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Wspolczesnie samorzad terytorialny jest podstawowa forma udziatu obywa-
teli w sprawowaniu dziatalnosci publicznej na danym terenie. Funkcjonuje przy za-
chowaniu zasad decentralizacji panistwa i zwigzanej z tym niezaleznosci od admi-
nistracji rzadowej. Z zalozenia, jego uprawnienia obejmuja aktywnos¢ w sferach,
ktére nie nalezg do kompetencji organéw panstwowych (poza niezbednym nadzo-
rem prawnym premiera i wojewodéw nad dzialalnoscig samorzadu oraz kontrolg
rozliczen finansowych). Samorzad dysponuje wlasnym majatkiem, a skladajace sie
na niego jednostki posiadaja osobowo$¢ prawng. Istnienie samorzadu jest zatem
mozliwe w demokratycznym systemie panstwa.

Okres od konca drugiej wojny $wiatowej do roku 1990 w polskich realiach,
w kontekscie systemu ustroju administracji lokalnej, podzieli¢ nalezy na dwie
czedci. Pierwsza, to lata 1945-1950, druga to pozostate czterdziestolecie. Ksztalt
polskiej administracji terenowej wyznaczaly tez mniejsze badz wieksze zmiany
w ustawodawstwie administracyjnym (szczegdlnie w roku 1954 i w 1958, w latach
1973-1975 oraz w roku 1983, gdy ponownie pojawilo si¢ okreslenie ,,samorzad
terytorialny”), cho¢ ich wprowadzenie nie oznaczalo powrotu samorzadnosci oby-
wateli w postaci klasyczne;j.

Na temat samorzadu w Polsce powojennej pisano sporo, takze w okresie jego
ksztaltowania. Cze$¢ prac dotyczyta kwestii prawno-administracyjnym. Prébowa-
no tez uzasadnia¢ nieznang wczeéniej (bo z radami narodowymi) organizacje ad-
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ministracji terenowej po 1945 roku'. Stopniowo pojawialy sie tez pierwsze wyniki
badan na temat struktur administracji w odniesieniu do wojewodztwa olsztynskie-
go’. Tematyka tg zajeli sie w swoich pracach takze Andrzej Wakar i Edmund Woj-
nowski’. W 1980 roku wydana zostala ksigzka Edwarda Kierejczyka, w ktorej autor
podjat probe kompleksowego spojrzenia na problematyke administracji na Warmii
i Mazurach w pierwszym powojennym piecioleciu’. Pewnym uzupelnieniem wie-
dzy na temat administracji i samorzadu w wojewddztwie olsztynskim moga by¢
fragmenty poszczegolnych tomow serii wydawniczej ,,Pojezierza” ukazujacej dzieje
miast regionu Warmii i Mazur oraz praca Jakuba Blesinskiego na temat dziatalno-
$ci olsztynskiego Zarzadu Miejskiego®. Wsrod publikacji powstatych po roku 1989,
w ktorych znalazly si¢ wyniki badan na temat lokalnej administracji, wymieni¢ na-
lezy przede wszystkim prace Roberta Syrwida® i ksigzke Marcina Plotka’. Obaj au-
torzy skoncentrowali si¢ tylko na pierwszym powojennym pigcioleciem. Tematyki
tej, ale w odniesieniu do lat 1945-1990, dotyczy tez praca Ryszarda Tomkiewicza®.

W pierwszych latach powojennych, odradzajace sie struktury panistwa nawia-
zywaly do rozwiazan znanych sprzed 1939 roku, co w jakiej$ mierze podyktowane
byto takze wzgledami' praktycznymi. Dla wigkszosci spoteczenstwa przywroce-
nie przedwojennej panstwowoséci wydawato sie i naturalne i w pelni uzasadnio-

' M. in. W. Brzezinski, Struktura prawna samorzgdu terytorialnego w Polsce, Gazeta Administracji, 1947,

nr 7-8, 9, 11-12; J. Jakimowicz, T. Trznadel, Zarys organizacji rad narodowych i samorzgdu terytorialnego, Wro-
claw 1945; M. Jaroszynski, Samorzgd w gospodarce planowej, Gospodarka Planowa, 1949, nr 2; idem, Samorzgd
wobec planowania parstwowego, Rada Narodowa, 1947, nr 2; L. Osiecki, Rozwazania nad samorzgdem terytorial-
nym w Polsce, Gazeta Administracji, 1946, nr 4-6; Przepisy prawne z zakresu samorzgdu terytorialnego, Katowice
1946; P. Typiak, Samorzgd terytorialny w Polsce, Warszawa 1946. W latach pdzniejszych tematyki tej dotyczyto np.
opracowanie Czestawa Ury (Samorzgd terytorialny w Polsce Ludowej w latach 1944-1950), Warszawa 1972. Po
1989 roku publikacji na temat samorzadu terytorialnego powstato szczegélnie wiele, zob. np. bibliografie w pracy:
S. Wojcik, Samorzgd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzgdowa, historia i wspotczesnosé, Lublin 1999.

