Rozdzial V
Rady narodowe — wladza bez wladzy

W panstwie socjalistycznym instytucja wtadzy lokalnej byta ra-
da narodowa. W niniejszym rozdziale przedstawimy mechanizm,
ktéry miat uniemozliwi¢ lokalnej spoleczno$ci zaprezentowanie na
tym forum wlasnych interesOw oraz podejmowanie stosownych do
nich decyzji.

Wybodr rad narodowych jako przedmiotu analizy wymaga kilku
stow wyjasnienia. Po pierwsze, byly one w krajach socjalistycznych
drugimi co do znaczenia, po parlamencie, przedstawicielskimi organami
wtadzy panstwowej. Juz sam ten fakt uzasadnia znaczenie ich badania.
Po drugie, mechanizm blokowania swobodnej artykulacji byl w radach,
by tak rzec, klasyczny, tzn. dwukanalowy, z bardzo wyraznym
podziatem funkcji pelnionych przez oba kanaty. Ta prostota konstruk-
cyjna sprawia, ze poznanie tego mechanizmu utatwia zrozumienie
istoty mechanizmu blokady i wprowadza do lektury rozdziatow
o mass-mediach i partii komunistycznej. Opisane tam mechanizmy
blokady sg wspecjalizowanymi wariantami wersji klasycznej.

Analiza, ktora przeprowadzimy w niniejszym rozdziale na przy-
ktadzie polskich rad narodowych, obejmuje zasadniczo okres od
1954 r., gdy po raz pierwszy odbyly si¢ wybory do rad narodowych,
do polowy lat 70-ych, kiedy to dokonano istotnych zmian w ich
dotychczasowej konstrukcji prawnej, nie naruszajgc jednak zasad-
niczych mechanizméw blokady. Analize rozpoczniemy od przed-
stawienia usytuowania rad w catos$ci struktury politycznej, czyli ich
tzw. pozycji ustrojowej, nastepnie przejdziemy do mowienia mechaniz-
mu blokowania swobodnej oddolnej artykulacji.
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1. Pozycja ustrojowa rad
a mechanizm blokady artykulacji

Regulacje prawne tworzace hierarchiczng strukture rad narodowych
wszystkich szczebli stanowig kolejne potwierdzenie tezy o zasadzie,
jaka przy$wiecata organizowaniu instytucji politycznych systemu
socjalistycznego. Regulacje te zawierajg bowiem ukryte zatozenie, ze
w stosunkach migdzy radami poszczegdlnych szczebli panuje doskonata
zgodnos$¢, harmonia i brak konfliktow. Zatozenie to owocuje, podobnie
jak w makrostrukturach politycznych, charakterystycznymi rozwiaza-
niami prawnymi z jednej strony i rownie charakterystycznym brakiem
innych rozwigzan — z drugiej.

Pozycja ustrojowa rad narodowych w PRL, przejeta z modelu
radzieckiego, kwalifikowata je jako organy przedstawicielskie wladzy
panstwowej. Dwa eclementy tej konstrukcji zwracajg uwage. Po
pierwsze, stworzono struktur¢ hierarchicznie podporzadkowanych
organdéw przedstawicielskich panstwa (Sejm oraz wojewodzkie, powia-
towe, gromadzkie rady narodowe). Po drugie, rada narodowa miata
podwojny charakter. Byla reprezentantem interesow spotecznosci
lokalnej, wytonionym w drodze wyboréw, ajednocze$nie — terenowym
organem wiladzy panstwowej, ktory reprezentowal interesy panstwa
jako catosci. Ci sami radni mieli by¢ jednoczes$nie rzecznikami swych
wyborcow 1 rzecznikami wladzy zwierzchniej. Nie istnial zatem
w terenie rozdzial wladzy panstwowej centralnej, w formie jej peino-
mocnikow i lokalnej — samorzadowej. Obie te funkcje petni¢ miata
jedna instytucja i c¢i sami ludzie.

Rozwigzanie to stwarzalo niebagatelny problem godzenia obu
punktéw widzenia. Trudnos$ci powigkszal jeszcze sposoéb powigzania
rady z organami centralnymi, migdzy innymi w kwestiach, ktoére miaty
najbardziej zywotne znaczenie dla spotecznosci lokalnej: planu i bu-
dzetu terenowego. W konsekwencji tego, ze rada narodowa byla
terenowym organem wladzy panstwowej uznano bowiem, ze terenowe
planowanie gospodarcze ma by¢ w calo$ci (tak w sprawach szczegol-
nego zainteresowania wladz centralnych, jak i w sprawach czysto
lokalnych) wlaczone w proces planowania ogolnonarodowego. Innymi
stowy: Poniewaz rada byla organem planujacego panstwa, jej plan
gospodarczy mial w calo$ci stanowic¢ cze$¢ planu szerszego, ogdlno-
narodowego. To samo odnosito si¢ do planowania budzetowego.
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Budzety terenowe byly czescig sktadowa jednolitego budzetu panstwa.
Rozwigzania te nie pozostawiajac radom autonomicznego pola dzia-
lania, niezmiernie rozszerzaly zakres spraw, ktore byly przedmiotem
wspolnego zainteresowania rady i jej organdéw nadrzednych.

Wszystkie wymienione cechy (hierarchiczna struktura organow
przedstawicielskich, podwojny charakter rady, plany i budzety terenowe
jako cz¢$¢ ich odpowiednikdéw centralnych) stawialy bardzo ostro na
porzadku dziennym pytanie, jak w ramach takiego modelu ustrojowego
zapewni¢ zgodno$¢ decyzji centralnych panstwa z decyzjami jego
terenowych organow przedstawicielskich, gwarantujac jednoczes$nie
swobodnag artykulacj¢ i niezaleznos$¢ tych ostatnich. Innymi stowy: jak
pogodzi¢ zasade¢ hierarchicznego podporzadkowania cial przedstawi-
cielskich z zasada swobodnej w nich artykulacji, zwtaszcza, jesli niec ma
zadnego podzialu spraw na te, ktore sg przedmiotem hierarchicznego
podporzadkowania i na te, ktére sg3 w wylacznej kompetencji miej-
scowej rady. Pytanie, jak pogodzié, nalezy tu oczywiscie rozumie¢: jak
rozwigza¢ konflikty powstate ze zderzenia zasady podporzadkowania
z zasada swobodnej artykulacji.

Pytanie to kieruje uwagg na przepisy, ktore regulowaty tryb kontaktow
rady zjej organami nadrz¢dnymi. Ot6z —jak wynika z dalszej analizy —
w relacjach goéra-dot, nizszym szczeblom przyznano wytacznie prawo
wyrazania opinii, wyzszym natomiast — prawo podejmowania wigzacych
rady lokalne decyzji. Obowigzywata wigc typowa zasada hierarchicznego
podporzadkowania. Mozliwo$¢ powstania konfliktu, w trakcie konsulta-
cji, a takze po podjeciu decyzji niezgodnej ze swobodnie wyartykulowana
wolg spotecznosci lokalnej, w przepisach w ogoble nie byta uwzgledniona.
Nie znajdujemy w nich bowiem zadnych norm, ktore stuzytyby kanalizo-
waniu i kompromisowemu rozwigzywaniu takich konfliktow.

Na pierwszy rzut oka wydaje si¢ zaskakujgce, ze w regulacjach
prawnych nie dostrzezono koniecznosci pogodzenia zasady swobodnej
artykulacji z zasada hierarchicznego podporzadkowania. Spodjrzmy
jednak na cate zagadnienie nieco inaczej. Zastanowmy si¢ mianowicie,
w jakich warunkach regulacje te nie stwarzalyby klopotéw z pogodze-
niem obu postulatow. Jest to pytanie dla zrozumienia modelu ustrojo-
wego rad fundamentalne. Pytamy bowiem, jakie moze by¢ pozytywne
uzasadnienie dla takich rozwigzan. Owo uzasadnienie stanowi pod-
stawowg, cho¢ ukryta, zasade konstrukcyjng modelu.

Ot6z, wszystkie opisane elementy mozna uzasadni¢ jako w peini

186



funkcjonalne, jezeli zalozymy, ze zgodno$¢ interesow ,,gory" i ,,dotow"
istnieje juz na wstepie, tzn. zanim jeszcze opisany mechanizm zacznie
dziata¢, a nie ma by¢ dopiero osiggana w trakcie jego dziatania za
pomocg kompromisowych zabiegéw proceduralnych. Zatozenie na
wstepie zgodnosci, usuwajac problem jej osiggania, sprawia, ze hierar-
chiczne podporzadkowanie organow przedstawicielskich nie stwarza
problemu, gdyz swobodna w nich artykulacja wyrazi¢ moze juz istniejaca
zgodno$¢. Opisane procedury, dotyczace relacji pionowych nie musza
wigc stuzyé rozwigzywaniu konfliktow, poniewaz z zatozenia ich nie ma'.

Przedstawiony model ustrojowy rad, ktérego krggostupem byta
hierarchiczna struktura ciat przedstawicielskich powigzanych ze soba
tak, jakby wiadomo bylo z gory, ze istnieje migdzy nimi pelna
zgodnos$¢ intereséw, stanowil, wedtug nas, strukturalne zrédto blokady
swobodnej artykulacji w radach narodowych.

W rzeczywisto$ci bowiem zgodno$ci interesOw nie bylo i radom
narodowym grozito nieustanne ujawnienie konfliktu migdzy interesami
centralnymi a terenowymi. Mialoby to jednak wybitnie destruktywny
wplyw na system polityczny, gdyz obowigzujace procedury nie prze-
widywaty kompromisowego rozwigzywania konfliktow, a tylko pod-
porzadkowanie rady decyzjom odgdérnym. Jezeli zatem, wbrew zatoze-
niu o braku konfliktéw, pojawialyby si¢ one i nie zostaly rozwigzane
w drodze wstepnych konsultacji, racje szczebla nizszego, zgodnie
z istniejacymi procedurami powinny by¢ automatycznie odrzucone.

Taki stan rzeczy spowodowalby przejécie do drugiej fazy konfliktu,
groznej juz dla stabilnosci systemu. Rozbieznosci merytoryczne cent-
rum-teren na tle decyzji alokacyjno-podzialowych, nie mogac by¢é
rozwigzane w ramach istniejacych procedur, przeksztalcityby sig¢
w konflikt strukturalny: podwazenie przez teren samych tych procedur,
jako uniemozliwiajgcych uwzglednienie jego racji. Procedury te stuzyly
jednak rownoczes$nie przenoszeniu w teren woli partii, wyrazanej przez
centralne organy panstwa, atak na nie bylby zatem réwnoznaczny
z atakiem na kierownicza role partii w panstwie. To wszakze,
zaktadajac swobode¢ artykutowania w radach, musialoby zainicjowac,

' W polskiej literaturze poswieconej radom znajdujemy czasem wprost sfor-
mutowane opinie o braku konfliktow w relacji: centrum-teren. Por. np. W. Kawalec,
Systemy wladz lokalnych w wybranych krajach europejskich, Warszawa 1979, s. 543,
a takze S. Gebert, Wiadze i administracja terenowa po reformie, Warszawa 1978, s. 9.
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opisany w rozdziale poprzednim kilkufazowy proces potggowania
napie¢ i stopniowg destabilizacje systemu. Aby zjawiska te nie wystapity
i aby konstrukcja oparta na zalozeniu jedno$ci przetrwata, musiat
zosta¢ usunigty podstawowy czynnik dysfunkcjonalny — zasada
swobodnej artykulacji.

Rozwiagzanie to, aczkolwiek stabilizowato model, godzito jednak
w samg istot¢ rad jako spotecznych kanatdéw artykulacji. Zamiast by¢
forum wyrazania interesOw lokalnych, staly si¢ one odbiorcami
kierowanych do nich dyrektyw centralnych.

Mechanizm blokowania artykulacji byt dwutorowy. Jednym torem
wprowadzono do rad narodowych tresci, ktére powinny by¢é w nich
wyrazone, a ktéore z powodu braku jedno$ci nie zostatyby samorzutnie
wypowiedziane. Byl to kanal sterowania centralnego. Drugim torem
usuwano przeszkody, jakie mogly si¢ pojawi¢ w trakcie przeprowadza-
nia tego zabiegu. Byl to kanat kontroli lokalnej. Dziatania obu
musialy by¢ oczywiscie §cisle koordynowane.

2. Blokada artykulacji
poprzez kanal sterowania centralnego

Blokowanie swobodnej artykulacji w radach narodowych poprzez
kanal sterowania centralnego polegato na zast¢gpowaniu swobodnie
wyartykutowanej woli spolecznosci lokalnej dyrektywami organdéw
nadrzgdnych. W tym celu stworzono mechanizm odgdérnego narzucania
decyzji, pozbawiajac jednoczes$nie rady prawnie usankcjonowanych
narz¢dzi sprzeciwu. Sterowanie partyjne odbywato si¢ tu posrednio
poprzez decydujacy wplyw naczelnych organdéw partii na ksztalt
narodowego planu gospodarczego w ogoéle oraz poprzez narzucanie
Radzie Ministrow i Komisji Planowania preferencji partyjnego centrum
co do terytorialnego rozmieszczenia rozdysponowanych $rodkow
planowych. Partyjne preferencje zawarte w planach centralnych
przesytane byty w dot kanatami panstwowej administracji.

Narzucanie radom decyzji, ktore mialy one nastepnie przedstawiac
jako swoje wlasne, najlepiej wida¢ na przyktadzie kluczowej dla
spotecznosci lokalnej kwestii, bedacej tez podstawowa sferg dziatania
rad: tworzenie planu i budzetu terenowego. W mechanizmie tym
mozna wyodrebni¢ dwie zasadnicze czgsci.
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Pierwsza stanowity prawne konstrukcje pionowych relacji mi¢dzy
rada ijej organami nadrz¢gdnymi, umozliwiajace tym ostatnim dowolnie
szeroko 1 szczegdtowo ingerowaé w proces tworzenia planu i budzetu
terenowego.

Druga czg$¢ mechanizmu stanowily sformalizowane rozwigzania
dotyczace wewngtrznych relacji pomiedzy sktadowymi samej rady:
sesja plenarng, komisjami, prezydium i wydziatami. Rozwigzania te
odsuwaly organy przedstawicielskie rady (sesj¢ i komisje) od faktycz-
nego kierowania i nadzoru nad praca jej organéw wykonawczych.
Te ostatnie mogty dzigki temu bez przeszkod tworzy¢ projekty
planéow i1 budzetow terenowych na podstawie nadsytanych z gory
dyrektyw.

