powolywaly okre-
gowych lustratoréw oraz lustratoréw dziatajgcych przy urzedach skar-
bowych. Podobnie ustawa z 3 VI 1947 r. o madzorze nad wymiarem
i poborem podatku gruntowego® zobowigzywala gminne rady naro-

91 Por. na ten temat W. Brzezin sk i, Podstawy prawne planowania gospodar-
czego i przestrzennego, Warszawa 1948.

2 Thidem.

9 Dz U. z 1947 r., nr 43, poz. 218.

* Dz U. z 1947 r., nr 43, poz. 219.

95 Dz U. z 1947 r.,, nr 43, poz. 226.
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dowe do powolywania z ich grona gminnych delegatéw spotecznych,
wspoltdziatajacych z wilasciwymi organami panstwowymi.

Zadania rad narodowych rozszerzone zostaly réwniez przepisami
ustawy z dnia 12 IX 1947 r. o pomocy sgsiedzkiej w rolnictwie %;
zgodnie z postanowieniami tej ustawy gminne rady narodowe usta-
nawialy obowigzek pomocy sasiedzkiej na obszarach gromad i gmin
wiejskich, a prezydia tych rad — plan $wiadczen z tego tytulu. Prezydia
powiatowych rad narodowych na wniosek prezydiow gromadzkich rad
narodowych ustalaly normy oplat za pomoc sgsiedzky. Prezydia te
rozpatrywaly réwniez odwolania od decyzji wéjtow, wydawanych
w toku nadzoru nad czynnosciami soltyséw, kierujgcych pomocsg s3-
siedzkg.

W roku 1948 nowe zadania ustalone zostaly dekretem o najmie lo-
kali 97 oraz ustawg o zaktadach spotecznych stuzby zdrowia %.

Wskazane tu zadania rozszerzaly przede wszystkim rézne formy kon-
troli i oddzialywania rad narodowych na realizacje wysuwajgcych sie
w tym okresie zadan gospodarczych i spolecznych. Slusznie jednak
zwracano uwage, ze dualistyczny i powaznie zdekoncentrowany system
organizacyjny terenowego aparatu panstwowego w powazny spos6b utrud-
nia rozszerzanie udzialu czynnika spolecznego w realizowaniu zadan
ogoblnych 9. Przeprowadzana wgzgledna koncentracja organéw admini-
stracji rzgdowej niewiele mogla tu polepszy¢ ™. Terenowy aparat pan-
stwowy stangl wobec podstawowego zagadnienia, a mianowicie przygo-
towania i przeprowadzenia zasadniczej reformy ustrojowej 11,

% Dz U. z 1947 r., nr 59, poz. 320

97 Dekret z 28 VII 1948 r. (Dz. U. nr 36, poz. 259), por. réwniez W. Brze-
zinski, Prawo mieszkaniowe, Warszawa 1953, s. 105 i n.

98 Ustawa z 28 X 1948 r. (Dz. U. nr 53, poz. 434), por. rowniez I. Klajner-
manmn, Rady narodowe w ustawodawstwiz lat 1944—48, Rada Narodowa, nr 1—2,
1949,

" Por. J. Staros$ciak, Z zagadnienn uspotecznienia administracji publicznej,
Gazeta Administracji, nr 8, 1948, s. 237 i n.

100 Glosy 0 nadmiernym zdekoncentrowaniu aparatu administracyjnego w tere-
nie podnosily sie juz o wiele wcze$niej (por. np. J. Kuémierek, Aparat pan-
stwowy demokracji, Rada Narodowa, nr 9, 1945) Istniejgce jednak wtedy zadania
nie mogly prowadzi¢ do spelnienia tych postulatéw. Dopiero w roku 1947 prze-
prowadzone zostalo zespolenie biur wydzialéw powiatowych ze starostwami, a biur
wydzialow wojewodzkich z urzedami wojewddzkimi (por. Dz. U. Min. Admini-
stracji Publicznej nr 2, 1947 r.). W poczatkach 1947 r. wydane zostaly akty wyko-
nawcze do postanowihe dekretu z 12 VIII 1946 n. o zespoleniu urzedéw ziemskich
z wladzami administracji ogélnej (Dz. U. nr 43, poz. 248).

101 por. J. Stembrowicz Organizacja rad narodowych, w. Organizacja
i praca rad narodowych..., s. 47 i n.
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Podstawy tej reformy, ktérej postaé prawng ustalila ustawa z 20 III
1950 r. wyrastaly z jednej strony ze staltego zwrostu aktywnosei rad na-
rodowych, stwarzajgcych mozliwosci rozszerzania ich zadan, z drugiej
zaé strony — z ksztaltujgcych sie nowych zadan, gléwnie w zakresie
zarzgdzania gospodarka narodows. Panstwo socjalistyczne, opierajgce sig
na zasadach gospodarki planowej, posiadaé musi organizacje aparatu
panstwowego zawarta w jednolitym systemie organdéw centralnych i te-
renowych 1?2, Dos$wiadczenie historyczne wykazuje, ze rady narodowe
sg — jak dotychczas — w tej roli nie zastapione.