2 T. Grygier, Dokumentacja archiwalna urzedéw wojewddztwa olsztyriskiego, Komunikaty Mazursko-
-Warminskie (dalej: KMW), 1964, nr 3, ss. 346-371; F. Sokotowski, Materialy Zrédtowe do poczgtkéw administracji
polskiej na Warmii i Mazurach w 1945 r., Rocznik Olsztynski, t. 10, Olsztyn 1972 (autor podaje tam pelny wykaz
starostw, starostow i wicestarostow Okregu Mazurskiego na dzien 11 czerwca 1945); idem, Z badan nad admini-
stracjg Okregu Mazurskiego. 1945-1946, KMW 1974, nr 3, ss. 291-311; W. Wach, Na marginesie artykutu E So-
kotowskiego, KMW, 1975, nr 2, s. 281; M. Tarnowska, Materialy Zrédlowe archiwéw paristwowych wojewddztwa
olsztynskiego do dziejow Warmii i Mazur w latach 1945-1950, KMW, 1975, nr 1, ss. 31-64; eadem, Stan zachowania
i zawarto$¢ akt Urzedu Wojewddzkiego w Olsztynie z lat 1946-1950, KMW, 1985, nr 1-2, ss. 51-74.

* A. Wakar, Administracja publiczna, Rocznik Olsztynski, t. VI (1964), Olsztyn 1966; E. Wojnowski,
Warmia i Mazury w latach 1945-1947. Ksztattowanie sig stosunkéw politycznych, Olsztyn 1968.

*  E. Kierejczyk, Wojewddztwo olsztyriskie w latach 1945-1949. Ksztattowanie sie administracji ogélnej,
rad narodowych i samorzgdu terytorialnego, Olsztyn 1980.

5 J. Blesinski, Organizacja i dziatalnos¢ Zarzqgdu Miejskiego w Olsztynie w latach 1945-1947 (praca magi-
sterska napisana w Wyzszej Szkole Nauk Spotecznych).

©  Protokét inspekcji powiatu olsztyriskiego w 1945 roku, oprac. Robert Syrwid, Komunikaty Mazursko-
-Warminskie, 2006, nr 3, ss. 387-485; Starostwo Powiatowe w Olsztynie. 1945-1950. Wybor dokumentow. Wybrat,
wstepem i komentarzem opatrzyt Robert Syrwid, Olsztyn 2009 oraz publikacja przygotowywana do druku: ,,Sta-
rostowie Warmii i Mazur w latach 1945-1950. Materialy biograficzne” (maszynopis udostgpniony przez Autora).
7 M. Plotek, Trudne poczgtki. Okreg Mazurski w latach 1945-1946, Dabréwno 2011.
8 R. Tomkiewicz, Utomna samorzgdnos¢ Polski Ludowej. Warmia i Mazury 1945-1990, Olsztyn 2016.
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ne. Z drugiej strony sily polityczne zwigzane z Polska Partia Robotnicza, mimo
wsparcia ze strony aparatu przemocy, nie byly jeszcze gotowe do przeprowadzenia
wyboréw, ktére dalyby korzystny dla nich wynik i pozwolilyby zrealizowa¢ za-
mierzony cel, jakim bylo pelne przejecie wladzy w kraju. Podtrzymywany zatem
i kontynuowany byt przedwojenny sposob organizacji samorzadu. Nie ograniczo-
no samodzielnosci lokalnych struktur w prowadzeniu dziatan, w tym zwlaszcza
odnoszacych sie do oswiaty, opieki zdrowotnej i gospodarki.

Do wiosny 1950 roku funkcjonowata obok siebie w terenie ,wtadza panstwo-
wa” i administracja o charakterze samorzadowym. System zostal okreslony w trzech
ustawach wydanych przez Krajowa Rade Narodows i Polski Komitet Wyzwolenia
Narodowego’. Administracje ogdlng reprezentowali wojewodowie i starostowie.
Wojewoddéw mianowal najpierw Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego (potem
rzad) na podstawie wniosku ministra Administracji Publicznej i po zapoznaniu si¢
z opinig wlasciwej Wojewddzkiej Rady Narodowej, natomiast starostow nomino-
wal minister Administracji-Publicznej na wniosek wojewodyi,po zapoznaniu sie
z opinig wlasciwej Powiatowej Rady Narodowej™. Wojewodowie i starostowie stali
na czele odpowiednio: urzedow wojewodzkich i starostw, czyli' organéw admini-
stracji ogolnej (panstwowej) w terenie.

Nowoscig, nieznang wczesniej na ziemiach polskich, byly funkcjonujace
w strukturze administracyjnej panstwa rady narodowe. Trafne wydaje sie stwier-
dzenie, ze zostal wowczas w Polsce odrodzony samorzad, ,,ale z radg narodows jako
swoim organem uchwalodawczym'"”, nie wybieranym jednak w ,,piecioprzymiot-
nikowych” wyborach powszechnych, a ztozonym z ludzi nominowanych z poszcze-
gblnych ugrupowan politycznych i organizacji spolecznych (pierwsze powszechne,
cho¢ malo reprezentatywne wybory do rad narodowych wszelkich stopni, odbyty
sie dopiero 6 grudnia 1954 r.)".

Organami wykonawczymi rad narodowych byly wydzialy wojewodzkie i wy-
dzialy powiatowe. Jednostki te mialy szescioosobowe skfady wybierane sposrod
czlonkéw rad odpowiedniego szczebla. Wojewoda, reprezentujacy administracje
0go6lna, (z urzedu) byl przewodniczacym Wydzialu Wojewddzkiego. Podobnie sta-
rosta, takze reprezentujacy administracje ogdlna, (z urzedu) stal na czele Wydzia-
tu Powiatowego. Na szczeblu podstawowym organami wykonawczymi samorzadu

°  Dekret PKWN z 21 VIII 1944 1. o trybie powotania wladz administracji ogélnej I-¢j i II-¢j instancji, Dz.
U. 1944, nr 2, poz. 8;. Dekret PKWN z 23 XI 1944 r. o organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego,
Dz. U. 1944, nr 14, poz. 74; Ustawa KRN z 11 IX 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych, Dz. U.
1944, nr 5, poz. 22.

