MISCELLANEA HISTORICO-IURIDICA TOMXXI, z.2 ROK 2022

Anna Fermus-Bobowiec

Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie
e-mail: anna.fermus-bobowiec@mail.umcs.pl

ORCID: 0000-0003-3001-8829

Mariola Szewczak-Daniel

Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie
e-mail: mariola.szewczak-daniel@mail.umcs.pl

ORCID: 0000-0001-6245-2211

DOI: 10.15290/mhi.2022.21.02.06

Od decentralizacji do centralizmu demokratycznego
- od samorzadu II Rzeczypospolitej do systemu rad
narodowych w Polsce Ludowej

ABSTRAKT

Budowa rodzimych struktur samorzadu terytorialnego rozpoczela si¢ wraz z odzy-
skaniem niepodleglosci. Samorzad terytorialny w II Rzeczypospolitej stal sie istot-
nym elementem reaktywowanej panstwowosci polskiej i tworzonego aparatu wtadzy
terenowej. Podlegal on przy tym znacznym przemianom: od zasady szerokiego sa-
morzadu, opartego na zasadzie decentralizacji, do samorzadu poddanego procesowi
centralizacji, funkcjonujacego w warunkach panstwa autorytarnego, czego zwien-
czeniem byta ustawa scaleniowa z 1933 r. Funkcjonowanie struktur samorzadowych
II Rzeczypospolitej przerwala II wojna $§wiatowa, po ktérej Polska, znalazlszy sie
w strefie wpltywow radzieckich, przejela sowieckie rozwigzania ustrojowe. Poczatkowo
reaktywowany samorzad terytorialny, zostal ostatecznie wyparty w 1950 r. przez
system rad, jako wyraz centralizmu demokratycznego i jednoczes$nie gwarancja za-
pewnienia partii komunistycznej monopolu wtadzy. Celem niniejszego artykulu jest
ukazanie przemian w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego, poczawszy od jego
powstania w Il Rzeczypospolitej az do jego ,przeksztalcenia” w system rad i nastepnie
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utrwalenia tego systemu w Polsce Ludowej. Baze materialowa opracowania stanowity
akty normatywne stanowiace podstawy prawne funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego w okresie II Rzeczypospolitej i Polski Ludowej oraz literatura przedmiotu
poswiecona tej problematyce. Podstawowa metoda badawcza zastosowana podczas
pisania artykulu jest metoda historyczno-prawna, polegajaca na badaniu i krytycz-
nej ocenie zrédet archiwalnych oraz zjawisk prawnych. Metoda historyczno-praw-
na zostala réwniez wykorzystana do badania dawnego (nieobowiazujacego) prawa
regulujacego ustrdj samorzadu terytorialnego w okresie II Rzeczypospolitej oraz
Polski Ludowe;j.

From Decentralization to Democratic Centralization — From Self-government
of the Second Polish Republic to the System of National Councils in the People’s
Republic of Poland

ABSTRACT

The formation of the internal structures of a local government began once Poland
regained independence. The local government in the Second Polish Republic became
an essential element of the reactivated Polish sovereignty and of the local authorities
created at that time. At the same time, it underwent significant changes: from the
rule of the broad self-government based on the principle of decentralization, to the
self-government subjected to the process of centralization and functioning in an
authoritarian state. The culmination of these events resulted in the consolidation
act of 1933. The functioning of the self-government structures of the Second Polish
Republic was interrupted by World War II. After the war, Poland was in the sphere
of Soviet influence and took over Soviet system solutions. Initially reactivated
local government was finally replaced in 1950 by the system of national councils
to express a democratic centralism and simultaneously a guarantee of ensuring the
communist party power monopoly. The aim of this article is to show the changes in
the functioning of local government — from its establishment in the Second Polish
Republic to its “transformation” into a system of councils and then consolidation of
this system in People’s Poland. The study was based on normative legal acts which
made up the legal basis for the functioning of local government in the period of the
Second Polish Republic and People’s Republic of Poland, as well as on the source
literature on this subject. The historical and legal method was the main research
method used when writing this article. It consisted in the research and critical
evaluation of archival sources and legal phenomena. Moreover, it was used to study
the old (non-binding) law regulating the local government system in the period of the
Second Polish Republic and People’s Poland.

Stowa kluczowe: centralizm, decentralizm, samorzad terytorialny, rady narodowe

Key words: centralism, decentralism, local government, national councils
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Uwagi wstepne

Celem artykulu jest ukazanie przemian w funkcjonowaniu samorza-
du terytorialnego, poczawszy od jego powstania w II Rzeczypospolitej, az do
»przeksztalcenia” w system rad i nastepnie utrwalenia tego systemu w Polsce
Ludowej.

O ile w IT Rzeczypospolitej realizowana byta idea samorzadu terytorialnego,
ktéra wkomponowana zostala w ustrojowe przeobrazenia panstwa — od pelnej
decentralizacji do samorzadu funkcjonujacego w warunkach panstwa autory-
tarnego, to w odniesieniu do Polski Ludowej mozna kategorycznie stwierdzic,
iz od 1950 r. samorzadu terytorialnego nie bylo. System rad, ktéry w latach
1944-1950 istnial obok samorzadu, od 1950 r. funkcjonowat juz zamiast niego,
stanowigc nowg jakos¢, wlasciwg dla ustroju komunistycznego, wpisujaca sie
jednak w dzieje samorzadu terytorialnego powojennej Polski.

Samorzad w II Rzeczypospolitej

Po odzyskaniu niepodleglosci przez panstwo polskie w 1918 r. na ziemiach
polskich istnialy co najmniej cztery systemy samorzadu terytorialnego. W by-
tej Galicji samorzad funkcjonowat na szczeblu gminy oraz powiatu, przy czym
nie rozrézniano w zasadzie gminy wiejskiej i miejskiej'. Trzeba zaznaczy¢,
ze uzyskal on tam najlepsze warunki dziatalnosci. Organami samorzadu gmin-
nego byla rada gminna jako organ uchwatodawczo-kontrolny oraz zwierzch-
no$¢ gminna, skladajaca si¢ z naczelnika gminy i dwéch lub wigcej przysiez-
nych, ktéra pelnila funkcje wykonawczo-zarzadzajace. Pomimo jednolito$ci
ustrojowej samorzadu gminnego, na mocy norm szczegdlnych wprowadzono
pewne zroznicowanie ustroju gmin miejskich. W 1889 r. uregulowano ustrdj
30 wiekszych miast, a w 1896 r. unormowano samorzad w ponad 140 mia-
stach i miasteczkach galicyjskich®. Na czele miast powotano rady miejskie,
za$ kompetencje wykonawcze powierzono magistratom. Organami samorza-
du powiatowego, funkcjonujacego obok samorzadno$ci gminnej, byty rady
powiatowe oraz wydzialy powiatowe. Istotne kompetencje nadzorcze nad sa-
morzadem uzyskatl Wydzial Krajowy, ktéry pochodzit z wyboru Sejmu gali-
cyjskiego, co $wiadczylo o tym, ze stanowit sktadowy instytucji autonomicz-
nych. Na terenie Slgska Cieszyniskiego ustrdéj gminy, pomimo odmienno$ci
w nazewnictwie organéw, przypominal ustréj gminy galicyjskiej. Nie istniat
tam samorzad powiatowy’.

1 A. Tarnowska, Z dziejéw unifikacji administracji II Rzeczypospolitej, Torun 2012, s. 132.

2 W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 218-219.

3 H.Izdebski, Samorzqd terytorialny w IT Rzeczypospolitej, [w:] Samorzqd terytorialny i rozwoj lokal-
ny, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, wyd. 2, Warszawa 1996 s. 141.
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W dawnym zaborze pruskim samorzad terytorialny istnial na trzech z czte-
rech szczebli podziatu terytorialno-administracyjnego, poniewaz nie powotano
go w obwodach rejencyjnych®. Na szczeblu prowincji podstawowymi organami
samorzadowymi byly sejm prowincjonalny, skupiajacy kompetencje uchwa-
fodawcze oraz wydzial prowincjonalny, bedacy organem wykonawczo-zarza-
dzajacym. Nizej znajdowal sie samorzad powiatowy z sejmikiem powiatowym
oraz wydzialem powiatowym na czele. Na szczeblu gminnym funkcjonowat
samorzad miejski, okreslony ustawg z 1853 r. oraz samorzad gmin wiejskich,
uregulowany kompleksowo na mocy Ustawy z dnia 3 lipca 1891 r.> Do cech cha-
rakterystycznych samorzadu pruskiego zaliczano przede wszystkim: czesciowe
powierzenie nadzoru nad samorzgdem sagdom administracyjnym, réwnorzed-
ng pozycje organu zarzadzajaco-wykonawczego (magistratu) i organu uchwato-
dawczego (rady miejskiej) oraz wprowadzenie instytucji zawodowych cztonkéw
magistrackich. Szczegélnie szeroki zakres samodzielno$ci w dziataniu posiadat
samorzad zorganizowany na szczeblu prowincjonalnym, praktycznie niedo-
stepny dla Polakow®.

