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ZOFIA BETLEY
adwokat

Prawnicy w realizacji ustawy

o radach narodowych

Ustawa z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych umacnia ro-
le czynnika przedstawicielskiego w administracji pahstwowej, stanowiac
w ten sposdb dalszy krok w procesie demokratyzacji kraju.

Konieczno$¢ wydania nowej ustawy uzasadniona byla nie tyle wie-
loscig aktéw prawnych dotyczacych rad narodowych (ustawa z 1950 r.
o jednolitych organach terenowej Wladzy panstwowej, ustawa z 1954 r.
o gromadzkich radach narodowych oraz szereg uchwat rzadu z lat 1956
-—57), ile—1i to przede wszystkim — zasadniczymi brakami przepisow
ustawowych, zwlaszcza ogélnikowoscig ustawy z 1950 T., co stwarzalo
w praktyce szereg watpliwosei kompetencyjnych, ulatwiajac ogranicza-
nie zakresu dzialania rad ma rzecz wtadz centralnych i ich organéw te-
renowych.

Jakie sa mysli przewodnie nowej ustawy? Ustawa stwarza dwa zasad-
nicze domniemania: domniemanie wlasciwosci rad we wszystkich spra-
wach gospodarczych i kulturalnych terenu oraz (wewnatrz systemu rad)
domniemanie wlasciwosci powiatowych rad narodowych (art. 3 i 18), Nie
ograniczajac sie do ustanowienia obu zasadniczych domnieman, ustawa
w szeregu $cisle sformulowanych norm ustala wzglednie dokladnie za-
kres dzialania ,,systemu rad”, a zwlaszcza rad narodowych poszczegél-
nych szczebli.

W walce z chaosem kompetencyjnym w dziedzinie polskiego zarzadu
terenowego stanowi to powazny krok naprzdéd, krok tym powazniejszy,
ze w okresie zdecydowanego zwyciestwa tendencji decentralizacyjnych
skutki chaosu kompetencyjnego bylyby niewatpliwie powazniejsze niz
w ,,0kresie minionym”. Nie wolno przeciez zapomina¢, ze przepisy o za-
kresie dzialania administracji terenowej pochodzg z réinych okreséow
i nie stanowia, rzecz prosta, jakiej$ jednolitej calosci.
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Nowa ustawa o radach narodowych mimo podkreslonych zalet nie
usunie w spos6b automatyczny trudnodci stosowania do$é niejednolitych
norm. Uczynig to pracownicy rad — przede wszystkim, oczywiscie, rad-
cowie prawni rad i prawnicy administracyjni, zatrudnieni w ich aparacie
wykonawczym. Nielatwe to bedzie zadanie, jesli sie zwazy, ze prawnicy
zatrudnieni w radach powiatowych stanowig az 0,9% (!) ich personelu.

Ustawa z dnia 25.1.1958 r, nie ogranicza sie do okreslenia kempeten-
cji rad. Stwarza ona nadto mozliwos¢ wkraczania rad w dziedziny za-
rzadzane przez organy — ze uzyjemy tu tradycyjnego okreslenia — ,nie-
zespolone”. Sg to uprawnienia w dziedzinie koordynacji i kontroli, do-
kladnie — trzeba to podkresli¢ — okreSlone przez ustawe. Tak wiec w
zakresie dzialalnosci gospodarczej rady uzyskaly prawo rozpatrywania
planéw i sprawozdan organizacji spoldzielczych, prawo ustalania wy-
tycznych co do podzialu kredytéw bankowych przydzielanych na dzia-
lalno$¢ gospodarcza spoéldzielczg i nie uspoteczniong. Ponadto na organy
terenowe przemysiu kluczowego wlozony zostal obowiagzek uzgadniania
z radami narodowvmi sposcbu zarzadzania tym przemyslem w zakresie
tworzenia nowych zakladéw oraz wykorzystania miejscowych zasobow
naturalnych i miejscowych rezerw zatrudnienia, W stosunku do ,niezes-
polonych” organdéw administracji panstwowej ustawa przyznala radom
narodowym prawo domagania sie uzgodnienia z radg decyzji majgcych
znaczenie dla terenu oraz prawe zwolywania narad kierownikéw orga-
néw ,niezespolonych” i wzywania ich na sesje rady dla udzielenia in-
formacji. Wreszcie przyznano radom prawo kontrcli (tzw. kontroli spo-
lecznej) urzedoéw, instytucji i jednostek gospodarczych.