10 Szerzej zob. np.: W. Kozyra, Ustréj administracji paristwowej w Polsce w latach 1944-1950, Czasopismo
Prawno-Historyczne, 2011, t. LXIIL, z. 1, ss. 184, 185.

S, Wojcik, op. cit., s. 247.

2 'W. Kozyra op. cit., ss. 173, 174; A. Wakar, op. cit., s. 42.
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byty zarzady miejskie (jako organy wykonawcze miejskiej rady narodowej) kiero-
wane przez burmistrzow lub prezydentéw i zarzady gminne (organy wykonawcze
gminnych rad narodowych) kierowane przez wojtow.

Na tle calego kraju, sytuacja zwigzana z tworzeniem administracji w woje-
wodztwie olsztynskim, potozonym w pasie ziem przylaczonych, wowczas okresla-
nych jako ,odzyskane”, wygladata odmiennie niz na ziemiach dawnych. Nie byto
tu mozliwe szybkie ustanowienie lokalnych struktur samorzadowych (pomijajac
w tym miejscu kwestie mozliwosci przejecia pelni wladzy politycznej przez PPR).
W Okregu Mazurskim (i potem w wojewodztwie olsztyniskim) wpltyw na opdznio-
ne tworzenie lokalnej administracji miato niedostateczne zaludnienie i zwigzane
z tym stabe zorganizowanie zycia poza stolicg regionu, zwlaszcza na terenach poto-
zonych w pasie péinocnym®™.

Gl6éwnie z powyzszych wzgledow, przyjeto zasade, by rady narodowe tworzy¢
»0d gory”, poczawszy od szczebla wojewodzkiego. Najpierw powotano wigc Ma-
zurska Wojewodzka Rade Narodowa w Olsztynie (jej inauguracyjne posiedzenie
odbylo si¢ w olsztynskim teatrze pod koniec grudnia 1945 roku'*). Propagatorem
i zwolennikiem tej koncepcji byt Pelnomocnik Rzadu RP na Okreg Mazurski Jakub
Prawin, a projekt ten uzyskal poparcie Wojewddzkiej Komisji Porozumiewawczej
Stronnictw Demokratycznych i zostal zaaprobowany przez Biuro Prezydialne Kra-
jowej Rady Narodowej, ktére 2 pazdziernika 1945 r. wydalo zalecenie o tworzeniu
na ziemiach odzyskanych tymczasowych rad narodowych®.

Wiosna 1946 roku — w miare zasiedlenia terenu - powotywano rady narodo-
we nizszego szczebla (powiatowe, miejskie i gminne). Zanim zaczely funkcjono-
wacé w terenie rady narodowe, wojtéw gmin powolywali i odwotywali starostowie
powiatowi, cho¢ nawet pdzniej, gdy byly juz sktady rad, wlodarze powiatu bywalo,
ze chcieli mie¢ wplyw na obsade stanowisk wojtéw, co z kolei doprowadzalo do
sporéw kompetencyjnych's.

Samorzad na Warmii i Mazurach w poczatkowym okresie okreslany byt
jako ,kadlubowy”, bo zdarzalo si¢ ze powotywany byl w zmniejszonych sktadach
osobowych, a dotyczylo jego organéw wykonawczych, czyli zarzadéw gminnych
i miejskich oraz wydzialéw wojewddzkich i powiatowych. Piszac o tworzacej sie
na tych terenach administracji, badacz tej tematyki Edward Kierejczyk wskazal, ze
»najwyzsza efektywnos$¢ w budowie nowego ustroju [byla] tam, gdzie najwczesniej
powstawaly zalazki rad narodowych [...] i gdzie administracja organizowala si¢

¥ O skomplikowanym procesie zasiedlania Warmii i Mazur i tworzacej si¢ na tych terenach nowej spo-
fecznosci zob. m. in. publikacje Czestawa Os¢kowskiego, Grzegorza Straucholda i Andrzeja Saksona.

4 B. Lukaszewicz, Raptularz miejski. Olsztyn. 1945-2005, Olsztyn 2006, s. 32.

> E. Wojnowski, op. cit., ss. 95, 96.
16 A. Wakar, op. cit., s. 37.
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réwnoczes$nie z radami narodowymi” i dalej ze ,w regionie [Warmii i Mazur] rady
narodowe rozpoczynaly dzialalno$¢ z wydatng pomocg administracji ogdlne;j'.
Rady faczyty zatem funkcje terenowych organéw wiladzy panstwowej z organami
uchwalodawczymi samorzadu.