Sytuacja samorzadu zdecydowanie najgorzej przedstawiala si¢ w bylym
zaborze rosyjskim. Do 1914 r. samorzad wystepowal tutaj w gminie wiejskiej.
W czasie I wojny §wiatowej okupanci niemiecki i austro-wegierski wprowadzili
samorzad miejski i powiatowy, powolywany w wyborach niedemokratycznych,
tj. w systemie kurialnym’.

Najslabiej rozwinigte ustawodawstwo samorzadowe bytego zaboru rosyj-
skiego sklonito rzad polski do rozpoczecia przebudowy ustroju samorzadu te-
rytorialnego od ziem dawnego Krolestwa Polskiego, ktore stanowily centrum
odradzajgcego si¢ panstwa®. Zaledwie kilka miesiecy po odzyskaniu niepodle-
glosci wydano szereg aktéw prawnych ujednolicajacych rozwigzania instytu-
cjonalne na szczeblu powiatu i gminy®.

Pomimo istniejacej mozaiki przepiséw unifikacja ustroju samorzadu te-
rytorialnego nastapita dopiero wraz z wejsciem w zycie Ustawy z dnia 23 mar-
ca 1933 r. o cze$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, zwanej po-
wszechnie ustawg scaleniow3'?. Jednakze okreslenie naczelnych zasad ustroju

Ibidem, s. 141-42.

W. Witkowski, op. cit., s.185-188.

H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej..., s. 141.

B.M., Samorzgd miejski wedtug ustawy z dnia 18 sierpnia 1916 r. dla Kielc, Lublina, Piotrkowa i Ra-

domia, Kielce 1916, s. 11.

H. Izdebski, Samorzgd terytorialny w II Rzeczypospolitej..., s. 142.

9  Byly to m. in.: Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 27 listopada 1918 r. — o radach gminnych
(Dz.Pr.PP. nr 18, poz. 76), Dekret z dnia 5 grudnia 1918 r. - o tymczasowej ordynacji wyborczej do
sejmikow powiatowych (Dz.Pr.P. . Nr 19, poz. 51), Dekret z dnia 4 lutego 1919 r. - o samorzadzie
miejskim (Dz.Pr.P.P. nr 13, poz. 140).

10 Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. - o czgéciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz.U.

nr 35, poz.294).
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samorzadu terytorialnego nastgpilo juz wczesniej, bo w Konstytucji marcowej
z 17 marca 1921 r. Jej uchwalenie stanowilo pierwszy etap funkcjonowania ad-
ministracji migdzywojennej'’. W okresie prac legislacyjnych nad Konstytu-
cja kluczowym zagadnieniem dla jej twércow byta kwestia wyboru pomiedzy
centralizacjg zarzadu pafistwem a decentralizacjg jego funkcji publicznych'.
Jak podkreslit Hubert Izdebski samorzad stanowil zasadniczg forme decen-
tralizacji administracji rozumiang jako ,,nadanie jednostkom organizacyjnym
aparatu panstwowego okreslonego stopnia prawnej samodzielnosci wobec or-
ganoéw wyzszych, stajacych si¢ tym samym organami nadzorczymi w $cistym
tego stowa znaczeniu™"’.

Podstawowq zaleta decentralizacji bylo stworzenie prawnych i faktycznych
warunkéw udziatu czynnika obywatelskiego oraz inicjatyw lokalnych w za-
rzadzaniu panstwem, w przeciwienstwie do modelu scentralizowanego, anga-
zujacego przede wszystkim administracje rzagdowa. Decentralizacja sprzyjala
budowie wiezi pomiedzy obywatelami a wladza publiczng, a co za tym idzie,
stanowita czynnik sprzyjajacy konsolidacji paristwa i narodu'*. Niektérzy
z propagatorow zdecentralizowanego modelu zarzadzania podkreslali z kolei,
ze tylko ten model odpowiadal 6wczesnej sytuacji Rzeczypospolitej, charakte-
ryzujacej si¢ etnicznym i kulturowym zréznicowaniem, bedacym z kolei skut-
kiem ponadstuletniej przynaleznoséci do réznych organizméw panstwowych.
Dodatkowo eksponowanymi zaletami, wynikajacymi z zaprowadzenia mode-
lu zdecentralizowanego, byly aspekty funkcjonalne. Nalezaly do nich przede
wszystkim: brak formalizmu, sprawno$¢ dziatania, redukeja fachowego apara-
tu administracyjnego na rzecz czynnika obywatelskiego, a przede wszystkim
wieksze mozliwo$ci dostosowania rozwigzan instytucjonalnych do charakteru
realizowanych zadan'.

Postulaty przemawiajace za decentralizacja znalazty wyraz w Konstytucji
marcowej. Ustawa konstytucyjna poswiecila zagadnieniom samorzadu teryto-
rialnego az pig¢ artykutéw. Jedng z naczelnych zasad jej, proklamowang przez
art. 3 akapit 4, bylo oparcie ustroju panstwa polskiego na zasadzie szerokiego
samorzadu terytorialnego, dzialajacego w sferze ,kultury, administracji i go-
spodarstwa”'c.

W mysl art. 65 Konstytucji panistwo miato by¢ podzielone w drodze ustawo-
dawczej na wojewddztwa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskie. Wymienione
jednostki stanowily jednocze$nie jednostki samorzadu terytorialnego, tak wiec

11 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.R.P. nr 44, poz. 267),
dalej: Konstytucja marcowa z 1921 r.

12 M. Grzybowska, Decentralizacja i samorzqd w II Rzeczypospolitej, wyd. 1, Krakow 2003, s. 26.

13 H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny w II Rzeczypospolitej..., s. 140.

14 M. Grzybowska, Decentralizacja..., $.26.

15 Ibidem, s. 26-27.

16 M. Grzybowska, Samorzgd miejski w II Rzeczypospolitej, ,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 6, s. 8.
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podzial ten miat zosta¢ przeprowadzony zaréwno dla administracji panstwo-
wej, jak i samorzadu terytorialnego’.

Na mocy art. 67 Konstytucji obieralne organy samorzadu terytorialnego
uzyskaly uprawnienia do stanowienia prawa obowigzujacego na obszarze dzia-
talnosci jego organéw. Pomimo tego, Ze Konstytucja nie stanowila o zakresie
przedmiotowym kompetencji uchwalodawczych, to nalezy przyjaé, ze obejmo-
waly one dziedziny wskazane w art. 3 akapicie 4 Konstytucji (,administracja,
kultura i gospodarstwo”), a takze inne dziedziny przekazane w drodze usta-
wowej'®. Podobnie Konstytucja nie precyzowata formy prawnej aktow prawa
miejscowego, jak réwniez zakresu sprawowanej nad nimi kontroli'’.

Bardzo waznym zagadnieniem z punktu widzenia okreslenia granic nie-
zaleznosci samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie stopnia decentralizacji
ustroju panstwa, byta kwestia nadzoru nad samorzadem terytorialnym. Proble-
mowi temu Konstytucja marcowa poswiecila art. 70. Przepis ten wprowadzat
mozliwo$¢ poddania dzialalno$ci samorzadu terytorialnego nadzorowi sprawo-
wanemu przez panstwo oraz organy samorzadu terytorialnego wyzszego stop-
nia. Ustawa zasadnicza nie wymieniata srodkéw nadzorczych poza wskazanym
w art. 70 zdanie 2 prawem zatwierdzania uchwal organéw samorzadu przez
organy wyzszego stopnia lub przez wlasciwego ministra®. Brak byto réwniez
dokladnego okreslenia relacji pomig¢dzy organami samorzadu a sprawujacymi
nadzér nad ich dziatalnoscig. Okreslenie tej relacji pozostawiono w pierwszej
kolejnosci ustawodawstwu zwyklemu oraz regulujacemu ustr6j samorzadu te-
rytorialnego®.

