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O funkcjonowaniu administracji w PRL uwag kilka

Decydujacy wplyw na funkcjonowanie w PRL administracji wywarta za-
rowno nowa organizacja tej struktury, jak i znaczne poszerzenie przyznanych
jej kompetencji. Wskutek wprowadzonych rozwigzan doszto przede wszystkim
do istotnego ograniczenia gwarancji ochrony praw obywateli. Obnizyla si¢ row-
niez sprawnos¢ systemu gospodarczego, ktoéry poddano daleko idagcym sfor-
malizowanym rygorom. Nastepstwem bylo pojawienie si¢ takze wielu innych
uwarunkowan generujgcych dlugotrwale, kosztochtonne konflikty polityczne
1 ekonomiczne. Odpowiedzialne za ten stan rzeczy wtadze propagowaty jednak
tezy o postepujacej demokratyzacji i fundamentalnej poprawie jakosci zycia oby-
wateli, przekonujac jednoczes$nie, ze to wlasnie za sprawg zdarzen spoteczno-
-gospodarczych przeobrazeniu ulega réwniez administracja. W rzeczywistosci
zalezno$ci miedzy poszczegdlnymi elementami systemu ustrojowego przebiegaty
w odwrotnym kierunku.

Do zaprzeczania faktom i legitymizowania kontrowersyjnych dziatan de-
cydenci przez kilkadziesiat lat wykorzystywali cze¢$¢ zatozen ideologii marksi-
stowsko-leninowskiej. Zgodnie z ich tre§cig w ustroju socjalistycznym, ktérego
nadejscie ogltoszono w Polsce u progu 1950 roku, organy wykonawcze staly si¢
realnym i pelnym reprezentantem interesdw spoteczenstwa, poniewaz wraz z po-
wierzeniem masom pracujacym rzadoéw polityczno-gospodarczych doszto do
zaniku antagonizméw miedzy jednostka i panstwem!. Owa ,,unig personalng”
uzasadniono mi¢dzy innymi zastgpienie zasady trdjpodziatu konstrukcja jedno-
litej wladzy panstwowej?, a takze zniesienie innych mechanizméw bezpieczen-
stwa prawnego, w tym: kontroli, nadzoru, respektowania hierarchii zrédet prawa
1 ustawowego umocowania podmiotoéw wystepujacych w imieniu panstwa, jak

I Zob. W. Dawidowicz, Udzial mas pracujgcych w administracji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, Warszawa 1955, s. 127-131.

2 Ustawa z 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej, Dz.U.
Nr 14, poz. 30.
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rowniez dostepu obywateli do srodkow egzekucyjnych skierowanych wobec ad-
ministracji.

Nieobecnos¢ tego typu mechanizmdw przy rownoczesnej rozbudowie upraw-
nien organdéw tradycyjnie utozsamianych z wtadza wykonawcza objasniano prze-
obrazeniem jej w formacje¢ stuzebnag wzgledem ludu pracujacego, czyli juz wkrot-
ce catego spoteczenstwa. O tym, ze w systemie nie ma innego, a tym bardziej
konkurencyjnego wobec obywateli podmiotu, $wiadczy¢ miato operowanie ter-
minem ,,aparat administracyjny”>, sugerujacym bezosobowos¢ i brak wiasnych
interesow. Dowodzono, ze panstwo nie tylko utracito znamiona uzasadniajgce
proceduralng ochrong jednostki, lecz takze nabyto nowych cech skutkujacych sa-
moistnym uzyciem catego urzedniczego potencjatu i infrastruktury do przyspie-
szenia tempa ogolnospotecznego rozwoju. Powodzenie przedsiewziecia miato
wynika¢ ze wspomnianego wczesniej usunigcia podziatéw klasowych i organi-
zacyjnych oraz mozliwej w tych okolicznosciach konsolidacji mysli politycznej,
kapitatu i zasobow ludzkich. Tym samym argumentem operowano, dokonujac,
takze za posrednictwem instytucji administracyjnych, rozciagniecia granic ius
publicum. Akty administracyjne pojawily sie przy zdarzeniach dotychczas re-
gulowanych przez prawo cywilne i korporacyjne. Réwnocze$nie, przywotujac
doktrynalne hasta, zapewniano, iz celem pozostaje wytacznie udzielenie wsparcia
proletariatowi w kreacji jego nowej wladzy. Stopniowa dojrzatlo$¢ spoteczenstwa
bezklasowego miata nastepnie doprowadzi¢ do zaniku panstwa. W ten sposob
,,obiektywna prawda” stata si¢ koncepcja, ze aby zlikwidowa¢ administracje, na-
lezy ja najpierw wzmocnic.

Realizacja anonsowanego projektu prowadzita jednak do rezultatow catko-
wicie sprzecznych z deklaracjami i formutowanymi prognozami. System prawa
socjalistycznego nie osiggnat zdolnosci samokontroli wykluczajacej pojawienie
sie nieprawidtowosci i stanow kolizyjnych, nie byt rowniez zdolny do podjecia
dzialan naprawczych lub poddania si¢ im ze strony innych podmiotow. Admi-
nistracja, zamiast petni¢ funkcje pomocnicze, centralizowala i koncentrowata
kompetencje. Towarzyszyto temu przeprowadzone w latach 1946-1950 wyklu-
czanie ze sfery publicznej wiekszosci podmiotdw zaspokajajacych potrzeby spo-
leczne. Albo przestawaly one w ogole dziata¢ — jak w przypadku samorzadow:
terytorialnego, gospodarczego i zawodowego, albo tracity wszelka samodziel-
no$¢. Rownolegle z wstepowaniem urzednikoéw w sfery dotychczas zastrzezone
dla innych, w samej administracji nasilaly si¢ czynniki typowe dla biurokracji,
poczawszy od wieloszczeblowego, hierarchicznego podporzadkowania az po

3 W ten sposéb znoszono z pola widzenia fakt, iz instytucje panstwa funkcjonuja zawsze po-
przez ,.konkretne dziatanie konkretnych jednostek ludzkich”; co pozwala stawia¢ pytania o szcze-
goty procesow decyzyjnych i ich uczestnikow, szerzej S. Kozyr-Kowalski, Socjologia, spoteczen-
stwo obywatelskie i panstwo, Poznan 2004, s. 24.
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dominacje prawa powielaczowego®. Towarzyszyto temu ignorowanie takich kwe-
stii, jak: racjonalno$¢ spoteczna, czas oczekiwania na rozstrzygniecie, dostep do
informacji i elastycznos¢ wzgledem sektorowych lub lokalnych uwarunkowan.
W ten sposob administracja nie tylko zwiekszata swoja wiadze, lecz takze roz-
przestrzeniala najbardziej negatywne jej cechy. Konsekwencja byta migdzy inny-
mi utrata zdolno$ci do wykonywania wielu powierzonych zadan.

Cze$¢ z nich wynikata z nastepnej przestanki d6wczesnej transformacji — no-
wych zasad systemu gospodarczego. Jedna z nich stala si¢ nacjonalizacja znacz-
nych zasobéw mienia, w tym wiasno$ci komunalnej, skoordynowana z podda-
niem daleko idacej ingerencji urzednikdw rowniez wlasnosci prywatnej. Ponadto
upanstwowienie przedsiebiorstw nie polegalo jedynie na zmianie wlasciciela,
lecz takze na pozbawieniu jednostek produkcyjnych i uslugowych majatkowej
samodzielno$ci. W konsekwencji panstwo zmonopolizowato role pracodawcy,
a takze dysponenta wiekszos$ci pozostatych dobr. W wyjasnieniach tego stanu od-
wotywano si¢ do powierzenia socjalistycznej gospodarce dodatkowych funkcji,
w tym przede wszystkim socjalnych. Jednak skumulowane po stronie urzednikow
uprawnienia polityczne i ekonomiczne potraktowano w zblizony sposob, dopro-
wadzajac do dysfunkcjonalizmu obu obszarow. Proby poprawy sytuacji okazaty
si¢ wprawdzie paradoksalne z punktu widzenia logiki, lecz konsekwentne, jezeli
wzieto sie pod uwage gloszong w tej sprawie ideologie. Wedtug niej dalsze utrzy-
mywanie, a nawet wzmocnienie narzedzi administracyjnego zarzadzania stawato
si¢ obiektywna konieczno$cig prawa rozwoju. Tymczasem realnym rezultatem
owej aktywnosci okazal sie postepujacy niedobor, czesto podstawowych dobr,
jeszcze silniej zwigkszajacy wpltyw organow panstwa na status obywateli. Niedo-
strzegalna z punktu widzenia prawa konstytucyjnego i administracyjnego mate-
rialna zalezno$¢ jednostek oraz innych podmiotéw od panstwa, rownie mocno jak
nowe procedury prawne, zaczela ksztattowac tresé relacji systemowych?.

Nie stanowito to przeszkody w podtrzymywaniu doktrynalnych teorii, ak-
centujgcych upowszechnienie wladzy i dobrobytu®. W takiej konwencji funk-
cjonowaly nowe nazwy, w tym ,,administracji §wiadczacej”, sygnowanej tez
jako ,,administracja ushug”’. Z kolei przypadki wykonywania przez urzednikow

4 Szerzej J. Jabtoniska-Bonca, Prawo powielaczowe. Studium z teorii paristwa i prawa, Gdansk
1987, s. 106108, 141-146.

> O powstajacym wowczas ,,wtornym feudalizmie” m.in. J.W. Ochmanski, Administracja
Swiadczgca. Ksztaltowanie sig¢ idei organizatorskiej funkcji panstwa w Polsce Ludowej (1944—
1981), Poznan 2006, s. 18; S. Biernat, Rozdzial dobr przez panstwo. Uwarunkowania spoteczne
i konstrukcje prawne, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1989, s. 26.

6 Akt administracyjny w pafistwie socjalistycznym stanowi forme organizowania jak najlep-
szych warunkow bytu spotecznosci, a wige w ostatecznym rezultacie warunkow bytu poszczegdl-
nych obywateli”; zob. J. Staro$ciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 168.

7 W tej formule wyrézniano: tworzenie podstaw materialnych do §wiadczenia ushugi, orga-
nizacje ustugi, wykonanie ustugi i kontrole tych dziatan, zob. T. Kuta, Aspekty prawne dzialan
administracji publicznej w organizowaniu ustug, Wroctaw 1969, s. 108.
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uprawnien ustawodawczych i sagdowniczych opisywano jako rodzaj wylacznie
technicznej modernizacji. Etatyzacje przedstawiano w kategoriach uspotecznie-
nia, a wszechobecno$é administracji jako synonim jej omnipotencji®. Podobnie
traktowano niespojnosci migdzy niektérymi zalozeniami gloszonej ideologii
a przywolywanymi na uzytek biezacej sytuacji cechami stosowanych rozwigzan.
Tak bylo miedzy innymi w odniesieniu do przypisywanej administracji awangar-
dowej $wiadomosci, gwarantujacej, ze to organy panstwa, przynajmniej w okre-
sie przejsciowym, najlepiej rozpoznaja i zaspokajaja potrzeby obywateli. Majac
to na uwadze, nalezato obdarzy¢ t¢ formacje powszechnym zaufaniem i zapewnic¢
jak najwigksza swobode dziatania.