Mechanizm odgoérnego narzucania decyzji

Pragnac przedstawi¢ mechanizm odgornego narzucania decyzji
musimy najpierw oméwié¢ tzw. procedury planistyczne’. Zaskakujgcy
jest fakt braku aktu normatywnego o randze ustawy, ktory by
w okresie lat 1950-1980 trwale regulowat tryb sporzadzania planow
gospodarczych, w tym rdéwniez i terenowych. Zamiast niego, Rada
Ministrow podejmowata corocznie osobna uchwate okreslajacg zasady
i tryb opracowywania tych plandéw, nie bedac w tym wzgledzie
ograniczona zadnym aktem wyzszego rz¢du. Nalezy sobie jasno
uswiadomi¢ znaczenie, jakie miato to rozwiazanie dla sprawowania
wladzy nad radami. Radzie Ministroéw zostata mianowicie przyznana
petna swoboda w corocznym zmienianiu ustalen odno$nie do tak
istotnych spraw, jak na przyktad: z jaka szczegotowoscia rady
narodowe beda sterowane za pomocg odgdérnych dyrektyw podczas
opracowywania planow dla okreslonych obszarow tematycznych oraz
na jakim etapie i w jakim zakresie rady poszczegdlnych stopni
(wojewodzkie, powiatowe, gromadzkie) beda w ogdle wiaczone w opra-
cowywanie tych planow. Sprobujmy nieco blizej przyjrze¢ si¢ tym
procedurom.

Tworzenie projektu planu wojewddzkiego spoczywato na barkach
prezydium i1 wydzialéw resortowych, czyli organéw wykonawczych

2 Obszerne omoéwienie trybu planowania terenowego znajdziemy w pracy
W. Sokolewicza, Rzqd a prezydia rad narodowych, Warszawa 1964.
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rady i opierato si¢ na obowigzkowych wytycznych i dyrektywach oraz
na formalnie tylko nieobowiazkowych, tzw. informacjach planistycz-
nych Rady Ministrow. Okreslaty one szczegdélowos¢, z jaka projekt
planu musiat by¢ opracowany, a takze ujete rzeczowo i pieni¢znie
zadania dyrektywne dla rady, wynikajace z projektu Narodowego
Planu Gospodarczego (NPG). Nie istniata zadna norma, ktéra by
skutecznie mogla ograniczaé¢ liczbe i zakres tych ingerencji. Przepis
glosit co prawda, ze NPG moze wyznaczaé tylko zadania o charakterze
ogolnopanstwowym, lecz interpretacja tego przepisu spoczywata
rowniez w gestii Rady Ministrow.

W praktyce ten stan rzeczy rodzil potop odgérnych dyrektyw.
Sprowadzaty one pole swobodnego manewru rady w ustalaniu planu,
a takze budzetu terenowego do minimum, a niekiedy likwidowaly je
zupetnie. Zjawisko to szczegdlnie ostro krytykowano podczas kolejnych
odwilzy politycznych. W roku 1956 pisano, ze centralizacja i szczego6-
lowo$¢ decyzji szla niekiedy tak daleko, iz rola prezydiéw rad
narodowych byta sprowadzana do pozycji ogniwa posredniczacego
jedynie w doprowadzeniu centralnie ustalonych zadan do przedsig-
biorstw terenowych. W. Sokolewicz podajac liczbe 2000 wskaznikoéw
odgornych, jakie obowigzywaly rad¢ przy ustalaniu planu terenowego
cytowal autora, ktory nazywal owe plany aktami wykonawczymi
w stosunku do planu centralnego®. Nalezy pamieta¢, ze w tym okresie,
procz Rady Ministrow, rowniez ministerstwa mialy prawo przekazywacé
radom obowiazkowe dyrektywy. Podczas sesji budzetowych w roku
1956, o$mieleni sytuacja polityczna, radni odwazyli si¢ kierowaé
»wiele krytycznych uwag [...] zaré6wno pod adresem organdéw central-
nych, jak i1 rad narodowych wyzszych stopni za zbyt szczegodtowe
okre§lanie zadan i limitow budzetowych, ta nadmierna szczegoétowos¢
odgoérnie ustalana, krepowala inicjatywe¢ rad i nie pozwalala na
samodzielno$é w sporzadzaniu budzetow"*. Oceniajac sytuacje pub-
licysci tego okresu pisali: ,,Jezeli rady narodowe, a zwlaszcza gromadz-

* Ibid., s. 218 przypis (tam podane materiaty zroédtowe).

* A. Zawadzki, Rozszerzenie uprawnien rad, ,,Rada Narodowa" nr 44/1956, s. 16.
Por. takze: w tym samym artykule dane o centralizacji budzetow terenowych; Plenum
CK SD o radach narodowych, ,,Rada Narodowa" nr 44/1956, s. 14; Rachunek bez
gospodarza, ,Rada Narodowa" nr 45/1956, s. 8; J. Kry$, Miejcie do nas zaufanie, ,,Rada
Narodowa" nr 51/1956, s. 9.
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kie, nie mialy w zasadzie nic do powiedzenia w owych latach, to
dlatego, ze mogly one w zasadzie pozorowaé tylko ludowtadztwo,
a nie realizowaé je"”.

Lata 1956 1 1957 przyniosty probe ograniczenia liczby wskaznikow
dyrektywnych. Jest jednak charakterystyczne, ze organem, w ktorego
bezposredniej kompetencji to lezalo, byla Rada Ministrow, ciato
odpowiedzialne za dotychczasowy stan rzeczy i jak kazde, niechg¢tnie
ograniczajace wlasng swobode. Podjete przez nig dziatania cechowato
wigc z jednej strony spektakularne ograniczenie dyrektyw, z drugiej —
pozostawienie furtek, ktorymi wréci¢ mogla dawna praktyka. Przy-
ktadem moze by¢ stynna uchwata 611/56 Rady Ministrow, sprowadza-
jaca liczbe dyrektyw z kilku tysiecy do pozornie tylko kilkunastu
i okreslajaca zakres samodzielnosci planistycznej rad®. Wpierw glosita
ona, ze NPG i budzet panstwa moga okresla¢, dla dziedzin gospodar-
czych podleglych radom narodowym, zagadnienia, ktorych liczbe
ograniczyta do dziewieciu. Zagadnienia te sformutowano jednak tak
ogolnie, ze w paragrafie nastgpnym wspominano juz o konieczno$ci
ich uszczegotowienia nie precyzujac wszakze, kto ma prawo to czynié
i jaki stopien szczegotowosci jest dopuszczalny. Umozliwiato to
w praktyce rozbicie tych hastowo ujetych zagadnien na dowolng liczbe
bardziej szczegotowych dyrektyw. I tak tez si¢ stato. Na przykilad
zawarte w uchwale 611/56 RM hasto ,,zadania skupu podstawowych
ptodow rolnych" ta sama Rada Ministrow rozbita w roku 1960 na 12
wskaznikéw dyrektywnych, a w roku 1964 juz na 36.

Wraz z uplywem czasu stopien dyrektywnoSci wzrastal. Doszto
w koncu do tego, ze w roku 1971, podczas kolejnej odwilzy, po-
wtorzono w zasadzie opini¢ z okresu Pazdziernika. Podczas dyskusji
na krajowej naradzie sekretarzy prezydiow wojewodzkich rad narodo-
wych i miast wydzielonych, stwierdzono, na przyktad, ze: ,,Radnych
rad wyzszych stopni, zwlaszcza wojewoddzkiego, zalewa powodz
papieréow. Ze wzgledu na ich nadmiar, na niekomunikatywny jezyk,
radni wielu z tych dokumentow w ogodle nie czytajg. Zwlaszcza stosy
materialow, ktore radni otrzymujg z okazji sesji budzetowych. Mimo
to, brak tam propozycji alternatywnych, witasciwie nic juz nie mozna

5 M. Chrzanowski, J. Czapczynski, Co z gromadg, ,,Rada Narodowa" nr 49/1956,
s. 1-2.
® Monitor Polski, 1956, nr 91, poz. 1027.
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zmieni¢"’. Przykladowo, w celu przygotowania projektu planu i bu-
dzetu i to na szczeblu nizszym, bo powiatowej rady narodowej,
pracownicy wydzialéw finansowych musieli poznaé przepisy i wytyczne
o tacznej objetosci 1200 stron®.

Z tymi faktami wspotbrzmialy opinie $rodowisk naukowych.
H. Rot pisal np.: ,,W zasadzie rady niewiele maja do powiedzenia przy
uchwalaniu budzetu i planu gospodarczego, poniewaz sa tak ob-
warowane wskaznikami i limitami oraz wytycznymi i uzgodnieniami
do poszczegdlnych pozycji wilacznie, ze wlasciwie rada narodowa
niewiele moze wprowadzi¢ wtasnych ustalen do tych planow [...].

Szczegolny styl funkcjonowania organdw centralnych w ubieglym
okresie, polegajacy na szczegdétowym, drobiazgowym wyznaczaniu nie
tyle pola dziatania rad, co okreslaniu sposobow, wskaznikéw, form tej
dziatalno$ci, niewatpliwie hamowat rozwdj decentralizacji i tym samym
— samorzadno$ci organéw lokalnych"’.

Przy opisanej skali sterowania dyrektywnego tracily na znaczeniu
wstepne konsultacje planistyczne Rady Ministrow z radami wojewodz-
kimi i tych ostatnich z radami nizszych szczebli. W przypadku rad
wojewddzkich ptynace z gory dyrektywy miaty — jak juz powiedzielis$-
my — charakter obligatoryjny. Jedyna przewidziang droga oddziaty-
wania na Komisj¢ Planowania (KP), ktéra je opracowywala, byta
konsultacja, czyli nie zobowiazujace jej do niczego wystuchanie opinii
rady wojewoddzkiej. Wszelkie spory miedzy KP a radg na temat
projektéw plandéw rozstrzygata Rada Ministrow. Dysponowata ona
takze silnymi $rodkami dyscyplinarnymi, ktoérych grozba uzycia

7 Bydgoska narada sekretarzy prezydiéw WRN, ,Rada Narodowa" nr 12/1971,
s. 6. Liczne przyktady odgoérnych wskaznikow podaje H. Rot: O modelu prawno-
-ustrojowym rad narodowych, ,Panstwo 1 Prawo" nr 8-9, 1971, s. 268; o biernosci
radnych podczas debat budzetowych, biernosci ptynacej z poczucia bezsilnosci wobec
wskaznikow 1 limitow odgornych, ibid, s. 270. Tam rowniez wskazane badania
empiryczne na ten temat. O roli prezydium rady i jej aparatu administracyjnego
w przygotowaniu materiatow na sesj¢, utrudniajacych radnym aktywny udziat w debacie
wspomina W. Sokolewicz, Przedstawicielstwo i administracja w systemie rad narodowych
PRL, Ossolineum 1968, s. 97-98.

8 Por. J. Kaleta, Terenowe planowanie budzetowe w Polsce Ludowej, Warszawa
1968, s. 175.

° H. Rot, O modelu..., op.cit., s. 269-270. Por. takze W. Sokolewicz, Przed-
stawicielstwo..., op.cit., s. 330 (przypis 153) oraz W. Narojek, Demokracja Ilokalna
w gromadzie, ,,Problemy Rady Narodowych" z. 21/1977, s. 107-108.
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skutecznie hamowata rady przed glosnym wyrazeniem sprzeciwu.
Rada Ministrow mogta zawiesi¢ kazdg uchwate rady wojewddzkiej (a
takze uchyli¢ uchwaty prezydiow rad wszystkich szczebli), jesli — jak
glosita ustawa — byla ona sprzeczna ,z zasadnicza linig polityki
Panstwa". Z tego samego powodu mogta zawiesi¢ w czynno$ciach
przewodniczgcego rady i inne osoby z jej prezydium'®. Ogélnikowosé
ustawowego sformutowania o ,sprzecznosci z linig" dawata Radzie
Ministrow nieskrgpowang w praktyce swobode¢ uzycia tej broni.

Wydaje si¢, ze potaczenie bardzo duzej liczby wskaznikéw dyrek-
tywnych z grozba zastosowania ostrych sankcji wobec niesubordyno-
wanych, bylo podstawowym czynnikiem, ktoéry redukowal znaczenie
wstepnej konsultacji i wptywania ta drogg na tresé¢ dyrektyw. Musimy
przy tym pamigtaé, ze konsultacje w pionie odbywatly si¢ prawie
wylacznie z organami wykonawczymi rady, przy faktycznym odsunigciu
organdow przedstawicielskich. Znaczenie konsultacji bylo wreszcie
niewielkie 1 z tego wzgledu, ze rady wojewodzkie mialy obowigzek
bezdyskusyjnej zmiany swego projektu planu, jezeli podejmowana
zawsze po jego opracowaniu uchwata Rady Ministrow o NPG tego
wymagata. Po uchwale za§ Sejmu, ktéory mogt ewentualnie wprowadzié
do NPG swoje poprawki, rady musialy swe plany réwniez bezdys-
kusyjnie poprawia¢, nawet jesli byly juz uchwalone.

W przypadku rad nizszych stopni, procedury konsultacyjne de
facto zlikwidowano w ogoble, mozna zatem mowi¢ o catkowitym
odsunigciu tych rad od procesu planowania. Procedura planistyczna
w relacji: Rada Ministrow-rada wojewddzka zaktadata dwukrotne
opracowanie projektu wojewodzkiego planu gospodarczego: w wersji
wstepnej 1 ostatecznej. Oto6z rady nizszych stopni wylaczono z fazy
wstepnej, kiedy istnialy jeszcze mozliwosci uwzglednienia ich postula-
tow we wstepnym projekcie planu wojewddzkiego. Proces planowania
ograniczono w nich do fazy koncowej. Autorem tego rozwiazania byty
od lat sze$édziesigtych prezydia rad wojewddzkich, ktérym Rada
Ministrow przyznata wowczas prawo swobodnego ustalania trybu
planowania w obrgbie podlegajacego im systemu rad. Posunigcie to
reklamowano oficjalnie jako decentralizacj¢ uprawnien i faktycznie

1" Srodki dyscyplinujace w ustawie o radach narodowych. Wersja z 20 III 1950:
art. 27, art. 28, art. 29, art. 30, art. 31. Wersja z 25 1 1958: art. 65 ust. 5, 6, art. 66, art.
67 ust. 5, 6, 7.
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byla to decentralizacja, tyle — Ze jak si¢ okazalo — uprawnien do
ubezwlasnowolnienia rad podleglych radzie wojewddzkiej. Albowiem
praktyka z lat pigcdziesiatych nie zmienita si¢, jedynie odpowiedzialnosé
za nig przeszta nizej: z Rady Ministrow do rad wojewddzkich.