Kolejng konstytucyjng zasada, mogaca $wiadczy¢ o zamiarze wzmocnienia
pozycji samorzadu terytorialnego byta zasada ustawowego rozgraniczania zro-
det dochodéw administracji samorzagdowej oraz administracji rzagdowej. Wyda-
je si¢ jednak, ze z punktu widzenia skuteczniejszego zabezpieczenia niezalez-
nosci samorzadu, wigksze znaczenie mialoby zagwarantowanie samodzielnosci
finansowej, tak aby nie tylko byly to zrédta rozdzielone, ale przede wszystkim
wystarczajace dla realizacji zadan samorzadu terytorialnego™.

Praktyka funkcjonowania samorzadu pokazala jednak, ze szerokie ramy
dzialalnoéci samorzadu wyznaczone przez Konstytucje marcowa okazaly sie
w rzeczywisto$ci niezrealizowanymi deklaracjami. Nieprecyzyjne i bardzo
ogélnikowo sformulowane przepisy, majace w znacznej mierze charakter wy-

17 H. Izdebski, Samorzgd terytorialny w II Rzeczypospolitej, cz. I, ,Samorzad Terytorialny 1991, nr 5,
s. 38.

18 7. Strzelecki, Samorzqd miejski na terenie b. Krélestwa Kongresowego, Warszawa 1927, s. 13.

19 M. Grzybowska, Decentralizacja i samorzgd..., s. 70.

20 Art. 70 Konstytucji marcowej z 1921 r.; A. Ajnenkiel, Polskie konstytucje, Warszawa 1983, s. 258-
-259.

21 M. Grzybowska, Samorzgd miejski..., s. 9.

22 Eadem, Decentralizacja..., s. 74.
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tycznych, pozostawialy wiele mozliwosci interpretacyjnych. Sposob interpreta-
cji przepisoéw zalezal od orientacji politycznej wladzy rzadzacej, w lonie ktorej
poszczegolne stronnictwa polityczne, w zaleznosci od wlasnych intereséw, dba-
ly o rozbudowe lub ograniczenie samorzadu®.

Przewro6t majowy dokonany w dniach od 12 do 15 maja 1926 r. przez Joze-
fa Pifsudskiego zapoczatkowal okres przemian ustrojowych, zmierzajacych do
podporzadkowania samorzadu, jak i pozostatych sfer zycia politycznego i spo-
lecznego administracji rzadowej**. Zmiana ukladu sil politycznych i przejecie
wladzy przez obdz sanacyjny znalazta wyraz w uchwalonej 2 sierpnia 1926 r.
noweli sierpniowej. Przyjety pozaparlamentarny system rzadéw, wyrazajacy si¢
we wzmocnieniu wladzy Prezydenta i rzadu, kosztem uprawnien Sejmu i Sena-
tu, pociggnal za sobg réwniez ograniczenie roli samorzadu®.

Zapewnienie organom samorzadu terytorialnego wzglednej samodzielno-
$ci nie wpisywalo sie w przyjeta wowczas przez oboz rzadowy praktyke sto-
sowania zasady centralizmu biurokratycznego®®. Znalazlo to réwniez prawne
usankcjonowanie w wydanych po przewrocie majowym aktach normatywnych,
realizujacych zasad¢ nadrzednej pozycji organéw administracji rzadowej wobec
samorzadu oraz przyznajacych im liczne $rodki nadzoru nad jego dzialalno-
$cig”’. Pierwszym aktem prawnym formalnie ograniczajacym sfery dzialania
samorzadu terytorialnego bylo rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 19 stycznial928 r. o organizacji i zakresie dzialania wtadz admini-
stracji ogélnej*®. Wprowadzato ono posrednio zasade domniemania kompeten-
cji wladz administracji ogolnej, ktore byly wlasciwe w sprawach niezastrzezo-
nych dla samorzadu terytorialnego®.

Pelne ograniczenie roli samorzadu nastapilo wraz z wejsciem w zycie usta-
wy scaleniowej. Wejscie w zycie rzeczonej ustawy stanowito drugi etap funk-
cjonowania administracji miedzywojennej, a zarazem procesu dalszego przej-
$cia ustroju panstwa w kierunku centralizacji administracji. Ustawa scaleniowa
wprowadzita w zasadniczych sprawach jednolity ustréj gmin wiejskich i miej-
skich oraz powiatowych zwigzkéw samorzadowych na terenie Rzeczypospolitej,

23 H. Izdebski, Samorzqgd terytorialny w II Rzeczypospolitej.., s. 144.

24 S. Kutrzeba, Polska odrodzona 1914-1939, Krakow 1988, s. 228; M. Klimek, Samorzgd miast II Rze-
czypospolitej, Lublin 2006, s. 57.

25 A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce, Warszawa 1977, s. 85.

26 E. Adamczyk, Gospodarka komunalna miasta Krakowa w okresie II Rzeczypospolitej, wyd. 1, Krakéw
1997,s.72.

27 C. Ratajski, Skarbowos¢ komunalna, ,,Samorzad Miejski” 1927, z. 10, s. 670.

28 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 stycznial928 r. — o organizacji
i zakresie dziatania wladz administracji ogoélnej (Dz.U. Nr 11, poz. 86), dalej: rozporzadzenie o or-
ganizacji i zakresie dzialania wladz administracji ogdlnej z 1928 r.

29 Artykul 67 ustawy o organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji ogdlnej z 1928 r.; H. Iz-
debski, Samorzgd terytorialny w II Rzeczypospolitej, cz. I, s. 148; S. Wojcik, Samorzgd terytorialny
w Polsce w XX wieku. Mysl samorzgdowa. Historia i wspétczesnosé, Lublin 1999, s. 149.
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z wyjatkiem wojewodztwa $laskiego. Zasadniczym osiggnig¢ciem regulacji bylo
ustanowienie jednolitych przepiséw w zakresie: prawa wyborczego i systemu
wyborczego, rodzaju, sktadu, nazw i kompetencji organéw, kontroli wewnetrz-
nej (powolanie komisji rewizyjnych) oraz nadzoru panstwowego. Tylko w spra-
wach drugorzednych obowigzywaly w dalszym ciggu regulacje dzielnicowe.
Rozwigzaniom normatywnym ustawy przyswiecaly dwie podstawowe zasady.
Po pierwsze, ustawa przesunela, tak w gminach miejskich, jak i wiejskich, kom-
petencje z organu uchwatodawczego na organ zarzadzajacy, zas w lonie orga-
nu zarzadzajacego, z kolegium zarzadu na organ jednoosobowy (przetozonego
gminy)>’.

Z drugiej strony, ustawa scaleniowa znacznie ograniczyla role i samodziel-
no$¢ samorzadu, ustanawiajac szeroki nadzdr organéw administracji rzadowe;.
Nalezy bowiem zaznaczy¢, Ze o stopniu samodzielno$ci samorzadu terytorial-
nego, a tym samym stopniu decentralizacji decydowaly nastepujace czynniki:
zakres kompetencji przyznanych jego organom oraz sprawowania nadzoru.
W odniesieniu do zakresu kompetencji organéw samorzadowych, jednostki sa-
morzadu terytorialnego, a przede wszystkim gminy, mialy do spetnienia dwo-
jakiego rodzaju zadania: wlasne i poruczone. W $wietle postanowient ustawy
scaleniowej zadaniami poruczonymi bylo dzialanie w charakterze organéw
wykonawczych wladz rzadowych badz w charakterze wtadz administracji ogél-
nej. Organy wladzy nadzorczej mialy prawo nadzoru nad organami samorzadu
w zakresie wykonywanych przez nie spraw poruczonych.

Zagadnienie nadzoru nad samorzadem stanowi jedno z najwazniejszych
zagadnien teorii samorzadu terytorialnego, poniewaz streszcza ono stosunek
panistwa do tego systemu administracji publicznej . To wtaénie organizacja
i zakres uprawnien wladz nadzorczych odzwierciedla stosunek panstwa do sa-
morzadu, a takze decyduje o jego samodzielnosci **. Ustawa scaleniowa, wbrew
postanowieniom Konstytucji marcowej, przekazata organom administracji rza-
dowej bardzo szerokie uprawnienia nadzorcze, rozszerzajac katalog srodkow
nadzoru oraz podstawy ingerencji w dziatalno$¢ samorzadu®®. Organy nadzor-
cze dysponowaly rozleglymi uprawnieniami wtadczej ingerencji, polegajacymi
m.in. na prawie zatwierdzania uchwat rad gminnych, akceptacji wyboru prze-
fozonych miast i gmin, prawie dokonywania inspekcji urzedéw samorzado-

30 K.W. Kumaniecki, J.S. Langrod, Sz. Wachholz, Zarys ustroju, postepowania i prawa administracyjne-
go w Polsce, Krakow-Warszawa 1939, s. 37 -39.