W wypowiedziach czgsci politycznych decydentow i urzgdnikow egzekwo-
wanie wobec administracji sformalizowanej kontroli byloby blokowaniem naj-
bardziej dynamicznego elementu systemu i $wiadczytoby o niezrozumieniu istoty
dokonanych przemian. Réwniez domaganie sie, aby skupit on aktywno$¢ na funk-
cji organizacyjnej, prowadzitoby do nieracjonalnego marnotrawstwa, zgromadzo-
nego w tej strukturze wladzy potencjatu polityczno-gospodarczego. Owe racje
przemawialy za przyznaniem organom wykonawczym generalnego upowaznienia
do inicjowania i nadawania tresci kolejnym przedsiewzieciom ekonomicznym
i spotecznym®. Pomocna w tym mogla byé czesciowa modyfikacja ustawowego
umocowania ich dziatan!?.

W ten sposob, z potrzeby elastycznego reagowania na wyzwania szybko rozwi-
jajacego sie socjalistycznego spoteczenstwa i jego gospodarki oraz z twierdzen o no-
wych formach artykulacji woli ludowego suwerena, wyprowadzono uzasadnienie
wielu zjawisk i rozstrzygnig¢ ustrojowych. Wérdd nich byta zarowno prawotworcza

aktywno$¢ administracji, powigzana z brakiem realnej kontroli ze strony Sejmu'!,

8 Przyktadem takiego stanowiska byly definicje funkcji przypisywanych administracji,
przedstawiane m.in. przez M. Jaroszynskiego, Polskie prawo administracyjne. Cze¢s¢ ogolna, War-
szawa 1956, s. 17.

9 Zob. T. Kuta, Ku nowej koncepcji administracji publicznej, ,,Prawo” XII, Wroctaw 1964,
s. 20.

100 mozliwosci prawotwérczych dziatan administracji wobec nowych potrzeb dynamicznie
rozwijajacego si¢ systemu szerzej E. Iserzon, Prawotworcza rola organow administracji panstwo-
wej, PiP 1963, nr 5-6, s. 837. Poglad ten w pdzniejszym okresie oficjalnie zarzucono, ale praktyka
nie ulegta zmianie.

11 podstawowa przeszkoda, oprocz zbyt ogolnikowych przepisow Konstytucji PRL dotycza-
cych odpowiedzialno$ci parlamentarnej, byto przeniesienie czg¢$ci prawotworstwa na poziom aktow
wydawanych przez organy wykonawcze. Kolejna przyczyna wynikala z pasywnosci komisji sejmo-
wych oraz postow (interpelacje i zapytania poselskie dotyczyly drobnych kwestii i byly wczesniej
selekcjonowane przez marszatka Sejmu). Ograniczono réwniez funkcjonalnosé¢ Najwyzszej Izby
Kontroli, najpierw ja likwidujac, a po reaktywacji w 1957 r., nie obdarzajac cz¢scia koniecznych
uprawnien, a nastepnie w 1976 roku pozbawiajac ja ustrojowej odrebnosci wskutek wlaczenia do
pionu organéw wiladzy wykonawczej, szerzej A. Sylwestrzak, Najwyzsza Izba Kontroli; studium
prawnoustrojowe, Warszawa 2006.
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jak i zaniechanie reaktywacji sadow administracyjnych!'?. Usuwajac czg$é tra-
dycyjnych rozwigzan, sygnalizowano, ze ich miejsce zajma nowe, dostosowane
tym razem do socjalistycznej rzeczywistosci, funkcjonujace na podstawie no-
wej filozofii i teorii prawa. Sktadane zapewnienia nie miaty jednak materialne-
go odpowiednika, a objasniajac status ustrojowy administracji, czeéciej niz do
konkretnych norm odwotywano si¢ do intencji programowych i biezacej, czg-
sto incydentalnej sytuacji. Powodowato to, ze wiele dziatan organow panstwa,
w tym reguty podziatu kompetencji, pozostawalo tylko sktadnikiem ,,doktryny
praktycznej”. W jej osnowie trudno byto, po oddzieleniu warstwy propagando-
wej, zidentyfikowac zasady prawa administracyjnego, ktore miatyby zastapic,
rzekomo juz anachroniczne, standardy wypracowane przez nauke prawa w 1l Rze-
czypospolite;.

W rzeczywisto$ci, unicestwiajac dotychczasowe reguty, tworzono przede
wszystkim przestrzen do dziatan niepodlegajacych kontroli organéw przedsta-
wicielskich, natomiast podatnych na wptywy decydentow z kregu kierownictwa
monopartii. Byla to takze jedna z przyczyn dlugotrwalego braku nowej kody-
fikacji prawa administracyjnego, a nastepnie sformutowania zasad odnoszacych
sie tylko do niektorych uprawnien i obowiazkéw wykonywanych przez admini-
stracje. Zasady zwigzane z przepisami pochodzacymi z okresu migdzywojennego
— mimo utrzymywania niektorych z tych aktéw prawnych w mocy az do lat
sze$édziesigtych!'> — traktowano instrumentalnie. Odmawiano im bezwzglednie
wiazacej mocy, ale jednocze$nie wykorzystywano ich obecnos¢ do utrzymywania
fikcji, iz w PRL nie ma znaczacych luk w systemie prawnym, oraz do przedsta-
wiania rozwigzan niezgodnych z obowigzujacym prawem i budzacych spoteczne
kontrowersje jako dzialan wyjatkowych. Sugerowano w ten sposob stan przej-
sciowy — w jego sktad weszly takze, anonsowane jako prowizoryczne, przepisy
z lat czterdziestych, stosowane w niektorych przypadkach nawet do lat osiem-
dziesiagtych. Umozliwiato to wyjasnianie powodow nieobecnosci zapowiadanych
przez hasta ideologiczne przeksztatcen instytucjonalnych i pigtrzacych sie proble-
mow z biezaca realizacjg administracyjnych powinnosci.

Sytuacji istotnie nie zmienilo ogloszenie nowych podstaw funkcjonowa-
nia socjalistycznej administracji, w ktora wpisano kodyfikacje postepowania

12 Wedtug J. Malec i D. Malec, poczatkowo o wstrzymaniu reaktywacji NTA decydowaty nie
tylko zarysowujace si¢ tendencje ustrojowe, ale rowniez ogdlna krytyczna ocena funkcjonowania
tej instytucji w II Rzeczypospolitej, zob. J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli admi-
nistracyjnej, Krakow 2003, s. 213, 246-247. O dyskusjach wokot kontroli administracji, w tym
o0 zasadno$ci powotania sgdownictwa administracyjnego, zob. tez. A. Machnikowska, Wymiar spra-
wiedliwosci w Polsce w latach 1944—1950, Gdansk 2008, s. 424-439.

13 Ze wzgledu na mniejsze znaczenie polityczne oraz przydatno$é techniczna konstrukcji pra-
wa administracyjnego pochodzacych z okresu migdzywojennego ,,proces odchodzenia od dawnych
przepisow trwal na ogot dtugo”, szerzej H. 1zdebski, Historia administracji, Warszawa 1995, s. 268.
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administracyjnego'4. Wérod nich wymieniano miedzy innymi: zasade ludowtadz-
twa — udziat mas pracujacych w organach panstwa bezposrednio i poprzez spo-
leczng kontrolg, zasade kierowniczej roli partii i centralizmu demokratycznego,
zasade planowej dziatalno$ci, zasade praworzadnos$ci socjalistycznej oraz zasade
kierownictwa naukowego w administracji'’. Cze$¢ z nich miata uwiarygodni¢ de-
klarowany od dawna postep polityczno-spoteczny, inne, jak praworzadnos¢, nie
byly przestrzegane. Wiele decydujacych dla sytuacji prawnej obywateli rozwia-
zah umieszczono bowiem w aktach nizszego rzedu, ktére ponadto poddawano
ustawicznie celowosciowej wyktadni. Wynikato to zar6wno z niespojnosci mark-
sistowsko-leninowskiej ideologii, jak i z charakteru uprawianej przez kierownic-
two PZPR polityki. Tym samym problemem stawata si¢ czgsto nie tylko tre$¢ no-
wych zasad, lecz praktykowana wokot nich uznaniowo$¢. Okoliczno$ci te istotnie
wazyly rowniez na rozwoju nauki prawa administracyjnego i teorii organizacji.
Symptomy tego zjawiska przejawialy si¢ pomijaniem w pracach z zakresu tej
tematyki poglebionych analiz dotyczacych ogdlnych zasad prawa administracyj-
nego, podstawowych pojeé!® i jego klasycznych instytucji'’. Publikowane opra-
cowania skupialy uwage na wyspecjalizowanych dziatach administracji'®, akcen-
tujac przyspieszony rozwoj coraz bardziej ztozonej infrastruktury, wstgpujacej na
kolejne poziomy technologicznego zaawansowania. Tymczasem nierozwigzane
pozostawaty zasadnicze problemy, co skutecznie niweczyto réwniez efektywnos¢
stosowania czesci przepisow szczegélnych, pozornie egzystujacych z dala od
wptywow politycznych.

Jednym z tego rodzaju zagadnien byla struktura administracji, zar6wno na
szczeblu organow naczelnych i centralnych, jak i terenowych. Wsrod tych pierw-
szych charakterystycznym procesem staty sie liczne reorganizacje jednostek ma-
jacych zarzadza¢ gospodarka. Charakter tych dzialan uprawnial do twierdzenia,
iz staty si¢ one celem samym w sobie, traktowane jako automatyczny mechanizm

14 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz.U. Nr 30, poz.
168; Ustawa z 22 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, Dz.U. Nr 24,
poz. 151.

15 J. Malec, D. Malec, op. cit., s. 212. Do ostatniej z wymienionych zasad niektorzy przedsta-
wiciele nauki prawa zgtaszali zastrzezenia, zob. K. Ziemski, Zasady ogdlne prawa administracyj-
nego, Poznan 1989, s. 105.

