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W literaturze przedmiotowej okresu Polski Ludowej pojecie ,administracja
publiczna” w konteksScie ustrojowym pojawia sie jako synonimiczne okreslenie
administracji panstwowej. W wydanym w 1965 roku stowniku encyklopedycznym
Polska Ludowa czytamy:

Organizowanie wykonania zadan panstwa, jesli to nie jest stanowieniem ustaw lub
wymierzaniem sprawiedliwo$ci, nalezy do panstwowych organéw administracji, ktd-
re wykonujg swe czynnos$ci na podstawie wskazan i dyrektyw wydanych przez organy
przedstawicielskie, tj. przez organy wtadzy panstwowe;. [...] Organy administracji pan-
stwowej sg instrumentem wdrazania w zycie zatozen polityki panstwowej.

Sformutowanie to doskonale oddaje istote 6wczesnych modeli administracji,
z jednej strony zaktadajacych monopol panstwa w realizacji zadan publicznych,
azdrugiej strony eliminujacych lub marginalizujacych znaczenie instytucji samorza-
dowych. Modeli, a nie modelu, bowiem gtéwnie z przyczyn politycznych przeprowa-
dzano liczne reformy, znaczaco modyfikujace wczesniejsze rozwiazania ustrojowe.
Nalezy przypomnie¢, iz w okresie powojennym mozna wyrdznié pie¢ podstawowych
etapéw budowania i przebudowywania systemu wtadzy i administracji terenowej,
dla ktorych latami granicznymi byty: 1944, 1950, 1958, 1972 oraz 1983 rok.

Cecha charakterystyczng ustroju politycznego w okresie formowania sie no-
wego systemu wiladzy byta tymczasowos¢ i deklarowane wykorzystywanie form
ustrojowo-politycznych Konstytucji Marcowej? Spontaniczna reakcja i oczekiwania
spotecznosci lokalnych stanowity, iz na polskich ziemiach po ustaniu dziatan wo-
jennych przystgpiono do organizowania administracji opierajac sie na przedwojen-
nych rozwigzaniach. Zgodne to byto z polityka 6wczesnych wtadz, instytucjonalna
fasadowos¢ pozwalata bowiem kamuflowa¢ antydemokratyczne cele. Przywracanie
przedwojennego nazewnictwa rozwigzan instytucjonalnych odwracalo uwage

1 Polska Ludowa. Stownik encyklopedyczny, red. ]. Gutt, Warszawa 1965, s. 1.

2 W. Bojarski, ]. Justynski, M. Kallas, R. LaszewsKi, Historia ustroju Polski na tle powszech-
nym, Torun 1981, s. 535.
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od istoty zmian3. Odstgpiono tym samym od pierwotnych zamierzen wprowadze-
nia od razu wytacznego systemu rad narodowych, z uwagi na obawy, iz mogtyby
one zostac¢ potraktowane, jako obcy polskim tradycjom wtret ustrojowy i przejaw
sowietyzacji kraju*.

Podstawy prawne nowego systemu tworzyty: Dekret PKWN z 21 sierpnia 1944
o trybie powotywania wtadz administracji ogoélnej I i Il instancji, Dekret PKWN
z 23 listopada 1944 o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego®
oraz Ustawa KRN z 11 wrze$nia 1944 o organizacji i zakresie dziatania rad naro-
dowych®. Na ich mocy w tréjszczeblowym podziale terytorialnym przywracano
dualistyczny model wtadzy i administracji terenowej, ztozony z pionu terenowych
rad narodowych nazywanych reprezentacja samorzadu terytorialnego oraz z pio-
nu organ6w administracji rzgdowej ogélnej i niezespolonej. Przyjete rozwiazania
ustrojowe powodowaty jednak zacieranie sie réznic miedzy sfera polityczng, samo-
rzadowa i administracyjna.

Lokalnymi organami hierarchicznie zorganizowanej wtadzy stawaty sie woje-
wodzkie, powiatowe, miejskie i gminne rady narodowe. Podstawowymi formami
dziatania rad byty sesje oraz komisje. Pracami rad kierowaty wybierane na sesjach
prezydia, wyposazone w uprawnienia nadzorcze. Prezydia stanowily integralng
cze$¢ rady. W sktad rady powotywani byli w drodze delegowania przedstawiciele
partii politycznych, zwigzkéw zawodowych, organizacji spétdzielczych, kultural-
nych, o§wiatowych i mtodziezowych. Ponadto rady narodowe nizszego szczebla
delegowaty swych przedstawicieli do rad wyzszych i mogty takze dokooptowac¢ do
swego sktadu osoby szczegdlnie zastuzone dla réznych dziedzin zycia spotecznego.
Rada wyzszego stopnia miata uprawnienia kontrolne w stosunku do rad nizszego
szczebla. W poczatkowym okresie rady nie miaty charakteru kadencyjnego. Zamiast
powszechnych wyboréw przyjeto zatem formute politycznego doboru zapewniajg-
cego decydujacy wptyw Polskiej Partii Robotniczej oraz ugrupowaniom sojuszni-
czym. Pierwsze wybory odbyly sie dopiero w 1954 roku, ale nie miaty one oczywi-
Scie demokratycznego charakteru.

Prawne okre$lenie kompetencji rad wynikato z ich ustrojowej pozycji oraz pla-
nowanej roli politycznej. Mialy one bowiem odpowiada¢ za wykonanie radykalnego
programu przebudowy spotecznej. Do$¢ szybkie rozszerzenie kompetencji nowe-
lizacja z 3 stycznia 1946 roku, polegajace na potaczeniu funkcji samorzadowych
i panstwowych oraz uznanie rad narodowych za terenowe organy przedstawicielskie
o kompetencjach uchwatodawczych, byto wyrazem wprowadzania w terenie zasady
jednolitosci wiadzy panstwowej. Do kompetencji rad nalezato zatem: planowanie

® M. Pietrzak, Organizacja administracji terytorialnej w pierwszych latach Polski Ludo-
wej, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1975, z. 1, s. 20.

* I. Lewandowska-Malec, Ustawodawstwo o radach narodowych w Polsce Ludowej
(1944-1990), [w:] Parlamentaryzm i prawodawstwo przez wieki, Krakéw 1999, s. 246.

5 Teksty aktéow prawnych: oprac. A. Bereza, G. Smyk, W. Tekely, A. Wrzyszcz, Historia
administracji w Polsce 1764-1989. Wybdr Zrédet, (dalej: Wybdr Zrédet), Warszawa 2006,
s. 383,454 455.