31 H.Izdebski, Samorzqgd terytorialny w II Rzeczypospolitej..., s. 148-149.

32 J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracjg samorzgdowg w Polsce, Warszawa 1931, s. 149.

33 B. Wasiutynski, Czynnosci nadzorcze w nowym ustroju samorzgdowym, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1936 ., z. 1, 5.13.

34 H.Izdebski, Samorzgd terytorialny w II Rzeczypospolitej, cz. II, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6,
s. 47.



OD DECENTRALIZACJI DO CENTRALIZMU DEMOKRATYCZNEGO... 137

wych, sprawowanie wladzy dyscyplinarnej nad czlonkami zarzadu gminy oraz
rozwigzywania organéw samorzadowych *°. W zakresie stosowania najbardziej
radykalnego $rodka nadzoru, jakim bylto rozwigzanie organéw, bardzo ogélne
i nieostre przestanki rozwigzania organu uchwalodawczego lub zarzadzajacego
kazdego z osobna lub réwnoczesénie, stwarzaly wladzy nadzorczej w zasadzie
nieskrepowane mozliwosci korzystania z tego $rodka®.

Dodatkowo, podporzadkowaniu samorzadu administracji rzagdowej wediug
nowej ustawy sprzyjalo réwniez wprowadzenie zasady jednoosobowego i mo-
nokratycznego kierownictwa w organizacji samorzadu®’. Wzmocnienie pozycji
przelozonego gminy wyrazalo si¢ przede wszystkim w przekazaniu mu wszyst-
kich kompetencji zarzadu, za wyjatkiem spraw enumeratywnie wyliczonych
w ustawie, w ktorych magistrat decydowat kolegialnie. Na wzmocnienie pozycji
wplywalo réwniez przyznanie przetozonemu prawa przewodniczenia posie-
dzeniom organu stanowigcego. W koncu wskaza¢ nalezy, ze na mocy ustawy
scaleniowej przelozony gminy (prezydent miasta, wzglednie burmistrz) posia-
dat pewne uprawnienia szczegélne. W wyjatkowych przypadkach mégl podjaé
decyzje w zastepstwie magistratu, a takze dysponowal pewnymi uprawnienia-
mi nadzorczymi. Na mocy art. 66 ustawy scaleniowej, mial on prawo zawiesze-
nia niewaznych postanowien organéw ustrojowych, powzietych z naruszeniem
istotnych wymagan formalnych albo sprzecznych z obowiazujacym prawem®.

Ostatni okres funkcjonowania administracji miedzywojennej, w tym row-
niez administracji samorzadowej wyznacza uchwalenie Konstytucji kwietnio-
wej”’. Przepis art. 4 pkt 3 Konstytucji kwietniowej przewidywat powolanie do
zycia dwéch rodzajéw samorzadu: terytorialnego i gospodarczego®’. Jednak-
ze w przeciwienstwie do Konstytucji marcowej, w nowej ustawie zasadniczej
przepisy o samorzadzie zostaly zredukowane do minimum. Swiadczy o tym
fakt, ze zabraklo przepiséw stanowigcych wprost o jego istocie. Z regulacji
konstytucyjnych wynikalo, ze samorzad stanowil organizacje spoleczenstwa
dzialajacego ,w ramach panstwa” i przez panstwo powotang. Postanowienie to
byto o tyle istotne, bowiem ustawodawca wyraznie zrezygnowat z pojmowania
samorzadu jako naturalnego uprawnienia spofecznosci lokalnych do zarzadza-
nia swoimi sprawami*!. Pomimo zachowania funkcjonujacej dotychczas zasady

35 M. Klimek, op. cit., s. 58.

36 L. Bar, Prawo rozwigzywania reprezentacji w samorzqdzie terytorialnym, ,Gazeta Administracji
i Policji Panstwowe;j” 1934, nr 3, s. 76.

37 Ibidem, s. 58; J. Grenowski, Paristwo a samorzgd, ,,Samorzad Miejski” 1931, z. 20, s. 1088-1090.

38 Art. 47 ust. 2.ustawy scaleniowej z 1933 .

39 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., (Dz.U. nr 30, poz. 227), (dalej: Konstytucja kwiet-
niowa z 1935 r.).

40 Art. 4 pkt. 3 Konstytucji kwietniowej z 1935 r; M. Grzybowski, Samorzgd w konstytucji nowej
a dotychczasowej, ,Przeglad Samorzadowy” 1935, nr 5, s. 2-4.

41 M. Grzybowska, Decentralizacja..., s.79.



138 ANNA FERMUS-BOBOWIEC, MARIOLA SZEWCZAK-DANIEL

podmiotowosci publiczno-prawnej i osobowosci cywilnoprawnej samorzadu
terytorialnego, a takze mozliwosci samodzielnego wylaniania organéw, samo-
rzad powstawal wylacznie z woli panstwa, nie za$ z woli spolecznej, niezaleznie
od panstwa*.

Konstytucja kwietniowa zerwala z proklamowang przez swa poprzednicz-
ke z 1921 r. ideg ,,szerokiego samorzadu terytorialnego”, nie eliminujac jedno-
cze$nie samej instytucji samorzadu terytorialnego. W $wietle jej postanowien
samorzad terytorialny stanowit, obok administracji rzadowej i samorzadu go-
spodarczego, jedna z form administracji panstwowej, bedacej funkcja publicz-
na*. Samorzad przestal pelni¢ funkcje niezaleznego od pafistwa, odrebnej od
panstwa korporacji publiczno-prawnej. Ustawa konstytucyjna traktowala sa-
morzad jako ,przediuzenie i uzupelnienie” administracji rzadowej w zakresie
zaspokajania potrzeb miejscowych*. Jego zasadniczg funkcja byto zatem wspo-
maganie panstwa w zaspokajaniu potrzeb lokalnych. Prosta konsekwencjg ta-
kiego ujmowania samorzadu byla likwidacja, znanego Konstytucji marcowej,
dualizmu, polegajacego na réwnolegltym funkcjonowaniu administracji rzado-
wej i samorzadowej. Samorzad stanowit wiec instytucje pochodng w stosunku
do panstwa®.

System rad w Polsce Ludowe;j

Kleska wojsk III Rzeszy na froncie wschodnim w 1943 r., a nastepnie wkro-
czenie Armii Czerwonej na terytorium dawnej II Rzeczypospolitej z poczat-
kiem 1944 r., uksztaltowaly nowa sytuacje polityczng na ziemiach polskich*®.
Zwyciestwa wojsk radzieckich uaktywnity polskich komunistéw, dziatajacych
z inspiracji Stalina, ktérzy przystapili do tworzenia systemu konspiracyjnych
wladz administracyjnych, odmawiajac rzadowi w Londynie prawa reprezento-
wania ogétu Polakéw i uznajac sojusz ze Zwiazkiem Radzieckim za podstawe
polskiej polityki zagranicznej*’. Na terenach wyzwalanych spod okupacji two-
rzona bylfa i umacniala si¢ nowa wladza komunistyczna, ktéra ,raz zdobytej
wladzy, nie zamierzata odda¢™® przez nastepne czterdziesci pigé lat. Gwaran-
tem utrzymania tej wladzy byl Zwiazek Radziecki, ktéry stal sie hegemonem

42 Eadem, Samorzgd miejski ..., s. 10.

43 A. Ajnenkiel, Polskie konstytucje..., s. 328.

44 M. Grzybowski, op. cit., s. 2-4.

45 M. Jaroszynski, Samorzgd w Konstytucji Kwietniowej, ,Samorzad” 1935, nr 18, s. 289-290.

46 K. Kersten, Narodziny systemu wladzy. Polska 1943-1948, Warszawa 1990, s. 12-13, 42.

47 ]. Eisler, Czterdziesci pigc lat, ktore wstrzgsnely Polskg. Historia polityczna PRL, Warszawa 2018,
s. 37.

48 Parafraza stlow wypowiedzianych przez Wladystawa Gomutke 18 czerwca 1945 r. w trakcie mo-
skiewskich rozmoéw z przedstawicielami rzadu RP na Uchodzstwie: ,Wladzy raz zdobytej nie odda-
my nigdy” - ibidem, s. 71.
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w Europie Srodkowo-Wschodniej, narzucajgc pafistwom swojej strefy wply-
wow wladze proradzieckich partii komunistycznych i bolszewickie rozwigzania
ustrojowe®’. Polska znalazla si¢ tym samym w obszarze bezwzglednej radziec-
kiej dominacji, nie bedgc pafistwem ani demokratycznym, ani suwerennym’.