16 0 negatywnych skutkach tego procesu i potrzebie powrotu do analizy podstawowych pojeé
prawa administracyjnego, w tym kategorii ,,administracji publicznej”, zob. T. Rabska, Przywracanie
cigglosci pojec¢ prawnych, [w:] Ksigga pamigtkowa prof. J. Letowskiego, Warszawa 1999, s. 214 n.

17 Dobrze owa luke ilustruja daty opublikowanych prac, poswieconych klasycznym instytu-
cjom prawa administracyjnego. Pod koniec lat czterdziestych swoje poglady zdotali jeszcze przed-
stawi¢ badacze czynni w II Rzeczypospolitej, m.in. F. Longchamps, Zatozenia nauki administracji,
Wroctaw 1949. Nastepne prace pochodza natomiast dopiero z lat szes¢dziesigtych, m.in. J. Staro-
Sciak, Elementy nauki administracji, Warszawa 1964; idem, Zarys nauki administracji, Warszawa
1966; W. Dawidowicz, Nauka administracji, Torun 1968.

18 Szerzej Z. Rybicki, Administracja gospodarcza w PRL, Warszawa 1978; E. Ochedowski,
Zaktad administracyjny jako podmiot administracji panstwowej, Poznan 1969.
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zwigkszajacy produkcyjnos¢ i innowacyjno$¢. W rezultacie doprowadzono do
stanu, w ktorym po likwidacji ministerstw: administracji publicznej i Skarbu Pan-
stwa oraz, chronigcej jego interesy, Prokuratorii Generalnej!'®, brakowato orga-
néw koordynujacych oba obszary, odpowiedzialnych za panstwowe zasoby ma-
jatkowe 1 ich wykorzystanie. Jednocze$nie zdecydowano o rozmnozeniu resortow
gospodarczych, w niektorych okresach grupa ta liczyta kilkanascie ministerstw??,
wspomaganych dodatkowo przez centralne zarzady, zjednoczenia i kombinaty?!.
Wiele z nich prowadzito partykularng polityke, pogltebiajac problemy logistyczne
wlasne i sgsiednich instytucji. Niekorzystnym praktykom sprzyjat brak perspek-
tywicznej strategii ekonomicznej panstwa. O koniecznosci jej stworzenia dysku-
towano wielokrotnie, lecz bez konkretnych rezultatow. Skutkiem byto zaniedba-
nie infrastruktury w postaci tak elementarnych kwestii, jak: dostep do energii,
transportu, surowcow, przy jednoczesnym podejmowaniu decyzji o kosztochton-
nych i niekompatybilnych z pozostaltymi elementami systemu przedsiewzieciach
przemystowych.

Administracje zaangazowano w szereg projektow realizowanych bez wzgle-
du na koszty i pilno$¢ potrzeb, w tym industrializacje, rozumiang jako wytacznie
rozw0j przemystu ciezkiego, oraz w kontrolowanie aktywnos$ci innych podmio-
tow. Byly one cze$cia, powiazanego z teorig socjalistycznej ekonomii, modelu
centralnego planowania. Wyznaczyt on szczeg6lna role funkcji organizatorskiej,
poniewaz wskazniki planistyczne nabraly wiazacego i kazuistycznego charakte-
ru, zostaly takze skierowane do wszystkich jednostek gospodarki uspotecznione;.
W praktyce oznaczato to zmiany catego systemu ekonomicznego. Status wiasci-
cielski mienia nie mial w tej kwestii wiekszego znaczenia z racji dokonanej, row-
niez za posrednictwem administracji, ingerencji zarowno w dziatania z udziatem
mienia prywatnego, jak i w stosunki spoteczne. Powierzenie organom wykonaw-
czym tego typu obowiazkéw miato zrodlo w pogladach kierownictwa partii na
funkcjonowanie rynku i prawa. Pierwszy z nich byl postrzegany jako element
polityki, ktéry nalezalo w catosci podporzadkowac urzgdnikom. Na podejsciu do
prawa wazyla natomiast doktrynalna teza o jego wtornosci wzgledem stosunkow
produkcji i koniecznosci tymczasowego odstgpienia od réwnosci obywateli wo-
bec prawa w okresie formowania podstaw ustroju socjalistycznego.

Szermujac hastem o nowej gospodarce, usilnie przekonywano, iz wymaga
ona réwnie nowych metod administrowania. W szczegoétach okazywato sig, ze
te ostatnie sprowadzajg si¢ do podejmowania decyzji jedynie na szczeblu cen-
tralnym, przy fasadowej roli organéw kolegialnych i instytucji eksperckich,

19 Ministerstwo Skarbu Pafistwa zniesiono w 1950 r.

20 Ustawa z 10 lutego 1949 1. 0 zmianie organizacji naczelnych wtadz gospodarki narodowej,
Dz.U. Nr 7, poz. 43.

2l Charakter organéw administracyjnych otrzymaly takie struktury, jak: centralne zarzady,
zarzady i zjednoczenia przedsigbiorstw (nie w kazdym resorcie sytuacja ksztattowata si¢ w ten sam
sposob, m.in. wskutek traktowania zarzadow jako jednostek budzetowych).
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a takze do korzystania z pozaustawowych aktow prawnych przy rownoczesnym
odmawianiu innym organom zdolno$ci do wlasciwej oceny legalnosci i celowo-
$ci podejmowanych w tym trybie przedsiewzie¢?2. Wszechobecno$é plandw, po-
czawszy od cyklicznych, pigcioletnich planow gospodarczych, oraz doktrynalna
dyrektywa stymulowania ekspansji wlasnosci spotecznej powodowaty, iz wiele
postepowan administracyjnych, jak rowniez zwigzanych z nimi decyzji kwali-
fikowano przede wszystkim w kategoriach socjalistycznej ekonomii. Ta z kolei
miata uzasadnia¢, dlaczego tradycyjne zasady prawa administracyjnego nie moga
mie¢ zastosowania do nowej gospodarki.

Przestanka ta objasniano wiele politycznych rozstrzygnie¢, ktore powotujac
sie na specyficzne potrzeby, np. dotyczace elastyczno$ci w przesunigciach ma-
jatkowych pomiedzy przedsiebiorstwami panstwowymi, faktycznie zmieniaty
réwniez standardy bezpieczenstwa prawnego obywateli?3. Taka rola przypadta
migdzy innymi Prezydium Rady Ministrow, ktore funkcjonowalo na niefor-
malnych zasadach?*, mimo forsowania teorii o generalnym umocowaniu Rady
Ministrow?>, obejmujacym réwniez inne struktury tej instytucji. W sprawach
niektorych dziedzin gospodarki organ ten stat si¢ dominujacym podmiotem pra-
wotworczym. Poczatkiem owych praktyk byly samoistne uchwaly Prezydium
RM dotyczace obrotu mieniem panstwowym. Wptyw tych aktow na stosunki go-
spodarczo-spoleczne byt dos¢ znaczny, a jednoczesnie pozbawiony wymagane-
go prawem umocowania. Skuteczne zakwestionowanie owych dziatan nastgpito
jednak dopiero po uruchomieniu kontroli sadowej na poczatku lat osiemdziesia-
tych. Nie przypadkiem byla to jedna z pierwszych spraw, w ktoérych Naczelny
Sad Administracyjny przedstawit swoje krytyczne stanowisko wobec urzedniczej
praktyki2®. Sedziowie zwrocili wowczas uwage nie tylko na nierespektowanie
hierarchii zrodet prawa, lecz takze na okolicznos¢, iz tres¢ uchwat wykorzystano
jako podstawe prawna czesci decyzji administracyjnych adresowanych bezpo-
srednio do obywateli.

22 Wstrzemigzliwie na ten temat J. Starosciak, Kontrola sqdowa w systemie srodkéw zabez-
pieczenia praworzqdnosci dzialania administracji, PiP 1957, nr 4-5.

23 Szerzej A. Machnikowska, Prawo wlasnosci w Polsce w latach 1944—1981. Studium histo-
rycznoprawne, Gdansk 2010, s. 580-589.

24 Ustawa z 19 lutego 1947 r., regulujac to zagadnienie, ograniczyta sie do odestania na po-
ziom odrebnej ustawy (nie zostata wydana), sytuacji istotnie nie zmieniata Konstytucja z 22 lip-
ca 1952 r. pomimo wprowadzenia pojecia naczelnych organdw administracji (Rada Ministrow, od
1976 r. takze prezes Rady Ministréw) koordynujacych dziatalno$¢ miedzy innymi pozostatych cen-
tralnych organéw administracji.

25 Legitymizacji poszukiwano miedzy innymi w niepublikowanych uchwatach Rady Mini-
strow z 31 maja 1950 r. oraz z 1969 .

26 Orzeczenie NSA z 6 lutego 1981 r., sygn. S.A. 819/80, ONSA 1/1/6, orzeczenie dotyczyto
uchwat samoistnych (wydanych bez upowaznienia aktu ustawowego), bedacych podstawa decyzji
o charakterze zobowiazujacym.
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Na funkcjonowanie administracji znaczaco oddziatywata réwniez instytu-
cja rad narodowych i instrumentalizacja, jakiej poddano ich istnienie. Z jednej
strony, dokonang u progu PRL reforme organizacji administracji przedstawiano
bowiem jako przejecie przez rady kompetencji wykonawczych, co miato spo-
wodowac pelne uspolecznienie tej formy wiladzy. Z drugiej zas, powotujac sie
na te same cechy, dowodzono, iz beda one réwniez wykorzystane do kontroli
czynnos$ci administracyjnych, zaréwno tych wykonywanych przez dotychcza-
sowa administracje, jak i przez same rady narodowe. Oznajmiono, iz bedzie to
zdecydowanie lepsze rozwiazanie niz reaktywacja sadownictwa administracyj-
nego. Ponadto w ten sposob zostanie wzmocniona realizacja idei ludowtadztwa?”.
Kwestia kontroli administracji poczatkowo wywotata jednak spory w srodowisku
prawniczym. Znaczna czg$¢ przedstawicieli nauki prawa pozostawata w przeko-
naniu o potrzebie utrzymania kontroli zewnetrznej, niezaleznie od dokonujacych
si¢ zmian ustrojowych, i powotywala si¢ w tej sprawie na deklaracje Manife-
stu PKWN z 22 lipca 1944 roku o respektowaniu w nowym panstwie (do czasu
uchwalenia nowej) podstawowych zatozen Konstytucji marcowej?s.