¢ Ustawa ta byta do$¢ szybko nowelizowana: 31 grudnia 1946, 6 maja 1945 i 3 stycznia
1946. Tekst jednolity ukazat sie w obwieszczeniu Prezydenta KRN z 14.01.1946. Zob. W. Wit-
kowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 423.
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dziatalnosci publicznej, ustalanie budzetu, kontrola dziatalno$ci wszystkich orga-
now wykonawczych - rzadowych i samorzadowych z punktu widzenia legalnosci,
celowosci oraz zgodno$ci z linig polityki KRN. Dekret z listopada 1944 roku przewi-
dywat, ze do kompetencji rad nalezg wszystkie sprawy z wyjatkiem tych, ktore wy-
raznie przekazane zostaty wladzom panstwowym (wytaczono sprawy: wojskowe,
polityki zagranicznej, handlu zagranicznego, wymiaru sprawiedliwosci, gérnictwa,
le$nictwa, rolnictwa, poczt, kolei, drég wodnych, waluty, ubezpieczen, podatkow,
optat i monopoli)’.

Funkcje organéw wykonawczych w systemie rad narodowych spetniaty ko-
legialne organy. Organem wykonawczym rad wojewddzkich byty: wydziat woje-
wodzki z wojewoda jako przewodniczacym, rady powiatowej — wydziat powiatowy
ze starosta na czele, rady miejskiej — zarzad miejski z burmistrzem lub prezyden-
tem miasta, gminy - zarzad gminny na czele z wojtem. Odstepowano przy tym od
przedwojennej zasady tgczenia funkcji przewodniczacego rady z przewodniczacym
organu wykonawczego. System samorzadowych organéw wykonawczych dopet-
niali podlegli wéjtom sottysi, wybierani przez zgromadzenia mieszkancéw gro-
mady. Organy wykonawcze przygotowywaty materiat do decyzji podejmowanych
przez rade, realizowaty podjete decyzje, nadzorowaty takze rady nizszego szcze-
bla. Cztonkowie organéw wykonawczych wybierani byli przez rady tego samego
szczebla, ale ich wybor musiat by¢ zatwierdzony przez wtadze zwierzchnie, ktére
ponadto miaty mozliwos$ci ingerowania we wszystkie wazniejsze przejawy dziatal-
nosci nizszego szczebla. W ramach ingerencji nadzorczej mozliwe byto wstrzymanie
wykonania uchwaty, a nawet rozwigzanie organu wykonawczego. Rozbudowany
skomplikowany system nadzoru (ze strony administracji ogélnej, prezydium rady
wyzszego szczebla, komitetu partii, Urzedu Bezpieczenstwa) powodowat hamowa-
nie oddolnych inicjatyw oraz umozliwiat swobodne odgoérne kreowanie i osigganie
celow politycznych.

Dopelnienie systemu rad narodowych w terenie stanowit pion administracji
rzadowej. Funkcje organéw administracji ogélnej wypetniali w wojewo6dztwach
wojewodowie, a w powiatach starostowie (w miastach i gminach w formie admini-
stracji zleconej funkcje te powierzano prezydentom miast, burmistrzom i wéjtom).
Wojewodowie mianowani byli poczatkowo przez PKWN, a p6zniej Rade Ministrow
po zasiegnieciu opinii wojewddzkiej rady narodowej. Organizacyjnie i personalnie
podlegali ministrowi administracji publicznej, rzeczowo natomiast resortowym mi-
nistrom. Tak jak w okresie miedzywojennym, wojewodowie petnili funkcje szefow
administracji zespolonej, przedstawicieli rzadu i przewodniczacych wydziatéw wo-
jewddzkich. Inaczej jednak niz w okresie miedzywojennym wygladata ich pozycja
w stosunku do samorzadu wojewddzkiego. Wojewodowie jako przewodniczacy
wydziatéw wojewddzkich formalnie podlegali nadzorowi i kontroli prezydium wo-
jewodzkiej rady narodowej, a we wszystkich sprawach nalezgcych do kompetenc;ji
samorzadu terytorialnego podlegali decyzjom rad narodowych. Starostowie z ko-
lei powotywani byli przez ministra administracji publicznej po zasiegnieciu opinii
powiatowych rad narodowych, a ich pozycja ustrojowa, zakres kompetencji oraz
powigzania strukturalne i funkcjonalne analogiczne byly do szczebla wojewo6dz-
kiego. Aparat pomocniczy wojewoddw stanowity urzedy wojewddzkie, a starostow

7 W.Bojarski [i in.], Historia ustroju..., s. 538.
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starostwa powiatowe. W terenie ponadto funkcjonowaty niezalezne organy admi-
nistracji szczegdlnej o charakterze niezespolonym. Z zakresu dziatania administra-
cji ogdlnej wytgczono miedzy innymi Milicje Obywatelska, Urzad Bezpieczenstwa,
sprawy reformy rolnej, kontroli publikacji i wydawnictw?®.

Pewne odrebno$ci w organizacji administracji terenowej wystepowaty przej-
Sciowo na Ziemiach Odzyskanych. Okregowi i obwodowi pelnomocnicy rzadu, pet-
nigcy pdzniej funkcje wojewoddéw i starostéow, posiadali rozszerzony zakres kom-
petencji. Sprawowali kierownictwo wszystkich dzialéw zarzadu panstwowego
i mogli wydawac stuzbowe polecenia wszystkim wtadzom, urzedom i organizacjom
urzedowym w granicach dziatania Ministerstwa Ziem Odzyskanych. Ze wzgledu na
migracje ludnosci i matg liczbe osadnikéw procesy tworzenia rad narodowych na
tych terenach przebiegatly znacznie wolniej’.

Oceniajac wprowadzony po 1944 roku system wtadzy i administracji tereno-
wej, nalezy podkresli¢, iz strukturalnie przypominat rozwigzania przedwojenne
i spetiat kryteria dualistycznego modelu administracji. Politycznie i funkcjonalnie
byt to jednak system odmienny, w praktyce odbierat podmiotowos$¢ spoteczno-
Sciom lokalnym i stanowit wstep do usuniecia samorzadu terytorialnego z systemu
administracji terenowe;j.

Na mocy ustawy konstytucyjnej z 19 lutego 1947 o organizacji i zakresie dzia-
tania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej!® (zwanej Mata Konstytucja)
na okres przejSciowy zmieniono strukture polityczng panstwa, modyfikujac miedzy
innymi system egzekutywy. Najwyzszymi organami panstwa w zakresie wiadzy wy-
konawczej stawaly sie: Prezydent, Rada Panstwa i Rzad. W konsekwencji tych mo-
dyfikacji ustrojowych, w latach 1948-1949 przeprowadzono szereg zmian w struk-
turze administracji centralnej (zwtaszcza w resortach gospodarczych, zniesiono tez
Ministerstwo Ziem Odzyskanych). Kolejnym Kkrokiem byta reforma administracji
terenowe;j.