Wykorzystanie przyznanej swobody do wyeliminowania z procesu
planistycznego rad powiatowych i gromadzkich bylo zrozumiate.
Prezydia rad wojewodzkich unikaty w ten sposob sytuacji nierozwiazy-
walnej: pogodzenia szczegdétowych dyrektyw odgdérnych z postulatami
nizszych szczebli, postulatami, ktére nazywano ,,nierealnym koncertem
zyczen" wobec — dodajmy juz od siebie — dyrektyw Rady Ministrow.

Podobng swobod¢ co radom wojewodzkim przyznawano tez radom
powiatowym. Mieli§my wiec do czynienia z uktadem hierarchicznym,
w ktorym kazdy szczebel, bezsilny wobec nadrzednego, dysponowat
rownoczes$nie olbrzymia wtadza wobec szczebla nizszego. Uruchomienie
na poziomie Rady Ministrow rozbudowanego systemu dyrektywnego
wobec rady wojewddzkiej spowodowato powielenie tego uktadu nize;j.
Aparat wykonawczy rady wojewodzkiej dokonywal we wlasnym
zakresie wszelkich bilansow i obliczen konsultujac swe projekty wstepne
co najwyzej z kilkoma osobami z rad powiatowych, po czym przesytat
nizej gotowe, szczegoétowe dyrektywy. Likwidowaly one w praktyce
pole swobodnego manewru rady powiatowej podczas opracowywania
przez nig jedynej, od razu ostatecznej wersji projektu planu powiatu.
Nastepnie proces powtarzal si¢ w relacji: powiatowa rada narodo-
wa-gromadzka rada narodowa.

Ten stan rzeczy — jak wykazaly badania empiryczne — byt jednym
z podstawowych czynnikow zapobiegajacych ujawnieniu konfliktow
w radach narodowych. Badacze stwierdzili, ze mimo iz spolecznos$ci
lokalne wyrazalty w przewazajacej mierze interesy konfliktowe, nie
obserwowano, by konflikty te ujawnily si¢ na najbardziej do tego
podatnym gruncie — podczas podejmowania przez rad¢ decyzji
o podziale $rodkéw budzetowych. Wynikato to z matej aktywnosci
samej rady i ludno$ci danego terenu, przekonanych, ze posiadane
uprawnienia decyzyjne oraz §rodki i mozliwosci sg zbyt mate, by mozna
byto skutecznie walczy¢ o zaspokojenie podstawowych potrzeb terenu

"' W. Narojek, Demokracja..., op.cit., s. 107-108. Autorzy badan omawiaja co
prawda kwestie zwigzane z planowaniem budzetowym, lecz tryb tego planowania byt
niemal identyczny jak w przypadku planowania gospodarczego.
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Ustawowa neutralizacja organéow przedstawicielskich

Lawina odgérnych dyrektyw nie natrafiala na opér rady jako
organu przedstawicielskiego réwniez dlatego, ze dzigki odpowiednim
zabiegom formalnym zmniejszono faktyczng rolg sesji plenarnej rady
w funkcjonowaniu catosci rady narodowej.

Sesja plenarna byla formalnie organem zwierzchnim rady na-
rodowej majac do dyspozycji prezydium jako cialo wykonawczo-
-zarzadzajace oraz wydzialy jako organy stricte wykonawcze. Je-
dnakze, co powszechnie stwierdzano w literaturze, prezydium w prak-
tyce bylo niezalezne od sesji i co wigcej — narzucato jej kierunki
pracy. Wielekro¢ powtarzana, i to zaré6wno w roku 1956, jak
i w 1971, opinia o faktycznej nadrzedno$ci prezydium nad rada'’
nie byla bezpodstawna.

Zrédtem tego stanu rzeczy bylo usunigcie w radach narodowych
podziatu na funkcje ustawodawcze i wykonawcze. Ich potaczenie
nastagpito w prezydium rady, co nadato mu tacznie kompetencje,
z gory niejako przesadzajace o podrzednej roli sesji plenarnej. Analiza
podziatu uprawnien normodawczych pomigdzy oba te ciata wykazuje,
ze tylko w 25% przypadkow sesja rady byla wyraznie okre$lona jako
organ normotwoérczy. W sytuacji, gdy kazda nieostro$¢ sformulowan
wykorzystywana byta przez prezydium dla przechwycenia kompetencji,
oznaczalo to, ze przynajmniej trzy czwarte wszystkich aktéw nor-
matywnych byto wyrazem samodzielnej aktywnos$ci ciata formalnie
peligcego funkcje wykonawcze'®. Podrzedna pozycja sesji plenarnej
wynikala dalej z uprawnien prezydium do przygotowywania i zwoly-
wania sesji. ,,W licznych radach radni dowiadywali si¢ o terminie sesji
2-3 dni przed jej odbyciem, a niekiedy nawet w tym samym dniu.
Zwtaszcza w radach najnizszego stopnia nie jest powszechny zwyczaj
pisemnego zapraszania radnych na sesj¢ z dolaczonym porzadkiem
dziennym obrad, projektami uchwal, danymi statystycznymi itd.
Nieliczne sg wypadki udziatu komisji rady lub ich przewodniczacych
w przygotowaniu porzadku obrad sesji i jej wstepnych =zatozen

2 por. ,,Rada Narodowa" 1956, nr: 33, s. 2; 44, s. 14; 45, s. 8; 47, s. 9. Takze:
A. W. Wroblewski, Kilka uwag o radach narodowych, ,Prawo i Zycie" nr 24/1971.

3 Por. H. Rot, O modelu...., op.cit.,, s. 274-275. Tam tez podane wyniki badan
empirycznych.
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koncepcyjnych [..]. W rezultacie radni nie zawsze sg przygotowani do
debaty sesyjnej, polemiki z cztonkami prezydium i kierownikami
wydziatow, krytycznej oceny przedstawionych projektow uchwat czy
sprawozdan, informacji itd."" Co wigcej — jak pisal inny autor — nie
przyjeto si¢, aby wytyczne rady byly obowigzkowo przetwarzane
w wytyczne prezydium, ktoére robito to jedynie z wtasnej woli, ale raczej
rzadko'”. Swa niezawisto$¢ zawdzigczatlo ono takze ograniczeniom
kompetencyjnym sesji w kwestii obsady przewodniczacego prezydium.
»Wprawdzie rada wybiera prezydium [...] jednakze wybor przewodni-
czacego prezydium wymaga zatwierdzenia przez organ administracji
odpowiednio wyzszego stopnia. Decyzja organu zatwierdzajacego ma
charakter wtadczy[...]. Ponadto ograniczona jest nadrz¢dna rola rady
wobec prezydium dopuszczalno$cig zawieszenia w czynno$ciach prze-
wodniczacego i innych oséb wchodzacych w sktad prezydium przez
prezydia odpowiednio wyzszego stopnia"16. Wspomnie¢ tez nalezy
o mozliwo$ci wyboru do prezydium osob nie bedacych radnymi.

Nie lepiej przedstawiata si¢ relacja: sesja-wydzialy. Aczkolwiek
formalnie byly one organami sesji plenarnej, to jednak, podporzad-
kowane bezposrednio nie jej a prezydium, byly od niej faktycznie
niezalezne. Kierownikéw wydzialdéw mianowato prezydium, ktoére swa
uchwate w tej sprawie przedktadalo jedynie plenum rady do zatwier-
dzenia. Poniewaz — wyprzedzajac nieco tok rozwazan — za nominacjg
przez prezydium kryta si¢ opinia terenowego komitetu PZPR, zatwier-
dzenie byto jedynie formalnos$cia'’. Istniato zreszta dodatkowe zabez-
pieczenie przed ewentualng niesubordynacja sesji plenarnej. Sesja rady
narodowej w razie niezatwierdzenia uchwaly prezydium nie mogta
nast¢pnie sama powotaé innej osoby na kierownika wydziatu, gdyz nie
przystugiwaly jej takie uprawnienia'®.

Minimalny tez wptyw miata rada na wewngtrzng organizacje¢ pracy
wydziatdow. To co wazne — ustalane bylo centralnie, pozostawat
jedynie margines spraw mato istotnych'’. Uniezaleznienie stuzbowe,

' Ibid., s. 272. W przepisie podany bogaty materiat zrodtowy.
'S W. Sokolewicz, Przedstawicielstwo..., op.cit.,, s. 114.

' H. Rot, O modelu..., op.cit., s. 273.

7 W. Sokolewicz, Przedstawicielstwo..., op.cit., s. 100-101.

' H. Rot, O modelu..., op.cit., s. 273.

Y w. Sokolewicz, Przedstawicielstwo..., op.cit., s. 100-101.
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organizacyjn i personalne wydziatéw od sesji byto zjawiskiem istotnym
0 tyle, ze to wlasnie wydziaty byly bezposrednim odbiorca odgérnych
wytycznych dla propozycji uchwat sesji rady.

Powyzszy stan relacji rada-prezydium i rada-wydzialy sprzyjat
odsunigciu sesji plenarnej od aktywnego kierownictwa, a tym samym
umozliwial bezkolizyjny sptyw odgoérnych dyrektyw. Wniosek ten
znajdzie pelne potwierdzenie w faktach. Z jednej strony obserwowaliSmy
bardzo wysoka aktywno$¢ prezydium, narzucajacego radzie zaréwno
tematyke sesji’’, jak i wystepujacego samodzielnie ze znakomita
wigkszos$cig inicjatyw wobec wydzialow, przez co =zastgpowalo ono
samg rade w ksztaltowaniu budzetu i planu®!, z drugiej — widoczna byta,
czesto podkreslana, bierno§¢ rady wynikajaca z poczucia bezsilnogci?.
Bierne rady wykazywaty nikla aktywno$¢ w ukierunkowywaniu pracy
swych organdow roboczych, tj. komisji. Kontrola biezaca pracy wydziatow
w formie interpelacji byta rowniez niewielka, gdyz interpelacje, mimo iz
dotyczyly zwykle spraw drobnych, byty i tak czgsto lekcewazone przez
prezydium oraz wydziaty?®. Rola rady w ustaleniu planu i budzetu
pomniejszana byla dodatkowo przez bardzo liczne zmiany tych
podstawowych aktéow rady juz po ich uchwaleniu. Liczba tych zmian
siggala przykladowo na szczeblu wojewddzkim dwéch tysiecy?.

3. Blokada artykulacji poprzez
kanatl kontroli lokalnej

Programy, pozornie formutowane przez rady narodowe, a faktycz-
nie przekazywane im poprzez kanat sterowania centralnego, staly
czesto w jaskrawej sprzeczno$ci z autentycznymi interesami danego
terenu. Aby mimo to rada gotowa byla sygnowac je jako wiasne,
nalezato ja uczyni¢ ulegla wobec polityki odgoérnego narzucania. Od

% Por. ,,Rada Narodowa" nr 47/1958, s. 9. Takze H. Rot, O modelu..., op.cit., s. 272.
2 Por. W. Sokolewicz, Przedstawicielstwo..., op.cit., s. 110, 114, 116-117, 120.

2 Ppor. H. Rot, O modelu..., op.cit., s. 269.

% Por. W. Sokolewicz, Przedstawicielstwo..., op.cit., s. 85, 126, 200, 206-212.

# Ibid., s. 120.
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strony formalnoprawnej system rady narodowej byl do tego przygo-
towany. Problem tkwil jedynie w — by postuzy¢ si¢ zargonem
biurokratycznym — zabezpieczeniu odpowiedniego materiatu ludz-
kiego, dzigki ktéoremu stworzony zostalby w radzie klimat akceptacji
dla pozorowania przez nig samodzielno$ci. Zadanie to realizowatl
kanat kontroli lokalnej, w ktéorym pierwszoplanowg rol¢ odgrywat
terenowy komitet partii.

Tworzenie odpowiedniego klimatu opieratlo si¢ na prostej kon-
statacji, ze zrodtem potencjalnych tar¢ moze byé przede wszystkim
sam radny, pozostajacy w $cistej] wigzi ze swymi wyborcami. Chcac
zatem uczyni¢ z rad ciala bez niepozadanej inicjatywy, biernie
akceptujace partyjne i odgdérne polecenia, bez wzgledu na ich konsek-
wencje, nalezalo wpierw przecig¢ wigz, jaka powinna taczyé reprezen-
tantow z ich wyborcami i zastgpi¢ ja zalezno$cig od komitetu. Dzigki
temu komitet mogt kierowaé¢ do rad ludzi postusznych, ktorzy
akceptowali istniejgcy status rady. Dzigki takiej selekcji konflikt
miedzy funkcjg reprezentowania przez rade interesow lokalnej spotecz-
nosci a funkcjg realizacji dyrektyw odgornych moégt pozostaé nie
ujawniony. Eliminowalo to potencjalne tarcia wynikle z kolizji zwierz-
chnictwa poziomego (tj. sesji plenarnej nad jej organami wykonaw-
czymi) z pionowymi (podlegtosé rady szczeblom wyzszym).

Ewolucja systemu wyborczego

Wspblng cechg przemian formalnych regut wyborczych w wyborach
do rad narodowych byta ich generalna przebudowa w okresie od
konca 1956 roku do wrzesnia roku 1961. Poczatek tego okresu byt
szczytowym punktem fali destalinizacji w Polsce, koniec za§ — wejsciem
w epoke stabilizacji, po skonsolidowaniu si¢ nowego kierownictwa
partyjno-rzadowego i wygaszeniu spotecznego parcia ku dalej idacym
zmianom. Przemiany formalnych regut wyborczych dokonane w tym
czasie polegaly na istotnym zwezeniu dotychczasowych uprawnien
wyborcow w zakresie ustalania list wyborczych oraz ograniczeniu ich
wplywu na wynik wyborow. Tak wigc w er¢ poststalinowska polski
system polityczny wchodzit z bardziej restrykcyjnym, anizeli dotych-
czasowy, systemem wyborczym. Jest to ewolucja wymagajgca wyjas-
nienia, gdyz w innych sferach proces destalinizacji z potowy lat 50-ych
szedt w kierunku przeciwnym — przyznawania obywatelom wickszej
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niz dotad swobody. Dotyczyto to nie tylko malejacej w okresie
1956-80 represywnosci wobec postaw i dziatan kontestujacych politycz-
ne status quo, ale takze wycofywania si¢ wtadz ze $cislej kontroli
niektérych sfer zycia obywateli (zycie prywatne, kultura itd.). Probe
wyja$nienia tej nieco paradoksalnej ewolucji systemu wyborczego
przeprowadzimy pod koniec artykutu.