Zwolennicy sadow administracyjnych podkreslali, iz jest to wymog sine qua
non zasady praworzadno$ci2”. Dopuszczali natomiast uzupehienie sktadow se-
dziowskich o tawnikéw3? oraz zmiany wtasciwosci poprzez ustanowienie trybu
apelacji w sprawach mniejszej wagi®!, a w pozostatych — kompetencji kasacyj-
nych po stronie NTA. Akcentowano, ze koniecznos¢ kontroli sagdowej wynika
z samej natury dzialania administracji, poniewaz: ,,dla sadownictwa realizacja
prawa jest celem, a dla administracji celem jest realizacja interesu publicznego
w ramach przepisow ustawowych’32. Nadzér i wewnetrzna kontrola byty nie-

27 Poglad ten gtosit m.in. B. Bierut, zob. W. Barcikowski, W kregu prawa i polityki.
Wspomnienia z lat 1919-1956, Warszawa 1988, s. 162.

28 Umacnialy ich w tym przekonaniu zaréwno incydentalne wzmianki w prasie, zob. DPP
1946, nr 5-6, Informator sqdowy na rok 1947, s. 321, jak i w ustawodawstwie — Rozporzadzenie
Rady Ministrow z 13 czerwca 1946 r., Dz.U. Nr 28, poz. 180, oraz Ustawa skarbowa z 20 wrze$nia
1946 1., Dz.U. Nr 50, poz. 284, regulujaca uposazenia sedzidow wedtug grup zaszeregowania, w tym
sedziow NTA. NTA jako instytucj¢ wymieniono takze w Ustawie z 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na
wiasnos¢ panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowej, w art. 2 ust. 7 wylaczajacym droge
zaskarzenia decyzji ministra, Dz.U. Nr 3, poz. 17.

29 7zdecydowane poparcie reaktywacji Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego deklaro-
wato Polskie Stronnictwo Ludowe, ktorego cztonkowie na forum KRN kilkakrotnie wzywali wia-
dze do wywigzania si¢ z konstytucyjnych zobowiazan. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne,
Poznan 1947; W. Reiss, Prawo administracyjne w zarysie, Torun 1946; A. Mycielski, Polskie prawo
polityczne, czgs¢ 1, Krakow 1947; A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjne-
go, Poznan 1947. Na obowiazywanie artykutu 73 Konstytucji marcowej wskazywali tez A. Klono-
wiecki, Odbudowa sqdownictwa administracyjnego, ,,Gazeta Administracyjna” [GA] 1946, nr 4-6;
E. Modlinski, Istota i problemy sqdownictwa administracyjnego, PiP 1946, nr 7.

30 Zob. M. Buszynski, Zagadnienie reformy sqdownictwa administracyjnego, WPP 1945 nr 3.

31 Wéréd nich wskazano budzace wielkie spory decyzje whadz kwaterunkowych.

32 7ob. A. Peretiatkowicz, op. cit., s. 111.
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wystarczajace, aby zniwelowac te roznice, dodatkowo powiekszang rozbiezno-
$ciami migdzy interesem jednostki a interesem panstwa, wyraznie rysujacymi si¢
na tle wzmozonej aktywnosci organéw panstwowych?3. Zdaniem zwolennikow
przywrécenia drogi sadowej sam fakt uspotecznienia organéw wiadzy>* nie zno-
sit czesci odrebnosci powstajacych w tej strukturze, a tym samym ryzyka ko-
lizji i sprzeczno$ci wymagajacych proceduralnych rozstrzygnie¢. Ustanowienie
jednym z nich kontroli sadowej, nadto w zakresie poszerzonym w stosunku do
przepiséw obowiazujacych w II Rzeczypospolitej, nie tylko nie podwazaloby pro-
cesu demokratyzacji, lecz stanowi¢ mogto jedna z jego podstawowych gwarancji.
Kolejnymi powinny by¢ jednolite zasady odpowiedzialnosci urzgdnikow panstwo-
wych za szkody wyrzadzone w zwiazku z wykonywaniem obowigzkow, wiacznie,
tym razem przed sadami powszechnymi, z trybem dochodzenia roszczen z tego
tytutu®3. Proponowano réwniez przeprowadzenie zmian zblizajacych formy poste-
powania administracyjnego do tych, ktore stosowano w sadach, oraz zwigkszenie
liczebnosci urzednikow legitymujacych sie wyksztalceniem prawniczym3°.

Zwolennicy sadownictwa administracyjnego zwracali uwage, ze forsowana
przez cze$¢ dwcezesnych decydentow koncepcja powierzenia kontroli radom na-
rodowym spowoduje, iz weryfikowanie celowos$ci dzialan organow administracji
sprowadzi si¢ w praktyce do wymuszania decyzji niemajacych wiele wspolne-
go z pojeciem dobra publicznego, natomiast realizujgcych interesy o charakterze
partyjnym i korporacyjnym?3’.

Czesciowo odmienny poglad na to zagadnienie mieli administratywisci, opo-
wiadajacy sie za modyfikacja systemu kontroli w taki sposéb, aby wilaczy¢ do
niego wiekszg grupe organdéw lub powotac instytucje o mieszanym charakterze.
W takim modelu nowa rola przypadtaby réwniez radom narodowym?3®. Propo-
zycja nawigzywata migdzy innymi do tezy, iz ze wzgledu na zakres uprawnien
przyznanych radom mozliwe bylo wykonywanie przez nie czynnos$ci quasi-sa-

33 | Z uwagi na duza spoisto$é wewnetrzng i to, ze organ wyzszy bylby sedzia we wiasnej spra-
wie oraz tendencje do wyraznej przewagi interesu publicznego”, A. Peretiatkowicz, op. cit., s. 90.

34 Urzednicy podlegaja ministrowi, a jest to czynnik polityczny i tu przenikaja do admini-
stracji wpltywy polityczne i partyjno-polityczne”, zob. S. Kasznica, op. cit., s. 186.

35 Szerzej A. Peretiatkowicz, op. cit., s. 88. To stanowisko popieral S. Kasznica, wskazujac,
ze wydanie ogdlnopanstwowej ustawy dotyczacej tej kwestii jest ,,jednym z najpilniejszych zadan
ustawodawczych”; S. Kasznica, op. cit., s. 203.

36 Problem ten nabrat powaznego znaczenia zaréwno z powodu uszczerbku, jaki poniosty
kadry polskiej administracji w wyniku II wojny $§wiatowej i okupacji, jak i z racji metod, ktore
stosowano do obsady czesci urzedow, poszukujac 0sob przede wszystkim podatnych na polityczne
wplywy; ,,zbyt hojnie szafowano dyspensami od wymogu wyzszego wyksztatcenia, co si¢ fatalnie
odbito na wartosci tej stuzby”, S. Kasznica, op. cit., s. 176.

37 Szerzej: ibidem, s. 76.

38 zob. K. Mamrot, Sqdy administracyjne a Rady Narodowe, PiP 1946, nr 1; B. Walawski,
Kontrola administracji publicznej — zagadnienia sqdow administracyjnych, ,,Rada Narodowa”
1945, nr 23-24; M. Buszynski, O reformie sgdownictwa administracyjnego, GA 1946, nr 1, oraz
Zagadnienia reformy sqdownictwa administracyjnego, WPP 1945, nr 3.
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dowych®” juz na podstawie ustawy z 11 wrzesnia 1944 roku. Rozwazano miedzy
innymi ustanowienie prawa wnoszenia przez obywateli skargi do prezydium rady
w zakresie rozstrzygnig¢ dotyczacych przeksztalcen spoteczno-gospodarczych,
a takze powolanie przy prezydiach wojewddzkich rad narodowych specjalnych
zespotow z udziatem radnych i sedziow dokonujacych oceny niektorych Iub
wiekszo$ci spornych decyzji administracyjnych.

Przeciwni tym projektom stali si¢ prawnicy, przekonujacy siebie i swoje oto-
czenie o wielkim potencjalne rad narodowych, tak znacznym, ze zapewni on ad-
ministracji najwigksza efektywno$¢ zardéwno pod wzgledem biezacej dziatalnosci,
jak i kontroli. Z tego powodu rady miatyby ocenia¢ wedtug kryteriow legalno$ci
i wlasnie celowosci, co rownoczes$nie zapewniatoby zachowanie spdjnosci z ide-
ologia ustrojowa*’, dodatkowo wzmacniajac skuteczno$é caltego przedsiewzigcia.
Problem z ta grupa argumentdéw polegat jednak na tym, ze nie operowaty one
przywotaniem konkretnych srodkow stuzacych radnym do wykonywania nowych
obowiagzkéw. Powod tego pominiecia byl prosty — organy przedstawicielskie,
pomimo deklaracji programowych i ustawowych, nie dysponowaty realnymi, sta-
nowczymi uprawnieniami wobec administracji.

Ustawa z 11 wrze$nia 1944 roku o organizacji i zakresie dzialania rad na-
rodowych*!, okre$lajac kompetencje tej instytucji, postugiwata si¢ konstrukcja
,kontroli dziatalnosci organow wykonawczych (panstwowych i samorzado-
wych), z punktu widzenia legalno$ci, celowosci i zgodnosci z zasadnicza linig
dziatalnosci Krajowej Rady Narodowej*?. Jednak jedynym mechanizmem, za
ktorego posrednictwem mozna by tego dokonaé, bylo — przewidziane przez
przepisy — prawo powolywania nadzwyczajnych komisji. Te ostatnie, wpraw-
dzie zostaty upowaznione do przestuchiwania stron i $wiadkow oraz powoty-
wania rzeczoznawcow, jednak w zalozeniu mialy mie¢ charakter incydentalny,
a decyzje podejmowane w tym trybie nie spetnialty w Zzaden sposob przestanek
uprawniajacych do twierdzenia, ze jest to procedura regularnego, komplekso-
wego monitorowania pracy administracji. Nowelizacja ustawy przeprowadzona
3 stycznia 1946 roku poprzestata na ogolnym stwierdzeniu, ze rady sg organem
kontroli rzadowych i samorzadowych organéw wykonawczych*, ale tez rozsze-
rzyta ich kompetencje na instytucje i osoby wykonujace funkcje zlecone w za-
kresie administracji i gospodarki publicznej. Postep byt jednak pozorny. Kwe-
stie form tej aktywnos$ci ustawodawca ponownie przemilczat, co prowadzito do

39 Szerzej K. Mamrot, Sgdownictwo administracyjne, a Rady Narodowe, PiP 1946, nr 1.

40 7ob. S. Ehrlich, Zagadnienia praworzqdnosci, PiP 1946, nr 910, oraz idem, Zagadnienia
praworzgdnosci, £.0dz 1947; W. Morawski, Zagadnienia kontroli administracji, PiP 1947, nr 1.