Ustawa z 20 marca 1950 o terenowych organach jednolitej witadzy panstwo-
wej'! likwidowata dualizm administracji terenowej. Nowe organy zbudowane zo-
staly na zasadzie centralizmu demokratycznego, co oznaczato wprowadzenie jed-
nolito$ci (monizmu) koncepcji i kierownictwa we wszystkich instytucjach panstwa:
w sferze politycznej, administracyjnej, gospodarczej, spotecznej i kulturalnej'z
Wzorem stawat sie Kraj Rad, a wiec rozwigzania stalinowskie, obowiazujace row-
niez w innych panstwach obozu socjalistycznego, opierajace sie na hastach ,cata
wtadz w rece rad”, ,rady od géry do dotu”®:.

8 W. Dawidowicz, Zarys ustroju organéw administracji terytorialnej w Polsce, Warszawa
1973, s. 20.

¢ W. Witkowski, Historia administracji, s. 425.

10 Ustawa Konstytucyjna z 19 lutego 1947 o ustroju i i zakresie dzialania najwyzszych
organ6éw Rzeczypospolitej Polskiej. Tekst [w:] Wybdr zZrédet, s. 394.

1 Ustawa z 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej.
[w:] Wybér zrédet, s. 462.

12 7. RybickKi, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa
1984, s. 75.

13 1. Lewandowska-Malec, Rewolucyjna ustawa z 20 marca 1950 roku o terenowych orga-
nach jednolitej wtadzy parnistwowej, [w:]| Ustréj i prawo w przesztosci..., s. 308.
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Skutkiem nowych uregulowan byta: likwidacja samorzgdowego charakteru rad
narodowych; upanstwowienie majatku samorzadu terytorialnego; zniesienie insty-
tucji wojta, burmistrza, prezydenta miasta, starosty i wojewody; likwidacja wielu
urzedéw terenowych administracji niezespolonej (w szczegdlnosci administracji
szkolnej, finansowej, pracy). Cato$¢ kompetencji likwidowanych organéw i urzedow
przekazano radom narodowym i ich organom wykonawczym. Rady jako terenowe
organy wtadzy miaty miedzy innymi kierowac¢ dziatalnos$cig gospodarczg, spoteczna
ikulturalng, zapewnia¢ ochrone porzadku publicznegoiczuwaénad przestrzeganiem
praworzadnosci. W ramach narodowych planéw gospodarczych miaty uchwalaé
plany terenowe, nadzorowac ich wykonanie. Do nich nalezato uchwalanie budzetow
terenowych, decydowanie o terenowych optatach i Swiadczeniach. Rady narodowe
w gminach, miastach, dzielnicach wiekszych miast, powiatach i wojewddztwach sta-
waly sie jedynymi organami jednolitej wtadzy panstwowej, dysponujacymi petnig
wtadzy i podporzagdkowanym terenowym aparatem administracyjnym.

Zgodnie z deklaracjami 6wczesnych wiadz uregulowania te, bedace wyzszym
etapem rozwoju ludowego panstwa, sprzyja¢ miaty silniejszemu powigzaniu orga-
noéw panstwa z masami, wzmocni¢ zaangazowanie i aktywnos$¢ w sprawach lokal-
nych, wptywac na przeksztatcenie Swiadomosci spotecznej w kierunku budowy so-
cjalizmu'. Dbano przy tym o zachowanie pozoréw wptywu obywateli na realizacje
zadan panstwowych. Formalnie rady miaty charakter organéw przedstawicielskich,
ich cztonkowie pochodzili bowiem z odbywajacych sie co cztery lata powszechnych
wyboréw. Kandydatow zgtasza¢ mogly organizacje polityczne oraz masowe orga-
nizacje ludu pracujacego. Wszyscy kandydaci ubiegajacy sie o mandaty stratowali
zjednej listy Frontu Narodu, o ktdrej ksztatcie decydowato waski grono egzekutywy
komitetéw partyjnych. Eliminowato to mozliwos¢ wysuwania w sposéb wolny kan-
dydatow, ktorzy reprezentowaliby niesformalizowane grupy. Zalecano gltosowanie
bez skreslen, a pierwsze miejsca na listach traktowano jako ,mandatowe”. Dobrani
wedtug ,lojalnosciowego klucza” partyjni i bezpartyjni radni. zatwierdzali decyzje
przygotowane w komitetach partyjnych. Wiekszo$¢ czasu na sesjach i w komisjach
poswiecano jednak na wystuchiwanie sprawozdan o ogdlnej sytuacji spoteczno-po-
litycznej, wiernopoddanczych deklaracji wobec uchwat kolejnych zjazdéw partii,
informacji o inicjatywach rozbrojeniowych ZSRR itp.'

Organem wykonawczym i zarzadzajacym rady byto kolegialne prezydium.
Formalnie powolywane i odwotywane byto przez rade (w praktyce ztozone z dzia-
taczy PZPR). Prezydium wykonywato na podlegltym sobie terenie wszystkie funkcje
wykonawcze wtadzy panstwowej, wykonywato uchwaty swej rady oraz zarzadzenia
i polecenia wtadz zwierzchnich. Prezydia przejmowaty zatem kompetencje dotych-
czasowych zarzagdow. Pracami prezydium kierowat przewodniczacy, petigc funk-
cje jednoosobowego organu administracji, a poszczegdlnymi dziedzinami spraw
nalezacych do wtasciwosci rad narodowych zarzadzaty odpowiednie wydziaty pre-
zydium rady narodowej. Rady i organy wykonawcze rad funkcjonowaty na zasadzie
podwodjnego podporzadkowania. Polegata ona na tym, Ze ,w poziomie” wydziaty
danej rady podlegaty swojej radzie, natomiast ,w pionie” wydzialom czy organom
hierarchicznie wyzszym. Rady podlegaty sobie hierarchicznie, a zwierzchni nadzoér

14 W. Witkowski, Historia administracji, s. 427.
15 A. Piasecki, Samorzqd i wspdlnoty lokalne, Warszawa 2009, s. 134.
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nad nimi sprawowata zgodnie z tg ustawg Rada Panstwa. Wytyczne oraz instrukcje
dla rad mogty pochodzi¢ takze od Rady Ministréw oraz wtasciwych ministrow.

Demontaz dotychczasowego systemu ukonczono w 1954 roku. W celu przy-
spieszenia procesu kolektywizacji wsi i dezintegracji lokalnych wspdlnot ustawa
25 wrzes$nia®® zlikwidowano gminy dawnego typu (gmine zbiorcza grupujaca jed-
nostki mniejsze), wprowadzajac jednostki trzykrotnie mniejsze - gromady, w kto-
rych powotano gromadzkie rady narodowe, z przewodniczacy na czele. Tym samym
zlikwidowano instytucje sottysa. Likwidacje systemu samorzadowego potwierdzata
Konstytucja PRL z lipca 1952, eliminujaca pojecie samorzadu terytorialnego.