Zanim przystapimy do analizy systemu wyborczego, wypada
wspomnie¢ o polskiej literaturze tego przedmiotu. Wybory do rad
narodowych zostaly juz dawno objete naukowg refleksja, glownie
prawng i socjologiczno-politologiczng. Warto§¢ tej literatury jest jednak
ograniczona, gléwnie do warstwy czysto informacyjnej, albowiem
wickszo§¢ autorow stawiata sobie bardzo skromne cele badawcze.
Z jednym wyjatkiem?’, nie prowadzono kompleksowych badan,
obejmujacych wszystkie fazy kampanii wyborczej i korzystajacych
z wielu zrodet informacji réwnocze$nie. Wlasne badania empiryczne
prowadzone przez badaczy nalezaly do rzadkos$ci’® i poswiecone byly
wylacznie badaniu postaw wyborczych oraz wiedzy obywateli na
tematy zwigzane z wyborami. Sg to prace cenne, gdyz pokazujg inny
obraz wyboréw od tego, jaki serwowata propaganda partyjna, bez-
krytycznie akceptowana przez wigkszos¢ badaczy. Inne ciekawe prace,
oparte na wlasnych badaniach empirycznych, dotycza stosowanych
kryteriow selekcji kandydatow na radnych?’.

Prace z dziedziny prawa wyborczego sa w wigkszo$ci oderwanymi
od praktyki wyborczej, szczegétowymi komentarzami do poszczegdl-
nych przepisow. Komentarze te z gory akceptuja ogoélne rozwigzania

'S, Bereza, Wybory do dzielnicowej rady narodowej Warszawa-Ochota w roku
1958, ,,Studia Socjologiczno-Polityczne" 1959, nr 2.

8. Bereza, op.cit., Z. Gostkowski, Popular Interests in the Municipal Elections in
L£odz, Poland, ,,Public Opinion Quarterly", No 3; tenze: Zainteresowanie wyborami do
rad narodowych wsréd Iudnosci todzi w 1958 r., ,Studia Socjologiczne" 1959, nr 2;
E. Kosel, Poinformowanie obywateli o wyborach do rad narodowych 1984 r., ,,Problemy
Rad Narodowych" 1985, nr 63.

" M. Surmaczynski, Robomicy w organach wladzy panstwowej i instancjach
partyjnych Sredniego szczebla, w: Socjologiczne problemy przemystu i klasy robotniczej,
red. S. Widerszpil, t. I, Warszawa 1966; B. Zawadzka, Kryteria doboru sktadu rad
narodowych, ,Panstwo i Prawo" 1974, nr 11; S. Dzigciotowska, Kandydaci na radnych
(wyniki badania ankietowego), ,,Problemy Rad Narodowych" 1979, nr 45.
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przyjete przez ustawodawce i zajmuja si¢ gldéwnie albo mechanicznym
poréwnaniem kolejnych wersji prawa wyborczego, albo drugorzednymi
niejasnosciami jego sformutowan.

Duzg grupe publikacji stanowia opisy kolejnych kampanii wybor-
czych®®. Zawieraja one duza ilo$¢, nieraz interesujacych informacji
uzyskanyeh od organizatoréw wybordéw. Informacje te jednak, poza
kilkoma wyjatkami®’, nie stuza do bardziej wnikliwych analiz. Jest to
wynik zatozonego przez autordéw charakteru tych prac. Stanowiag one
proste, w zasadzie bezkrytyczne opisy kampanii wyborczych, pod-
porzadkowane trzem wyraznie formulowanym zasadom interpretacyj-
nym. Byly to zasady nastepujace:

— Podstawowa funkcja wyboréw jest uzyskanie masowej akcep-
tacji dla programu wyborczego i polityki prowadzonej przez wadze®.

— Wyborcy rzadko kwestionujg kandydatow ustalonych w lokal-
nych komitetach partii, poniewaz kandydatury te sg po ich mysli’'.

— Bardzo wysoka frekwencja wyborcza i niewielka liczba skreslen
na kartach wyborczych $§wiadcza o duzym zainteresowaniu wyborami
i powszechnej akceptacji programu wyborczego i kandydatow??.

W okresie 1957-85 tylko jeden polski socjolog, Jan Lutynski,
zakwestionowal wprost zasady interpretacyjne 2 i 3. Lutynski stwierdzit,
ze opieraja si¢ one na falszywym zatozeniu metodologicznym, iz

2 A. Patrzatek, Niektore instytucie prawa wyborczego PRL w S$wietle praktyki
wyborow 1965 roku (na przykladzie woj. wroclawskiego), ,,Problemy Rad Narodowych"
1966, nr 7; tegoz: Z problematyki prawa i praktyki wyborczej w wyborach do rad stopnia
podstawowego w 1978 r., ,Problemy Rad Narodowych" 1979, nr 43; S. Gebert, Prawo
i problematyka wyborcza w Swietle doswiadczen z wyborow do rad narodowych 1965 r.,
»Problemy Rad Narodowych" 1966, nr 7; tegoz: Prawo i praktyka w wyborach do rad
narodowych 1973 r. na tle poprzednich doswiadczen, ,,Problemy Rad Narodowych" 1976,
nr 32; W. Skrzydto, Wybory do rad narodowych 1965 r. w swietle ordynacji wyborczej
i praktyki (na przykladzie woj. lubelskiego), ,,Problemy Rad Narodowych" 1966, nr 7;
J. J. Wiatr, Wybory sejmowe 1957 roku w swietle wstepnej analizy, ,,Studia Socjologiczno-
-Polityczne" 1958, nr 1; tegoz: Kierunki decyzji wyborczej w wyborach do rad narodowych
w 1958 roku, ibid., 1959, nr 2; tegoz: Niektére zagadnienia opinii publicznej w Swietle
wyborow 1957 i 1958 r., ibid., 1959, nr 4.

2 J. 1. Wiatr, Wybory..., op.cit., Kierunki..., op.cit., Niektére..., op.cit.; S. Bereza,
op.cit.

'S, Gebert, Prawo i praktyka..., op.cit.

3 A. Patrzatek, Z problematyki..., op.cit.

2 Np. 1. 1. Wiatr, Wybory..., op.cit., Kierunki..., op.cit., Niektore..., op.cit.
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wyborcy sa ,,w pelni racjonalni", tzn. ze ich zachowania i decyzje
wyborcze odzwierciedlajg wylacznie ich stosunek do programu wybor-
czego 1 kandydatow, oraz ze za owymi zachowaniami nie kryjag si¢
zadne inne motywacje, na przyktad strach’.

Poza pracami dotyczacymi bezposrednio wyboréw nalezy tez
wymieni¢ publikacje poréwnujace, na podstawie badan ankietowych
i wywiadow, $wiadomosé polityczna radnych i wyborcéw™*. Prace te
pozwalajg, cho¢ fragmentarycznie, oceni¢ skuteczno$é systemu wybor-
czego w zrywaniu wiezi migdzy wyborcami a radnymi.

Na osobng wzmianke zastuguje ksigzka Zawadzkiej’> omawiajaca
wszechstronnie, i na tle innych prac wyczerpujaco, problematyke
wyborow do rad narodowych w Polsce na przestrzeni od roku 1954 do
1973. Jest to jedyna polska praca, w ktorej do refleksji nad ta
problematyka wykorzystano prawie cata polska literatur¢ przedmiotu.
Jest to zatem praca w pewnym sensie podsumowujgca ten dorobek.
A przy tym jest to podsumowanie rzetelne i w wielu miejscach krytyczne
wobec réoznych elementéw polskiego systemu wyborczego, aczkolwiek
autorka nie kwestionuje wprost obowigzujacych przy analizie wyborow
zasad interpetacyjnych, o ktoérych wczesniej wspomnieliSmy.

System wyborczy do rad sktadat si¢ z dwoch zasadniczych elemen-
tow: ustawy o ordynacji wyborczej oraz specjalnej instytucji powotanej
przez parti¢ na oficjalnego organizatora kampanii wyborczej. Do roku
1956 instytucja ta nosita nazwe¢ Frontu Narodowego, potem — Frontu
Jednosci Narodu. Do roku 1973 oba te cztony systemu wyborczego
petnily, poza innymi rozlicznymi funkcjami, takze funkcj¢ kamuf-
lazowg. Ordynacja maskowata rzeczywista role partii w kampanii.

3 J. Lutynski, O metodologicznych zatozeniach i wynikach badar nad opinig
publiczng, ,,Przeglad Socjologiczny" 1960, t. XIV/2. Odpowiedz J. J. Wiatra: O metodzie
analizy wyborow, ,,Studia Socjologiczne" 1961, nr 2. Odpowiedz J. Lutynskiego: Jeszcze
raz w sprawie badan nad opinig publiczng i wyborami, ,Przeglad Socjologiczny" 1962,
t. XIV/2.

3% W. Harz, A. Jasinska, Problemy reprezentacji grup intereséw w radzie narodowej,
,Panstwo i Prawo" 1964, nr 3; S. Dzigciolowska, Rada narodowa w oczach mieszkancow,
,Problemy Rad Narodowych" 1969, nr 13; tejze: Kandydaci..., op.cit.; J. Tarkowski,
Problemy reprezentacji w radach narodowych, w: Spoleczenstwo a panstwo socjalistyczne,
red. J. Kowalski, Warszawa 1972.

3 B. Zawadzka, Przedstawicielstwo w parstwie socjalistycznym, Ossolineum 1976.
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FJN stwarzal natomiast pozory istnienia autonomicznego organizatora
procesu wyborczego.

Partyjna kontrola nad FIN widoczna juz byla w sposobie powoty-
wania jego ogniw. Komitety frontu tworzono decyzja tzw. komisji
porozumiewawczych partii i stronnictw sojuszniczych, ktoére ksztat-
towatly ich sktad osobowy poprzez desygnowanie tam na czas nieo-
kreslony wytypowanych osob. Jedynie najnizsze ogniwa frontu (wiej-
skie, osiedlowe i obwodowe) byly wybierane na okres$lona kadencje’®.
Mialo to tworzy¢ na najblizszych spoteczenstwu szczeblach wrazenie
demokratycznego charakteru tej organizacji.

Swobodne decydowanie przez parti¢ o sktadzie osobowym komoérek
frontu powodowato w praktyce, ze byty one catkowicie podporzadkowane
terenowym organizacjom partyjnym i nie przejawialy zadnej samodzielnej
aktywnosci. Wydawaly si¢ nieraz wrecz niepotrzebne, co sktaniato lokalne
instancje PZPR do pomijania ich w trakcie organizowania kampanii
wyborczej. Majac na wzglgdzie zachowanie pozoréw, naczelne wladze
partii upominaty wigc czasem lokalne komitety PZPR, iz, formalnie rzecz
biorac, nie one, lecz FJN prowadzi akcje wyborcza, w zwigzku z czym
nalezy te organizacje uaktywnié i wzmocni¢ organizacyjnie®’.

Do roku 1973 jednym z naczelnych zadan frontu byto przygoto-
wanie dla potrzeb kampanii lokalnych programow wyborczych,
przedstawianych nast¢gpnie wyborcom. Zadanie opracowania projektow
tych programoéw spoczywalo na barkach specjalnych zespotow, powo-
tywanych przez komitety FJN. Sktad tych zespotow byl stosunkowo
szeroki, a podstawe ich pracy stanowily uchwaly zjazdow i kongresow
partii oraz stronnictw, konferencji sprawozdawczych PZPR, zadania
wynikajace z ogdlnonarodowych planéw gospodarczych oraz instrukcje
Sekretariatu Ogdlnokrajowego Komitetu FIJN. Instancje partyjne,
sterujace pracg tych zespoldow, otrzymywatly réwnoleglym kanalem
partyjnym podobne instrukcje z Sekretariatu KC, co do pozadanego
ksztattu programu®®. Formalnie rzecz biorac, na wynik pracy zespotow

3% A. Redelbach, Front Jednosci Narodu. Model ifunkcjonowanie frontu narodowego
w PRL, Warszawa 1978.

37 Instrukcja Sekretariatu KC PZPR w sprawie zadan instancji partyjnych w wyborach
do rad narodowych, grudzien 1957, w: Uchwaly KC PZPR od II do Il Zjazdu, Warszawa
1959, s. 525 (dalej cyt. jako: Instrukcja, 1959).

3% Instrukcja Sekretariatu KC PZPR. Zadania instancji i organizacji partyjnych.
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miaty tez wpltywaé wnioski i postulaty wyborcéw, ale czynnik ten
w praktyce zneutralizowano, gdyz ,,(...) dla koordynacji programow
oraz zapobiezenia rozbiezno$ciom migdzy interesem ogoélnospotecznym
a interesami partykularnymi programy wyborcze uchwalano w na-
stgpujacej kolejnosci: 1) uchwalenie og6lnopolskiego programu wybor-
czego, 2) uchwalenie programéow wojewodzkich, powiatowych i miej-
skich, 3) uchwalenie programoéw gromadzkich, dzielnicowych i mias-
teczkowych®, przy czym programy wyzszego szczebla byly podstawa
projektow szczebla nizszego".

Sumujgc zatem, gwarancje opracowania wlasciwych programéw
byly nastgpujace:

— sktad komitetow FIN;

— zasada, iz podstawg wlasnego programu jest program szczebla
wyzszego, instrukcja OK FJN, uchwaly partyjne, plany gospodarcze;

— zasada opracowywania programow w kolejnosci od najwyzszego
do najnizszego szczebla;

— stata kontrola ze strony terenowych komitetow PZPR, dys-
ponujacych odpowiednimi instrukcjami KC.