41 Ustawa z 11 wrzeénia 1944 1. o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych, Dz.U.
Nr 5, poz. 22.

42 Art. 23 ust. 2 ustawy z 11 wrzesnia 1944 r., Dz.U. Nr 5, poz. 22.

43 Art. 1§ 2 ustawy z 11 wrzeénia 1944 r. w brzmieniu tekstu jedn. Dz.U. z 1946, nr 3, poz. 26.
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sytuacji, gdy przytoczone normy mogly by¢ nieegzekwowane lub stosowane we-
dtug swobodnego uznania.

Rady, ale tez Krajowa Rada Narodowa, od poczatku nie mialy mocnej po-
zycji w systemie politycznym; czesto pozostawaly jedynie fasadowa konstrukcja
ustrojowa, ulatwiajaca legitymizowanie twierdzen o rozwoju demokracji ludo-
wej. Wiadze od poczatku skupiono bowiem wokot naczelnych organéow wyko-
nawczych, realizujacych nieformalne lub normatywne, ale pochodzace od nich
samych, dyrektywy waskiego kierownictwa PPR. Jego cztonkowie wykorzysty-
wali obecnos¢ rad tylko do pozyskiwania dodatkowego wsparcia w postaci sto-
sownych uchwat podejmowanych przez organy przedstawicielskie w selektywnie
wskazanych im sprawach. Naglo$nione w takich przypadkach zaangazowanie
reprezentacji obywateli miato uzasadnia¢ nie tylko rosngce poparcie spotecz-
ne dokonywanych przez wladze wykonawcze zmian gospodarczych, lecz takze
nowe standardy dziatania panstwa, w tym ograniczenie roli ustawy i wymiaru
sprawiedliwosci. W obu sferach powotywano si¢ bowiem na artykulacje, poprzez
stanowisko rad, woli suwerena i jej bezwzgledne pierwszenstwo. Dochodzito
wowczas do takich zjawisk, jak inspirowanie radnych, poprzez fatszywe informa-
cje lub niepetne dane, do wyrazania krytycznej opinii o orzeczeniach sagdowych,
rzekomo przedktadajacych interesy kapitalistow nad potrzeby ludu pracujacego,
a w rzeczywistosci stwierdzajacych przede wszystkim naruszenie prawa przez
organy administracji w sprawach migdzy innymi przeksztalcen wtasnosciowych.
Innym przyktadem byto wykorzystywanie instytucji rad, aby te w imieniu oby-
wateli wzywaty wladze centralne do zaostrzenia polityki karnej poprzez wyposa-
zenie administracji w nowe uprawnienia i mandat do masowych represji. Kazde
tego rodzaju oficjalne wystapienia z jednej strony stwarzaly ztudzenie samodziel-
no$ci radnych, z drugiej za$ faktycznie powigkszaly swobode dziatania cze$ci
organ6w wykonawczych.

Argument o spolecznej reprezentatywnosci i sile rad narodowych nie miat
tymczasem materialnych podstaw ze wzgledu na wystepowanie szeregu innych,
pomijanych w wywodach na temat zasad 6wczesnego ustroju, okolicznosci, po-
czawszy od metody desygnacji kandydatow na radnych, zapewniajacej organom
administracji wptyw na obsadg instytucji przedstawicielskich, az po utrzymujacy
sie¢ w dalszym ciagu brak narzedzi do kontrolowania i wymuszania na administra-
cji decyzji zgodnych ze stanowiskiem radnych. Symptomatycznym przejawem
bezradnosci byty sytuacje, w ktorych KRN zatwierdzala dekrety o maksymal-
nie zanizonych standardach bezpieczenstwa prawnego, nadto juz ujawniajacych
w praktyce swoje wady (w okresie poprzedzajacym przedtozenie owego aktu do
oceny), poprzestajac na sygnalizacji skierowanej do Rady Ministrow, aby mini-
strowie w mozliwie krotkim okresie usuneli dostrzezone przez parlamentarzy-
stow braki. Egzekutywa jednak nie reagowala, natomiast KRN, a nastgpnie Sejm
Ustawodawczy, postugiwaly si¢ nadal jedynie sugestia ich p6zniejszej zmiany,
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nigdy nie odmawiajac natomiast zatwierdzenia przedkladanych im przepisow,
z ktorych czgs¢ dodatkowo zawezata kompetencje organow przedstawicielskich.

W rezultacie wzruszenie aktu wtadzy wykonawczej mogto nastapi¢ tylko
w drodze nadzoru sluzbowego, w ramach jej hierarchicznej struktury. Ponadto
normy szczegblne ograniczyly lub wylaczyly mozliwos¢ zaskarzenia orzeczen
organ6w administracji niezespolonej — szybko rozrastajacego si¢ pionu insty-
tucji wladzy. Juz wtedy zarysowaly si¢ takze inne charakterystyczne tendencje:
przewaga czynnika wykonawczego nad uchwatodawczym**, niewydanie prze-
pisow wykonawczych umozliwiajacych realizacje niektérych ustawowych roz-
strzygnie¢, zastepowanych niesformalizowanymi, arbitralnymi praktykami. W tej
sytuacji przyznanie obywatelom prawa ztozenia skargi lub zazalenia stawiato ich
na pozycji wyltacznie petenta, a nie cztonka suwerennej wtadzy.

Innym, oprocz uprzedmiotowienia obywateli i ubezwtasnowolnienia insty-
tucji ustawodawczych, typowym zjawiskiem towarzyszacym funkcjonowaniu
administracji, bylo ogloszenie o pojawieniu si¢ w systemie dodatkowych me-
chanizméw wzmocnienia praworzadnosci. Faktycznie nie tylko nie miaty one
przypisywanej mocy sprawczej, lecz wykonujace je instytucje same dziataty wa-
dliwie, nie wykonujac prawidtowo swoich podstawowych kompetencji. Przykta-
dem takiego podmiotu stata si¢ prokuratura, ktorej wraz z rozprzestrzenianiem
wzorcow radzieckich postanowiono powierzy¢ nadzor ogoélny nad niektorymi
sferami dziatalnosci administracji. Propagujaca to rozwiagzanie czes$¢ przedsta-
wicieli nauki prawa przekonywata, iz bedzie ono dopelnieniem modelu kontroli
z udziatem rad narodowych®’. Podkre$lano, ze nadzor zostanie powierzony czyn-
nikowi fachowemu, gwarantujac wlasciwa ocene prawna, a jednoczesnie bedzie
ona dokonywana z uwzglednieniem nowych typow zaleznosci systemowych, tym
razem miedzy innymi gospodarczych. Stad miata wynika¢ kompetencja prokura-
tury nie tylko do badania dziatalno$ci urzgdnikow, lecz rowniez miedzy innymi
przedsiebiorstw panstwowych*. Podobnie jak w przypadku rad narodowych,
analize zalet tego projektu zawezano do hasel, nie rozwazajac szczegodtowo tresci
stosownych procedur i narzedzi ich egzekwowania.

W 1950 roku wydano nowe przepisy, sygnujac je jako kolejny etap ewolu-
cji socjalistycznej administracji. Wérod nich najwazniejsza rola miala przypase
Ustawie z 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wladzy pan-
stwowej*’ powigzanej z reorganizacja podzialu terytorialnego, a takze Ustawie

44 Administracje samorzadowa tworzyly organy wykonawcze samorzadu: wydziat wojewodz-
ki pod przewodnictwem wojewody (w II RP nie bylo na szczeblu wojewddztwa struktur samorza-
dowych), wydziat powiatowy pod przewodnictwem starosty, zarzad miejski pod przewodnictwem
burmistrza lub prezydenta, zarzad gminny pod przewodnictwem wdjta; organami administracji rza-
dowej zespolonej byli wojewodowie i starostowie.

45 Zob. S. Ehrlich, Zagadnienia praworzqdnosci, .odz 1947, s. 10.

46 Szerzej M. Lysko, Prokuratorski nadzor ogélny w Polsce w latach 1950—1967. Studium
historycznoprawne, Biatystok 2006.

47 Dz.U. Nr 14, poz. 130.
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z 20 lipca 1950 roku o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej*S. Zniesiono wow-
czas dualizm administracji publicznej*’, tworzony dotychczas przez rady naro-
dowe oraz reaktywowane instytucje samorzadowe i administracyjne®®. Funkcje
terenowego reprezentanta ludu i wiadzy jednoczesnie skonsolidowano w ramach
rad narodowych. Zarzadzanie sprawami lokalnymi miato by¢ sprawniejsze,
a przede wszystkim bardziej demokratyczne. Faktyczny sens tej reorganizacji
sprowadzat si¢ do umiejscowienia rozproszonych dotychczas uprawnien w jednej
instytucji, w petni zaleznej, w przeciwienstwie do czesci poprzednikow, od wladz
centralnych.

Miejsce zapowiadanego przeksztatcenia rad w ,,uspoteczniona administra-
cje”! zajeto przeobrazenie zupetie odmiennej natury. Rady narodowe wprowa-
dzono do struktury hierarchicznego, podwojnego podporzadkowania®?, ktorego
celem bylo wzmocnienie oddziatywania na prace rad urzedowo-partyjnych dy-
rektyw, nieformalnych z punktu widzenia prawa, ale sygnalizowanych w obowia-
zujacych zatozeniach doktrynalnych. Ttem tych przeksztalcen byto utozsamienie
interesu publicznego jedynie z interesem panstwowym?>3, ktory z kolei przybierat
posta¢ biezacej strategii kierownictwa PZPR, a w sprawach mniejszej wagi —
decyzji lokalnych decydentow. Pierwszy element tej konstrukcji, formujac pod-
legtos¢ radnych w uktadzie poziomym, okreslat stosunki miedzy radg narodowa,
a jej prezydium, ktore stato si¢ organem wykonawczo-zarzadzajacym. Drugi ele-
ment, wynikat z faktu uzaleznienia prezydium rady nizszego szczebla od prezy-
dium rady wyzszego szczebla (podlegto$¢ pionowa*).

Na wzmiankowane powiazania natozono subordynacje partyjng wywodzo-
ng z zasady centralizmu demokratycznego. Jego infrastrukturalng podstawa stato
si¢, usankcjonowane oficjalnie dopiero w 1973 roku, powierzanie funkcji kie-
rowniczych w prezydiach rad i ich strategicznych wydziatach osobom peligcym

4 Dz.U. Nr 38, poz. 346.

49 Szerzej M. Pietrzak, Organizacja administracji terytorialnej w pierwszych latach Polski
Ludowej, CP-H 1975, z. 1, s. 1-21, oraz C. Ura, Samorzqd terytorialny w Polsce Ludowej 1944—
1959, Warszawa 1959.

30 Dekrety z 21 sierpnia 1944 1. o trybie powolywania wtadz administracji ogolnej I IT in-
stancji, Dz.U. Nr 2, poz. 8, oraz z 23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie dzialania samorzadu
terytorialnego, Dz.U. Nr 14, poz. 74.