Bywalo i tak, ze przeplataly si¢ w terenie funkcje i dziatania terenowych orga-
néw wladzy panstwowej z lokalnym samorzadem, w zwigzku z czym administracja
ogolna realizowata zadania przewidziane dla rad narodowych i ich organéw wy-
konawczych, czyli wlasciwego samorzadu terytorialnego. Sytuacje takie nie mialy
umocowania w obowigzujacych przepisach prawnych, cho¢ uzasadniata je panu-
jaca wowczas specyficzna sytuacja, zdaniem Kierejczyka, sprowadzajaca sie w du-
zej mierze do stwierdzenia o przestrzeganiu ,,kryterium pilnosci” przy zatatwianiu
poszczegolnych spraw, takze w odnoszacych sie do lokalnej administracji. Jednak
o-ile niedogodnosci pierwszego etapu tworzenia administracji mogly ttumaczy¢
takie postepowanie, to sytuacja u schylku lat czterdziestych pokazala, ze idea sa-
morzadnosci spotecznoscilokalnych (nawet w zmodyfikowanej, czyli ograniczonej
formie) nie miescila sie w dalszych planach ekipy rzadzacej krajem.

Nigdy samorzad pierwszego powojennego pieciolecia na Warmii i. Mazurach
nie uzyskal niezaleznosci finansowej, stad i dochody gmin wiejskich i miejskich
byly niewystarczajace'®. Na ogo6t nie dysponowano tez wlasnym majatkiem. Nie po-
bierano prawie zadnych optat, nie $ciggano podatkow, procz gruntowego, $ciaga-
nego jednak nieregularnie. Teoretycznie pewien dochéd powinna przynosi¢ zwiaz-
kom samorzadowym gospodarka lesna, jednak po 1945 r. nie byto to mozliwe, gdyz
wigkszos¢ lasow zostala upanstwowiona'. Utrzymywano si¢ jedynie z niewielkich
i nie zawsze nieregularnych dotacji panstwowych wyptacanych z tzw. samorzado-
wego funduszu wyréwnawczego. Pracownicy samorzagdowi wynagrodzenie pobie-
rali ze wspdlnych list z pracownikami starostw, co znowu wskazywalo na wspo-
mniane wyzej wzajemne przenikanie zasad dzialania lokalnej administracji.

W Malej Konstytucji z 1947 roku znalazt si¢ zapis potwierdzajacy osobowos¢
prawna jednostek samorzadu terytorialnego oraz gwarantujacy im prawo do mienia
komunalnego®. Miato to m.in. doprowadzi¢ do wciagniecia na samorzadowe etaty
kierownikow wydzialéw powiatowych i 0s6b tam zatrudnionych, by uniezalezni¢ sie
od dotacji ze starostw. W planach bylo przejecie przez samorzady np. placéwek stuz-
by zdrowia, by docelowo odcig¢ si¢ od finansowania z ministerstwa zdrowia.

17 E. Kierejczyk, op. cit., s. 103; por. tez M. Plotek, op. cit., ss. 83-84.

8 A. Wakar, op. cit., ss. 37, 44.

' Pewien wyjatek stanowito np. Barczewo z lasem nalezacym do tamtejszego Zarzadu Miejskiego, por. R.
Tomkiewicz, Od Wartenburga do Barczewa. Odradzanie si¢ miasta, w: Szkice z dziejéw Barczewa, praca zbiorowa
pod redakcja Grzegorza Biatunskiego, Roberta Klimka i Aliny Kuzborskiej [w druku].

2 Ustawa Konstytucyjna z 19 II 1947 r. ,,0 ustroju i zakresie dziatania najwyzszych organéw Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Dz. U. 1947, nr 18, poz. 71.
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Na poczatku 1947 r. w ,Wiadomos$ciach Mazurskich” znalazla si¢ informacja,
ze w wojewodztwie olsztynskim samorzad wszed! z ,,okresu kietkowania i pacz-
kowania w okres wzrastania™', cho¢ jak pokazaly kolejne miesigce, pelny rozwoj
nie byt juz mozliwy. Omawiajac zakonczony wowczas zjazd starostow zwracano
ponownie uwage na problem samofinansowania si¢ samorzadéw. Chodzilo - jak
obrazowo napisano - o ,,odciecie si¢ od pepka skarbowego”, co bylo odpowiedzia
na zatrzymanie wszelkich dotacji ptynacych ze Skarbu Panstwa. Uznano, ze w ko-
lejnych latach lokalne zwigzki samorzadowe powinny w wojewodztwie samodziel-
nie szuka¢ zrédet pozyskiwania dochodéw.

W pierwszej polowie lat pie¢dziesigtych zanikal pluralizm zycia polityczne-
go i spolecznego. Z coraz wigkszym zaangazowaniem realizowana byta koncepcja
scentralizowanego panstwa, w czym miescila si¢ takze likwidacja samorzadu te-
rytorialnego. Propagandowo argumentowano, ze po czasie ,odbudowy” nadszed!
czas przejscia do intensywnej ,budowy socjalizmu”?. W zwiazku z postepujaca
centralizacjg zarzadzania gospodarka narodowa, rady narodowe stopniowo tracity
w-terenie wladze nad dzialaniami wigkszosci jednostek gospodarczych, przecho-
dzacych pod centralne zarzadzanie®.

Dominowa¢ miata jednomyslno$¢ w wyrazaniu opinii i ,identyfikacja jed-
nostki z kelektywem” W takich realiach trudno bylo zatem znalez¢ miejsce na
niezalezng, lokalng samorzadnos¢ obywateli (w zmodyfikowanej formie z radami
narodowymi). Mocg aktu prawnego z 20 marca 1950 r., o terenowych organach
jednolitej wladzy panstwowej, reformujacego system administracji, samorzad tery-
torialny zostal w Polsce formalnie zniesiony*.