Zmiana sytuacji politycznej wymusita kolejne reformy. Narastajgce napiecie
spoteczno-gospodarcze, przesilenie 1956 roku, zmiana klimatu politycznego i re-
akcja na centralizm w administrowaniu - to podstawowe przyczyny modyfikacji
systemu wtadzy i administracji lokalnej. Masowo zgtaszane woéwczas postulaty de-
mokratyzacji zycia spotecznego, wprowadzenia wiekszej samorzadno$ci, kontroli
spotecznej i wptywu obywateli na bieg spraw publicznych wyznaczaty kierunek
zmian. Ustawa z 25 stycznia 1958 o radach narodowych (a takze nowelizacja tej
ustawy z 28 czerwca 1963)* utrzymywata éwczesny model dziatania rad narodo-
wych, ale rownocze$nie wprowadzata nowe elementy rozszerzajace ich uprawnie-
nia i przewidujace wiekszy zakres ich samodzielnosci. Wzmacniajac pozycje rad
zasadg domniemania kompetencyjnego réwnocze$nie wprowadzono trzy istotne
zmiany systemowe.

Po pierwsze, obok kolektywnego organu wykonawczego, tj. prezydium rad
narodowych, wyodrebniono jednoosobowe terenowe organy administracji w spra-
wach nalezacych do wtasciwosci rad. Funkcje te pemili kierownicy wtasciwych
resortowych wydziatéw rad narodowych (np. le$nictwa, rolnictwa, urbanistyki,
architektury). Odcigzato to prezydia rad od rozstrzygania spraw indywidualnych.
Rozbudowano przy tym system nadzoru i kontroli. Oprocz dotychczasowej pozio-
mej podlegtosci prezydium rady narodowej, a w pionie resortowym organom wyz-
szego szczebla, pojawit sie nowy, trzeci rodzaj powiazan i zalezno$ci od komisji rad
narodowych. Wynikato to z drugiej istotnej modyfikacji. Zgodnie z oczekiwaniami
spotecznymi wzmocniono pozycje rady, radnych i system wewnetrznej kontroli
organdw przedstawicielskich. Ustawowo podkreslono nadrzednos¢ rady nad pre-
zydium. Radnym zapewniono ochrone prawng w zakresie sprawowanego man-
datu, a komisje rad narodowych uzyskaty mozliwos¢ kontrolowania wtasciwych
kierownikéw wydziatow, a takze wydawania im wigzacych wytycznych i zalecen.
Trzecia istotng modyfikacja byto przyzwolenie na tgczenie sie najstabszych gromad
i przywrdcenie funkcji sottysa, pochodzacego z wyboru mieszkancéow wsi. Gromady
jako najmniejsze jednostki nie byly w stanie wywigza¢ sie ze swych podstawowych
zadan publicznych, tak wiec stosunkowo szybko nastepowat proces ich taczenia.
Pod koniec tego okresu byto ich o potowe mniej niZ w momencie ich utworzenia
w 1954 roku.

16 Ustawa z 25 wrze$nial954 o reformie podziatu administracyjnego wsi i powotaniu
gromadzkich rad narodowych. Tekst [w:] Wybdr Zrédet, s. 467.

17 Ustawa z 25 stycznia 1958 o radach narodowych. Tekst z 1963roku [w:] Wybdr Zro-
det, s. 468.
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Podsumowujgc okres gomutkowski, nalezy podkresli¢, ze system zmienit sie
w stosunku do rozwigzan wczesniejszych, ale nie stopniu satysfakcjonujacym spo-
tecznos¢ lokalna. Decentralizacyjne zapowiedzi i dekoncentracyjne modyfikacje nie
prowadzity do modernizacji aparatu terenowego. Potréjna podlegtos¢ kierownikow
wydziatéw i brak jednoznacznego ustalenia odpowiedzialno$ci za podjete decyzje
wyraznie ograniczaly sprawnos¢ dziatania. Czeste zmiany personalne w aparacie
administracyjnym i partyjnym powodowaty niestabilnos¢ osrodkéw wtadzy i brak
integracji ze spotecznym zapleczem. Uwigd demokracji lokalnej powodowany byt
takze stala praktyka podejmowania kluczowych decyzji w komitetach partyjnych,
a nie w systemie rad narodowych®®,

Zasadnicza zmiana struktury witadzy i administracji terenowej nastgpita
w tzw. okresie gierkowskim. Modyfikacje przeprowadzone w latach 1972-1975
byly wyrazem swoistego socjalistycznego wariantu menedzeryzmu, marginalizujg-
cego znaczenie instytucji samorzadowych. Koncepcja technokratycznego systemu
zarzadzania, zaakceptowana na VI Zjezdzie PZPR i VI Plenum KC PZPR, uruchomita
reformy podziatu terytorialnego, ktére przebiegaty dwuetapowo (w praktyce byty
to trzy fazy reform). Podstawy prawne zmian okres$laty: uchwata VI Plenum KC PZPR
27 wrzeé$nia 1972, ustawa z 29 listopada 1972 o zmianie Konstytucji oraz ustawa
z 29 listopada 1972 o utworzeniu gmin oraz zmianie ustawy o radach narodowych??;
uchwaty I Krajowej Konferencji PZPR oraz ustawa z 22 lipca 19732 Uchwata XVII
Plenum KC PZPR oraz ustawa z 28 maja 19752,

W pierwszym etapie reformy w 1972 roku zniesiono gromady, a na ich miej-
sce i w wyniku koncentracji powotano gminy. Jednostka réwnorzedng gminie byto
mate miasto i dzielnice wiekszych miast. Rozdzielono przy tym funkcje wykonaw-
cze od stanowigcych. W nowoutworzonych gminach organem wtadzy pozostata
rada narodowa, jednoosobowym organem panstwowej administracji terenowej,
wzmocnionym kompetencyjnie, stawat sie naczelnik (gminy, miasta, dzielnicy),
ajego aparatem pomocniczym urzad (gminy, miasta, dzielnicy). W miastach powyzej
100 tysiecy mieszkancow oraz w miastach bedacych siedzibg wiadz wojewddzkich
funkcje organu administracji terenowej powierzano prezydentom miast. W 1973
roku na pozostatych szczeblach, w powiecie i w wojewo6dztwie, réwniez powotano
jednoosobowe organy panstwowej administracji terenowej: wojewoddéw w woje-
wodztwach oraz naczelnikow powiatu (traktujac ich jako swoistych likwidatorow
powiatéw). W 1975 roku zakonczono reformy, wprowadzeniem dwustopniowego
podziatu terytorialnego. Zlikwidowano powiaty, przekazujac na poziom gmin pozo-
state kompetencje powiatowe, a takze powiekszono liczbe wojewddztw z 17 do 49
i przekazano organom administracji (naczelnikom, prezydentom miast i wojewo-
dom) dotychczasowe uprawnienia organéw wykonawczych rad narodowych, czyli
prezydiow.