Opracowywanie przez kalke kilkuset programow wymagato sporego
naktadu pracy, a przy opisanym trybie pracy stluzy¢ mogto tylko celom
propagandowym, kamuflujacym atrapowy charakter frontu. Gdy
z uptywem lat kamuflaz ten stopniowo likwidowano, przyszta w koncu
pora i na t¢ sfer¢ dzialania FIN. Od roku 1973 zaprzestano jatowej
pracy opracowywania wlasnych programéw terenowych i przyjeto
w ich miejsce wytyczne I Krajowej Konferencji PZPR (wybory 1973)
i program VII zjazdu PZPR (wybory 1976).

W ewolucji polskiego prawa wyborczego jest kilka dat znaczacych.
W roku 1954 powstata pierwsza wersja ordynacji wyborczej do rad.
Daleko idace zmiany przyniost rok 1957. Kolejna generalna przebu-
dowa nastgpita w roku 1973.

Do roku 1954 rady powstawaty droga desygnowania na stanowisko
radnego, mimo proklamowania w ustawie z roku 1950 o terenowych

w wyborach do Sejmu i rad narodowych w swietle wytycznych III Plenum KC PZPR,
marzec 1965, w: Uchwaly KC PZPR od IV do V Zjazdu, Warszawa 1968, 266-268 (dalej
cyt. jako: Instrukcja, 1968).

3 A. Redelbach, op.cit., s. 250.
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organach jednolitej wladzy panstwowej ich przedstawicielskiego charak-
teru. Zawieszenie na cztery lata obieralnosci rad bylo bezposrednio
zwigzane z permanentnie trwajaca od roku 1948 akcja ,,0oczyszczania
sktadu rad". Hasto do niej data krajowa narada aktywu administra-
cyjno-samorzadowego PPR w roku 1948, odbyta tuz po sierpniowym
plenum KC PPR (1948), na ktérym przeniesiono na polski grunt
stalinowska tez¢ o zaostrzajacej si¢ walce klasowej. Czystka w radach,
jak mozna przypuszcza¢ z fragmentarycznych danych, przybrata
potezne rozmiary. W latach 1948-50 wymieniano rokrocznie od 70 do
100% sktadu poszczegdlnych rad. Ten sam mandat byl tez nieraz
obsadzany w ciggu jednego roku przez kilka os6b*. Po 1950 roku
akcja oczyszczajaca nieco oslabta, jej rozmiary pozostaty wszakze
znaczne. W tych warunkach wybory, ktére z natury rzeczy stabilizuja
na pewien czas sklad rady, byly niemozliwe.

System wyborczy opracowany w roku 1954, na ktéry skladala sie
ordynacja wyborcza i pelniacy specyficzne funkcje Front Narodowy,
cechowat najdalej idacy kamuflaz roli partii w kampanii. O podziale
miejsc na listach wedlug kluczy organizacyjno-klasowych, a takze
o ich ostatecznym ksztalcie, decydowaty formalnie komitety Frontu
Narodowego. Lokalne komitety PZPR sterowaly doborem kandydatéw
nie wprost, lecz pos$rednio. Na forum opanowanych przez siebie
komitetéw FN ustalaly kandydatury, ktére mialy by¢ nast¢pnie
zglaszane na zebraniach przedwyborczych®'. Wszystkie kandydatury
musialy jednak uprzednio uzyska¢ akceptacje Urzedu Bezpieczenstwa,
co praktycznie czynito te instytucje istotnym, cho¢ ukrytym ogniwem
selekcji*?.

Ordynacja z roku 1954 nie zawierala rowniez zadnych ograniczen
co do liczby zglaszanych list ani tez nie zawierala zadnych preferencji
w tym kierunku. Formalng mozliwoscig zgtaszania wielu list mozna
zatem thumaczy¢ jej artykul 46, ograniczajacy liczbe kandydatéw na
liscie do liczby mandatéw w danym okregu wyborczym. Artykul ten
jednak, wobec narzuconej przez parti¢ praktyki zglaszania jednej
wspolnej listy, czynil akt wyborczy zupelnie iluzorycznym. Tak tez na
fali Pazdziernika oceniata prasa wybory z roku 1954. Wskazywano, ze

4 B. Zawadzka, Przedstawicielstwo..., op.cit., s. 106-111, 163-173.
41" A. Redelbach, op.cit., s. 258.
2 1. Swiatto, Zza kulis bezpieki, 1981, bnw i mw.
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proces odnowy ogarniajgcy caty kraj dziwnie nie wywiera wpltywu na
rady, ktére milcza i nie wlaczaja sic do niego®. Identyczne uwagi
powtorzyla zreszta prasa w roku 1971*. Za przyczyny tego stanu
rzeczy uwazano w roku 1956 praktyke wyborczg sprzed dwoéch lat.
Stwierdzano powszechny fakt narzucania kandydatéow, ktorych typo-
wal aparat partyjny. W efekcie radni —jak gltoszono podczas sejmowej
debaty — nie czuli si¢ przedstawicielami spoteczenstwa, za$ kierownic-
twa rad nie cieszyly si¢ jego zaufaniem.

Pazdziernikowa odwilz przyniosta nowe, powazne dla wtadz
problemy zwiazane z wyborami. Ostabienie partii walkami frakcyjnymi
i masowym odplywem cztonkow, zarzucenie kolektywizacji wsi i ukro-
cenie dziatan aparatu bezpieczenstwa tworzyly na przetomie roku 1956
i 1957 powszechna nadziej¢ na dalsze i jeszcze glebsze zmiany w sferze
gospodarki i polityki. Spoteczna aktywnos$¢ utrzymywata si¢ na bardzo
wysokim poziomie. Istniala wigc obawa, ze komitety Frontu Narodo-
wego, majac szerokie uprawnienia w zakresie tworzenia list kan-
dydatow, a dziatajac obecnie pod silng presjg spoteczng, zaczna je
wykorzystywa¢ w sposob niezalezny od woli lokalnych komitetow
partii, zatwierdzajac na zebraniach przedwyborczych kandydatéw nie
majacych poparcia PZPR*’. Nie mozna tez bylo catkowicie wykluczyé
zatwierdzania przez komitety FN konkurencyjnych list kandydatow.
Mozliwos$¢ ta tkwila potencjalnie w dotychczasowym prawie wybor-
czym i nawet w okresie stalinowskim zdarzaty si¢ proby jej wykorzys-
tania*®. Tak wiec, w szczytowym momencie spolecznej aktywnosci, tj.
w pazdzierniku 1956 roku, wtadze partyjne, majac w bardzo bliskiej
perspektywie wybory do Sejmu (16 XII 1956), a w nieco dalszej — do
rad narodowych, stangly przed powaznym dylematem. Stary system
wyborczy zostal juz calkowicie zdyskredytowany na fali krytyki okresu
stalinowskiego. Rownoczesnie jednak, z chwilg gdyby jego przepisy
mialy obowiazywac nadal, ale w diametralnie nowych warunkach:

B Swiadectwo dojrzatosci, ,,Rada Narodowa" 1956, nr 45; S. Matuszewski, Nadzor
nad radami w rece Sejmu, ,,Rada Narodowa" 1956, nr 46.

4 T. Kotodziejczyk, Pogrudniowe refleksje, ,,Rada Narodowa" 1971, nr 8.

 Narada 1 Sekretarzy komitetow wojewédzkich i kierownikéow wydziatow KC
5 X 1956. Wyjqgtki przemowien, w: Gomutka i inni. Dokumenty z archiwum KC
1948-1982, wyd. Krag, Warszawa 1986 (dalej cyt. jako: Narada, 1986).

4°S. Gebert, Prawo ipraktyka..., op.cit., s. 195.
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niezaleznej, spolecznej aktywnos$ci i braku terroru, ten sam system
stwarzat — z czego prasowa i parlamentarna krytyka jakby nie
zdawata sobie sprawy — wiele zagrozen dla partyjnej kontroli procesu
wyborczego. Problem polegal wigc na tym, aby usunaé z systemu
wyborczego jego krytykowane, niedemokratyczne elementy, a jedno-
cze$nie w peini utrzymac¢ nad nim partyjna kontrolg.

Zabieg demokratyzacji przeprowadzono, glosno go reklamujac, na
ogniskujacej krytyke ordynacji wyborczej do Sejmu. Zacie$nienie za$
partyjnej kontroli nastapito poprzez zasadnicza, lecz przeprowadzona
bez rozgtosu, zmian¢ zasad dzialania Frontu Narodowego, przemia-
nowanego przy tej okazji (listopad 1956) na Front Jednosci Narodu.

Jesli idzie o ordynacjg, jedyna istotna zmiana polegata na wprowa-
dzeniu zasady, ze na liscie wyborczej kazdego okrggu liczba kan-
dydatow na postow powinna przewyzsza¢c o dwie trzecie liczbe
mandatow poselskich, ktére majg by¢ obsadzone w drodze wyborow.
Wyborcy mogli zatem nie tylko glosowaé, ale i wybiera¢ tych
kandydatoéw, ktorych uznali za najlepszych. Rownocze$nie jednak
wiele uczyniono, aby ta nowa zasada — reklamowana przez wiladze
jako demokratyczny przelom — nie stanowila przetomu faktycznego.
Przede wszystkim, przyznajac wyborcom prawo wyboru usilnie ich
zachecano, aby z niego nie korzystali. Wrzucenie do urny kartki
wyborczej bez zadnych skreslen bylo uznawane za oddanie glosu na
tylu pierwszych kandydatow z listy, ile byto mandatow do obsadzenia.
Kandydaci uszeregowani byli nie wedtug kolejnosci alfabetycznej, ale
wedtug preferencji partyjnych. Glosowanie bez skreslen mialo byc,
wedlug Gomutki, wyrazem zaufania dla nowego kierownictwa partyj-
nego i kandydatow, ktorych partia szczegélnie rekomendowala,
umieszczajac ich na pierwszych, tzw. mandatowych, miejscach list
wyborczych. Skreslanie za§ kandydatow, zwlaszcza cztonkow partii,
mogto — zdaniem Gomutki — spowodowac nieobliczalne konsekwen-
cje, do utraty przez Polsk¢ niepodleglosci wiacznie. Stanowilo to
wyrazne nawigzanie do niedawnej inwazji radzieckiej na Wegry.
Zreszta — jak zastrzegal dalej Gomutka — w wyborach nie chodzi
o to, czy partia utrzyma wtadz¢, gdyz PZPR nigdy jej nie odda
restauratorom  kapitalizmu®’.

*7 M. Tarniewski, Porcja wolnosci. Pazdziernik 1956, ,Alternatywy" 1981.
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Aby zlikwidowaé¢ niebezpieczenstwo nominowania, w goracej
atmosferze odwilzy, kandydatow nie majacych partyjnego poparcia,
odebrano komitetom FJIN ich wszelkie dotychczasowe uprawnienia.
Dotychczasowa cicha praktyka zostata jawnie usankcjonowana. Wszel-
kie kompetencje w zakresie ksztattowania list kandydatow przekazano
instancjom partyjnym i komisjom porozumiewawczym partii politycz-
nych. Decydowaly one o przydziale miejsc na listach poszczegdlnym
partiom i innym organizacjom, ustalaly wstepne listy kandydatow
w celu ich przedstawienia na zebraniach przedwyborczych, a po ich
przeprowadzeniu ustalaty listy ostateczne. Komitetom FJN pozo-
stawiono jedynie zglaszanie ustalonych poza nimi list do komisji
wyborczych®®.

Doswiadczenia wybordéw sejmowych, przesunigtych ostatecznie
z grudnia 1956 roku na styczen roku 1957, oraz ciagle zywione obawy
przed mozliwoscig utraty partyjnej kontroli nad procesem wyborczym,
spowodowaty dalsze zmiany systemu wyborczego przed majgcymi si¢
odby¢ w roku nastepnym wyborami do rad narodowych. Nowa
ordynacja wyborcza do rad z roku 1957 zawieratla cztery istotne
nowo$ci w poréwnaniu z ordynacjg do Sejmu z roku poprzedniego
i starg ordynacja do rad z roku 1954.

Po pierwsze, zachowujac formalng mozliwo$¢ zgloszenia kilku
konkurencyjnych list wyborczych, nowa ordynacja postanawiata, ze
»jesli naczelne wtadze tych organizacji (upowaznionych do zgtaszania
kandydatéw) postanowia, ze ich ogniwa terenowe zglosza wspolna
liste kandydatow, zgloszenie listy wbrew temu postanowieniu jest
niewazne". Przepis ten dotrwat do roku 1973, kiedy to w nowej
ordynacji jednoznacznie juz wykluczono mozliwos¢ istnienia kon-
kurencyjnych list. W ordynacji z roku 1973 po raz pierwszy tez
wymieniono FJN jako organizatora kampanii. Do tej pory FIN byt
instytucjg pozaprawng. Wyraznie tez stwierdzono decydujgca role
PZPR w ksztattowaniu list kandydatoéw, zapisujgc tym samym po raz
pierwszy w prawie wyborczym zasade kierowniczej roli partii®’.

Po drugie, gwaltowny w roku 1956 przebieg wielu zebran przed-
wyborczych spowodowal, Zze z nowej ordynacji przepisy o ich

48 A. Redelbach, op.cit., s. 259.
* Ordynacja wyborcza do Sejmu PRL i rad narodowych, Warszawa 1976;
A. Redelbach, op.cit., ss. 259-260.
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organizacji i1 kompetencjach w ogole znikngty. Od tej pory, az
do roku 1973, instytucja tych zebran, aczkolwiek nadal je orga-
nizowano, przestata by¢ uregulowana prawnie, co sprawito, ze po-
zbawione byly one jakichkolwiek prawnie zastrzezonych kompetencji,
a sposob ich organizacji pozostawal w swobodnej decyzji lokalnych
komitetow PZPR.