Kompetencje samorzadu terytorialnego przejety rady narodowe. Staly sig
terenowymi organami wladzy panstwowej. w gminach, miastach i dzielnicach,
w powiatach i w wojewodztwach (w latach 1954-1973 takze w gromadach, naj-
mniejszych jednostkach terytorialnych, ktére zastapily gminy®’). Powstala sytuacja
w ktorej zatarciu ulegl podzial w terenie na wladze uchwatodawcza i wykonawcza.

Wraz z Ustawg z wiosny 1950 roku zlikwidowane zostaly stanowiska woje-
wodow, starostow, burmistrzow, prezydentéw miast, wojtow i podwdjtow. Przestaty
istnie¢ urzedy wojewodzkie i starostwa, wydzialy wojewodzkie i wydzialy powiato-
we oraz zarzady miejskie i zarzady gminne. Zakres wlasciwosci zniesionych orga-
noéw przejely rady narodowe i ich prezydia. Na przyklad agendy Starostw przejety
prezydia Powiatowych Rad Narodowych, a Urzedéw Wojewddzkich - Prezydia
mci Mazurskie, 1947, nr 37 z 1511, s. 3.

2. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 26.

S, Wojcik, op. cit., s. 236.

2 Ustawa z 20 III 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej, Dz. U. 1950, nr 14 poz. 130.

Ustawa z 25 IX 1954 r. o reformie podziatu administracyjnego wsi i powolaniu gromadzkich rad naro-
dowych, Dz. U. 1954, nr 43, poz. 191; A. Wakar, op. cit., s. 46.
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Wojewodzkich Rad Narodowych. Od czerwca 1950 r. na czele administracji pu-
blicznej wojewddztwa nie stal juz wojewoda, ale przewodniczacy Prezydium Wo-
jewodzkiej Rady Narodowej, zamiast starosty przewodniczacy Prezydium Powia-
towej Rady Narodowej, w miejsce prezydenta miasta przewodniczacy Prezydium
Miejskiej Rady Narodowej i na dole ,,drabiny” wojta zastapit przewodniczacy Pre-
zydium Gminnej Rady Narodowej. Dotychczasowi pracownicy, w charakterze pra-
cownikéw panstwowych, zostali przeniesieni do odpowiednich wydziatéw prezy-
diéw rad narodowych. Majatek zlikwidowanych zwigzkéw samorzadowych zostat
stopniowo przejety przez panstwo. W 1951 roku ostatecznie zlikwidowano Samo-
rzagdowy Fundusz Wyréwnawczy i rozwigzano Bank Komunalny?.

Prezydia, byty formalnie podlegle wybieralnym przez obywateli w powszech-
nych wyborach radom narodowym. Teoretycznie istniala tez mozliwos¢ odwotania
ich skfadu przez konkretng rad¢ narodowa. Okreslane jako ,,kolegialne organy wy-
konawcze’, sktadaly sie z przewodniczacego, jego zastepcow, sekretarza i cztonkow.
Zbierano sie co najmniej raz w tygodniu: Przewodniczacy byl zobowiazany czu-
wa¢ nad nalezytym wykonaniem uchwat rady, ale tez wytycznych wplywajacych
od zwierzchnich wladz administracji-ogélnej. Powolywano komisje state i dorazne,
jako organy pomocnicze, gdzie przygotowywano projekty ustaw.

Zapowiadana ,jednolitos¢ funkcjonalna i strukturalna w dzialaniu admini-
stracji terenowej” polega¢ miala na wlaczeniu elementéw administracji rzagdowej
do rad narodowych poszczegdlnych szczebli”, ktérych prezydia staly si¢ terenowy-
mi organami wladzy panstwowej na wszelkich poziomach (w gminach, miastach,
dzielnicach, powiatach, wojewodztwach), ktérych przewodniczacy byt po prostu
przedstawicielem rzadu w terenie.

Nastapito podwdjne podporzadkowanie rad narodowych i ich prezydiow, co
stanowilo kwintesencje wprowadzonego wowczas systemu zarzadzania®®. Pozioma
zalezno$¢ polegata na podporzadkowaniu prezydiow poszczegélnych stopni - od-
powiednim radom narodowym. Podporzadkowanie pionowe prezydidw oznacza-
fo natomiast, ze np. prezydium powiatowej rady narodowej podlegalo prezydium
rady narodowej w miescie wojewddzkim. Poza tym prezydia rad narodowych wyz-
szego szczebla mialy prawo zawiesi¢ uchwaty rad nizszego szczebla.

Ustanowiona hierarchiczno$¢ w systemie rad narodowych miata w istocie
doprowadzi¢ do $cistego kierowania zyciem w terenie ze szczebla centralnego. Na
szczycie ,pionowego podporzadkowania” znajdowala si¢ Rada Ministréw, jako
»haczelny wykonawczy i zarzadzajacy organ wiladzy panstwowej”, powolywana
i odwolywana przez Sejm, zobowigzana do relacjonowania sprawowanej wladzy

S, Wojcik, op. cit., s. 219.

¥ Ustawa z 20 III 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej, Dz. U. 1950, nr 14 poz. 130.
% H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1996, s. 209.
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wykonawczej. Rada Ministrow miala prawo zawiesi¢ wykonanie uchwal kazdej
Wojewoddzkiej Rady Narodowej i uchyli¢ uchwale jej prezydium.