Wiadze komunistyczne zadbaly jednak o tworzenie pozoréw, unikajac
nawet okreslania nowego systemu wladzy komunizmem, a nazywajac go de-
mokracja ludowg®'. Kamuflaz i gra pozoréw, wspomagana panstwotworcza
propaganda, hastami patriotycznymi i pseudo-demokracja dla ludu - chlopéw
i robotnikéw, ktérzy przynajmniej teoretycznie mieli najbardziej skorzysta¢
z reform spolecznych i ustrojowych, staly si¢ istotnym elementem w budowie
scentralizowanego aparatu administracji, typowego dla reziméw totalitarnych,
opartego na dominujgcej pozycji aparatu partyjnego’.

Zasada kierowniczej roli partii komunistycznej, od 1948 r. - Polskiej Zjed-
noczonej Partii Robotniczej™, stala si¢ zatem podstawowg zasadg ustrojows,
decydujaca o organizacji i funkcjonowaniu administracji**. Zasadzie tej towa-
rzyszylo zalozenie, ze w panstwie socjalistycznym partia robotnicza, wyraza-
jaca interesy najszerszych mas pracujacych, stala si¢ reprezentantem intereséw
ogélnonarodowych. Tym samym organy partii i aparat panstwa, przy zachowa-
niu organizacyjnej odrebnosci, realizowa¢ miaty ten sam wspélny program po-
lityczny. Partia dzialata przez organy administracji i kierowata nimi, ustalajac
program dzialania, wydajac dyrektywy co do jego realizacji i kontrolujac jego
wykonanie. Forma partyjnego kierownictwa bylo istnienie w aparacie admini-
stracyjnym organizacji partyjnych oraz stosowanie rozwigzan zapewniajacych
powolywanie czlonkéw partii lub cieszacych sie jej zaufaniem na kierownicze
stanowiska w organach wtadzy i administracji paiistwowej>”.

Z kolei zasada, ktéra w swoim zalozeniu miata ulatwi¢ partii komunistycz-
nej wykonywanie jej kierowniczej roli, byta zasada centralizmu demokratycz-
nego’®, przeciwstawianego centralizmowi biurokratycznemu®’. Wyrosta ona na
gruncie funkcjonowania partii bolszewickiej, a nastepnie zostala przeniesiona
na potrzeby organizacji aparatu panstwowego®®. Wskazywata na wspolistnienie
dwoch przeciwstawnych sobie poje¢: centralizmu i demokratyzacji. Centralizm

49 . Kukulka, Historia wspélczesna stosunkéw miedzynarodowych, Warszawa 1996, s. 49-51.

50 J. Eisler, op. cit., s. 99.

51 Ibidem, s. 63.

52 Ibidem, s. 100, 107-108.

53 A. Paczkowski, Pot wieku dziejow Polski 1939-1989, Warszawa 1996, s. 223.

54 J. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 72.

55 Ibidem, s. 73-75; Z. Leonski, E. Ochendowski, Ustréj administracji europejskich patistw socjalistycz-
nych, Torun 1973, s. 8-9.

56 7. Leonski, E. Ochendowski, op. cit., s. 15.

57 M. Kallas, A. Litynski, Historia ustroju i prawa Polski Ludowej, wyd. 1, Warszawa 2000, s. 166.

58 7. Leonski, E. Ochendowski, op. cit., s. 16.
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zakladal jednos¢ koncepcji, wyznaczong realizacja jednego programu politycz-
nego i jedno$¢ kierownictwa w ustalaniu i realizacji rozwigzan o charakterze
gospodarczym, kulturalnym i spofecznym. Natomiast elementy demokratyzmu
mialy polega¢ na zapewnieniu obywatelom udziatu w zarzagdzaniu paristwem™.
W ten sposob w zasadzie centralizmu demokratycznego znajdowata swéj wyraz
takze zasada ludowladztwa, zwana takze demokratyzmem socjalistycznym, ro-
zumiana wlasnie jako oddanie wtadzy w rece mas pracujacych®.

W warunkach Polski Ludowej, forma organizacyjng, ktéra w swoim zato-
zeniu miala urzeczywistnia¢ ludowladztwo, byty rady narodowe, zbudowane
w oparciu o zalozenia centralizmu demokratycznego®. Oznaczalo to przenie-
sienie na polski grunt radzieckiej instytucji ustrojowej, ktéra pojawila sie we
wszystkich pafistwach socjalistycznych, w obszarze radzieckiej dominacji®.

Budowa w Polsce systemu rad rozpoczela si¢ wraz z tworzeniem przez ko-
munistow konspiracyjnych jeszcze struktur administracji jako przeciwwagi dla
istniejacych struktur podziemnych, uznajacych rzad na Uchodzstwie za upraw-
nionego reprezentanta panstwa polskiego®. W nocy z 31 grudnia 1943 r. na
1 stycznia 1944 r. zostala powotana Krajowa Rada Narodowa °*, jako ,,nowa
wladza, ktéra stuzylaby ludowi i jego interesom”, jakosciowo rézna od formy
wladzy w Polsce przedwrzesniowej, realizujacej ,,rzady zgubne dla kraju i naro-
du”, stuzace ,,szczuplej garstce obszarnikow i fabrykantow™®. Na swoim pierw-
szym posiedzeniu uchwalifa ona Statut Tymczasowy Rad Narodowych, zgod-
nie z ktérym Krajowa Rada Narodowa oraz wojewddzkie, powiatowe, miejskie
i gminne rady narodowe byly podziemnymi organami wtadzy narodu, dziata-
jacymi do czasu wylonienia wlasciwych organéw wladzy przez zgromadzenie
ustawodawcze w niepodlegtej Polsce, oraz tymczasowa polityczng reprezentacja
narodu®®. W ten sposob, przynajmniej teoretycznie, rady narodowe mialy by¢,
organami przedstawicielskimi, o funkcjach uchwalodawczych i wykonawczych
zarazem, a caly system oparty zostal na zasadzie podporzadkowania rad na-
rodowych nizszych szczebli radom narodowym szczebli wyzszych, z Krajowa
Radg Narodowa na czele®”. Rady nie pochodzity z wyboréw, a ich czlonko-
wie byli delegowani przez organizacje i zrzeszenia, ktdre, korzystaly, jak sta-
nowil Statut, z przymiotu ,,demokratyczno-niepodleglosciowego”, co zgodnie

59 Z.Rybicki, System rad narodowych, Warszawa 1971, s. 141.

60 7. Leoniski, E. Ochendowski, op. cit., s. 6.

61 7, Rybicki, op. cit., s. 12.

62 7, Leonski, E. Ochendowski, op. cit., s. 6.

63 7. Eisler, op. cit., s. 36-37.

64 Ibidem, s. 37.

65 A. Wendel, KRN i PKWN - pierwsze wladze Polski Ludowej, ,Rocznik Lubelski” 1959, nr 2, s. 18.

66 Ibidem, s. 18-19; §8 Statutu Tymczasowego Rad Narodowych, ,Rada Narodowa” 1944, nr 2, s. 4.

67 7. Rybicki, op. cit., s. 107-108; §2 Statutu Tymczasowego Rad Narodowych, ,Rada Narodowa” 1944,
nr2,s. 2.
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z dwczesng propagandg oznaczalo wylacznie organizacje lewicowe, zdomino-
wane przez komunistéw i tym samym przez Polskg Partie Robotnicza®®.

Zakreélajac perspektywe rozwojowa systemu rad, manifest Polskiego Komi-
tetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 22 lipca 1944 r. ujmowat je jako terenowy
aparat administracyjny, za pomocg ktérego PKWN, okreslony mianem tym-
czasowej wladzy wykonawczej, sprawowac mial te wladze w terenie. Manifest
wskazywal przy tym na konieczno$¢ powolania rad tam, gdzie jeszcze nie ist-
niaty®.