Po trzecie, narastajace w roku 1957 rozczarowanie polityka nowej
ekipy partyjno-rzadowej dawato podstawe¢ do obaw, ze frekwencja
w wyborach do rad moze by¢ bardzo niska. Moglo to mie¢ powazne
konsekwencje, gdyz w S$wietle dotychczasowego prawa wyborczego
warunkiem otrzymania mandatu posta lub radnego bylo uzyskanie
przez kandydata bezwzglednej wigkszosci glosow, przy co najmniej
50% frekwencji. Nowe przepisy usungly zapobiegawczo grozbeg, jaka
stworzylby szeroki bojkot wyborow, likwidujac zaréwno wymog
uzyskania wigkszo$ci absolutnej, jak i 50% frekwencji. Zmiana ta,
uznana przez niektéorych za zasadnicza, umozliwiata — jak pisze
Zawadzka — ,kreowanie na stanowisko deputowanego osoéb, ktorym
wigkszo$¢ wyborcow odmowita zaufania nie uczestniczac w wyborach
lub glosujac przeciwko nim"’°. Dopiero w roku 1973 przywrocony
zostal wymoég 50% frekwencji, nie zdecydowano si¢ jednak na
powrocenie do zasady, ze warunkiem uznania kandydata za wybranego
jest uzyskanie przezen bezwzglednej wigkszosci glosow.

Po czwarte, wprowadzono nowy przepis, zezwalajacy lokalnym
komisjom porozumiewawczym partii politycznych na wykre$lanie do
niemal ostatniej chwili przed wyborami kandydatow juz umieszczonych
na liScie wyborczej. Rok wczesniej, podczas kampanii do Sejmu,
Centralna Komisja Porozumiewawcza Partii Politycznych nakazala
tak postapi¢ z niektéorymi kandydatami, ktorzy ,nie przestrzegali
programu wyborczego FJN i dyscypliny obowigzujacej cztonkow
partii". Kandydatow tych woéwczas wykre§lono, ale byto to dziatanie
bezprawne. Owczesna ordynacja nie przewidywata takiej mozliwosci.
Nowa wypelnita te luke i przepis zezwalajacy na wykre$lanie kan-
dydatéw do 10 dnia przed wyborami obowiazuje do dzisiaj.

Przeprowadzona w latach 1956-57 przebudowa systemu wybor-
czego okazala si¢ trwata. W postaci zasadniczo nie zmienionej system

0 B, Zawadzka, Przedstawicielstwo..., op.cit., s. 122.
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ten przetrwat do roku 1973, a dokonane po tym roku zmiany nie
wplynelty w ogdle na praktyke wyborcza. Na podstawie zatem
doswiadczen z lat 1957-79 mozna odtworzy¢ istniejace w tym czasie
mechanizmy wyborcze do rad narodowych.

Jednym z podstawowych problemoéw byta selekcja kandydatow
na radnych. Istotnym jej elementem bylo stosowanie tzw. klucza,
czyli normatywnego wzorca okreslajacego z gory strukture sktadu
osobowego rad narodowych poszczegdlnych szczebli. Klucz okreslat,
ile procent radnych ma rekrutowaé si¢ sposrdod cztonkoéw partii
komunistycznej, stronnictw sojuszniczych, réznych grup spotecznych
(robotnikoé6w, rolnikdéw, rzemies§lnikéw, pracownikéw umystowych,
mtodziezy) i réznych organizacji (mlodziezowe, kobiece, spotdzielcze
itd.). Okreslat takze strukture rad pod wzgledem wieku, plei
i wyksztalcenia radnych’’. Decyzje o udzialach procentowych roz-
nych elementéow klucza podejmowata Centralna Komisja Poro-
zumiewawcza Partii Politycznych, zdominowana przez ludzi z apa-
ratu KC PZPR. Jej ustalenia stanowily obowiazujace ramy dla
dalszych uzgodnien w wojewddzkich komisjach porozumiewaw-
czych .

Stosowanie klucza zapobiegto zywiolowemu procesowi nominacji
kandydatow i w nastepstwie — wylonieniu si¢ rady narodowej jako
reprezentacji roznorakich intereso6w spotecznosci lokalnej. Radni mieli
by¢ bowiem nie reprezentacja interesow, ale grupa do$¢ mechanicznie
odzwierciedlajaca sklad lokalnej spotecznos$ci (wiek, pte¢, wyksztatcenie
itd.) i gwarantujacg polityczna dominacje¢ partii komunistycznej poprzez
wysoki udzial cztonkow partii w radzie. W praktyce pelna realizacja
klucza byta jednak niemozliwa, gdyz trudno bylo spetni¢ wszystkie
jego ustalenia jednocze$nie, przestrzegajac przy tym prymatu kryteriow
politycznych, tj. ustaleh o udziale czlonkéow partii®®. Nalezy tez
pamietaé, ze kryteria polityczne byly nieraz bardzo szczegodtowe
i przekazywano je roznymi kanatami réwnoczesnie. Procz dyrektyw
komisji porozumiewawczych wyzszego szczebla, lokalne komitety
partyjne otrzymywaty réwniez specjalne instrukcje, bezposrednio

U B. Zawadzka, Kryteria..., op.cit., Przedstawicielstwo..., op.cit., s. 180-181.

52§, Gebert, Prawo iproblematyka..., op.cit., s. 55; A. Patrzalek, Zproblematyki...,
op.cit., s. 114.

3 B. Zawadzka, Przedstawicielstwo..., op.cit., s. 188.
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z Sekretariatu KC PZPR. Przyktadowo, instrukcja z roku 1957°*
wskazywala pierwszych sekretarzy komitetow wojewddzkich, powia-
towych, miejskich i dzielnicowych, a w przypadku wyboréow do
wojewddzkich rad narodowych takze sekretarzy resortowych, jako
tych, ktérzy powinni kandydowaé w wyborach.

Konieczno$¢ spetniania wymagan klucza wywotywata wiele nega-
tywnych skutkéw. Aby dostosowac liste kandydatow kazdego okrggu
do zatozen klucza, musiano bardzo cze¢sto umieszcza¢ na niej osoby
nie mieszkajagce w danym okregu, a nawet na terenie dzialania danej
rady’’. Ich udziat wynosit czasem az 66% ogoélnej liczby kandydatow®.
Byli to wigc ludzie nie znani wyborcom i nie znajacy dobrze ich
probleméw. Wywotywato to zwykle sporo krytycznych uwag na
spotkaniach przedwyborczych’’.

Poszukiwanie osob politycznie pewnych i spelniajacych kryteria
klucza odsuwalo na plan dalszy wazne cechy, jakie powinien mieé
radny. Tylko 20-30% kandydatow byto na przyktad dobrze zorien-
towanych w podstawowych zasadach dziatania rady narodowej’®.
Pospiech w typowaniu kandydatéw powodowal, ze niektérzy z nich
nie byli wcze$niej nawet pytani o zgode na umieszczenie ich nazwisk
na liscie wyborczej. W drugiej potowie lat siedemdziesiatych osoby
takie stanowity niekiedy i 13% ogotu kandydatow’’. Zdarzaty sie
w zwiazku z tym i takie przypadki, ze lokalny komitet umieszczal na
liscie wyborczej osobe, ktéra okazywata si¢ przerazonym tym wyborem
potanalfabeta®’.

Stosowanie klucza przede wszystkim jednak zapobiegatlo wy-
tworzeniu si¢ silnych wiezi migedzy wyborcami a radnymi. W wyniku
przeprowadzonych w latach sze$¢dziesiatych badan®' stwierdzono, ze
nie dato si¢ zauwazy¢ u radnych wyraznej §wiadomosci, ze reprezentuja
interesy wlasnej grupy spoteczno-zawodowej, poczucia swoistosci tych
interesOw 1 chegci ich obrony. A je$li u cze$ci radnych $§wiadomo$é

3 Instrukcja, 1959.

5 A. Patrzatek, Z problematyki..., op.cit., s. 117.

¢S, Bereza, op.cit., s. 162-164.

ST A. Patrzalek, Z problematyki..., op.cit., s. 117; S. Bereza, op.cit., s. 162.
S. Dzigciotowska, Kandydaci..., op.cit.

¥ Ibid.

80 B. Zawadzka, Przedstawicielstwo..., op.cit., s. 181.

W. Harz, A. Jasinska, op.cit.
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takiej wiezi nawet istniata, nie znajdowalo to wyrazu w ich wtasnej
dziatalnosci jako radnych.

Po omoéwieniu kryteriow selekcji przejdzmy teraz do stosowanych
w lokalnych komitetach partyjnych procedur nominowania kan-
dydatow. Pierwszym krokiem byta ocena pracy dotychczasowych
radnych. Na tej podstawie podejmowano decyzje, ktérzy z nich
maja kandydowa¢ ponownie. Szczegélnie wnikliwie Sekretariat KC
kazatl ocenia¢ radnych — cztonkéw prezydiéw rad®. Procent radnych,
ktorzy kandydowali ponownie, zwigkszat si¢ w kazdej kolejnej kam-
panii. Po wyborach w roku 1954 radnych takich bylo 17,6%,
po wyborach w roku 1958 — 31,6%, po roku 1961 — 42,6%,
po roku 1966 — 44,6%°. W latach 70-ych odsetek ten przekraczal
czasem 50%°*.

Po wytypowaniu kandydatéw sposréod dotychczasowych radnych,
lokalny komitet partii przyjmowat nast¢gpne propozycje. W roku 1957
kandydaci proponowani przez zaktady pracy i organizacje spoteczne
rozpatrywani byli na forum komisji porozumiewawczych partii poli-
tycznych®. W opisie kampanii wyborczej z roku 1979 nie znajdujemy
juz natomiast wzmianki o tych komisjach, aczkolwiek istnialy one
nadal. Kandydatéw typowaly teraz organizacje partyjne najnizszego
szczebla, ktore swe propozycje kierowaly bezposrednio do lokalnych
komitetow PZPR®°.

Od poczatku lat sze$édziesigtych wprowadzono zasade, ze kan-
dydatow z ramienia PZPR ustalaja nie — jak dotad — terenowe
komitety partii, ale specjalne komisje delegatow wszystkich organizacji
partyjnych danego terenu. Rola tych konferencji zostata jednak szybko
zminimalizowana. Uwidacznialo si¢ to w niewielkich zmianach, jakie
wprowadzaty one do propozycji przedstawionych przez komitet
terenowy67.

Wszystkie zglaszane kandydatury terenowa instancja, majaca
skomponowac liste kandydatéow, przymierzata do klucza, a wszelkie

Instrukcja, 1959.

S. Gebert, Prawo i problematyka..., op.cit., s. 70.
A. Patrzalek, Z problematyki..., op.cit., s. 114.
S. Bereza, op.cit., s. 161-162.

A. Patrzatek, Z problematyki..., op.cit., s. 114.
S. Gebert, Prawo i problematyka..., op.cit., s. 55.
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ktopoty z dopasowaniem do niego listy kandydatow konsultowata
z whladzami partyjnymi wyzszego szczebla®, nie mogac samodzielnie
podjaé¢ decyzji o czesciowej choéby rezygnacji z respektowania wymo-
géw klucza. Klopoty, poza dopasowaniem listy do klucza, polegaty tez
na trudnos$ciach ze znalezieniem che¢tnych do kandydowania na
ostatnich, tzw. niemandatowych, miejscach listy wyborczej. Poniewaz
wyborcy bardzo rzadko dokonywali skreslen, radnymi zostawali
z reguty, zgodnie z obowigzujacym prawem, kandydaci umieszczeni na
poczatku listy, na tzw. miejscach mandatowych. Pozostali kandydaci,
z dalszych miejsc, spetniali wigc w praktyce rol¢ dekoracyjng i niewiele
0s6b chciato ja petni¢®®. Byly to klopoty powszechne i aby im zaradzié
Sekretariat KC w roku 1965 zalecil, by na ostatnic miejsca list
wyborczych wpisywa¢ osoby kandydujace rdéwnocze$nie do rady
nizszego stopnia na jednym z miejsc mandatowych’’. Pomyst ten przyjat
si¢ i byt szeroko stosowany w nastegpnych kampaniach wyborczych’'.

Ustalong list¢ kandydatow terenowy komitet partii zglaszat do
lokalnego komitetu FIN, ktory traktowat jg jako obowigzujaca i nie
mogt do niej wprowadzi¢ zadnych zmian na wlasng reke. Z tego tez
wzgledu odrzucat inne, dodatkowe kandydatury, z reguly osdb
bezpartyjnych, zglaszane don bezposrednio’?.

Po ztozeniu listy kandydatow w FJN rozpoczynata si¢ kolejna faza
kampanii wyborczej, polegajaca na organizowaniu zebran z wyborcami.
Faza ta nie byta w okresie 1957-73 uregulowana prawnie i zebrania
nie miaty nigdy (takze po roku 1973) zadnych uprawnien w zakresie
dokonywania zmian na listach wyborczych. W ich trakcie — jak
glosita propaganda — wyborcy mieli jednak ocenia¢ kandydatow
i programy. Mialo to by¢ §wiadectwem szerokiej partycypacji spote-
czenstwa w kampanii wyborczej.

Te faze kampanii formalnie rzecz biorac przeprowadzat FJN.
Badania z roku 1957 wykazaly jednak, Ze organizowanie zebran
calkowicie przejety na siebie terenowe komitety PZPR™’. Zjawisko to

A. Patrzatek, Z problematyki..., op.cit., s. 114.

S. Gebert, Prawo i problematyka..., op.cit., s. 201.
™ Instrukcja, 1968, s. 315.

S. Gebert, Prawo i praktyka..., op.cit., s. 197.

S. Gebert, Prawo i problematyka..., op.cit., s. 56.
S. Bereza, op.cit., s. 170.
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powtarzato si¢ we wszystkich nastgpnych kampaniach. Nie mogto by¢
inaczej, gdyz komitety FJN nie byly w ogble przygotowane do
odegrania roli, jaka im formalnie powierzono. Byly to bowiem
pozbawione wszelkiego znaczenia i §rodkoéw grupy osdb, nie przeja-
wiajace migdzy wyborami zadnej widocznej aktywnosci na terenie
swego dziatania. Z tego tez wzgledu na okres kampanii wyborczej
widmowe komisje propagandy FJN przechodzily pod bezposrednie
zwierzchnictwo sekretarza ds. propagandy lokalnego komitetu PZPR7.
Dzi¢ki temu, zastepujac FJN, ale wystgpujac pod jego szyldem, mogt
on swobodnie te faze kampanii organizowac.

Mimo ze spotkania przedwyborcze byly pozbawione wszelkich
uprawnien, partia przywigzywala do ich wlasciwej organizacji duza
wage. Istniato bowiem niebezpieczenstwo, ze w ich trakcie ujawni si¢
sprzeciw wyborcéw wobec przedstawionych im kandydatow.