Jednak nie miato to wystarczajaco jasnego umocowania w obowigzujacym
porzadku prawnym, bo pojawila si¢ takze kolegialna Rada Panstwa, twor nie beda-
cy wybierany w wyborach, wiec ,,nieprzedstawicielski”. Byl to organ umieszczony
»po $rodku”, miedzy Sejmem a Radg Ministréw i miedzy Sejmem a pionem rad
narodowych. Zachwiana zostala pionowa hierarchiczno$¢ i ograniczono role Sej-
mu na rzecz wladzy wykonawczej identyfikowanej z rzadzaca partia. Rada Panstwa
okreslona zostala jako ,,naczelny organ wladzy panstwowej’, co sprowadzato si¢ m.
in. do nadania jej prawa wydawania dekretéw z moca ustawy pomiedzy sesjami
Sejmu, oraz powolywania i odwotywania czlonkéw rzadu i sprawowania nad nim
pieczy, gdy Sejm nie obradowal. Sprawujac za$ nadzoér nad radami narodowymi,
mogta zanegowac zasadnos$¢ dowolnej ustawy rady kazdego szczebla, a takze roz-
wiazac kazdg rade i zarzadzi¢ nowe wybory. Z zaistniatego ukfadu wynikalo, ze
Rada Panstwa sprawowata nadzér nad radami narodowymi w terenie, a funkcji tej
zostal pozbawiony Sejm, co w istocie spowodowalto formalne ,,odcigcie” najwaz-
niejszego organu Panstwa od terenowych organow wladzy?®.

Zmiany wprowadzone ustawg z 1950 roku propagandowo uzasadniano i za-
chwalano,jako przejaw umocnienia lokalnej samorzadnos$ci. Reforma miafa by¢
»Wyrazem postepu’, miala ,poglebia¢ demokratyzacje w kraju”, ,wzmocni¢ pan-
stwo” i ,,przyspieszy¢ budowe socjalizmu”. Klamliwie argumentowano, Ze stanie
sie zwiastunem umocnienia lokalnej samorzadnosci, poprzez likwidacje w terenie
administracji rzadowej. W rzeczywisto$ci na wiele lat kompetencje przynalezne sa-
morzadowi zostaly przekazane prezydiom rad narodowych, a ich przewodniczacy
byli w istocie przedstawicielami rzadu w terenie. Rady narodowe staly si¢ ,,tereno-
wymi organami administracji rzagdowej o charakterze przedstawicielskim”*. Sys-
tem ten miat stuzy¢ interesom rzadzacej partii a nie spoteczenstwu, pozbawionemu
mozliwosci nieskrepowanego wyrazania woli.

Na wiele nastepnych lat, radom narodowym wyznaczono role nadrzedna
w wspieraniu budowy nowego ustroju w praktyce. Mniej istotne okazaly sie dzia-
fania czynione na rzecz i w imieniu obywateli, na ich wniosek, dla polepszenia
komfortu zycia lokalnych spolecznosci. Doprowadzilo to do sytuacji, gdy udziat
obywateli w zarzadzaniu panstwem w lokalnym wymiarze rad narodowych byl
wprawdzie realizowany (niejednokrotnie z duzym zaangazowaniem), ale pod nad-
zorem centralnej administracji (no i rzadzacej partii).

» L. Mazewski, Posttotalitarny autorytaryzm. PRL 1956-1989. Analiza ustrojowo polityczna, Warszawa—
Biata Podlaska 2010, ss. 21, 23, 24. Ponadto Radzie Panistwa przystugiwato prawo wyboru sktadu Sadu Najwyzsze-
go i powolywanie Prokuratora Generalnego.

¥ S. Wojcik, op. cit., s. 235.
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Po przelomie pazdziernikowym, wraz z liberalizacja w sposobie sprawowania
wladzy (ale nie z demokracjg ustroju, ktéra mogta doprowadzi¢ do utraty pozycji
dominujacej), nastapily pewne zmiany w ustawodawstwie dotyczacym rad narodo-
wych?'. Chodzilo o Ustawe z 25 stycznia 1958 r., gdzie pojawil si¢ zapis, po nowemu
okreslajacy zadania rad narodowych®. O ile wcze$niej byta mowa o wyznaczaniu
radom zadan ,,gospodarczych, spolecznych i kulturalnych’, to w Ustawie powsta-
tej po Pazdzierniku 1956 r. napisano o wszelkich sprawach przynaleznych radom
»Z zakresu wladzy i administracji’, o ile nie zostaly zastrzezone dla innych orga-
néw. Byt to mimo wszystko przejaw pewnej liberalizacji pozycji rad narodowych
i decentralizacja zarzadzania krajem, w stosunku do sytuacji, jaka wyksztalcita si¢
u progu lat pie¢dziesigtych.

Istotne zmiany w strukturach administracji terenowej nastapily w latach
siedemdziesigtych. W grudniu 1971 r. w czasie VI Zjazdu PZPR Edward Gierek
w referacie programowym Biura Politycznego zasygnalizowal planowane reformy
administracyjne. Byla tam mowa o zmianie podziatu kraju, reformie administra-
cji terenowej i-zapowiedz ustanowienia ,,organdw przedstawicielskich” rzadzacej
partii- w strukturach administracji. Chodzito tez o wyodrebnienie terenowych or-
ganow administracji panstwowej ze struktur rad narodowych, co przez niektérych
badaczy uznane zostalo za odejscie od rozwigzan obowigzujacych od poczatku lat
piec¢dziesigtych®.