OczywiScie przepisy te stwarzajg podstawy jedynie do pcéredniego
wplywu rad narodowych i wywolaja zapewne w praktyce niejeden spér
kempetencyjny. Do ugruntowania wiladzy rad narodowych w terenie ko-
nieczna jest interpretacja tych przepiséw zgodnie z podstawowymi za-
lozeniami ustawy oraz nieustepliwe ich wykonywanie, poczgtkowo bo-
wiem kierownicy organéw ,niezespolonych” bedg niewatpliwie, zgodnie
z dotychczasows praktyka, bronili swej ,niezalezncsci” od terenowych
organow wiladzy. Tak wiec i w tym zakresie rola prawnikéw pracujgcych
w aparacie rad narodowych nie moze pozostaé niedoceniona. Od prawni-
kéw administracyjnych, od radcéw prawnych rad terenowych w duzym
stopniu zaleze¢ bedzie Scisle wykonywanie przepiséw dotyczacych ukla-
du stosunkéw miedzy radami narodowymi a organamj administracji ,,nie-
zespolonej”. Chodzi¢ tu bedzie — sadze — nie tylko o interpretacje prze-
piséw (ewentualne watpliwosci rozstrzygng w duzym stopniu rozporza-
dzenia wykonawcze), ale takze o prace prawnikéw administracyjnych
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i radcow prawnych nad upowszechnieniem tresci ustawy o radach na-
rodowych wsrdd radnych i pracownikéw aparatu terenowego wszystkich
szczebli,

Spory kompetencyjne moga powstaé nie tylko miedzy radami a inny-
mi organami panstwa. Mogg one powsta¢ rowniez miedzy radami poszcze-
goélnych szczebli. ’ .

Czy sltuszne jest tedy ustanowienie domniemania kompetencji na
rzecz rad powiatowych?

Podzial kompetencji pomiedzy radami poszczegdlnych stopni zostal
rozstrzygniety przez ustawe w sposdb — jak sie wydaje — celowy i za-
dowalajgcy. Ustalajgc domniemanie kompetencji na rzecz powiatowych
rad narodowych, pozostawiono radom wojewoédzkim nadawanie ogélnego
kierunku i koordynowanie dzialalnosci rad powiatowych oraz dzialalnose
gospodarczg przekraczajacg teren jednego powiatu. Gromadzkim radom
narodowym pozostawiono przede wszystkim sprawy bytowe i kulturalne
Iudnos$ci (obok funkeji $cis$le wykonawczych w sprawach podatkéow,
swiadczen na rzecz panstwa, meldunkéw i rejestracji aktow stanu cywil-~
nego).

Skoncentrowanie zasadniczej wladzy administracyjnej na szczeblu
powiatu wydaje sie celowe z dwéch wzgledow. Po pierwsze wiec — jest
to jednostka administracyjna dostatecznie duza, aby méc wyloni¢ zaréw-
no przedstawicielstwo, jak i aparat urzedniczy odpowiednio przygotowa-
ny do pelnienia funkcji wynikajgeych z zadan rady, po drugie za$§ — nie
jest to teren tak rozlegly, aby mogl utrudnia¢ kontakt obywateli z or-
ganami wladzy oraz ogarniecie przez rade calosci problematyki tegoz
terenu i jego potrzeb. Nie trzeba dodawaé, ze rowniez w dziedzinie ,,we-
wnetrznych” sporéw kompetencyjnych rola prawnikéw administracyj-
nych i radcéw prawnych nie bedzie mniejsza niz w dziedzinie stosunkow
z organami ,,niezespolonymi” Obrona kempetencji powiatu — po okresie
centralizacji — bedzie nieraz nastreczala trudnosci.

Jednym z tradycyjnych probleméw prawa panstwowego i prawa ad-
ministracyjnego jest zagadnienie podzialu kompetencji miedzy -ciala
przedstawicielskie a ich organy wykonawcze.