Kryteria oceny kandydatéw, stosowane z jednej strony przez
wyborcow, a z drugiej — przez tych, ktorzy ich zgtaszali, byly bowiem
zdecydowanie odmienne. Jak wykazaly badania z lat sze§édziesiatych,
wyborcy najwyzej cenili u radnych cechy moralne: uczciwos$¢, rzetelnos¢
i gotowo$¢ obrony wtasnego zdania oraz ceche¢ znamionujaca dobrego
dziatacza — znajomo$¢ swego terenu’’. Natomiast organizacje zgla-
szajace 1 nominujgce kandydatéw uznawaly jego cechy moralne za
najmniej istotne. Nisko takze cenily zdolno$ci organizatorskie, inic-
jatywe, samodzielno$¢ i energie, najwyzej za§ — walory pracownicze
(pracowitos¢, zdyscyplinowanie, fachowo$¢) oraz brak konfliktow
z otoczeniem’®,

Te dwa sprzeczne ze sobg wzory osobowe radnego mogty staé si¢
w trakcie konfrontacji kandydatéw z wyborcami zarzewiem ostrych
spie¢. Aby ich uniknaé, aby zebrania przebiegaty w miltej i bezkonflikto-
wej atmosferze, stosowano wiele zabiegdw.

Po pierwsze, ograniczano sama liczbe spotkan. Ogoétem brato
w nich udziat od 8 do 10% wyborcéw’’. Duze rozproszenie ludnosci
wiejskiej oraz zasada, iz w kazdej spotecznosci lokalnej ma si¢

™ Instrukcja, 1968, s. 270.

g, Dzigciotowska, Rada Narodowa..., op.cit., s. 71; B. Zawadzka, Przedstawiciel-
stwo..., op.cit., s. 184.
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odby¢ zebranie przedwyborcze, spowodowaly, ze 90% wszystkich zebran
odbywalo si¢ na wsiach. W miastach ich organizacja traktowana byta czysto
formalnie. Swiadczy o tym miedzy innymi fakt, Zze liczby zebran nie
uzalezniano tam od liczby wyborcoéw w danym okregu’®.

Po drugie, aby uniknaé sporéw co do o0s6b kandydatow, glowny
akcent kampanii wyborczych przenoszono na Kkwestie programowe.
O kandydatach moéwiono niewiele. Ich prezentacja byla traktowana
marginesowo’®.

Po trzecie, dbano o wlasciwy przebieg samych zebran. Przedwyborcze
instrukcje Sekretariatu  KC przypominaly, ze nalezy zdecydowanie
przeciwstawia¢ si¢ probom kwestionowania kandydatow pozytywnie
ocenionych przez parti¢ oraz ,zywiotlowemu wysuwaniu kandydatow na
spotkaniach przedwyborczych". W wojewodztwie katowickim w latach
siedemdziesigtych zdarzaly si¢ nawet wypadki aresztowania oséb, ktore
podczas takich spotkan szczegélnie krytycznie wypowiadaly si¢ na temat
programow wyborczych i kandydatow.

Najwigcej uwagi poswiecano przygotowywaniu zebran przedwybor-
czych na wsi. Byly one tam najliczniejsze i tam wlasnie najczegsciej
ujawnialy si¢ kontrowersje co do osob kandydatow. Sekretariat KC
nakazywal wigc organizowaé specjalne grupy pracownikéw aparatu
partyjnego wyzszego szczebla i wysyla¢ je na wie§ z pomocg dla
miejscowego aktywu partyjnego, ktory nie byl w stanie ,,zabezpieczyé
politycznego kierownictwa akcja wyborcza"®’. Podkreslano, ze ze-
brania powinien przygotowywaé najlepszy aktyw, ktéry ma si¢
zawczasu zebra¢ i omowi¢ takie kwestie, jak wtasciwa frekwencja
i whasciwa atmosfera zebrania®.

Opisane zabiegi skutecznie =zapobiegaty ujawnianiu kontrowersji
co do osob kandydatéow. W skali catego kraju wyborcy kwestionowali
podczas spotkan przedwyborczych zaledwie 4% przedstawionych im
kandydatow®?.

8 S. Bereza, op.cit., s. 170.

 Ibid.

8 |nstrukcja, 1959, s. 528.

8 Instrukcja, 1968, s. 268.
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Opisany system partyjnej kontroli wyboréw pozbawial wyborcow
rzetelnych szans istotnego wplywu na selekcj¢ radnych. Wyborcy,
wiedzac o tym z dos$wiadczenia, okazywali zatem duza oboj¢tnosé
wobec wyborczych kampanii. Oboj¢tno§¢ ta wzmacniana byta dodat-
kowo bardzo wybiorcza informacja, jaka na temat wyborow serwowaty
mass-media. Przeniesieniu akcentu propagandy na bardzo ogoblne,
hastowo traktowane kwestie programowe towarzyszyt zasadniczy brak
informacji pomocnych obywatelowi w samym akcie wyboru: o kan-
dydatach i o zasadach wyborczych. W sumie, dawato to efekt w postaci
zadziwiajacej wrgcz niewiedzy wyborcow. W roku 1958 tylko 4%
z nich znato doktadnie procedure glosowania®’. Badania obejmujace
cala Polske, przeprowadzone w roku 1973%, wykazywatly, ze 20%
wyborcow nie miato najmniejszego pojecia kogo i do jakich organow
wybiera. Tylko 36% bylo w pelni zorientowanych w charakterze
i znaczeniu aktu wyborczego. Ostatnie badania na ten temat prze-
prowadzono przed wyborami w roku 1984*. 67% wyborcow nie
znatlo woéwczas zadnego nazwiska kandydata. Jedna trzecia nie
wiedziata, ze w wyborach bgda wybierani radni. Tylko 10% czytato
lub cho¢by styszalo o programach wyborczych. Jedynie 12% wyborcow
wiedziato, jak wyglada karta do gtosowania, ktora otrzymaja w lokalu
wyborczym.

Staba wiedza i towarzyszaca jej oboje¢tnos¢ dobrze ttumaczg — jak
si¢ wydaje — nikta aktywno$¢ wyborcow w samym akcie glosowania. Za
jej kryterium mozna uznac skreslenia na karcie do glosowania i wyraze-
nie przez to w sposob aktywny wtasnych preferencji personalnych. Ot6z
nieliczne wypadki niewybrania kandydata z miejsca mandatowego
zdarzaty si¢ wytacznie w wyborach do rad stopnia najnizszego. W roku
1958 przecigtnie w catym kraju weszto do rad w przyblizeniu 1-1,5%
radnych, ktorzy jako kandydaci byli umieszczeni na miejscach nieman-
datowych. W wyborach z lat 1961 i 1965 wypadki te byly jeszcze rzadsze.
Od roku 1973 do 1979 wypadkéw takich nie zanotowano w o0gdle®.

Ostatni problem, ktory chcemy poruszy¢ w zwiazku z wyborami do

8 7. Gostkowski, op.cit., s. 374-375.

% M. Wesotowska, Manifestacja, w: Czarna ksiega cenzury PRL, ,,Aneks", Londyn
1978, t. 1I; B. Zawadzka, Przedstawicielstwo..., op.cit., s. 132.
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rad, dotyczy fenomenu bardzo wysokiej frekwencji wyborczej. Nikta
wiedza wyborcOow oraz ich brak zainteresowania cata kampanig przecza
oficjalnym stwierdzeniom, ze masowe uczestnictwo w akcie wyborczym
swiadczyto o powszechnym poparciu dla kandydatéw i programu
FIN. Wiele emocji zawsze budzita kwestia falszowania wynikow
wyborow przez wiladze. Byloby jednak zbytnim uproszczeniem ttuma-
czy¢ wysoka frekwencje tylko wyborczymi falszerstwami, choé¢ bez
watpienia zawsze one wystgpowaly. Ich skala jest wszakze nie znana.
Akcja niezaleznej od wtadz kontroli frekwencji w wyborach do rad,
jaka przeprowadzita podziemna ,,Solidarnos¢" w roku 1984 w nie-
ktorych duzych miastach, wykazata, ze wladze, ogtaszajac tam $rednia
frekwencje 66% falszowaty ja w gore o 6-13%. Wybory z roku 1984
byly jednak nietypowe z uwagi na ich szeroki bojkot. Czy w wyborach
poprzednich, przeprowadzonych w znacznie spokojniejszej atmosferze,
skala falszowania frekwencji i wynikow byta rownie duza — trudno
powiedziec.

Czynnikiem, ktory niewatpliwie w duzym stopniu wptywal na
wysoka frekwencj¢, bylo bledne przekonanie wielu wyborcow, ze
uczestnictwo w wyborach jest obowigzkowe. W roku 1984 tylko 53%
wyborcow wiedziato, ze tak nie jest®’. Mozna przypuszczaé, ze
w poprzednich kampaniach wyborczych, w czasie ktorych wladze nie
napotkaty tak silnej i zorganizowanej kontrpropagandy, wyborcow zle
poinformowanych w tej kwestii bylo wigcej. Tak niski odsetek
znajacych te zupeilnie podstawowg zasad¢ wyborczag wywolany byl,
przynajmniej cze$ciowo, $wiadomie dwuznacznym hastem propagan-
dowym, stale powtarzanym i akcentowanym we wszystkich kam-
paniach wyborczych, o obywatelskim obowigzku wzigcia udziatu
w wyborach. Stowo obowigzek miato w tym hasle znaczenie powinnoS$ci
moralnej, lecz osoby o niskim wyksztatceniu nie byly w stanie odréznié
tego znaczeniowego niuansu i traktowaty je dostownie.

Tak wigc w wyborach sprzed 1984 roku najwyzej potowa glosuja-
cych wiedziata, ze moze w wyborach nie uczestniczyé. Pewna cze$¢
tych wyborcow akceptowata system polityczny, popierata wtadze lub
sadzita, ze wywiera realny wplyw na ksztaltowanie sktadu rady
narodowej. Trudno ocenié, jaki odsetek stanowili ci wyborcy. Nie

7 E. Kosel, op.cit.
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sadzmy jednak, by przekraczal on kiedykolwiek 20% wszystkich
uprawnionych do glosowania. Pozostali, ktorzy wiedzac o mozliwosci
nieglosowania szli jednak do urn, kierowali si¢ innymi wzgledami.
U niektérych z pewnoscia wazng role odgrywata obawa szykan
w przypadku nieuczestnictwa. Bylo to realne zagrozenie w okresie
stalinowskim. PodzZniej, cho¢ grozba ta oslabla i stawata si¢ coraz
bardziej mglista i nicokre$lona, czg$¢ wyborcow nadal ja odczuwata.
Zrédta tych obaw byly nastepujace. Propaganda przedwyborcza dawata
wyraznie, wrecz nachalnie, do zrozumienia, ze wladze zycza sobie
widzie¢ przy urnach wszystkich. Nieuczestnictwo w wyborach byto
zatem postrzegane jako sprzeciwienie si¢ woli wladz, a znajomo$¢
socjalistycznych realiow kazala, nieraz zreszta mylnie, sadzi¢, ze moze
za to spotka¢ kara. Wyborca, ktory postanowitby nie glosowaé, czut
si¢ poza tym osamotniony w swej decyzji, gdyz niemal wszyscy wokot
niego glosowali. Nie mogl wigc liczy¢ na wyzbycie si¢ choé czesci
wlasnych obaw dzigki poczuciu przynaleznos$ci do duzej grupy po-
stepujacej podobnie (,,skoro jest nas tak wielu, co nam mogq zrobic").
Poczucie osamotnienia wzmacniato tez przekonanie, ze indywidualny
bojkot wyborow bedzie pozbawionym praktycznego znaczenia gestem.
Wielu jednak wyborcow, zardowno tych, ktorzy mylnie sadzili, iz
wybory sa obowigzkowe, jak i tych, ktorzy wiedzieli, ze takiego
obowiazku nie ma, szto do urn nie z powodu zywienia jakichkolwiek
obaw, ale z nawyku, nie zastanawiajac si¢, dlaczego tak postepuje.

Charakterystyczna cechg ewolucji zasad wyborczych regulujacych
procedury wyboru radnych byta generalna przebudowa tych zasad
w okresie 1956-1961. Sens tej przebudowy polegal na zmianie metod
partyjnej kontroli nad procesem wyborczym. Do roku 1956 pod-
stawowym czynnikiem gwarantujacym zachowanie kontroli nie byty,
odpowiednio krgpujgce wyborcow, zasady wyborcze, lecz powszechne
zastraszenie grozbg uzycia represji policyjnych. W tej sytuacji relatywnie
demokratyczne zasady wyborcze z pierwszej potowy lat pigédziesigtych
nie mogty by¢ wykorzystane w sposéb kolidujacy z wola partii. Gdy
jednak po roku 1956 terror policyjny drastycznie ostabl, powstat
dylemat, czym zastapi¢ 6w kluczowy dotad czynnik zapewniajacy
partii petng kontrolg nad procesem wyborczym. Rozwigzaniem okazato
si¢ zastgpienie, krgpujacej wyborcoOw, grozby represji policyjnych
rownie krepujacym gorsetem sformalizowanych regut wyborczych.
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Rezygnujac z terroru, dyktatura musiata sformalizowaé pozadane
przez siebie reguly gry wyborczej. Mamy tu do czynienia z przyktadem,
powszechnego w historii panstw komunistycznych, zjawiska stop-
niowego formalizowania si¢ dyktatury partii wraz ze zmniejszaniem
si¢ roli terroru jako regulatora systemu politycznego i gospodarczego.
Tym nalezy tlumaczy¢ 6w paradoks ewolucji systemu wyborczego: od
stosunkowo demokratycznego w okresie stalinowskim, do znacznie
bardziej restrykcyjnego w okresie pozniejszym.

Biezgca kontrola rady narodowej
przez terenowy komitet PZPR

Oddana w rece lokalnego komitetu partii maszyna wyborcza,
umozliwiajagc odpowiednig selekcje radnych, dawata wstgpna gwaran-
cje, ze sesja plenarna rady nie bedzie miala zasadniczych oporéw przy
firmowaniu nadestanych z géry decyzji. System wyborczy tworzyt z sesji
ciato bez wlasnej inicjatywy, uzaleznione od komitetu partii, zdezinteg-
rowane i majace —jak wykazuja badania — pelng Swiadomos$¢ swego
niklego znaczenia®®. Dodatkowym czynnikiem poglebiajacym te niesa-
modzielno$¢ byly zespoty radnych partyjnych, ktére pelnity role auto-
matu do glosowania w rekach terenowego komitetu. W tej sytuacji sesja
rady byta w pelni manipulowana; co wigcej, inspirowanie z zewnatrz
kierunkéw jej aktywnos$ci stato si¢ — przy jej niklym zintegrowaniu
z lokalng spotecznoscia wregcz niezbedne, aby nie zamarta w bezruchu.