W latach 1973-1975 zniesiono gromady i powiaty, a powotano gminy, wprowa-
dzajac dwustopniowg strukture podziatu terytorialnego kraju*. Od 1 czerwca 1975
roku, zamiast dotychczasowych 17, utworzono 49 mniejszych wojewddztw (w isto-
cie przypominajacych duze powiaty) podzielonych na ponad dwa tysigce jednostek
stopnia podstawowego, czyli gmin, ktore zastapily gromady. Jednoczesnie przestato
istnie¢ na terenie kraju 314 powiatéw. Od 1 stycznia 1973 roku najnizszym organem
administracji stata si¢ gminna (lub gminno-miejska) rada narodowa.

Weczesniej dokonane zostaly przez Sejm stosowne zmiany w Konstytucji, ma-
jace na celu dostosowanie prawa do wprowadzanych zmian, m. in. dotyczacych
ustanowienia urzedéw naczelnikéw dla gmin i dla jednostek wspdlnych: miast
i gmin®. Naczelnikoéw mieli powotywa¢ przewodniczacy prezydiéw wojewddzkich
rad narodowych, na czas nieograniczony (wnioskowalo prezydium powiatowej
rady narodowej, a opiniowali kandydata czlonkowie gminnej rady narodowe;j).

3 L. Mazewski, op. cit., ss. 12, 64.

3 Ustawa z 25 1 1958 o radach narodowych, Dz. U. 1958, nr 5, poz. 15.

L. Mazewski, op. cit., s. 74.

3 Ustawa z 28 V 1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym Panstwa oraz o zmianie ustawy
o radach narodowych, Dz. U. 1975, nr 16 poz. 91.

¥ Ustawa z 29 XI 1972 r. 0 zmianie Konstytucji PRL, Dz. U, 1972, nr 49, poz. 311; Ustawa z 27 IX 1973
o zmianie art. 34 Konstytucji PRL, Dz. U. 1973, nr 38, poz. 222.
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Zmiany nie odnosity si¢ do rad narodowych w powiatach, miastach i wojewodz-
twach. Ponownie utworzone zostaly organy zarzadzajaco-wykonawcze: wojewodo-
wie oraz prezydenci miast — petnigcych jednoczesnie funkcje terenowych organow
administracji panstwowej. Odtad organem zarzadzajacym i wykonawczym gmin-
nej rady narodowej w gminie stal sie jej naczelnik, jako jednoosobowy ,,przedsta-
wiciel administracji pafstwowej w terenie”. Byl rzeczywista wladza na poziomie
gminy. Uklad taki skutkowat ograniczeniem roli prezydium danej rady narodowe;j,
bo jej dotychczasowe funkcje wykonawcze i zarzadzajace przejmowal wlasnie na-
czelnik, podczas gdy prezydium kierowalo tylko pracami Rady i reprezentowato
ja na zewnatrz. W efekcie tych zmian, terenowe organy administracji pafstwowej
niewiele juz mialy wspdlnego z lokalna, wybierang w powszechnych wyborach
rada narodowg, bo byly od niej faktycznie niezalezne.

W powojennym czterdziestopigcioleciu nie istnial w Polsce samorzad terytorial-
ny w postaci klasycznej*. Brak rzeczywistego samorzadu wynikat z ,,politycznej nie-
checi, czy wrecz wrogosci rzadzacej Polskiej Zjednoczonej-Partii Robotniczej wobec
koncepcji autentycznego podziatu wladzy w panstwie™’. Jedynie w latach 1945-1950,
w bezposrednio powojennym' systemie polityczno-prawnym, funkcjonowata pewna
forma ,,dualizmu wladzy i administracji terenowej’, w ktorej splataly si¢ — w mniejszym
badz wigkszym stopniu — prawa odnoszace si¢ do ustroju administracyjnego znane-
go z okresu przedwojennego z nowymi zasadami, ustanawianymi przez sily polityczne
przejmujace wladze w kraju od 1944 roku, a w Okregu Mazurskim w roku 1945.

Powolywane na wzér radziecki rady narodowe, stopniowo zyskiwaty pozycje
nadrzedng wobec calej administracji terenowej, by ostatecznie zastapi¢ samorzad
terytorialny. Propagandowo nazywane organami przedstawicielskimi, miaty faczy¢
cechy i kompetencje dawnego samorzadu oraz wladzy panstwowej w terenie. ,,Sa-
morzad rad narodowych” byt jednak tylko forma ,,uspotecznienia zarzadzania pan-
stwem’, nie tozsama z wspdtudzialem obywateli w rzadzeniu. Brak niezaleznosci
i zwigzana z tym ograniczona samodzielno$¢ podejmowania decyzji dotyczacych
spraw lokalnych powodowal, ze po 1950 roku ,,samorzad” (rozumiany jako rady
narodowe) nie byl rzeczywistym gospodarzem obszaru na ktérym dziatat*®. Rady
narodowe nigdy nie wyzwolity si¢ z podlegtosci wobec rzadzacej partii. Byt to sys-
tem wladzy hierarchicznie podporzadkowanej najwyzszym organom w panstwie,
sterowanym decyzjami PZPR. Wyksztalcil si¢ pozaparlamentarny system rzadze-
nia krajem identyfikujacy partie z aparatem wladzy, w tym z radami narodowymi.
36—Por.1\/[.]aroszyﬁski, Zagadnienia rad narodowych. Studium prawno-polityczne, Warszawa 1961, s. 17
oraz W. Kozyra, op. cit., ss. 183, 184.