31 Tak mozliwosci rozwojowe nowego systemu postrzegat m.in. A. Mycielski, Polskie prawo
polityczne, cz. 1, Krakow 1947, s. 16.

52O teoretycznych zaletach tego rozwiazania przekonywat m.in. W. Madurowicz, Podwdjne
podporzgdkowanie. Z zagadnien centralizmu demokratycznego w systemie rad narodowych, ,,Pro-
blemy Rad Narodowych” 1974, nr 5.

33 O zasadniczej roznicy, ktora nastapita nie tylko wraz ze zmiang nazwy, uzywanej w II Rze-
czypospolitej zamiennie, J. Ochmanski, op. cit., s. 48—49.

4 Rada gminna, od 1954 r. rada gromadzka, rada miejska (rada dzielnicowa), rada powiato-
wa, rada wojewodzka, Rada Panstwa.
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czotowe funkcje w terenowych strukturach PZPR>. W konsekwencji radni re-
alizowali w pierwszej kolejnosci dyrektywy pochodzace od innych podmiotdw,
z ktérych zaden nie byl instytucja wyrazajaca bezposrednio interesy i wolg oby-
wateli. Ideologiczng zasad¢ dyktatury proletariatu przeksztalcono w ten sposob
w dyktature partii’®, ktora w szczegdtach okazywata sie wtadza waskiego gre-
mium jej przywodcow, poniewaz w samej PZPR, rowniez obowigzywata pro-
cedura podejmowania wigzacych decyzji tylko przez centralg tej instytucji. Od-
dzialywanie partii na rady i sposob wykonywania przypisanych im kompetencji
administracyjnych obejmowalo zarowno kontrole tresci podejmowanych uchwat
i decyzji z mozliwos$cig ich uchylenia lub wstrzymania wykonania, jak i narzu-
canie, migdzy innymi poprzez system planowania, zadan wraz z wszystkimi ich
parametrami, a takze sprawowana poprzez rozbudowany model nomenklatury,
polityke kadrowa. Wptywy te wzmacniano tez poprzez praktyki powotywania
réznorodnych zespoldw administracyjno-partyjnych, takich jak opiniodawczo-
-doradcze kolegia przy poszczegdlnych ministerstwach oraz komisje i komitety
afiliowane przy Radzie Ministrow, ale i dziatajace na mniejsza skale ich odpo-
wiedniki na szczeblu lokalnym. Wprawdzie wiekszos¢ z nich petnita funkcje fa-
sady konsultacji spolecznej i przejawow ,,oddolnej inicjatywy”, ale ich obecnos¢
skutecznie pozbawiata radnych swobody dziatania, nie sprzyjajac samoistnej
aktywnosci. Osobng kwestig taczaca si¢ z tego rodzaju praktykami stato si¢ wy-
dtuzenie procesu decyzyjnego i jego postepujaca formalizacja oraz zwigkszenie
w nim udziatu 0s6b niekompetentnych, a takze wykonywanie czynnos$ci kontrol-
nych wedtug pozamerytorycznych kryteriow.

Pasywnos$¢ rad wynikata takze z ordynacji wyborczej. Po okresie desygna-
cji, trwajacym do 1954 roku, nastat czas przedstawiania wyborcom jednej listy
kandydatow, sporzadzanej zawsze przez kilka tych samych organizacji, konce-
sjonowanych przez administracje i partie, ktora takze brala udziat bezposrednio
w wytypowaniu przyszlych radnych. Formula glosowania sprowadzata si¢ do
»glosowania bez skreslen” jako wyrazu zaufania obywateli do wlasnych przed-
stawicieli, dokonujgcych w ich imieniu wstgpnego rozstrzygnigcia (umieszczenie
osoby na liscie i przyznanie odpowiedniego miejsca). Teoria o wyprzedzajacym
spoteczna rzeczywisto$¢ stanie §wiadomosci partyjnego kierownictwa zachowy-
wala stale aktualnos$¢, takze w okresie ogloszenia o nadej$ciu nastepnego stadium
rozwoju ustroju socjalistycznego. Na poczatku lat sze$c¢dziesigtych w ZSRR,

35 O legitymacji partii do faktycznego zarzadzania aparatem panstwowym przekonywano
nawet w okresach ,,politycznej odwilzy”, jak w przypadku W. Gomulki i jego referatu wygloszo-
nego na IX Plenum KC PZPR, ,,Nowe Drogi” 1957, nr 6, s. 9-16. Sposob funkcjonowania partii
w administracji opisywano jako dziatanie partii w dwoch rolach: kierowniczej oraz ,,aktywnego
wspotpartnera”, majacego prawo ,,do wspotksztattowania szczegétowego programu dziatania, zob.
J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 78.

36O przeksztatceniu ideologicznego dogmatu dyktatury proletariatu w polityczng praktyke
dyktatury partii komunistycznej zob. R. Pipes, Komunizm, Warszawa 2008, s. 102.
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w trakcie XXII Zjazdu KPZR>, przedstawiono koncepcje spotecznego samorza-
du komunistycznego. Jej konkluzja sprowadzata si¢ do deklaracji wzmocnienia
rad narodowych. Proces miat przebiega¢ dwutorowo: silniejsze tagczenie funkcji
spotecznej i panstwowej oraz przejmowanie przez rady coraz wigkszej liczby
uprawnien dotychczas zastrzezonych dla instytucji administracyjnych. Przy oka-
zji powrocono do teorii o stopniowym zaniku panstwa, lecz wkrétce poddano ja
korekcie, powotujac si¢ na nowe priorytety zwiazane z podnoszeniem jakosci zy-
cia obywateli i wymogami nowoczesnej gospodarki. W obu sferach byto jeszcze
wiele projektow do zrealizowania, ktoérym z racji ich rozmachu i zaawansowanej
technologii sprosta¢ mogto tylko panstwo dzialajace poprzez centralne organy
administracji. Wskutek tego rodzaju zaszeregowania celéw i §rodkéw wyzna-
czone radom narodowym obszary aktywnosci, w tym kierowanie dziatalno$cia
gospodarcza’®, uchwalanie oraz nadzorowanie wykonania lokalnych planéw go-
spodarczych i budzetow, w rzeczywistoéci pozostaty domeng innych instytucji>®.

W odniesieniu do kolejnej z form weryfikacji dziatan administracji — nad-
zoru prokuratorskiego — przeprowadzone zmiany takze otrzymaly bardzo spe-
cyficzne cechy®. Zgodnie z brzmieniem nowych przepiséw prokurator nie byt
wladny uchyli¢ aktu uznanego za sprzeczny z prawem, poprzestajac, w momen-
cie stwierdzenia nieprawidtowosci, na sygnalizacji uchybienia jednostce kontro-
lowanej lub jej instancji nadrzednej. Nie przewidziano wystepujacej w modelu
radzieckim mozliwo$ci skierowania przez prokurature sprawy do sadu. Nadto
organy prokuratury korzystaty poczatkowo tylko z ogdélnikowego postanowienia
art. 12 Ustawy z 20 lipca 1950 roku o Prokuraturze RP, zobowigzujacego orga-
ny panstwa i organizacji spotecznych do ,,udzielania pomocy”. Wydany z opdz-
nieniem regulamin mial natomiast status tymczasowego®!, co sprzyjato nie tyle
uznaniowosci, ile raczej faktycznemu zaniechaniu regularnego monitorowania
administracji. Spod nadzoru wylaczono naczelne i centralne organy administra-
cji. Sprawa ta miata dwojakie konsekwencje. Nie tylko czgs¢ instytucji zostata
pozbawiona jakiejkolwiek, nawet tylko formalnej kontroli i nadzoru, lecz row-

7 H. Izdebski, op. cit., s. 282.

38 7Zob. Z. Rybicki, Rozwdj administracji stosunkéw gospodarczych PRL. Zagadnienia praw-
ne, ,,Studia Prawnicze” 5, 1964, s. 3-31.

3 W sprawach wykonywania uprawnien wiaécicielskich i nadzorczych wobec zarzadzania
wlasnoscig panstwowa sytuacji nie zmienity takze pdzniejsze przepisy: nowelizacja Ustawy z 25
stycznia 1958 r. o radach narodowych, Dz.U. Nr 5, poz. 16, oraz ustawa z 28 czerwca 1963 r.

60 Wsrod uprawnien prokuratorskich byty m.in.: zadanie — w razie stwierdzenia naruszenia
prawa lub zagrozenia taka sytuacjg (nadzor prewencyjny) — podj¢cia przez nadzorowang jednostke
lub jednostke hierarchicznie wyzsza odpowiednich dziatan lub zgloszenia sprzeciwu wobec wyda-
nych juz decyzji (w stosunku do decyzji ministréw — wnioski formutowat Prokurator Generalny).
Prokuratur mogt takze wnioskowaé¢ o wprowadzenie zmian lub usprawnien do pracy rad narodo-
wych w sprawach zwigzanych z administracjg i przedsigbiorstwami panstwowymi podlegajacymi
ich nadzorowi.

61 Zob. M. Lysko, op. cit., s. 83.
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niez z powodu tego, iz to wlasnie owe organy byly tworca aktow prawnych, na
podstawie ktorych podejmowano wiekszos$¢ kontrowersyjnych lub bezprawnych
decyzji na nizszym szczeblu hierarchii. Tym samym dziatalno$¢ podmiotow ad-
ministracyjnych mogla zosta¢ wykluczona spod oceny prawnej bez wzgledu na
ich miejsce w strukturze wtadz.

Owe zasadnicze dla omawianej sprawy kwestie nie byty zbytnio eksponowa-
ne w prezentacji ochrony intereséw obywateli wzgledem administracji. W zamian
ustawicznie akcentowano wprowadzenie, funkcjonujgcego juz w pionie rad naro-
dowych, uprawnienia do wniesienia skargi, tym razem kierowanej takze do pro-
kuratury. Wydana w tej sprawie uchwata Rady Panstwa i Rady Ministréw z 1951
roku wyodrebniata takie postacie obywatelskiej aktywnosci, jak: odwotania, listy,
zazalenia ludnoéci oraz krytyke prasowa®. Zadnych czytelnych procedur urucha-
mianej w tej formie interwencji wspomniana uchwata jednak nie definiowata®,
Powstata luka w potaczeniu z kilkoma tezami ustrojowymi czynita kontrole nad
administracja catkowicie fasadowa®. Po pierwsze, w tym czasie dogmatem stata
si¢ teza, iz w ustroju socjalistycznym jednostka nie jest juz narazona na bezpraw-
ng lub nieracjonalng decyzje organdéw administracji. Po drugie, nadal tylko orga-
nom wykonawczym przypisywano przymiot ustrojowej awangardy, wyjasniajac
w symptomatyczny dla tej kwestii sposob, dlaczego w ramach nadzoru organy
prokuratury nie moga zainteresowac si¢ zgodnoscia z prawem aktéw pochodza-
cych od naczelnych organéw administracji. W tej sprawie informowano o po-
trzebie ,,nabrania do§wiadczen przez prokuraturg”®®, operujac owym schematem
rowniez wobec, oficjalnie tylko przejsciowego, ograniczenia jurysdykcji sadow.
Wymiar sprawiedliwos$ci, podobnie jak instytucje przedstawicielskie miaty wspie-
ra¢ administracje, ale nie kontrolowaé; reagowac na jej potrzeby i argumentacje
dostosowana do dynamicznie przeksztatcanej rzeczywistosci spoleczno-ekono-
micznej, a nie egzekwowaé brzmienie abstrakcyjnej normy prawne;j.