Ustawa z 20 III 1950 r. zamknela wstepny etap rad narodowych
w naszym kraju, a otworzyla nastepny okres, w ktérym gromadzone
dos$wiadczenia, przezwyciezane trudnosci i braki sktadaja sie na nowe
rozwigzania, zawarte w praktyce funkcjonowania i rozstrzygniecia legis-
lacyjnych. Slowa Lenina, wedlug ktorych przyszlo$é nalezy do systemu
rad, nie stracily w niczym na aktualnosci 1%,

Zygmunt Rybicki (Warszawa)

LE DEVELOPPEMENT DES CONSEILS NATIONAUX EN POLOGNE
DANS LA PERIODE DE 1944 A 1950

Résumé

I. L’article traite des changements survenus dans l’organisation des organes
locaux du pouvoir d’Etat en Pologne dans les années 1944 a 1950, c’est-a-dire danis
la période ol on procéda a réaliser une organisation conforme 4 la conception
socialiste concernant la place des organes locaux dams le systéme de I’Etat.

L’auteur constate justement que le déveloprpement de nouvelles constructions
constitutionnelles avait été parallele a 1’évolution des conceptions théoriques
relatives a la place des organes locaux dans ’appareil de I’Etat. Les théses contro-
verses, qui résultaient partiellement de la conception constitutionnelle tradition-
nelle, aussi que de la pression des points de vue étrangers au régime socialiste,
avaient accompagné cette évolution.

La réalisation des principes révolutionnaires, formulés dans le manifeste des
organisations démocratiques — politiques, sociales et militaires qui avaient participé
au mouvement clandestin de résistance s’exprima pour la premiére fois dans la
fondation du Conseil National du Pays (Krajowa Rada Narodowa) et dans les
dispositions juridiques du Statut Temporaire de Conseils Nationaux, conformément
auxquelles les conseils nationaux étaient des organes représentatifs, organisés
dans toutes les unités territorimles. Ils exercaient des fonctions législatives de
méme qu’exécutives.

102 por. M. Jaroszynski, Zagadnienia rad marodowych. Studium prawno-
polityczne, Warszawa 1961.

108 W, I. Lenimn, Dziesieé tez o wladzy radzieckiej, w: Dzieta, t. XXVII, War-
szawa 1955, s. 150 i n.
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Au fur et a mésure de la libération du pays il était nécessaire de créer des
organes de ’administration publique représentés par des voivodes et des starostes
et des organes de l'autonomie territoriale. Et «c’est aux conseils nationaux
qu’échut de role d’organes législatifs dans le systéme de cette autonomie.

Dans la période de 1944 a 1946 on avait traité les conseils nationaux soit
comme organes d’autonomie territoriale, soit comme organes temporaires. C’était
en 1946 qu'on avait déterminé mnettement l’avenir des conseils nationaux en tant
que tant des représentations directes du pouvoir populaire dans les unités
territoriales.

II. Ensuite l'auteur formule les différences entre la construction constitution-
nelle de la période d’entre-deux-guerres et celle des organes locaux en Pologne
Populaire. La construction ancienne était basée sur la division de l’administration
locale en organes de l'administration publique et organes de l’autonomie territo-
riale aussi que sur la suprématie des orgames de l’administration publique.

Dans le nouveau systéme: 1. on avait créé des conseils nationaux qui avaient
exercé des fonctions de contrdle social a I’égard de tous les autres organes locaux
aussi que les fonctions d’orienter de toute l’activité publique dans une unité
territoriale donnée;

2. les organes de l'administration publique unie (veivodes, starostes) et ceux
de l’administration publique non-unie (chef d’office des finances, chef de l’admini-
stration scolaire etc.) ont été soumis au contréle des conseils nationaux qui pou-
vaient aussi exercer une influence sur la nomination des membres des organes
de cette administration;

3. les organes législatifis de l’autonomie territoriale avaient été aboli et
c'¢taient les conseils mationaux qui avaient pris leurs fonctions et qui exercaient
le controle et orientaient l’activité des organes exécutifs de cette autonomie
{département de voivodie, d’arrondissement etc.).

L’auteur consacre une place a part a la composition du conseil national.
11 constate que les membres des conseils avaient été délégués par des organisa-
tions politico-sociales, professionnelles et économiques. Wn certain nombre de
membres était délégué par les conseils nationaux de degré inférieur. Chaque
ceonseil pouvait aussi désigner lui-méme un nombre de ses membres, limité par
la loi. Enfin, conformément a la loi c’étaient aussi les anciens membres du conseil,
les voivodes et les starostes qui ‘e‘nt‘razineglt également aux conseils nationaux.

Le présidium du conseil national, en tant qu’organe dirigeant les travaux
du conseil, et les commissions du conseil qui conformément a la loi, en étaient
des organes auxiliaires, avaient été nommé par le conseil national donné.

III. Le roéle des conseils nationaux augmentait de plus en plus au fur et
4 mésure de développement economico-social de 1’Etat en Pologne Populaire.
11 s’agit ici de fonctions organisatrices, politiques, de contrdle isocial a 1’égard de
l'administration locale aussi que de taches économiques. Ainsi par exemple le
conseil approuve les plans économiques ete.

Le développement continu des attributions du conseil national avait préparé
le réforme de 1950, qui avait aboli les onganes territoriaux de l’administration
publique et ceux de l'autonomie territoriale et c’est aux conseils nationaux
qu’échut le role d’organes locaux homogénes du pouvoir d’Etat.