Opierajac sie na zle pojetym leninowskim hasle ,,Cala wladza w rece
rad”, niektérzy pragneli nie tylko obarczyé¢ (stusznie zresztg) czynnik
przedstawicielski podejmowaniem uchwal w sprawach zasadniczych
1 kontrolg ich wykonania, ale nadto przekaza¢ mu czynnosci scisle wyko-
nawcze, nie majgce zasadniczego znaczenia. Innj za§ — a tendencje takie
byly nieobce praktyce naszego dwunastolecia — zmierzali do stworze-
nia g czynnika przedstawicielskiego pewnego rodzaju ,dekoracji”, poz-
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bawiajagc go wszelkiej wladzy na rzecz organéw wykonawczych, zalez-
nych w istocie jedynie od wladz centralnyeh. Pierwsze rozwigzanie unie-
mozliwialo w praktyce jakiekolwiek sprawne dziatanie rady, drugie —
prowadziloby do przekreslenia roli rady, a wigc organu najbardziej za-
sadniczego w ustroju socjalistycznego panstwa. Nowa ustawa znalazla
stuszne rozwiazanie tego zasadniczego i trudnego problemu. Przyznala
ona radom decyzje w sprawach zasadniczych, do ktérych nalezy
uchwalanie planu i budzetu, uchwalanie ogélnych wytycznych oraz kon-
trola nad dzialalnoScig organéw wykonawczych. Organom wykonawczym
rady, tj. prezydium i wydzialom, pozostawiono samodzielno$¢ w ramach
tych zasadniczych wytycznych, tworzac w ten sposéb podstawy sprawne-
go wykonawstwa,

Na uwage zastuguje takie wzmocnienie roli komisji stanowigcych
organy pomocnicze i kontrolujgce rady. Dotychczas uskarzano sig na ogot,
ze wyniki prac poszczegélnej komisji pozostajg bez wplywu na dzialal-
no$¢ rady. Temu stara sie zapobiec ustawa przez wprowadzenie terminu
miesiecznego do rozpatrzenia wnioskéw i zalecen komisji przez prezy-
dium oraz przez wprowadzenie — w razie nieuwzglednienia wnioskow
komisji przez prezydium — prawa odwolania sie komisji do plenum rady.

Umacniajac strukture rad i precyzujagc ich role i zadania w terenie,
ustawa zapewnia jednoczesnie ich mocne powigzanie z wtadzami central-
nymi, konieczne do osiggniecia jednolitosci systemu administracyjnego
panstwa. Te jednolito§¢ osigga ustawa poprzez nadzér wykonywany przez
Rade Panstwa i Rade Ministrow oraz przez rady marodowe wyzszych
szczebli nad radami narodowymi nizszego stopnia. Ale poza przepisami
o nadzorze ustawa wprowadza jeszcze powigzanie organizacyjne rad
z wladzami centralnymi za pomoca przepiséw o zatwierdzaniu przewodni-
czacych prezydium oraz przepisdw o wydziatach,

W 1950 r, zlikwidowane zostaly terenowe organy administracji rza-
- dowej (urzedy wojewodzkie i starostwa). Od tej chwili rzad realizuje
swg polityke za podrednictwem terenowych organéw wykonawczych.
Ich kwalifikacje nie moga byé dla rzadu obojetne; zwlaszcza nie” moze
by¢ obojetna osoba przewodniczacego prezydium rady narodowej. Wy-
daje sie zatem rzeczg stuszng, ze decyzje w tym wzgledzie uzalezniono
od dwéch czynnikéw, mianowicie od wyboru radnych i zgody wladz cen-
tralnych, ustalajac, ze wybdr przewodniczgcego wojewoddzkiej rady na-
rcdowe]j zatwierdza Rada Ministréw, a powiatowej — Prezes Rady Mi-
nistréw, i przyznajac prezydiom wojewddzkich rad narodowych ten sam
wplyw na wyboér przewodniczacych gromadzkich rad narodowych.
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Niemniej istotne — jesli nie donio$lejsze — sa przepisy o wydzialach
rady narodcwej. Wydzialy sg bowiem ,terenowymi organami
administracji panstwowej”. Dzialalno$¢ wydzialéw jest uza-
lezniona od wytycznych i zarzadzen prezydium rady, a jednocze$nie —
od wytycznych i zarzadzen odpowiednich wydzialow wyzszego stopnia
i wlasciwego ministra. Kierownicy wydzialéw sg w zasadzie powoltywani
i odwolywani przez prezydium rady narcdowej, ale jednoczesnie ustawa
upcwaznia Rade Ministréw do okreslenia w drodze rozporzadzenia wy-
konawczego stanowiska kierownikéw wydzialéw, ktérych nominacja be-
dzie zalezata od decyzji wlasciwego ministra wydanej po porozumieniu
z prezydium rady, oraz stanowiska kierownikéw powolywanych przez
prezydium rady za zgoda wtasciwego ministra.