8 Zob. Samorzqdnosé i interesy lokalne, red. AW. Lipinski, Radom 1992.

19 Ustawa z 29 listopada 1972 o utworzeniu gmin oraz zmianie ustawy o radach narodo-
wych. Tekst [w:] A. Wybdr Zrédet, s. 484.

20 Ustawa z 25 stycznia 1958 roku o radach narodowych. Tekst po zmianach z 1973 [w:]
Wybdr Zrédet, s. 486.

21 Ustawa z 28 maja 1975 roku o dwustopniowym podziale administracyjnym Panstwa
oraz o zmianie ustawy o radach narodowych. Tekst [w:] Wybdr Zridet, s. 488.
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Zgodnie z zatozeniami reformy, modyfikacja podzialu terytorialnego miata
spowodowac wieksza przejrzystos¢ organéw publicznych i czytelnos¢ ich podsta-
wowych funkgcji. Szczebel gminny miat stac sie mikroregionem spoteczno-gospodar-
czym w sferze obstugi obywateli, ustugowej, socjalnej i kulturalnej, natomiast na
szczeblu wojewddzkim skupione miaty by¢ funkcje planowania, koordynacji, nadzo-
ru oraz odwotawcze w sprawach indywidualnych z zakresu administracji panstwo-
wej. Na kazdym szczeblu, w kazdej jednostce wspotpracujac ze soba funkcjonowac
miaty: rada narodowa jako organ przedstawicielski (funkcje polityczne) oraz organ
administracji - naczelnik lub wojewoda (funkcje administracyjne)?.

Silna pozycja rad narodowych jako osSrodkéw politycznych miata zostac zacho-
wana, a nawet wzmocniona. Po pierwsze, wedtug zatozen pozostawaty organami
przedstawicielskimi wladzy panstwowej w terenie. Po drugie, traktowano je jako
podstawowe ogniwa samorzadu spotecznego. Po trzecie, ostabieniu pozycji prezy-
diéw rad (tj. pozbawienie funkcji organu wykonawczego) towarzyszyto wzmocnie-
nie roli przewodniczacego rady i pozostatych cztonkéw prezydium. Zgodnie bowiem
z wytycznymi I Krajowej Konferencji PZPR z pazdziernika 1973 roku, funkcje prze-
wodniczacego rady powierzano | sekretarzom komitetéw PZPR, a funkcje zastep-
coéw przewodniczgcym ZSL i SD?. Rozwigzanie to miato na celu umozliwi¢ realiza-
cje zasady przewodniej roli partii w dziatalnosci terenowego organu panstwowego,
umacniac jej pozycje jako organu panstwowego?*. Po czwarte, rady pozostawaty or-
ganem nadrzednym w stosunku do pozostatych organéw panstwowych w terenie:
nadawaty kierunek ich dziatalnos$ci, sprawowaty kontrole i opiniowaty kandydatow
na stanowiska®®. Koordynowaty réwniez dziatalno$¢ licznych wéwczas terenowych
organdw administracji rzadowej szczegblnej niezespolonej z pionem administracji
ogolne;.

Silng pozycje ustrojowa rad narodowych miato uzupeinia¢ wzmocnienie roli
i znaczenia nowoutworzonych organéw administracji terenowej pochodzacych
z nominacji Prezesa Rady Ministrow (wojewodowie, prezydenci miast, naczelnicy
miast) lub nominacji wojewoddw (naczelnicy gmin i dzielnic) po uzyskaniu opi-
nii wtasciwej rady narodowej. Po pierwsze, podobnie jak rady narodowe petnity
funkcje organéw panstwowych w terenie. Po drugie, organy administracji stop-
nia wojewodzkiego peity funkcje przedstawiciela rzagdu w terenie. Po trzecie,
przejmowaty funkcje organéw wykonawczych i zarzadzajacych rad narodowych
(czyli prezydiow). Po czwarte, dotychczasowe wydziaty stawaty sie ich aparatem
pomocniczym, funkcjonujacym w obrebie wtasciwych urzedéw, a ponadto naczel-
nikom przyznano dodatkowo uprawnienia koordynacyjne w zakresie $wiadczen

22 Zob. Terenowe organy administracji i rady narodowe po reformie, red. ]. Stuzewski,
Warszawa 1977.

2 Rozwigzanie to dawato mozliwo$¢ osrodkom partyjnym formalnej kontroli dziatal-
nosci organéw terenowych (rady i naczelnika). W opisywanym okresie 80% naczelnikéw
nalezato do PZPR, kilkanascie procent do ZSL. Zob. A. Antoszewski, Sposéb powotywania tere-
nowych organéw administracji paristwowej, Wroctaw 1981, s. 88.

24 W. Skrzydto, Ustrdj polityczny Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Rzeszow 1979, s. 180.

%5 Poziome zwierzchnictwo, wynikajgce z obowigzujgcej w dalszym ciggu zasady ,po-
dwojne podlegtosci”. W. Witkowski, Historia administracji..., s. 431.
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rzeczowych, pochodzacych od jednostek produkcyjnych ulokowanych na ich tere-
nie?®. Pozycja ustrojowa terenowych organéw administracji wynikata réwniez z po-
ziomej, szczeblowej podlegtosci utworzonemu w 1975 roku urzedowi ministrowi
administracji, gospodarki, terenowej sSrodowiska.

