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Streszczenie

Zagadnienia konstytucyjne stanowily istotny wycinek prowadzonej przez Polska
Partie Socjalistyczng kampanii wyborczej do Sejmu w 1947 r. Socjalisci zwrocili
si¢ do specjalistow o analizy okreslonych tematéw. Profesor J.S. Langrod nadestat
opracowanie zatytutowane: Uwagi o problemie administracji rzgdowej i samorzgdo-
wej w Polsce, w ktorym odpowiada na nastepujace kwestie: jaka jest rola samorzadu
w administracji, jaka jest w samorzadzie i w administracji rzadowej pozycja rad na-
rodowych wedlug obowigzujacego ustawodawstwa, jaka jest dla samorzadu rola sa-
downictwa administracyjnego, jakie si¢ nasuwaja wnioski do reformy? Opracowanie
to przelezalo przez 70 lat ad acta. Jego edycja jest potrzebna. Nie jest znane pi§mien-
nictwu ani tez judykaturze, cho¢ zawiera wiele mysli ogélnych, majacych podbudo-
we historyczng i komparatystyczng; mysli ponadczasowych, zachowujacych aktual-
nos¢. Kazdy kto zajmuje si¢ prawem konstytucyjnym i prawem administracyjnym
powinien si¢ z nim zapoznac.
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Abstract

Unpublished study by Georges Langrod: Comments on the problem of
government administration and self-government administration in Poland

Constitutional issues constituted an important sector conducted by the Polish Socialist
Party election campaign for Parliament in 1947. Socialists turned to specialists to analyze
specific topics. Professor G. Langrod sent a study entitled: Remarks on the problem of gov-
ernment and self-government administration in Poland, in which he answers the follow-
ing questions: what is the role of self-government in administration, what is the position
of national councils in local government and government administration according to the
legislation in force, what is the role of the administrative judiciary for the self-government,
what are the conclusions for the reform? This study was over 70 years of ad acta. Its edition
is needed. It is not known to the literature or judicature, although it contains many gener-
al thoughts, having a historical and comparative foundation; timeless thoughts, retaining
current. Everyone who deals with constitutional law and administrative law should read it.

Zagadnienia konstytucyjne stanowily istotny wycinek prowadzonej przez Pol-
ska Partie Socjalistyczng kampanii wyborczej do Sejmu w 1947 r. Po samych
wyborach uchwalenie nowej ustawy zasadniczej socjalisci traktowali jako
priorytet. W celu przygotowania zaplecza merytorycznego z inicjatywy Ju-
liana Hochfelda prezydium Zwigzku Parlamentarnego Polskich Socjalistow —
bedacego reprezentacja parlamentarng Polskiej Partii Socjalistycznej — w ra-
mach prac przygotowawczych nad nowg Konstytucja postanowito zwrdcic sie
do specjalistow o eksperckie opracowania okreslonych zagadnien (tematow)
konstytucyjnych. Do wspotpracy zaproszono zaréwno teoretykéw — profeso-
réw: Konstantego Grzybowskiego (1901-1970), Seweryna Szera (1902-1968),
Jana Wasilkowskiego (1898-1977), Jerzego Langroda, Cezarego Berezowskie-
go (1898-1970), Henryka Swigtkowskiego (1896-1970), Maurycego Jaroszyn-
skiego (1890-1974), Stanistawa Ossowskiego (1897-1963), Mieczystawa Szere-
ra (1884-1981), jak i w tej samej liczbie prawnikéw-praktykow?.

> Szerzej: S. Stepieni, Problem wolnosci partii politycznych w materiatach przygotowawczych

yodrodzonej” PPS do prac nad projektem konstytucji, ,PolitykaiSpoleczeristwo” 2012, nr 10,s.1291in.
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Mimo, ze nie wszyscy adresaci przyjeli zaproszenie’, jednej z odpowiedzi
udzielil profesor Uniwersytetu Jagielloniskiego Jerzy Stefan Langrod (1903-
1990), $wiatowej stawy specjalista prawa administracyjnego®, juz przed woj-
n3 zajmujacy sie¢ zagadnieniami administracyjnymi w Konstytucji’, a potem
takze ustrojowymi kwestiami prawnoporéwnawczymi®. Mimo, ze wtedy byl
$cisle zwigzany ze Stronnictwem Demokratycznym jako wiceprezes Rady Na-
czelnej’, to — by¢ moze pod wplywem wczesniejszych zwiazkéw® czy powia-

3 Odméwitwszczegélnosci: M. Jaroszyniski (zob. Archiwum Akt Nowych: Zespét: 2/1352/0
Polska Partia Socjalistyczna. Centralny Komitet Wykonawczy w Warszawie, Seria: 6.18 - Zwiazek
Parlamentarny Polskich Socjalistow, Jednostka: 235/XXIV/15: Prace przygotowawcze nad nowa
Konstytucja. Pismo oraz projekt ankiety w sprawie opracowania tematéw do nowej Konstytucji,
odpowiedzi dotyczace opracowari [...] Odpowiedz M. Jaroszyriskiego na propozycje PPS).