Niewatpliwie tego rodzaju ,usytuowanie” wydzialéw moze stwarzac
w praktyce szereg trudnosci, zwlaszcza w wypadkach konfliktéw mie-
dzy wasko pojetymi interesami terenu a-interesem ogélnopanstwowym.
Totez niezmiernie wazng rzeczg byloby okreslenie, w jaki sposéb i w ja-
kich formach wyraza¢ sie ma ta podwoéjna zalezno$¢ wydzialéw, innymi
slowy — jak bedzie sie ona przejawiaé w toku pracy i w postepowaniu
administracyjnym. Problem ten jest wazny i wydaje sie trudny, mozna
wiec bylo cczekiwaé, ze ustawa postara sie go szczegdlowo rozstrzygnaé.
W zakresie ustalenia spraw podlegajacych kontroli jednego lub drugie-
go czynnika nadrzednego nad wydzialami ustawa daje jedynie watla
wskazéwke, odkladajac szczegdlowe uregulowanie tego zagadnienia (tak
postgpiono w Jugostawii) do opracowywanej nowej ustawy o postepowa-
niu administracyjnym.

W kazdym razie ustawa ograniczyla sie do stwierdzenia, ze prezydium
moze zmieni¢ lub uchyli¢ decyzje wydziatu, jezeli decyzja ta nie dotyczy
praw podmiotowych obywatela. W innych wypadkach ustawa odsyla do
przepis6w o postepowaniu administracyjnym. Jakkolwiek wiec obowigzu-
jace dotychczas rozporzgdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej o postepowa-
niu administracyjnym nie jest najlepiej dostosowane do nowej struktury
rad, nalezy mimo to szuka¢ w nim cho¢by czeSciowego rozwigzania zagad-
nienia.. Z cytcwanym wyzej przepisem ustawy korespondujg przepisy
art, 99 — 102 rozp. o postepowaniu administracyjnym, przewidujgce
mezncsé uchylania decyzji administracyjnych przez witadze nadrzedne
w trybie nadzoru. Przepisy te nie nasuwaja watpliwosci co do uchylania
i zmian decyzji wydzialéw przez wydzialy nadrzedne j wiasciwego mi-
nistra, natcmiast wydaja sie one niewystarczajace jako podstawa do
zmian lub uchylania decyzji prezydium rady (tzn. decyzji wydzialu uchy-
lenej lub zmienionej przez prezydium rady). Oczywiscie byloby absurdem
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twierdzi¢, ze decyzje prezydium sg niewzruszalne, faktem jednak jest, ze
ustawa nie zawiera wyraznych przepiséw w tym wzgledzie i znalezienie
odpowiedniej i jednolitej drogi postepowania jest kwestig interpretacji
przepiséw o nadzorze Rady Ministr6w nad prezydiami rad narodowych.
Znacznie lepszym natomiast rozwigzaniem byloby szybkie opracowanie
nowych przepiséw o postepowaniu administracyjnym, jak réwniez — o
sadowej kontroli legalnoéci aktéw administracyjnych.