Podsumowujac reformy z lat 70. nalezy podkresli¢, iz nawigzywaty one do
rozwigzan ustrojowych obowigzujacych w latach 1944-1950, a w zakresie nazew-
nictwa nawet do rozwigzan przedwojennych. Spodziewano sie, iz przyczynia sie
w znaczacy sposéb do rozwoju spoteczno-gospodarczego, poprawy infrastruktury,
obstugi administracyjnej etc. Zaktadano, iz rozwigzania ustrojowe stworzg szanse
rozwoju nowych osrodkéow wojewoddzkich oraz wzmocnionych kompetencyjnie
gmin?’. Nadzieje okazaly sie ptonne. Na zmianach zyskaty przede wszystkim partyj-
no-administracyjne struktury i zatrudniony w nich personel. Nowe wojewo6dztwa,
rozbudowujac aparat administracyjny, umozliwialy awans zawodowy ze szczebla
likwidowanych powiatow, ale w wiekszosci byly zbyt stabymi jednostkami, by wy-
korzystac¢ szanse rozwojowe. W wielu przypadkach byty to bowiem twory sztucz-
ne, niezakotwiczone w tradycji, bez niezbednego zaplecza infrastrukturalnego oraz
potencjatu spotecznego i gospodarczego?®. ROwniez gminy nie posiadajace podmio-
towosci prawnej, odrebnego budzetu, mozliwosci podejmowania decyzji perso-
nalnych, nie byly zdolne do samodzielnego dziatania. Z biegiem czasu wpltyw rad
narodowych i gminnej administracji na realizacje zadan publicznych malat. Plany
spoteczno-gospodarcze stawaly sie wytgcznie przekaznikiem dyrektyw ptynacych
ze szczebla wojewddzkiego. Nie sprawdzita sie réwniez mozliwos¢ koordynowania
na szczeblu gminnym procesdéw rozwoju infrastrukturalnego. Powodem byt tu wy-
razny konflikt tendencji w systemie zarzadzania panstwowego. W warunkach go-
spodarki nakazowo-rozdzielczej trend decentralizacji (lub tez dekoncentracji) ad-
ministracji rozmijat sie z trendem centralizacji przedsiebiorstw panstwowych (do
tej pory $wiadczacych na rzecz gmin)?°. W praktyce rady narodowe miernie wywig-
zywaly sie ze swych funkcji zwierzchnich, nadzorczych koordynacyjnych i kontrol-
nych, bardzo stabo przyczyniaty sie tez do aktywizacji spotecznos$ci lokalnych?.

Kolejnym momentem przetomowym w powojennej historii Polski okazaty
sie wydarzenia sierpniowe i okres szesnastu miesiecy pierwszej ,Solidarnosci”.
Powszechne dazenie demoKkratyzacji i zmian w zyciu publicznym owocowato sze-
regiem postulatéw, inicjatyw i koncepcji modernizacyjnych, dotyczacych réwniez
systemu wtadzy i administracji lokalnej. Kryzys technokratyczno-centralistycznego
systemu zarzadzania w naturalny sposéb wyzwalat zapotrzebowanie na rozwig-
zania alternatywne. Rodzito to zainteresowanie i akceptacje dla rozwigzan samo-
rzadowych. Idea samorzadnosci stanowita wowczas jeden z kluczowych sktadni-
kéw koncepcji zmiany systemu spoteczno-politycznego. W okresie tym nastgpito
szczegblne nasilenie spontanicznej aktywnos$ci ruchu samorzadowego, dyskusji,

26 Zob. Zawadzki S., ]. Chwistek, Rady Narodowe w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
Warszawa 1981.

27 A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce. Zarys historyczny, Warszawa 1977, s. 206.
28 J. Wendt, Geografia wtadzy w Polsce, Gdansk 2001, s. 43.

29 P. Czechowski, S. Pigtek, Samorzqd terytorialny w Polsce. Historia, stan obecny, per-
spektywy rozwoju, Warszawa 1991, s. 11.

30" A. Piasecki, Samorzqd i wspélnoty..., s. 136.
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spordw i prac legislacyjnych. Efektem sprzezenia oddolnej aktywnosci z dziatal-
noscia elit politycznych i intelektualnych byto pojawienie sie licznych propozycji
rozwigzan systemowych. Idea samorzadnosci swéj najpetniejszy wyraz znalazta w
koncepcji ,Samorzadnej Rzeczypospolitej” przyjetej przez delegatow 1 KZD NSZZ
,Solidarnos¢”t. Niestety, wprowadzenie stanu wojennego na dtuzszy czas zablo-
kowato mozliwos¢ jej realizacji. Wiele rozwigzan w niej zawartych nie kolidowato
z dwczesnymi imponderabiliami ustrojowymi, totez wkrotce wykorzystane zosta-
ty przez strone partyjno-rzadowa. Przyktadem tego byta miedzy innymi obszerna
ustawa z dnia 20 lipca 1983 o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialne-
go*2 Uchwalona w atmosferze stanu wojennego miata sta¢ sie kompromisem mie-
dzy postulatami strony spotecznej a rozwigzaniami rzagdowymi i otwierac¢ catkowi-
cie nowy etap funkcjonowania wtadzy i administracji terenowe;.

Przewidziana w nowej ustawie ogdélna struktura organéw administracji nie
odbiegata jednak zasadniczo od poprzedniego modelu. Jednostkami dwuszczeblo-
wego podziatu terytorialnego byty: na stopniu podstawowym gminy, miasta, dziel-
nice wigkszych miast (powyzej 300 tysiecy); drugi stopien tworzyty wojewédztwa.
Funkcje organéw przedstawicielskich wypetniaty wybierane na okres czteroletniej
kadencji rady narodowe. Realizowaly swoje zadania na sesjach, w pracach komisji
lub za posrednictwem jednoosobowych organéw administracji ogélnej, czyli na-
czelnikow (gmin, miast, dzielnic), prezydentéw miast, wojewoddw. Wojewodowie
powotywani byli wedtug dotychczasowej procedury przez premiera po uprzednim
zaopiniowaniu kandydatury przez wojewédzkie rady narodowe. Pelnili trzy podsta-
wowe funkcje: przedstawicieli rzagdu w terenie, terenowych organéw administracji
panstwowej ogoélnej oraz organéw wykonawczych rad narodowych. Procedura po-
wotywania naczelnikéw ulegta odwréceniu. Naczelnicy gmin wybierani byli przez
wtasciwa rade narodowa sposrdéd kandydatéw zgtaszanych przez prezydium po
uzgodnieniu kandydatury z wojewoda. Organami administracji szczegdlnej w wo-
jewodztwie (podobnie jak w 1958 roku) byli kierownicy resortowych wydziatéw
urzedéw wojewo6dzkich. Na stopniu podstawowym, czyli w gminach oraz w mia-
stach do 50 tysiecy mieszkancoéw, utrzymano stan prawny wzorem poprzednio
obowigzujacej ustawy. Kierownikéw wydziatéw powotywaty i odwotywaty organy
administracji og6lnej wtasciwego szczebla. Kierownicy podporzadkowani byli wo-
jewodzie lub prezydentowi miasta, a w zakresie zdekoncentrowanych kompetencji
resortowych nadrzednemu organowi administracji panstwowe;j.