Jak wiemy, role manipulatora wewng¢trznego odgrywato, z racji
swego strategicznego potozenia i rozlegtych kompetencji, prezydium
rady narodowej. Opanowanie prezydium dawalo wigc gwarancje
prawidtowego funkcjonowania catego systemu rady i czynilo z tego
ciata najwazniejszy przyczotek partii, poprzez ktory szto gros partyjnej
inspiracji®’. Selekcja radnych i kontrola prezydium dawaly pewnosé,
ze bierna sama w sobie rada pracowaé bedzie w jedynie stusznym
kierunku.

Takze wydzialy, podporzadkowane bezposrednio prezydium, byly
otaczane opieka partyjna. Bylo to konieczne, gdyz bedac bezposrednim

8 por. W. Sokolewicz, Przedstawicielstwo..., op.cit., s. 140.
% Por. np. Wybrane zalecenia Komisji ds. Rad Narodowych KC PZPR i Komisji ds.
Rad Narodowych Rady Panstwa, Gdansk 1967, s. 23.
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odbiorcag wigkszosci odgérnych wytycznych, opracowywaty na ich
podstawie projekty uchwat rady.

Jednym z wazniejszych narzedzi, dzigki ktorym terenowy komitet
podporzadkowywat sobie prezydium, byla nomenklatura czyli lista
stanowisk, ktoére mogly by¢ obsadzone wyltacznie po akceptacji
kandydata przez komitet. Naturalna che¢é zwigkszenia wplywu na
prac¢ rady rodzila stalg tendencj¢ rozszerzenia listy nomenklatury
formalnej i nieformalnej. Jej ograniczenie na fali Pazdziernika bylo
jedynie zjawiskiem przejsciowym. Poniewaz na listach tych widniaty
czgsto stanowiska z wyboru, a wola wyborcéOw czgsto rozmijala sig¢
z wola komitetu, ten ostatni forsowal nagminnie wtasne kandydatury
poprzez stosowanie calej gamy pozaformalnych naciskow, a nawet
jawnie gwalcac demokratyczne prawa i zasady praworzadnosci.
Praktyki te stanowity sygnal dla prezydiéow rad narodowych szczebla
wyzszego, ktore wzorem komitetéw partyjnych same réwniez narzucaty
radom nizszego szczebla wiasnych kadydatow’’. Opisywany w prasie
zwyczaj przywozenia czlonkéow prezydium w teczkach byl o tyle
ulatwiony, ze prezydium rady narodowej mogto sktadac si¢ rowniez
z 0s0b spoza rady. Nie istniaty przy tym zadne ograniczenia co do ich
maksymalnego udzialu w sktadzie prezydium. Jak zauwazyl jeden
z badaczy, gdyby nawet cate prezydium sktadato si¢ z takich osob, nie
byloby to sprzeczne ani z ustawa, ani z Konstytucja®'.

Taki stan prawny umozliwil powstanie ustabilizowanej kadry
sprawdzonych etatowych czlonkow prezydiow, ktorych rotacja polegata
gtownie na przesunig¢ciach z powiatu do powiatu i z wojewodztwa do
wojewodztwa’®. Znamienna byla przy tym taktyka komitetu majaca na
celu integrowanie ich z terenem. Zainstalowanego z zewnatrz dziatacza
umieszczano w kolejnych wyborach na liscie kandydata do rady, co przy
opisanym mechanizmie wyborczym rownato si¢ jego wyborowi. W rezul-
tacie rada przestawata by¢ baza rekrutacyjna cztonkéw prezydium, co
oznaczalo zerwanie ostatniej nitki uzaleznienia prezydium od tego ciata.

% por. Uchwata VII Plenum KC PZPR z 1956 r, w: ,Rada Narodowa" nr
33/1956, s. 3-4 oraz A. Zarajaczyk, O nowy styl pracy partyjnej w radach, ,Rada
Narodowa" nr 47/1956, s. 8.

! Ibid. oraz Z. Jarosz w: Prawo paristwowe PRL, pr. zbiér., £.6dz-Warszawa 1964,
s. 196.

2 W. Sokolewicz, Przedstawicielstwo..., op.cit., s. 137.
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Natomiast mozna byto zaobserwowac rosnacg integracje prezydium
rady z terenowym komitetem PZPR. Powszechne byly unie personalne
laczace te organy. Zjawisko to nagminnie wystepowalo zwlaszcza na
szczeblu gromad. Koncentracja w jednych rekach funkcji sekretarza
komitetu gminnego i stanowiska cztonka prezydium byta przy tym
przez samych dzialaczy oceniana bardzo pozytywnie, za$ badacze
sktonni byli tej unii przypisa¢ giowna role w mechanizmie od-
dziatywania politycznego na rady’’.

W praktyce wybodr przez rade swego prezydium poprzedzany byt
ustaleniem jego sktadu w terenowym komitecie partii’*. Poniewaz
integracja obu tych organdéw nie byta dla nikogo z radnych tajemnica,
za$§ sami radni byli juz odpowiednio wyselekcjonowani w wyborach,
narzucenie sktadu osobowego prezydium odbywato si¢ bez zadnych
oporow. Nie obserwowano tu wigkszej aktywnos$ci rady, nie byto ani
dyskusji, ani zgtaszania dodatkowych kandydatur, ani tez duzej ilosci
skreslen podczas gtosowania®.

Kryteria doboru, ktérymi kierowaty si¢ tu lokalne komitety PZPR,
ujawniaja si¢ z calg wyrazisto$cig jesli poréwnamy udzial osob
bezpartyjnych w radach i na stanowiskach przewodniczacych rad. Za
przyktad niech postuzy rok 1969. Dla uproszczenia pominmy cztonkow
stronnictw sojuszniczych.

Tabela 1. Radni i przewodniczacy prezydiéw rad narodowych wedtug przynaleznosci
partyjnej w roku 1969

Radni Przewodniczacy prezydiow
liczby % ogotu liczby % ogbtu prze-
bezwzgledne radnych bezwzgledne wodniczacych
PZPR 77 084 46,5 4 682 78,9
Bezpartyjni 49 767 30,0 142 2,4
Ogotem 165 725 100,0 5934 100,0

Zrodto: Radni rad narodowych 1958-1969, Statystyka Polski — Materialy Statystyczne, Warszawa 1970; Radni
czlonkowie prezydiow rad narodowych, Studia i Prace Statystyczne GUS, Warszawa 1972.

% W. Narojek, Demokracja..., op.cit., s. 121-128.

% Por. Z. Rybicki, System rad narodowych w PRL, Warszawa 1971, s. 343, przy-
pis 67.

% Por. W. Skrzydto, Prezydium rady narodowej (Sklad i system powolywania),
~Problemy Rad Narodowych" nr 8/1966, s. 143-144.
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Na podstawie danych z powyzszej tabeli mozna obliczyé stopien
dyskryminacji bezpartyjnych odpowiadajacy stopniowi faworyzowania
cztonkow PZPR. Otéz, radny bezpartyjny mial przecigtnie w skali
kraju 26-krotnie mniejsze szanse na objgcie stanowiska przewod-
niczacego rady niz radny cztonek PZPR (prawdopodobienstwo warun-
kowe Bayessa). Szanse bezpartyjnego spadaly przy tym do =zera
w miastach powyzej 100 tysigcy mieszkancow.

Podobny przebieg miato obsadzanie stanowisk kierownikoéw wy-
dziatow, ktore takze byly w partyjnej nomenklaturze. Prezydium
wystgpowato przewaznie z inspiracji komitetu lub majac jego aprobate
dla przedstawionego kandydata. Rozstrzygato to praktycznie sprawe.
Opinie statych komisji rady nie mialy wlasciwie znaczenia, gdyz
formutowano je juz po zajeciu stanowiska przez komitet, a partyjnych
cztonkdéw komisji obowigzywata dyscyplina partyjna’®. Komitet uru-
chamiat w takich wypadkach wspomniany juz automat do glosowania
przekazujac radnym partyjnym na zwotanym tuz przed sesjg zebraniu
polecenie, jak nalezy gtosowac. Rola radnych byta wigc catkowicie
bierna i sprowadzala si¢ do ,przelania" decyzji partyjnej na akt
pafistwowo-prawny’ .

Aczkolwiek wigc terenowy komitet PZPR nie dysponowat formal-
nymi atrybutami wladzy, tzn. jego polecenia nie byly prawnie wigzace
dla prezydium, w praktyce zajmowal on stanowisko zwierzchnie
wobec niego. Tak dostrzegali to zreszta sami cztonkowie prezydiow
rad, w opinii ktorych wtadze polityczne terenu w sposéb decydujacy
oddziatywaly na funkcjonowanie tego organu. Na drugim miejscu
wymieniano wladze wojewddzkie, a dopiero na trzecim samo prezy-
dium. Wyraznie tez zakreslano podziat wptywow. Czlonkowie prezy-
diow powiatowych rad narodowych stwierdzali zgodnie, ze ,,(...) wtadze
wojewoddzkie wywieraja zasadniczy wplyw na przygotowanie planu
gospodarczego i budzetu planu inwestycyjnego oraz na polityke
mieszkaniowg i gospodarke komunalng miast stanowigcych powiaty;
kierownictwo polityczne powiatu — na sprawy zwigzane ze spotecz-
ng dziatalnoscia rady, stosunkiem urzad-obywatel, na zatatwianie
skarg, wnioskéw i postulatow oraz szczegdlnie na sprawy kadrowe

7 W. Sokolewicz, Z aktualnych probleméw rozwoju rad narodowych, ,Panstwo
i Prawo" nr 6/1971, s. 920.
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terenowego aparatu administracyjnego i jednostek podporzadkowa-
nych radom"°%.

Sposob oddzialywania komitetu na prezydium polegal nie na
podejmowaniu i przekazywaniu prezydium ogdlnych probleméw, lecz
na szczegotowej interwencji doraznej’’. W latach pieédziesigtych
przybieralo to czegsto postaé wzywania calego prezydium lub
poszczegolnych jego cztonkéw do komitetu, gdzie bez dyskusji
wydawano im polecenia i wysylano w teren'®”. W latach sze$¢-
dziesigtych metody ulegly wysubtelnieniu. Sokolewicz i Zawadzki tak
opisywali droge, zrodzonej w komitecie, partyjnej inicjatywy: ,,MyS$l
powzigcia uchwaly rady regulujacej okres$long dziedzing spraw
powstaje w toku obrad miejscowej instancji partyjnej. Wchodzacy
w sklad tej instancji czlonkowie prezydium rady narodowej od-
powiedniego stopnia wysuwaja zagadnienie na posiedzeniu prezy-
dium, przedktadajac nastepnie sprawe wilasciwej komisji. Ta ustala
zasady rozstrzygnigcia, zaznajamiajac z nimi prezydium rady narodo-
wej, ktore akceptujac te zasady — zleca opracowanie projektu
uchwaty wydzialowi w porozumieniu z komisjag. Tak zbudowany
projekt jest referowany i zatwierdzony na posiedzeniu prezydium,
a nastepnie jako projekt prezydium — przedstawiony do uchwalenia
radzie"'’'. Zwréémy uwage na szczegdlng mutacje, ktorg przeszia tu
komisja rady. Powotana jako pomocnicze cialo sesji plenarnej,
zlozona z radnych, miata pomoéc radzie wypracowaé miedzy sesjami
jej wlasny punkt widzenia, jej wlasne niezalezne propozycje. Miala tez
zapobiega¢ dezintegracji rady i jej biernosci. Praktyka uczynita
natomiast z komisji kolejne narzedzie prezydium, a posrednio —
komitetu.

Istniata inna jeszcze metoda, tym razem bezposredniego wigzania
komisji rady z komitetem. Polegata ona na tzw. koordynowaniu
planéw pracy odpowiednich komisji komitetu i komisji rad'*. Tym

% Por. A. Seniuta, J. Sommer, Kolegialnos¢ w dziataniu prezydium powiatowej rady
narodowej, ,,Problemy Rad Narodowych" nr 11/1967, s. 74.

* Ibid., s. 73.

0 por.  Rada Narodowa" nr 47/1956, s. 8.

' W. Sokolewicz, A. Zawadzki, Wyniki badania uchwal rad narodowych i ich
prezydiow, ,,Problemy Rad Narodowych" nr 3/1965, s. 163.

2§ Bogustawski, W przekroju 3 powiatéw, ,Trybuna Ludu" nr 292/1966.
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samym sesja rady ogotocona zostata ze wszystkiego, co zapobiegatoby
jej atomizacji. Dazenie komitetu do peinej kontroli przybrato tu forme
wchlaniania organdéw rady i czynienia ich swymi wilasnymi przed-
stawicielstwami. Uzaleznianie prezydium, oprocz wszystkich wymie-
nionych metod, odbywato si¢ tez przez narzucenie praktyki wspolnych
uchwat komitetu i prezydium'®.

W efekcie wydzialy, komisje, prezydium i sama sesja plenarna byty
polaczone z komitetem gestg siecig kontaktow, zaleznosci, wspolnych
uchwat i plandw, unii personalnych i dyscypliny partyjnej. Sesja rady
— organ przedstawicielski i nadrzedny — stawata si¢ w tej sytuacji
cialem dekoracyjnym, a radni jako przedstawiciele lokalnej spotecznosci
urz¢dnikami w dyspozycji komitetu.

1% Rada Narodowa" nr 48/1966, s. 3.



	Rozdział V  Rady narodowe - władza bez wladzy
	1. Pozycja ustrojowa rad a mechanizm blokady artykulacji
	2. Blokada artykulacji poprzez kanał sterowania centralnego
	Mechanizm odgórnego narzucania decyzji
	Ustawowa neutralizacja organów przedstawicielskich

	3. Blokada artykulacji poprzez kanał kontroli lokalnej
	Ewolucja systemu wyborczego
	Bieżąca kontrola rady narodowej przez terenowy komitet PZPR