Z kolei przyjecie w manifescie, ze do czasu zwolania Sejmu Ustawodawcze-
go i uchwalenia nowej Konstytucji, obowigzywac beda podstawowe zalozenia
Konstytucji marcowej z 1921 r.”%, sugerowaé mogto uwzglednienie zasady samo-
rzadu terytorialnego w przemianach ustrojowych poczatkéw Polski Ludowe;j,
skoro obecna ona byta wtaénie w tej konstytucji’'. Wydawat sie to potwierdza¢
takze art. 1 Ustawy z dnia 11 wrze$nia 1944 r., uchwalonej przez Krajowa Rade
Narodows, o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych, ktéry stanowil,
ze ,do czasu powolania stalej politycznej reprezentacji narodu w mysl zasad
Konstytucji z dnia 17 marca 1921 roku jako tymczasowe organy ustawodaw-
cze i samorzagdowe na oswobodzonych od okupanta terenach Rzeczypospolitej
Polskiej dziataja rady narodowe””?. Wprost natomiast do powotania samorzadu
terytorialnego doszlo dekretem PKWN z dnia 23 listopada 1944 r. o organizacji
i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego”. Zostal on potaczony z syste-
mem rad, co wyniklo zaréwno z cytowanego wyzej art. 1 ustawy o organizacji
i zakresie dzialania rad narodowych, jak i z art. 3 wspomnianego dekretu, ktory
stanowil, Ze ,samorzad terytorialny reprezentowany przez terenowa rade naro-
dowa stanowi korporacje¢ prawa publicznego i posiada osobowos¢ prawng”.

W praktyce prowadzilo to do utozsamiania rad narodowych z samorzadem
i jego organami uchwatodawczymi’, co poddawane bylo krytyce w éwczesnej
doktrynie, w ktorej podkreslano, ze rady spetnialy okreslone funkcje w dzie-
dzinie samorzadu, natomiast nie byly jego forma organizacyjng. Zgodnie bo-
wiem z cytowanym art. 3 dekretu o samorzadzie, samorzad terytorialny byt
jedynie reprezentowany przez rad¢ narodows, a sam system rad stanowil nowa

68 §3 Statutu Tymczasowego Rad Narodowych, ,Rada Narodowa” 1944, nr 2, s. 3.

69  Manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 22 lipca 1944 ., Chelm (wlasc. Mo-
skwa) [w:] Paristwo i prawo Polski Ludowej (1944-1989). Wybér Zrédet, oprac. W. Kozub-Ciembro-
niewicz, J.M. Majchrowski, K. Kozub-Ciembroniewicz, W. Majchrowski, Krakéw 2014, s. 5-9.

70 Ibidem, s. 6.

71 Z.Rybicki, op. cit., s. 110 - 111.

72 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 1944 r. - o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych (Dz.U. nr 5,
poz. 22).

73 Dekret PKWN z dnia 23 listopada 1944 r.- o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorial-
nego (Dz.U. nr 14, poz. 74).

74 M. Kallas, A. Litynski, op. cit., s. 59.
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instytucje ustrojows, opartg na nowych tresciach i zasadach, zgodnych z socja-
listycznymi przeobrazeniami pafistwa’.

Samorzad terytorialny korzystal wiec z terenowych rad, jako organéw
uchwatodawczych, tj. rad narodowych wojewodzkich, powiatowych, miejskich
i gminnych’. Z kolei organami wykonawczymi wybieranymi przez rady od-
powiedniego stopnia byly: wydzial wojewddzki, wydzial powiatowy, zarzad
miejski z burmistrzem lub prezydentem i zarzad gminy w woéjtem. Natomiast
przewodniczacy wydzialu wojewodzkiego i powiatowego nie pochodzili z wy-
boru i byli to odpowiednio wojewoda i starosta, obaj z nominacji organéw pan-
stwowych, jako reprezentanci administracji ogolnej””.

Same rady takze nie pochodzily z wyboréw. W ich sktad wchodzili delegaci
odpowiednich organizacji i zrzeszen, okreslonych przez ustawe mianem demo-
kratyczno-niepodlegtosciowych’®. Byly to organy reprezentatywne, ale wyltacz-
nie w rozumieniu, zgodnym z zasada ludowladztwa i kierowniczej roli partii.
W 6wczesnej doktrynie znajdziemy wprost sformulowania o ,,selekcji w kierun-
ku zacie$niajacym, co odpowiadalo krystalizowaniu si¢ pogladéw na kierunek
rozwoju nowego ustroju”, wskazujace na te organizacje i zrzeszenia, ktore ,,staty
na gruncie aktywnej wspétpracy w budowie socjalizmu””’.

Wtloczenie zatem samorzadu terytorialnego, jako instytucji ustroju ,,bur-
zuazyjnego’, jak to okreslali komuniéci, w system rad nie moglo sta¢ sie trwa-
tym elementem ustroju administracji terenowej Polski Ludowej. Zasada de-
centralizacji, ktorej najpelniejszym urzeczywistnieniem byl wlasnie samorzad
terytorialny, pozostawala bowiem nie do pogodzenia z zasadg centralizmu de-
mokratycznego, tak jak pluralizm polityczny - z zasadg kierowniczej roli partii
komunistycznej.

Stad juz ustawg z dnia 3 stycznia 1946 r.*® nadano nowe brzmienie art. 1
ustawy z dnia 11 wrzesnia 1944 r. o organizacji i zakresie dzialania rad naro-
dowych. Zrezygnowano mianowicie z dotychczasowego sformulowania, ze
rady narodowe dzialajg jako tymczasowe organy samorzadowe, na rzecz okre-
$lenia ich organami planowania dzialalno$ci publicznej oraz kontroli nad rzg-
dowymi i samorzgdowymi organami wykonawczymi®'. Odtad nie budzito juz

75 M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych, Warszawa 1961, s. 17; Z. Rybicki, op. cit., s. 115.

76 Art. 2 Ustawy z dnia 11 wrze$nia 1944 r. o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych.

77 Dekret PKWN z dnia 23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialne-
go (Dz.U. nr 14, poz. 74); dekret PKWN z dnia 21 sierpnia 1944 o trybie powotania wladz admini-
stracji ogolnej i IT instancji (Dz.U. nr 2, poz. 8).

78 Art. 3 ustawy z dnia 11 wrze$nia 1944 r. - o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych (Dz.U.
nr 5, poz. 22).

79 M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych..., s. 20.

80 Ustawa z dnia 3 stycznia 1946 r.- o zmianie ustawy z dnia 11 wrzesnia 1944 . o organizacji i zakresie
dzialania rad narodowych (Dz.U. nr 3, poz. 19).

81 Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. - 0 zmianie ustawy z dnia 11 wrzesnia 1944 r. o organi-
zacji i zakresie dzialania rad narodowych (Dz.U. nr 3, poz. 19), nadajacy nowe brzmienia art. 1 tej

ustawy.
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watpliwosci, Ze rady narodowe nie byly organami uchwatodawczymi samorza-
du, a za stricte samorzadowe ustawodawca uznawal jedynie organy wykonaw-
cze samorzadu. W ten sposdb system rad zdominowal samorzad, sprowadzajac
go wylacznie do organu wykonawczego rady®”. Same rady nigdy natomiast nie
byty odrebnymi od panstwa podmiotami, o czym $§wiadczy zaréwno sposob ich
powolania, jak i zakres kompetencji, sprowadzajacy si¢ do planowania i kontroli
dzialalno$ci publicznej. Tym samym nie miescily si¢ one w klasycznym pojeciu
samorzadu terytorialnego.

Ten ostatni istnial juz tylko formalnie do 1950 r., kiedy to ostatecznie doko-
nano recepcji radzieckiego modelu rad, eliminujac catkowicie samorzad teryto-
rialny, a w zasadzie jego pozostatosci.

Na mocy Ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednoli-
tej wtadzy panistwowej™ rady narodowe staly sie jednolitymi organami wtadzy
panstwowej®, w ktérych skupiona zostata ,,petnia wladzy ludowej w terenie™®.
Stanowilo to wazny element centralizmu demokratycznego, rozumianego wta-
$nie jako jednolito$¢ koncepcji dziatania calego mechanizmu panistwowego®.
Zgodnie z ustawa z 1950 r. jednolito$¢ systemu organdéw terenowych polegata
bowiem na zniesieniu organéw samorzadu terytorialnego, terenowych organéw
rzadowej administracji ogoélnej, w tym réwniez organéw urzedniczych, jaki-
mi byli wojewodowie i starostowie, a takze organdéw administracji zespolonej
i czgsciowo niezespolonej, oraz przekazaniu ich kompetencji radom narodo-
wym, ktérych organem wykonawczo-zarzadzajacym byly prezydia, majace jed-
nocze$nie status organoéw wladzy panistwowe;j®’.