Ustawa z 1983 roku nie zmieniata zatem struktury, wprowadzata jednak istot-
ne modyfikacje funkcjonalne, wzmacniajac miedzy innymi pozycje rady w stosunku
do organu wykonawczego. Naczelnicy zobowigzani byli sktada¢ radzie sprawoz-
dania ze swojej dziatalnosci, odpowiadac przed nig za realizacje planu spotecz-
no-gospodarczego, budzetu, planu zagospodarowania przestrzennego oraz wyko-
nywanie uchwat. Wzmocnienie pozycji rady uwidaczniato sie takze w obowigzku
naczelnikéw zasiegania opinii komisji rady w sprawach z zakresu ich wtasciwosci,
a przede wszystkim w przekazaniu radzie prawa do gtosowania nad absolutorium.

31 Szerzej kwestie te przedstawitem w publikacji: R. Koziot, Debata samorzgdowa w cza-
sach pierwszej Solidarnosci, Krakow 2004.

32 Ustawa z dnia 20 lipca 1983 o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego.
Tekst [w:] Wybdr zrédet, s. 499.



[196] Ryszard Koziot

Nieuzyskanie absolutorium skutkowato mozliwoscia odwotania naczelnika. Takie
rozwigzanie sprawito, ze coroczne gtosowanie nad sprawozdaniem z wykonania
budzetu przestawato by¢ fikcja, a stawato sie waznym elementem nadzoru rady nad
dziatalnoscia organ6w wykonawczych®.

Istotne zmiany wprowadzano réwniez zakresie sposobu ujmowania zadan
i kompetencji rad, dzielac je na dwie kategorie: wtasne i poruczone. Za zadania wta-
sne uznawano wszystkie sprawy dotyczace rozwoju terenu, zaspokajania potrzeb
ludnosci, sprawy z zakresu wtadzy i administracji panstwowej niezastrzezone przez
ustawe na rzecz innych organéw. Po raz pierwszy w czasach PRL zastosowano za-
sade domniemania kompetencyjnego przy wykonywaniu tych zadan. Zadania po-
ruczone natomiast byly to zadania przekazane w drodze ustawy oraz na podstawie
przepiséw wydanych na podstawie uchwaty Sejmu. Ponadto ustawa przewidywata
takze mozliwo$¢ decentralizacji kompetencji ze stopnia wojewo6dzkiego na szczebel
podstawowy - za zgodg podstawowego oraz przy zapewnieniu srodkéw niezbed-
nych do ich realizacji.

Ze wzgledu na przyznanie radom narodowym zasady domniemania kompe-
tencyjnego w zakresie spraw lokalnych, rola wojewédzkich rad narodowych spro-
wadzona zostata do dwoch funkcji: nadzoru nad radami narodowymi stopnia pod-
stawowego oraz realizacji zadan wykraczajacych poza mozliwosci rad narodowych
stopnia podstawowego (np. nadzér nad szpitalami, wyspecjalizowanymi przedsie-
biorstwami etc.). Ustawa dopuszczata takze mozliwo$¢ utworzenia wspoélnej rady
miasta i gminy. Rady mogty takze wspétdziata¢ z innymi dla realizacji swych zadan.
W ramach wspétpracy mogly: zawiera¢ porozumienia, gromadzi¢ $rodki finansowe
i rzeczowe, ustala¢ zasady wspoélnego korzystania z urzadzen uzytecznosci publicz-
nej, powotywac wspolne przedsiebiorstwa.

Funkcje uchwatodawcze rad polegaty na mozliwosci tworzenie prawa miej-
scowego. Akty prawne rad narodowych przyjmowaty forme uchwatl. Uprawnienia
do ich tworzenia wynikaly badz z ustawy ustrojowej, badz z upowaznienia ustaw
szczegbétowych. Rady posiadaty réwniez funkcje planistyczne. Samodzielnie mia-
ty planowac¢ spoteczno-gospodarczy i przestrzenny rozwoj na obszarze swojego
oddziatywania. Forma byty tu plan piecioletni i plany roczne. Musiaty one jednak
uwzglednia¢ zatozenia planéw centralnych. Ustawa z 1983 roku w dalszym ciagu
nie przewidywata konstrukcji mienia komunalnego. Rady i ich organy wykonaw-
cze zarzadzaty mieniem publicznym w imieniu Skarbu Panstwa. Byty zatem dyspo-
nentem, ale nie wlascicielem mienia ogélnospotecznego*. Zgodnie z t3 konstrukcja
srodki finansowe na dziatalno$¢ pochodzity z budzetu panstwa, z funduszéw celo-
wych oraz dochodéw wtasnych (podatki i optaty terenowe), ktére pokrywaty okoto
60% wydatkow.

Na mocy postanowien ustawy z 1983 roku rady miaty wykonywac takze funkcje
samorzadowe, realizowane przez dwie podstawowe formy: konsultacje spoteczne

33 A. Piasecki, Samorzqd i wspdélnoty..., s. 138.

3¢ Dopiero nowelizacja ustawy z 1988 roku w zakresie gospodarki finansowej upodmio-
towiono rady narodowe na wzér samorzadu terytorialnego. Umozliwito to swobodniejsze
dysponowanie mieniem oraz uczestniczenie w obrocie cywilnoprawnych. Zwienczeniem
tych zmian byta nowelizacja konstytucji z 1988 roku wprowadzajgca zapis: rady narodowe
na podstawie ustaw dysponujg mieniem komunalnym, stanowigcym wtasnos¢ samorzadu
terytorialnego. A. Piasecki, Samorzqd i wspélnoty..., s. 139.
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oraz samorzad $rodowiskowy. Instytucja ta byta utrzymywana od 1958 roku jako
namiastka samorzadu terytorialnego, ale mocg nowych uregulowan rozszerzano jej
kompetencje. Samorzad srodowiskowy tworzyli mieszkancy miast i wsi zorganizo-
wani w spoteczne organy, funkcjonujace w terytorialnych jednostkach pomocni-
czych. Podzialu miast na osiedla oraz gmin na sotectwa dokonywata rada narodowa
podstawowego szczebla po uwzglednieniu opinii mieszkancow. Przewidywano de-
moKratyczny mechanizm wyboru przedstawicieli. Wszyscy mieszkancy osiedla lub
wsi posiadajacy czynne prawo wyborcze do rad sposrdd swojego grona wybierali
przedstawicieli do organ6w samorzadu Srodowiskowego. Organem uchwatodaw-
czym samorzadu spotecznego byto ogoélne zebranie mieszkancéw (osiedla lub wsi),
natomiast organem wykonawczym komitet osiedlowy lub rada wiejska (sotecka)
z sottysem na czele. Przewidywano dwie podstawowe funkcje samorzadu srodowi-
skowego: opiniotwdrcze oraz kontrolne (w zakresie spraw lokalnych). Terenowe
organy administracji panstwowej zostaty ustawowo zobowigzane do uwzgledniana
i realizowania wnioskéw i opinii mieszkancow. Szczegétowe zasady dziatania sa-
morzadu srodowiskowego okreslaty ich statuty, uchwalane przez ogélne zebranie
mieszkancow i zatwierdzane przez rady narodowego stopnia podstawowego, kto-
re sprawowaty nad nimi nadzoér. Dziatania samorzadu srodowiskowe finansowa-
ne miaty by¢: z wydzielonych na ten cel sSrodkéw rad narodowych; dobrowolnych
wptat z zaktadéw pracy, organizacji i mieszkancow; czesci optat czynszowych, jesli
zadecydowatly tak organy administracji terenowej. Fundusze wykorzystywane byty
zgodnie z celami statutowymi, przede wszystkim na dziatalno$¢ spoteczno-wycho-
wawczg i socjalng®.