Podobnie jak przy omawianiu poprzednich kwestii, tak samo w zwia-
zku z rozwazaniem zagadnienia nadzoru nalezy znéw podkresli¢, ze sto-
sowanie przepiséw o nadzorze nad radami wymaga cbsadzenia odpowied-
nich stanowisk prawnikami. Wydaje mi sie przy tym, ze zapewniehie Ta-
dom fachowej pomccy radcdw prawnych nie rozwigze zagadnienia, De-
cyzje w rozumieniu prawa administracyjnego wydawane sg bowiem
przez wszystkie niemal wydzialy rad; ich pracownicy przeprowadzaja
szereg czynnosci w toku postepowania administracyjnego, Radca prawny
nie bgdzie mégt ,,prowadzi¢ za raczke” pracownikéw wydzialéw ani kon-
trolowa¢ wszystkich czynnosci w toku postepowania i formulowania de-
cyzji. Moze to zrobi¢ tylko zatrudniony wewnatrz wydzialu urzednik
prawnik, i to nie tylko dlatego, ze zna przepisy, ale gléwnie dlatego, ze
przest'rzeganie prawa nije jest dla niego (jak to, niestety, mozna powie-
dzie¢ o niektérych ,,dzialaczach” terenowych) przejawem biurokratyzmu
i bezdusznosci, lecz wyrazem kultury rzadzenia albo — powiedzialabym
-— intensywnie odczuwang potrzebg wewnetrzng. Dlatego zasilenie kadr
mlodg kadrg prawniczg jest nieodzownsg, pilng i na szczescie powszechnie
uznawang potrzeba.

Chcedzi tu zresztg nie tylko o ochrone praw obywateli, o réwne i jed-
nakcwe stcsowanie prawa wobec wszystkich. Chodzi tu takze o ochrene
intereséw samej rady. Przeciez nadzér Rady Panstwa i Rady Ministrow
wyraza sie miedzy innymi w kontroli legalnosci uchwat rad narodowych
i legalnos$ci dzialania prezydiéw rad narodowych. Ustawa przewiduje
zbyt powazne skutki naruszania legalnosci (uchylanie uchwal rad i roz-
wigzywanie rad przez Rade Panstwa, zawieszanie tych uchwal i zawie-
szanie w czynno$ciach czlonkéw prezydium przez Rade Ministréw), aby
ocene legalnodci pozostawiaé w kompetencji niedostatecznie przygotowa-
nych pracownikéw, W tej sytuacji rady narodowe muszg we wlasnym
interesie czuwa¢ nad legalnoscig swych uchwat i dzialalnosci, a wiec za-
pewni¢ sobie uzyskanie kadr prawniczych, ktérych poziom i znajomosé
przedmiotu gwarantowaé¢ bedzie trwalo§¢ uchwal i decyzji podejmowa-
nych przez rade i jej aparat wykonawczy. W daznosci do zapewnienia le-
galnosci decyzjom i dziataniu rad narodowych niemaly udzial mogg mieé¢
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takze prawnicy (w tym wypadku adwokaci) jako pelnomocnicy
stron w postepowaniu administracyjnym. Rozporza-
dzerie o postepowaniu administracyjnym (ale nie zawsze praktyka) chro-
ni dcstatecznie prawo obywatela do korzystania z pomocy adwokata.

Przy sposobnosci mozna tu tylko powtorzyé postulat zniesienia mni-
czym nie uzasadnionych ograniczen, jak np. zakazu udzialu adwokatéw
w postepcwaniu karno-administracyjnym, zakazu bedacego niewatpliwie
wyrazem tendencji tzw. ,,minionego okresu” i niewatpliwie obnizajacego
poziom tego orzecznictwa ze szkodag i dla panstwa, i dla obywatela. Po-
dobnie jak w postepowaniu sgdowym adwokat pelni role ,,wspélczynni-
ka wymiaru sprawiedliwosci”, tak samo w postepowaniu administracyj-
nym Fola adwokata sprowadza sie do obrony intereséw strony przez do-
maganie sie zastosowania przepisOw i powolywanie sie na odpowiednie
przepisy, a wiec przez domaganie sie legalnosci postepowania wiladz.
A pomoc adwokata — jesli sie poréwna poziom zawodowy organéw wy-
miaru sprawiedliwosci i terenowych organdéw administracyjnych — jest
tu wielckrotnie potrzebniejsza tym organom niz sgdom, ktére ostatnio
wage tej pomocy coraz pelniej doceniaja.