Zapewnieniu jednosci dzialania rad stuzy¢ miala z kolei zasada podwojnego
podporzadkowania, w czym uwidacznialy sie¢ elementy centralistyczne. Rady
narodowe nizszego stopnia i ich organy podlegaly radom narodowym szcze-
bla wyzszego i ich organom, a zwierzchni nadzér sprawowala Rada Panstwa,
ktéra uprawniona byta do wydawania wiazacych rady instrukeji i wytycznych,
dotyczacych ich dziatalnosci®®. Przystugiwala jej ponadto kompetencja rozwig-
zania kazdej rady narodowej i zarzadzenia nowych wyboréw, jezeli dana rada
swoja dziatalnoscig naruszala przepisy prawa lub zasadniczg linie polityki pan-
stwa albo nie wykonywata swoich zadan. Uchwaly rad narodowych mogty by¢

82 G. Dutkiewicz, Dzieje samorzqdu terytorialnego w Polsce po II wojnie swiatowej, ,Colloquium Wy-
dzialu Nauk Humanistycznych i Spotecznych” 2010, nr 2, s. 196.

83 Ustawa z dnia 20 marca 1950 r.— o terenowych organach jednolitej wladzy panistwowej (Dz.U. nr 14,
poz. 130).

84 7. Rybicki, op. cit., s. 141.

85 7 preambuly do Ustawy z dnia 20 marca 1950 r. - o terenowych organach jednolitej wiadzy pani-
stwowej (Dz.U. nr 14, poz. 130).

86 7. Rybicki, op. cit., s. 12.

87 Ibidem, s. 141-142, 144.

88 M. Jaroszyniski, Zagadnienia rad narodowych..., s. 31, 32.
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uchylane przez Rade Panstwa, jezeli byly sprzeczne z prawem lub niezgodne
z linig polityki panstwa. Z tych samych przyczyn rada narodowa wyzszego
stopnia mogla uchyli¢ uchwate rady narodowej stopnia nizszego®.

Zasady ustrojowe systemu rad zostaly nastepnie utrwalone w Konstytucji
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r.”, ktéra uznata rady
narodowe za podstawowe, obok Sejmu, organy przedstawicielskie, za ktorych
posrednictwem lud pracujacy sprawowal wladze panistwowa”. Byly to rady
wojewddzkie, powiatowe, a od 1954 r. - rady gromadzkie, po zniesieniu gmin
i utworzeniu trzykrotnie mniejszych od nich gromad. Pomimo jednak szumnie
podkreslanej zasadzie ludowladztwa i reprezentatywnosci rad narodowych, do
1954 r. rady narodowe nie pochodzily z wyboréw, cho¢ przewidywala to Kon-
stytucja z 1952 r. Wybory w 1954 r. mialy zreszta w praktyce charakter plebiscy-
towy, ktéry stat sie charakterystyczny dla nowego ustroju’.

Pewne zlagodzenie zasady centralizacji w praktyce funkcjonowania syste-
mu rad uwidocznilo si¢ pod koniec 1956 r., zbiegajac si¢ ze zmianami w Polsce
popazdziernikowej”. Nowa ustawa o radach narodowych, uchwalona w dniu
25 stycznia 1958 r.”* pod hastami decentralizacji, faktycznie nie naruszyla istoty
systemu rad”. Rozszerzono jednak kompetencje rad, co wzmocnilo ich pozycje
ustrojowa w terenie. Zgodnie bowiem z art. 3 ust. 1 ustawy z 1958 r. do wlasci-
wosci rad narodowych nalezaty wszystkie sprawy z zakresu wladzy i admini-
stracji panstwowej, niezastrzezone na rzecz innych organéw. Wtasciwoé¢ rad
zostala zatem okreslona klauzulg generalng, co odpowiadato ich charakterowi,
jako podstawowych organéw w ustroju Polski Ludowej*®.

Kolejne zmiany w systemie rad mialy miejsce w latach 1972-1975 i wpi-
sywaly sie w reforme administracji terytorialnej Polski Ludowej. W ramach
nowelizacji ustawy o radach narodowych z 1958 r., powrdcono czgsciowo do
rozwigzan sprzed 1950 r., wzmacniajac znaczaco centralizacje zarzadu lokalne-
go, pomimo Ze same rady ustawodawca okreslal organami wladzy panstwowe;
i samorzadu spolecznego”. Prezydia rad utracily charakter organu wykonaw-
czo-zarzadzajacego, stajac si¢ ponownie organem wewnetrznym rad. Z kolei
terenowymi organami administracji panstwowej, sprawujacymi jednoczesnie
funkcje organéw wykonawczych rad, stali si¢ wojewodowie i prezydenci miast,

89 Art. 27-29 Ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panistwowe;.

90 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 1., (Dz.U. nr 33, poz. 232).

91 M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych..., s. 35.

92 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, wyd. 1, Warszawa 2009, s. 77.

93 M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych..., s. 33-34.

94 Ustawa z dnia 25 stycznia 1958 r.- o radach narodowych, (Dz.U. nr 5, poz. 16).

95 M. Kallas, A. Litynski, op. cit., s. 167.

96 M. Jaroszynski, Zagadnienia rad narodowych..., s. 73.

97 H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju ..., s. 77-78; M. Kallas, A. Litynski, op. cit.,
s. 167-168.
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naczelnicy powiatu (do zniesienia powiatéw w 1975 r.) oraz naczelnicy miast
i gmin, ktére zostaly przywrécone ponownie, po zlikwidowaniu w 1972 r.
gromad®®.

Nowa Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samo-
rzadzie terytorialnym®®, pomimo obiecujacego tytulu, nie przywrécita jednak
rzeczywistego samorzadu terytorialnego. Jak stusznie zauwaza H. Izdebski, nie
byto to mozliwe ,wobec utrzymania podstawowej zasady jednolitosci wladzy
panstwowe;j”'%’. Ustawa ta stala sic podstawg funkcjonowania administracji te-
rytorialnej do 1990 r., utrzymujac rady jako terenowe organy wladzy panstwo-
wej i samorzadu terytorialnego zarazem, a z organdw terenowych administracji
panstwowej czynigc nadal ich organy wykonawcze.

Zakonczenie

W okresie dwudziestolecia miedzywojennego pozycja ustrojowa samorzadu
terytorialnego ulegla znaczacym przemianom. Zasadniczym czynnikiem deter-
minujacym miejsce samorzadu bylo jego ujecie w koncepcji danej opcji politycz-
nej, sprawujacej aktualnie wladze. Konstytucja marcowa, wprowadzajac roz-
wigzania decentralizacyjne, zapewnila samorzadowi znaczng samodzielnos¢.
Niedlugo jednak po wejsciu w zycie ustawy zasadniczej, rozpoczat si¢ proces
stopniowego ograniczenia roli samorzadu terytorialnego, zaréwno w wydawa-
nych aktach normatywnych, jak réwniez w praktyce funkcjonowania. Znaczne
ograniczenie roli samorzadu i uzaleznienie go od administracji rzagdowej nasta-
pifo za sprawa wejscia w zycie ustawy scaleniowej z 1933 r. Wraz z uchwaleniem
Konstytucji kwietniowej nastapilo natomiast usankcjonowanie przejawiajace-
go sie od przewrotu majowego centralizmu, pomimo ze Konstytucja w swoich
rozwigzaniach formalnie utrzymywata dotychczasowe struktury organizacyjne
panistwa, w tym réwniez samorzad'®’. Byl to jednak samorzad odpowiadajacy
tendencjom autorytarnym, wkomponowany w administracj¢ panstwows, jako
instrument, za pomoca ktérego realizowata ona potrzeby lokalne.

Z kolei w Polsce Ludowej, cho¢ poczatkowe nawigzania ustrojowe do Kon-
stytucji marcowej sugerowa¢ mogly obecno$¢ idei samorzadu terytorialnego,
to jednak samorzad w zasadzie nie istnial (poza szczatkowa formutg lat 1944-
-1950), a powrdt do idei decentralizacji administracji terytorialnej i samorzadu

98 Ustawa z dnia 29 listopada 1972 r.- o utworzeniu gmin i o zmianie ustawy o radach narodowych
(Dz.U. nr 49, poz. 312); Ustawa z dnia 22 listopada 1973 r.- o zmianie ustawy o radach narodowych
(Dz.U. nr 47, poz. 276); Ustawa z dnia 28 maja 1975 r. -o dwustopniowym podziale administracyj-
nym panstwa oraz o zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U. nr 16, poz. 91).

99 Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. - o systemie rad narodowych i samorzadzie terytorialnym (Dz.U.
nr 41, poz. 185, tekst jedn. Dz.U. z 1988 r. nr 26, poz. 183).