¥ S. Wojcik, op. cit., ss. 226, 232.

¥ G. Dutkiewicz, Dzieje samorzgdu terytorialnego w Polsce po II wojnie swiatowej, Colloquium Wydzialu

Nauk Humanistycznych i Spolecznych Akademii Marynarki Wojennej, 2010, R. IL, ss. 196, 199; W. Kozyra, op. cit.,
s. 189.
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O specyfice rad narodowych przesadzal tez sposob przeprowadzanych ich
wyboréw. Glosowano ,,bez skresler’, ale i bez przekonania. Szans¢ na wybér mialy
wylacznie osoby z pierwszych miejsc na listach, a znajdowaly si¢ tam nazwiska
0s6b typowanych lub popieranych przez rzadzaca partie, czyli zazwyczaj nie repre-
zentatywnych dla lokalnej spofecznosci.

Po 1950 roku, wraz ostatecznym umocnieniem pozycji ekipy rzadzacej, nie
chodzito juz o podtrzymywanie idei tradycyjnego samorzadu w poszczegdlnych
jednostkach terytorialnych, tak by stanowity one przeciwwage dla struktur pan-
stwowych. Miata by¢ ,,jednolita wiadza” sprawujaca nadzoér polityczno-administra-
cyjny nad terenowymi organami wladzy dzialajacymi na obszarze dziatania rad na-
rodowych. Zatarciu ulegly cechy odrézniajace administracje ogélna od samorzadu.

Przyja¢ zatem nalezy, Ze system administracji lokalnej byt specyficzna, okro-
jong formg klasycznie pojmowanej samorzadnosci, ktéra w istocie samorzagdem
jednak nie byla (sposéb przeprowadzania wyboréw nie byt w pelni demokratyczny,
radni nie mieli faktycznej mozliwoscidecydowania o-sprawach na swoim terenie,
rady narodowe nie mialy samodzielnosci finansowej, bedacej istota samorzadno-
$ci, nadzor nad radami-narodowymi, zamiast Sejmu, sprawowala Rada Panstwa,
a wiec organ niewybieralny - ,,nieprzedstawicielski”).

Ryszard Tomkiewicz, Der Stellenwert der lokalen Selbstverwaltung im System der regionalen Verwal-
tungsbehiorden in Polen nach 1945. Ein Uberblick

Zusammenfassung

Im Nachkriegspolen existierte ein spezifisches Verwaltungssystem, in dem die Strukturen der staatlichen
Macht, die Vertreterbeh6rden sowie eine reduzierte und vorldufige lokale Selbstverwaltung miteinander verfloch-
ten waren.

Der Charakter des eingefiihrten Systems kam nach 1950 deutlich zum Vorschein, durch die Befestigung
der Regierung und die Realisierung der Vision der ,Vereinheitlichung der staatlichen Macht” in der Region. In
der Tat wurde damals die lokale Selbstverwaltung abgeschafft. Solch eine Losung — so wurde versichert - sollte
allgemeine Demokratisierung des 6ffentlichen Lebens und eine transparente Form der Staatsverwaltung durch die
Biirger garantieren. In Praxis wies dies auf das antidemokratische System der lokalen Verwaltung hin, es war u.a.
die Art und Weise der Durchfithrung der Wahlen, die begrenzte Entscheidungskraft der Abgeordneten iiber lokale
Angelegenheiten sowie das Fehlen der finanziellen Selbstandigkeit von Verwaltungsbehorden, was eigentlich das
Wesen der Selbstverwaltung ausmachte.

Die politisch-administrative Aufsicht tiber lokale Verwaltungsorgane, die auf dem Wirkungsgebiet der
Nationalrite titig waren, wurde unnatiirlich der regierenden Partei untergeordnet. Die Durchdringung der Kom-
petenzen und Handlungen der staatlichen Verwaltung und der Nationalrite gehorte zur tiblichen Praxis, was un-
klares, verlangsamtes und erfolgloses Funktionieren einzelner Mitglieder der Verwaltungsbehérden verursachte.

Ubersetzt von Alina Kuzborska
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Ryszard Tomkiewicz, An outline of the role of local government in the territorial administrative system
in Poland after 1945

Summary

In post-war Poland, there was a specific system of administration in which the structures of the general
authority with its representative bodies and the fragmented, temporary, territorial self-government co-existed.

The nature of the introduced system became particularly visible after 1950, alongside the strengthening
of the ruling body and the realisation of the vision of the “unification of state power” in the field. In essence, local
self-government was liquidated. This solution, as it was envisaged, was intended to guarantee the widespread
democratisation of public life and the transparency of state governance. In practice, the non-democratic system of
local administration ensured, amongst other things, a means of conducting the elections, limited the possibilities
for decision-making by local councilors on matters relating to their districts and a lack of financial autonomy of
the administration, which was the essence of self-government.

The political and administrative supervision of local government bodies operating in the area of national
councils was subordinated in an unnatural way to the ruling party. At the same time, the diffusion of the com-
petences and activities of the general administration and national councils was not an isolated phenomenon, in
practice causing the actions of individual members of the administration to be unclear, slow and ineffective.

Translated by Aleksander Pluskowski
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