W rezultacie organy prokuratury nie prowadzity z zasady dziatan z wlasnej
inicjatywy, a te podejmowane na skutek jednostkowych skarg®®, byty obcigzone
domniemaniem prymatu interesOw ogotu reprezentowanego przez panstwo. Row-

62 MP 1951, nr A-1, poz. 1.

63 Brak spotecznego nadzoru, a takze partnerstwa rad narodowych wobec administracji byt
faktem powszechnie znanym, sygnalizowanym nawet w pracach pochodzacych z tego okresu,
m.in. S. Zawadzki, Rozwoj wiezi rad narodowych z masami pracujgcymi w Polsce Ludowej, War-
szawa 1955.

64 Taka ocene sformutowat m.in. J. Staroéciak sygnalizujacy: ,,pozbawienie wystapien proku-
ratorskich w obronie prawa sankcji zapobiegajacych wykonywaniu kwestionowanego aktu, wresz-
cie oddanie sporu o prawo pomig¢dzy prokuratorem a organem administracyjnym ponownie w rece
organu administracyjnego”; J. Staro$ciak, Kontrola sgdowa w systemie...

65 O stopniowym przyswajaniu do§wiadczen radzieckich informowat minister sprawiedliwo-
$ci, sprawozdanie stenograficzne z 83. posiedzenia Sejmu Ustawodawczego z 18 lipca 1950 r., tam
25; zob. tez A. Burda, Polskie prawo panstwowe, Warszawa 1969, s. 232.

66 Zob. M. Lysko, op. cit., s. 221.
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noczes$nie wiele nieprawidlowosci probowano przedstawia¢ tylko jako pozorny
problem, twierdzac, ze naruszenie przez administracj¢ przepisow, w tym doty-
czacych umocowania, byto podyktowane celami wyzszymi, gdyz respektowanie
formalizmu prowadzitoby do niepowetowanych strat na przyktad gospodarczych,
lub przekonujac, ze wskazywane szkody sg rekompensowane blizej nieokreslo-
nymi korzy$ciami wystgpujagcymi w innych obszarach systemu. Administracja,
z racji zarzadzania wszystkimi jego czgsciami, miata by¢ najlepiej zorientowana
w tego typu zwiazkach przyczynowo-skutkowych i w razie watpliwosci sama
mogta wyjasni¢ organom prokuratury istot¢ danego zagadnienia lub zdarzenia.

Obecno$¢ tego typu uwarunkowan spowodowala, ze weryfikacja objeto
tylko niewielkg cze$¢ orzeczen wladz wykonawczych, a incydentalny charakter
prokuratorskich czynnosci i polaczonych z nimi, pozbawionych mocy wiazacej,
zalecen nie miat wiele wspolnego z funkcjami, jakie powinien spetiaé nadzor¢’.
Inng czescig strategii zapewniajacej administracji jak najszersza swobode byto
zaniechanie na poczatku lat pigédziesiatych prac nad kodeksem postgpowania
administracyjnego. Rownolegle rozbudowano procedure karno-administracyjna,
w ktorej zaostrzono zasady odpowiedzialnos$ci, przy wytaczeniu prawa do odwo-
tania sie do sadu®®. Sytuacja nie ulegta zmianie po 1956 roku, co dato argument
czgsci prawnikow, aby powroci¢ do postulatu uruchomienia sagdownictwa admi-
nistracyjnego. Przelom polityczny nie okazat si¢ jednak na tyle znaczacy, aby zre-
alizowac 6w projekt, ktory podobnie jak kilka innych reformatorskich zamierzen
ogloszonych w tym okresie zostal juz bez rozgtosu wygaszony na poczatku lat
sze$cdziesigtych. Wprowadzony wowczas kodeks postgpowania administracyj-
nego poprzestat tylko na kontroli instancyjnej, przewidujac dla obywateli row-
niez prawo skladania skarg i wnioskow.

Ze standardami funkcjonowania administracji powigzano takze podziat tery-
torialny kraju. Ustanowiona 1950 roku nowa organizacja zostala oparta na zwiek-
szeniu, do siedemnastu, liczby wojewodztw oraz powiatéw i gmin. Korzysci z re-
formy polegaly nie tylko na uporzadkowaniu i rozwiazaniu niektorych problemow
wynikajacych ze zmiany granic panstwa, migracji ludnosci i przemieszczenia

67 Jednym z przyktadow nieskutecznoéci prokuratorskiego nadzoru ogdlnego byt utrzymuja-
cy si¢ problem przestepstw niegospodarnosci w przedsigbiorstwach panstwowych, z ktérych wie-
le popetliano wskutek wadliwej organizacji pracy i nieegzekwowania obowigzkéw wynikajacych
z wewnetrznej kontroli. Oceniajacy te zdarzenia sedziowie wielokrotnie zwracali uwage na brak
stosownej reakcji w formie czynnosci prewencyjnych zaréwno ze strony prokuratury, jak i admi-
nistracji zarzadzajacej jednostkami gospodarczymi. Pasywno$¢ w tej kwestii byta tak daleko posu-
nieta, iz kierownictwo przedsigbiorstw czesto nie bylo zainteresowane nawet uzyskaniem odszko-
dowania na drodze procesu cywilnego pomimo przewidzianych przez przepisy licznych utatwien
oraz mozliwosci wstapienia do procesu prokuratora, szerzej A. Machnikowska, Prawo wlasnosci
w Polsce w latach 1944—1981..., s. 444-445, 449 n.

68 Ustawa z 15 grudnia 1951 1. 0 orzecznictwie karno-administracyjnym, Dz.U. Nr 66, poz.
454. Skierowanie sprawy do sadu mogto nastapi¢ tylko wskutek decyzji przewodniczacego kole-
gium.
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niektorych lokalnych centrow gospodarczych. Staty si¢ bowiem rowniez pretek-
stem do wykorzystania owych przepisow do innych przedsiewzig¢, w tym zno-
szacych migdzy innymi stabilno$¢ stanowisk sedziowskich i urzedniczych, co
umozliwiato kontynuacje zapoczatkowanej w 1948 roku negatywnej weryfikacji
sktadu osobowego wielu instytucji panstwowych. Odtad zagadnienie reform or-
ganizacyjnych zdominowaty polityczne motywacje, ktorych zrodlem stato si¢ za-
lozenie utrzymywania za wszelka ceng mechanizmdéw centralizacji i koncentracji
procesu decyzyjnego, rozciagnietego od wielkich inwestycji gospodarczych po
administrowanie drobnymi sprawami zycia codziennego obywateli. Tak stalo si¢
migdzy innymi w 1954 roku, kiedy zlikwidowano gminy i wprowadzono mniej-
sze obszarowo jednostki — gromady, wyodregbniajac rowniez osiedla®®. Celem
bylo przygotowanie infrastruktury prognozowanego petnego skolektywizowania
wsi — gromada z reguty obejmowata terytorium kilku wsi’’, gdzie dziatata lub
miata wkroétce powstac spotdzielnia rolnicza. Racjonalno$¢ tego rozwiazania byta
jednak watpliwa, poniewaz stworzona w ten sposob struktura utracita funkcjonal-
no$¢ z powodu rozdrobnienia (8700 gromad) i stabosci kompetencyjnej. Po nie-
udanej realizacji kampanii na rzecz ,,uspolecznienia” indywidualnego rolnictwa
i rozpadzie wigkszos$ci spotdzielni, ktorych obszar upraw w okresie najwigkszego
rozwoju nie zajmowat wigcej niz 10% areatu upraw, a nastepnie obnizyt si¢ do
1,2%, istnienie gromad zupenie stracilo sens.

Odejscie od kosztochtonnego, zbiurokratyzowanego przedsiewzigcia odby-
walo sie jednak w bardzo spowolnionym tempie, ujawniajac kolejne cechy ow-
czesnego systemu — niezdolnos¢ do szybkiego rozwigzywania probleméw oraz
poszukiwanie w miedzyczasie kolejnych uzasadnien planowanych zmian, oficjal-
nie niemajacych zadnego zwigzku z faktycznie popetnionym btedem’!. Scalanie
mniejszych gmin, ktérych liczba spadta ostatecznie o polowe, trwalo nastgpne
dwie dekady. W tym czasie takze wigkszo$¢ osiedli stracita odrebnos¢, wiaczo-
na do miast lub gromad. Nastgpng reforme zaanonsowano w pierwszej potowie
lat siedemdziesigtych (1972—-1975)72. Wskutek trzech kolejnych reorganizacji
ustanowiono dwustopniowy podziat terytorialny z udzialem jedynie gmin i woje-
wodztw, ktorych liczbe zwickszono do czterdziestu dziewieciu’?. Taka struktura,
wedtug zapewnien, gwarantowata lepsze warunki kontaktu obywateli z lokalny-

69 Ustawa z 25 wrzeénia 1954 1. o reformie podziatu administracyjnego wsi i o powotaniu
gromadzkich rad narodowych oraz Ustawa z 25 wrze$nia 1954 r. o osiedlach i radach narodowych
osiedli, Dz.U. Nr 43, poz. 191, 192.

70 7ob. H. Izdebski, Historia administracji..., s. 286.

71 Szerzej Z. Leonski, Ksztaltowanie sie podziatu administracyjnego w okresie trzydziestolecia
Polski Ludowej, PiP 1975, nr 12, s. 16-30.

72 Ustawy z 29 listopadal972 roku o utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach narodowych,
Dz.U. Nr 49, poz. 312, oraz z 22 listopada 1973 roku o zmianie ustawy o radach narodowych, Dz.U.
Nr 47, poz. 276, 1 z 28 maja 1975 roku o dwustopniowym podziale administracyjnym panstwa oraz
o0 zmianie ustawy o radach narodowych, Dz.U. Nr 16, poz. 91.