Samorzadowa funkcja rad narodowych oraz instytucje samorzadu Srodowi-
skowego miaty stanowi¢ probe legitymizowania wtadzy lokalnej, a pod koniec de-
kady prébowano nawet demokratyzowac system. Nowelizacja konstytucji z 1987
roku oraz ustawg o Kkonsultacjach spotecznych i referendum?®, stwarzano mozli-
wo$¢ przeprowadzana referendum lokalnego, inicjowanego decyzja wojewddzkiej
rady narodowej, a w 1988 roku znowelizowano ordynacje wyborczg, znoszac 50%
progi i zrywajac z praktyka preferencyjna dla kandydatéw z pierwszych miejsc na
listach. Kierunek zmian byl wtasciwy, ale byly one niewystarczajace i spéznione.
Po stanie wojennym mandat spotecznego zaufania do wtadz wyczerpywat sie. Nie
zahamowaty tego procesu przypadki emancypacji rad od osrodkéw partyjnych, co-
raz odwazniejsze wystapienia radnych, nieudzielanie absolutorium i odwotywania
naczelnikow?®’. Wszystkie te zmiany bowiem nie zaspokajaty dgzen samorzgdowych
mieszkancow i pod koniec dekady ujawniaty schytkowy charakter systemu.

Generalna ocena przeprowadzanych reform oraz systemu funkcjonowania rad
narodowych wypada niekorzystnie. Ani wczes$niejsze regulacje, ani nowa ustawa
(wbrew swojej nazwie) nie przywracaty samorzadu terytorialnego, cho¢ nawiazy-
waty do niektorych rozwigzan, zasad, instytucji i mechanizméw charakterystycz-
nych dla samorzadu®®. Przyznanie radom narodowym stopnia podstawowego

5 P. Czechowski, S. Pigtek, Samorzqd terytorialny..., s. 18.

36 Ustawa z dnia 6 maja 1987 roku o konsultacjach spotecznych i referendum. Dz. U.
1987, nr 14, poz. 83.

37 A. Piasecki, Samorzqd i wspélnoty..., s. 139-140.
38 W. Witkowski, Historia administracji..., s. 432.
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domniemania kompetencyjnego w zakresie spraw lokalnych byto furtka umozliwia-
jacaradom sprawowanie w pewnym zakresie funkcji samorzadowych. Wzmocnienia
kompetencyjne rad nie zmieniaty jednak istoty systemu. Przeprowadzane reformy
miaty by¢ wyrazem zarzucenia z centralistycznego modelu zarzadzania. W zatoze-
niu umacnia¢ miaty tendencje decentralizacyjng, a w praktyce czesto okazywaty sie
jedynie dekoncentracja zadan panstwowych. W catym okresie Polski Ludowej role
rad narodowych zdominowata funkcja transmisji zadan ze stopnia centralnego na
stopien lokalny. Hierarchiczny system rad, o odgérnie tworzonej strukturze, $cisle
podporzadkowany o$rodkom partyjnym i centralnemu aparatowi administracyj-
no-gospodarczemu, okazat sie niewydolny. Mimo ciggtych zmian stuzacych jego
modernizacji, system terenowy nie byt zdolny do upodmiotowienia spotecznosci
lokalnych®. Wynikajgca z ideologicznych imponderabiliow, falszywa koncepcja
jednolitosci interesu publicznego, tzn. tozsamosci i braku antagonizmu miedzy in-
teresem lokalnym, regionalnym i ogélnospotecznym, determinowata nieskutecz-
ne dziatanie rad. W utozsamianiu interesu ogélnospotecznego i lokalnego tkwita
sprzecznos$¢, ktorej nie mozna byto przezwyciezy¢*.

Powojenna ewolucja systemu rad narodowym utrudnia poglebiong i szcze-
gbétowa ocene modelu i procesu jego zmiany, ale w podsumowaniu warto podkre-
$li¢, iz reformy 1950 roku byty regresem w stosunku do rozwigzan wcze$niejszych
z lat 1944-1950, a kazde kolejne reformy po 1958 roku byly proba modernizacji
i poszukiwania lepszych, efektywniejszych instytucji i mechanizméw systemo-
wych. Nie zmienia to jednak faktu, iz poszukiwania te stanowity regres w stosun-
ku do rozwigzan przedwojennych i nie wytrzymywaty konkurencji z klasycznymi
systemami samorzadu terytorialnego, funkcjonujagcymi wéwczas w demokracjach
zachodnioeuropejskich.
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Reforms of the local government and administration system.
From the liquidation of the local government to attempts at its reconstruction

Abstract

The Polish People’s Republic can be divided into five basic stages of rebuilding the system of
local government and administration, for which the boundary years were 1944, 1950, 1958,
1972 and 1983. The reforms carried out then (mainly for political reasons) significantly
modified the earlier systemic solutions. Changes of 1950 were a regression in relation to
prior solutions from the years 1944-1950; and all subsequent reforms after 1958 were an
attempt to modernize and seek more effective institutions and mechanisms of the system.
The then functioning system of national councils guaranteed monopoly of the state in
the implementation of public tasks, and simultaneously eliminated or marginalized the
importance of local government. During the whole period of the Polish People’s Republic, the
role of national councils was dominated by the function of transfer of tasks from the central
to the local level. The hierarchical system of the councils, with an officially imposed structure,
strictly subordinated to the party centers and to the central administrative and economic
apparatus, proved to be inefficient. Despite the constant changes for its modernization, the
local system was not capable of empowerment of local communities. The false concept of unity
of all public interest, resulting from ideological imponderables, determined the inefficiency of
the council system. A conflict, which could not be overcome, was rooted in the identification
of the general social interest and the local interests. General evaluation of the reform turned
out to be negative. The general regulations introduced were a setback in comparison with
the pre-war solutions and did not withstand competition with the classical systems of local
government then functioning in Western democracies.
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