100 H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju..., s. 78.

101 M. Klimek, op. cit., s. 64
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terytorialnego w jego klasycznym wydaniu byl mozliwy dopiero po transfor-
macji ustrojowej w 1990 r. Przedstawione bowiem zaltozenia centralizmu demo-
kratycznego, opartego na kierowniczej roli partii, a nast¢gpnie budowa aparatu
administracyjnego na zasadzie jednolitoéci wladzy panstwowej, staly w calko-
witej sprzecznosci z ideg samorzadu terytorialnego, zakladajaca usamodziel-
nienie jednostek terytorialnych. Pomimo podkreslanego przedstawicielskiego
charakteru rad narodowych, ktére w latach siedemdziesiagtych okreslane byly
organami samorzadu spofecznego, a na gruncie ustawy z 1983 r. — juz wprost
samorzadu terytorialnego, w calym okresie Polski Ludowej mielismy faktycznie
do czynienia ze scentralizowana wladzg administracyjna, hierarchicznie sobie
podporzadkowang, przy rozbudowanych instrumentach nadzoru. W systemie
rad zrealizowanie zalozen samorzadu terytorialnego bylo bowiem niemozliwe,
gdyz stanowi on jako$¢ odmienng od zasady centralizmu demokratycznego.
Hasta propagandowe o demokracji opartej na ludowladztwie, postugiwanie si¢
kamuflazem politycznym, co najwyzej budowaly wrazenie, ze Polska byla nie-
mal normalnym, demokratycznym panstwem, opartym na systemie rad, stano-
wigcym, w przekazie ideologicznym, kolejny, wyzszy szczebel rozwoju struktur
panstwowych. Z biegiem lat tylko coraz mniej byto tych, ktérzy nabierali si¢ na
te farse...'%?
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STRESZCZENIE

Od decentralizacji do centralizmu demokratycznego — od samorzadu
IT Rzeczypospolitej do systemu rad narodowych w Polsce Ludowej

Po odzyskaniu niepodleglosci przez panstwo polskie w 1918 r. na ziemiach pol-
skich istnialy co najmniej cztery systemy samorzadu terytorialnego. Uchwalenie
Konstytucji marcowej stanowilo pierwszy etap funkcjonowania administracji mie-
dzywojennej. Konstytucja marcowa, wprowadzajac rozwigzania decentralizacyjne,
zapewnifa samorzadowi znaczna samodzielno$¢. Niedlugo jednak po wejéciu w zy-
cie ustawy zasadniczej, rozpoczal sie proces stopniowego ograniczenia roli samo-
rzadu terytorialnego, zaréwno w wydawanych aktach normatywnych, jak réwniez
w praktyce funkcjonowania. Przewrdt majowy dokonany w dniach od 12 do 15 maja
1926 r. przez J6zefa Pilsudskiego zapoczatkowal okres przemian ustrojowych, zmie-
rzajacych do podporzadkowania samorzadu, jak i pozostalych sfer zycia polityczne-
go i spotecznego administracji rzadowej. Zmiana ukladu sil politycznych i przejecie
wladzy przez obdz sanacyjny znalazta wyraz w uchwalonej 2 sierpnia 1926 r. noweli
sierpniowej. Przyjety pozaparlamentarny system rzadéw, wyrazajacy sie we wzmoc-
nieniu wladzy Prezydenta i rzadu, kosztem uprawnien Sejmu i Senatu, pociagnat za
sobg réwniez ograniczenie roli samorzadu co stanowito pierwszy etap funkcjonowa-
nia administracji miedzywojennej. Znaczne ograniczenie roli samorzadu i uzalez-
nienie go od administracji rzadowej nastapilo za sprawa wejscia w zycie ustawy sca-
leniowej z 1933 r. Wraz z uchwaleniem Konstytucji kwietniowej nastapito natomiast
usankcjonowanie przejawiajacego sie od przewrotu majowego centralizmu, pomimo
ze Konstytucja w swoich rozwiazaniach formalnie utrzymywala dotychczasowe
struktury organizacyjne panstwa, w tym réwniez samorzad. Po II wojnie $wiato-
wej administracja publiczna ksztaltowala sie pod wplywem wzorcow radzieckich,
ktére opierajacych sie na zasadzie ludowladztwa. W warunkach Polski Ludowej
forma organizacyjng, ktéra w swoim zalozeniu miala urzeczywistnia¢ ludowladz-
two byly rady narodowe zbudowane w oparciu o zalozenia centralizmu demokra-
tycznego i stanowily istotny element nowego systemu. W latach 1949-1950 roz-
poczal sie proces pelnej recepcji radzieckich wzorcéw ustrojowych. Na podstawie
Ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy pan-
stwowej zniesiono samorzad terytorialny oraz terenowe organy rzadowej admini-
stracji ogdlnej. Cala wladza miata naleze¢ do rad narodowych, w ramach ktérych
funkcje organéw administracji panstwowej petnily ich prezydia. Mimo ze od lat
70. XX w. rady narodowe byly okreélane jako organy wladzy panstwowej i samo-
rzadu, to faktycznie wobec utrzymania zasady jednolitosci wladzy panstwowej te
okreslenia nie oznaczaly powrotu do samorzadu terytorialnego. Tytutem wnioskow
konicowych wskazac¢ nalezy, ze w okresie dwudziestolecia miedzywojennego pozycja
ustrojowa samorzadu terytorialnego ulegla znaczacym przemianom. Zasadniczym
czynnikiem determinujacym miejsce samorzadu bylo jego ujecie w koncepcji danej
opcji politycznej, sprawujacej aktualnie wladze. Z kolei w Polsce Ludowej, cho¢ po-
czatkowe nawigzania ustrojowe do Konstytucji marcowej sugerowa¢ mogty obecnos¢
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idei samorzadu terytorialnego, to jednak samorzad w zasadzie nie istnial (poza
szczatkowa formuly lat 1944 — 1950), a powr6t do idei decentralizacji administracji
terytorialnej i samorzadu terytorialnego w jego klasycznym wydaniu byt mozliwy
dopiero po transformacji ustrojowej w 1990 r.

SUMMARY

From Decentralization to Democratic Centralization — From Self-government
of the Second Polish Republic to the System of National Councils in the People’s
Republic of Poland

After Poland regained independence in 1918, there were at least four systems of local
government in Poland. The adoption of the March Constitution was the first stage in
the functioning of the interwar administration. The March constitution, introducing
decentralization solutions, provided the local government with significant
independence. However, shortly after the entry into force of the fundamental law, the
role of local government was gradually limitated, both in the issued normative legal
acts and in practice. The May Coup, carried out from 12 to 15 May, 1926 by J6zef
Pitsudski, initiated a period of systemic changes aimed at subordinating local
government and other spheres of political and social life to government administra-
tion. The change in the balance of political forces and the takeover of power by the
Sanation camp was reflected in the August Novellization passed on August 2, 1926.
The first stage of the interwar administration was adopting the extraparliamentary
system of government which strengthened the power of the president and the
government, limited the power of the Sejm and the Senate and resulted in the
limitation of the role of a local government. A significant limitation of the role of self-
government and its dependence on the government administration was caused by the
entry into force of the Consolidation Act of 1933. Once the April Constitution was
adopted, centralism, which was manifested since the May Coup, was institutionalised,
despite the fact that the Constitution in its solutions formally maintained the existing
organizational structures of the state, including local government. After the Second
World War, public administration was influenced by the Soviet patterns which were
based on the principle of the rule of the people. In People’s Poland, the organizational
form which was supposed to implement the people’s rule were national councils built
on the basis of the assumptions of democratic centralism, which was an important
element of the new system. In the years 1949-1950, the process of full adoption
of the Soviet system’s patterns began. Local government and territorial organs of
general government administration were abolished on the basis of the Act of March
20, 1950, on territorial organs of state authority. All power was supposed to belong
to the national councils, within which the functions of state administration bodies
were performed by their presidiums. Despite the fact that since the 1970s, national
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councils were described as organs of state authority and local government, these
terms did not mean the actual return to local government considering the principle
of the uniformity of state authority. Taking everything into consideration, it should be
pointed out that in the interwar period the systemic position of the local government
underwent significant changes. The main factor determining the position of a local
government was the fact that it was included in the concept of a particular political
option that exercised the power at that time. On the other hand, in People’s Poland the
idea of a local government practically did not exist (except the residual formula in the
years 1944—-1950), although the initial systemic references to the March Constitution
could suggest its presence. The return to the idea of decentralization of territorial
administration and local government in its classic version was possible only after the
political transformation in 1990.