73 Wydzielono administracyjnie réwniez 810 miast i 21 dzielnic w wiekszych aglomeracjach.
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mi wtadzami’4, w czym pomocna miata by¢é takze modyfikacja zakresu kompe-

tencji samych rad. Utrzymujac po ich stronie doktrynalny status podstawowego
terenowego organu jednolitej wtadzy panstwowej, ograniczono przydzielone im
zadania administracyjne. Pozostate przekazano jednoosobowym urzedom: woje-
wodow, prezydentow, naczelnikow miast oraz gmin. W zwigzku z tym powtornie
zreinterpretowano prognozeg postepujacej partycypacji obywateli w sprawowaniu
wszelkiej wladzy, dowodzac, iz zmiana wcale nie ostabia pozycji rad narodo-
wych. Przeciwnie, poprawia si¢ warunki realizowania najwazniejszych kompe-
tencji, jakimi sg koordynacja i nadzdr innych instytucji panstwowych. Podkresla-
no, iz rady pozbawione drugorzednych obowiazkow stana si¢ bardziej efektywne,
a obnizenie rangi prezydium rad pozwoli wyeksponowac ich przedstawicielskie
cechy. Za nowymi przepisami nie szty jednak stosowne procedury ich egzekucji,
a polityczni decydenci powielili stary schemat — deklaracje najlepszych intencji
oraz eksponowanie ogdlnikowych norm ustawowych.

Zmieniajac lokalizacje kompetencji administracyjnych, nie zapomniano
o utrzymaniu kontroli partii nad radami narodowymi. Znamienne byto, iz prze-
konujac obywateli o rozszerzeniu form samorzadnosci’>, ogloszono jednoczesnie
przyjecie przez PZPR w 1973 roku zasady obsadzania kierownictwa rad narodo-
wych: gminnych i wojewodzkich, osobami sprawujacymi funkcje w komitetach
partyjnych odpowiedniego szczebla organizacyjnej hierarchii. Stato si¢ to jeszcze
przed usankcjonowaniem wptywow partii na organy wtadzy, co nastgpito wsku-
tek nowelizacji Konstytucji PRL w 1976 roku’®.

Przegrupowanie uprawnien i zmiana podziatu terytorialnego zmierzaty
przede wszystkim do kolejnej formy centralizacji wladzy, w ktorej pion admi-
nistracyjny zostat pozbawiony czesci ,,spolecznych” ram, ale lokalni zwierzch-
nicy administracyjni, powigzani bezposrednio z terenowymi strukturami partii,
zarzadzali zbyt matymi obszarami, aby istotnie wptywac¢ na polityke Scistego kie-
rownictwa PZPR. Roéwnoczes$nie jednoosobowe zarzadzanie ulatwialo sprawne
przekazywanie dyrektyw przez administracyjng centrale, ktorej kolejnym kon-
solidacyjnym sktadnikiem stalo si¢ reaktywowanie resortu administracji, tym
razem pod nazwa Ministerstwa Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony
Srodowiska.

W rezultacie rozdziat kompetencji na poziomie organdéw lokalnych nie spo-
wodowal powstania modelu mieszanego, $wiadczacego o rozwoju panujacej
formacji ustrojowej. Administracji, pomimo jeszcze wigkszego skupienia upraw-
nien, nie udato si¢ usprawni¢ metod wtasnego funkcjonowania. Coraz silniej wia-
czano ja natomiast w gospodarke planowg oraz realizacje wielkich inwestycji,
ponownie zainicjowanych wilasnie w latach siedemdziesiatych. Generowaty one

74 Szerzej Z. Leonski, Ewolucja terenowych organéw administracji panstwowej w latach
1950-1988, ,,Problemy Rad Narodowych” 1989, nr 75, s. 219-247.

75 Zob. J. Malec, D. Malec, op. cit., s. 210.

76 Ustawa z 10 lutego 1976 1., Dz.U. Nr 7, poz. 36.
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stopniowo rosngce obcigzenia budzetu, lecz nie przynosily zamierzonych efek-
tow w odniesieniu do pokrycia niedoboréw i nadania procesom ekonomicznym
pozadanej spojnosci’’. Pozbawione mozliwosci skutecznego administrowania,
a tym bardziej kreatywnego zarzadzania, zar6wno z racji inercji w sferze polityki
prowadzonej przez PZPR, jak wadliwych, lecz nadal obowiazujacych, zatozen
odnoszacych si¢ do stosunkéw produkeji i spotecznej nadbudowy, organy wyko-
nawcze bytly w stanie swoistego klinczu. Pozyskanie przez nie, niedostgpnych do-
tychczas, nowych rodzajow wladzy nastapito wskutek wdrozenia zatozen doktry-
nalnych, ktore jednak réwnocze$nie wykluczaly osiggniecie zwigzanych z nimi
celow. Stanu tego nie zmieniat fakt, iz udato si¢ zrealizowa¢ gléwne zamierzenie
politycznych propagatorow ideologii marksistowsko-leninowskiej, jakim byto
przejecie rzadow i sprawowanie ich za posrednictwem monopartii. Narastajace
perturbacje gospodarcze i opozycyjne nastroje powodowaly natomiast, iz pod
koniec lat siedemdziesiatych utracono zdolno$¢ do realizacji nawet projektow
czastkowych, za pomocg ktorych w poprzednich dekadach utrzymywano zarow-
no wtadze, jak i propagandowy przekaz o zachodzacych pozytywnych zmianach,
zarowno w sferze ekonomii, jak i stosunkow spotecznych.

Jedyna znaczaca reforma tego okresu stato si¢ powotanie, poczatkowo jed-
noinstancyjnej, kontroli administracyjnej. Naczelny Sad Administracyjny rozpo-
czat dziatalno$é 1 pazdziernika 1980 roku’®. Wzmocniono wowczas takze inne
gwarancje stron w postepowaniu administracyjnym, m.in. zmniejszajac liczbe
odrebnosci zwigzanych z postepowaniami szczegdlnymi oraz odstepujac od nie-
ktorych nieformalnych praktyk, ktorym NSA odméwit waznosci. Na silniejszy
niz pierwotnie przypuszczano wplyw sagdownictwa administracyjnego wptynety
przeobrazenia zwiazane z protestami obywatelskimi zainicjowanymi w sierp-
niu 1980 roku, ktérym towarzyszyta dyskusja wykraczajaca poza obowiazujace
schematy ustrojowej ideologii. Proby powrotu do dotychczasowych wzorcow
wprawdzie zahamowaty zmiany instytucjonalne, lecz nie zablokowaty przetomu
W nauce prawa, w tym prawa administracyjnego, ktorego przedstawiciele wraz
z judykatura ponownie zweryfikowali funkcjonujace rozwigzania, tym razem ba-
dajac réwniez ich polityczne podstawy.

Na nowe zasady ustrojowe administracji trzeba byto jednak poczeka¢ do
konca lat osiemdziesiatych. Kolejna ustawa, wydana tym razem z 20 lipca 1983

77 Skala problemu byta juz tak wielka, Ze stat si¢ on powszechnym, krytycznym punktem od-
niesienia obywateli do 6wczesnej polityki, co lapidarnie podsumowali strajkujacy w 1980 r. robot-
nicy, zarzucajac stronie rzadowej w trakcie prowadzonych negocjacji, ze ,,bez kontroli spotecznej
przemyst produkuje sam dla siebie”, zob. wystapienie F. Wisniewskiego, Gdarnsk, Sierpien 1980.
Rozmowy Komisji Rzgdowej z Miedzyzaktadowym Komitetem Strajkowym w Stoczni Gdanskiej,
Warszawa 1981, s. 75.

78 Ustawa z 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie usta-
wy Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz.U. Nr 4, poz. 8.
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roku’”®, omijajac zrédla problemu, przybrata posta¢ jedynie jeszcze jednego
manewru organizacyjnego, ktoremu przypisano nieistniejace cechy. Sugestie
o wprowadzeniu wowczas nowych standardow, o czym miat Swiadczy¢ miedzy
innymi tytut owego aktu powotujacy si¢ na instytucje samorzadu terytorialnego,
nie miaty materialnego desygnatu. Realne zmiany wymagaly bowiem réwno-
legtej decentralizacji oraz dekoncentracji uprawnien pozostawionych organom
wykonawczym, jak rowniez zreformowania zasad funkcjonowania samej admi-
nistracji, poczawszy od jej funkcji, poprzez strukture, do tresci procedur wiacz-
nie.

SOME REMARKS ON THE FUNCTIONING OF ADMINISTRATION
IN THE POLISH PEOPLE’S REPUBLIC

Summary

The decisive influence on the functioning of administration in the Polish People’s Republic
was exerted both by the new and faulty organization of its structures and by the significant in-
crease of powers which were conferred on it, in connection with simultaneous transfer of the deci-
sion-making center beyond administrative structures, to the level of single-party’s (Polish United
Workers’ Party) leadership. In consequence, such a development led to the substantial limitation
of the guarantees of protection of citizens’ rights and to the diminished efficacy of the economic
system. Further negative results were also generated by the inconsistency of the Marxist-Leninist
ideology with the state’s policies ostensibly based upon this political philosophy. Therefore, not
only the substance of new rules often became problematic, but also the discretionary character
of the rules’ execution. Authorities responsible for such a state of affairs attempted to contradict
these facts, focusing their attention on propagating two theses derived from Marxist-Leninist
ideology, concerning, first, alleged vanishing of every antagonism between the state with its ad-
ministrative agendas and an individual and, second, supposedly steadily accelerating economic
progress of our country. Both of these assumptions were used to explain the abolition of many
security mechanisms, the enlargement of the ius publicum boundaries and the exclusion of all
subjects, with the exception of the government, from participating in fulfilling social needs. These
circumstances played an important role in the development of the science of administrative law
and of the theory of organization. Both these scholarly disciplines were governed by the assump-
tion that in order to successfully liquidate an administration (in accordance with the dogma of so-
cialist development), it needs to be strengthened beforehand. The establishment of administrative
control (at the beginning, without an appeal instance) was the only important reform introduced
during this period. Chief Administrative Court commenced its activities on the 1st of October,
1980. At the same time, other guarantees of the rights of parties’ to the administrative proceed-
ings also became strengthened, for example by reducing a number of specificities connected with
the so-called “special proceedings” and by renouncing certain informal practices which had been
invalidated by CAC. Nevertheless, the new systemic rules in the field of administrative law came
into existence only at the turn of the eighties.

Translated by Lukasz Machaj

79 Ustawa z 20 lipca 1983 roku o systemie rad narodowych i samorzadzie terytorialnym,
Dz.U. Nr 41, poz. 185.
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