Na zakoniczenie nalezaloby dodaé kilka sléw ogélnej charakterystyki
ustawy od strony techniki legislacyjnej. Niewatpliwie, ustawa zawiera
szereg postanowien istotnych, sformulowanych w sposéb konkretny
i rzeczowy, dajgcy sig¢ ujagé w pewien konsekwentny system. Niemniej
jednak twoércy ustawy nie ustrzegli sie calkowicie od calego szeregu sfor-
mulowan ogélnikowych, deklaratywnych. Takie np. postanowienia, jak
art. 4, 5 lub 8 ustawy s3 z prawnego punktu widzenia catkowicie zbedne
w ustawie, co z kolei nie znaczy, ze nie bylyby one na miejscu w progra-
mie czy deklaracji politycznej. Jest to wyrazna pozostalc§¢ dawnej tech-
niki legislacyjnej; czasami robi to wrazenie naiwnego przeceniania roli
ustawy, wrazenie jakby przekonania, ze zamieszczenie w ustawie posta-
nowienia w rodzaju: ,rady narodowe czuwaja nad przestrzeganiem pra-
worzagdnesei ludowej” zapewni tym samym praworzadnos¢ i legalnose
dzialania rad, A przeciez praworzadnosé te zapewni¢ moze tylko Scisle,
rzeczowe formulowanie przepiséw ustawy i kultura tych, ktérzy te prze-
pisy stosuja.

Starajac sie kilkakrotnie podkreslié role i znaczenie prawnikéw dla
zapewnienia prawidlowego funkcjonowania rad narodowych, mialam
przede wszystkRim na mysli uzasadnienie koniecznosci stalego zatrudnie-
nia w aparacie rad narodowych i w odpowiednich komérkach nadzoru
naczelnych wtadz pracownikéw o odpowiednim przygotowaniu prawni-
czym. Chodzi tu bowiem nie tylko o wzmocnienie dotychczasowych kadr
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pracownikéw rad narodowych radcami prawnymi. Takie rozwigzanie by-
toby niewystarczajace, gdyz réznorodnos¢ dziedzin podlegajacych kom-
petencji rad wymaga nie tylko ogélnego przygotowania prawniczego, ale
i praktycznej specjalizacji w poszczegélnych dziedzinach przepiséw ad-
ministracyjnych. Ponadto w wydzialach rady zarzadzajacych gospodarksg
terenu konieczna jest specjalna znajomcsé prawa gospodarczego, techniki
zawierania uméw gospodarczych, prawa pracy itp. Potrzebny jest zatem
nie tylko doplyw pracownikéw o odpowiednich kwalifikacjach praw-
niczych, ale 1 odpowiednia stabilizacja w sluzbie oraz zapewnienie im
odpowiedniej stopy zyciowej. Brak urzednikéw o odpowiednim przygoto-
waniu jest stalg bolgczky rad, zwlaszcza powiatowych, na ktérych przeciez
w mys$l ustawy spoczywa¢ bedzie gtéwny ciezar administracji panstwowej.
Moéwige o powiatowych radach narodowych, nie sposdb jest nie wspomnieé
o konieczno$ci pewnego rodzaju ,,obstugi” prawnej sesji rad narodowych
i ich komisyj. Wobec ogélnie dos¢ miskiego stopnia kultury polityczno-
-prawnej spoteczenstwa i niskiego odsetka prawnikéw wéréd radnych wy-
daje sie rzeczg niezbedng zapewnienie udziatu prawnikéw w formutowa-
niu uchwat rady i komisyj, uchwatl majacych przeciez tak donioste skut-
ki prawne dla powiatu.

Oméwiona tu ustawa otwiera nowy etap w organizacji i systemie ad-
ministracji panstwowej. Moze sie ona sta¢ narzedziem przestrzegania
praworzadnosci oraz zasad dyscypliny i tadu w zyciu publicznym, Czo-
lowym oddzialem w walce o ten lad powinna byé — oby coraz liczniej-
sza — kadra prawnikéw administracyjnych, radcowie prawni i adwokaci
poswiecajacy sie glownie praktyce administracyjnej.