*  Pour un Droit Juste et Une Gestion Moderne. Melanges Georges Langrod témoignages —
recherches administratives, juridiques, historiques offerts par ses anciens éléves a l'occasion de son
6Se anniversaire, Paryz 1969; Science Et Action Administratives. Melanges Georges Langrod,
red. L. Boulet, Paryz 1980; Zrédla prawa administracyjnego, konferencja z okazji 100. rocznicy
urodzin profesora Jerzego Stefana Langroda, red. J. Zimmermann i P. Dobosz, Krakéw 2005;
Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksigga pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda,
red. J. Niczyporuk, Paryz 2011; Les problémes théoriques de la science administrative. Livre d’Or
en hommage au Professeur Jerzy Stefan Langrod, red. ]. Niczyporuk, Paris 2012; B. Dobkowska,
Jerzy Stefan Langrod — wybitny polski administratywista, [w:] Polska mysl prawnicza w XIXi XX
wieku, red. P. Majer, M. Seroka, K.M. Wojciechowski, Olsztyn 2012,s. 57 in.

5 ].S.Langrod, Praworzqdnos¢ w problemie odszkodowania. O odpowiedzialnosci patistwa
za naruszenie prawa przez jego organy, ,Gazeta Sadowa Warszawska” 1926, nr 21-25; Zapowiedzi
konstytucyjne o wydaniu ustaw specjalnych, ,Gazeta Administracji i Policji Panistwowej” 1928,
nr 9-11. Zob. tez ,Biblioteka Gazety Administracji i Policji Paristwowej”, t. X VII, Warszawa
1929; idem, Problemy administracyjne w konstytucji, ,Czasopismo Prawnicze i Ekonomiczne” 1936,
nr 6; idem, Sprawa Trybunatu Kompetencyjnego,,,Slasko-Dabrowski Przeglad Administracyjny”
1946, nr 6; idem, Rzgdzenie a administrowanie, ,Slasko-Dabrowski Przeglad Administracyjny”
1946, nr 3-6 — wtym zakresie zob. takze P. Dobosz, Ujecie ,rzqdu” i ,administracji” w niewydanym
rozdziale 11 ,Instytucji prawa administracyjnego” ].S. Langroda, [w:] Teoria instytucji prawa
administracyjnego. Ksigga pamiqtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, red.]. Niczyporuk,
Paryz 2011, s. 97 in; ].S. Langrod, La situation constitutionelle de la Pologne, ,Bulletin de la
Société delégislation comparée”1947,nr 3,s. 175 in.; L. Ehrlich, ]. Langrod, Zarys historii nauki
prawa naroddw, politycznego i administracyjnego w Polsce, Krakow 1949.

¢ J.S.Langrod, Zagadnienia polityczno-ustrojowe Francji, Krakéw 1947.

7 Nowe wladze naczelne Stronnictwa Demokratycznego, ,Zycie Warszawy” z 17 lipca

19467r.,s.2.
®  Por.].S. Langrod, Le parti socialiste polonaise (P.P.S.), son role, son histoire, ,La revue

socialiste” 1951, nr 43,s. 100in.
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zan swoich bliskich? - nadestat autorskie opracowanie zatytulowane: Uwagi
o problemie administracji rzgdowej i samorzgdowej w Polsce, a w toku dal-
szych prac studialnych i koncepcyjnych wystepowat do czasu wyjazdu z Pol-
skiw 1948 r. - podobnie jak wczesniej w ramach Krajowej Rady Narodowej'! -
jako fachowy rzeczoznawca.

W swoim opracowaniu J.S. Langrod omawia nastepujace zagadnienia:

1. jaka jest rola samorzadu w administracji,

2. jakajest w samorzadzie i w administracji rzadowej pozycja rad naro-

wych wedtug obowiazujacego ustawodawstwa,

3. jakajest dla samorzadu rola sgdownictwa administracyjnego,

4. jakie si¢ nasuwajg wnioski do reformy?

Odnoszac si¢ do pierwszego zagadnienia stwierdza:

»Sprawa ta jest tak znana, ze az wydaje si¢ banalna. Samorzad - jako przejaw
decentralizacji w administracji pod wzgledem prawnym - ma przede wszyst-
kim aspekt socjologiczny. Tak tez wypada podchodzi¢ do jego roli w panstwie.
Samorzad jest przejawem i wykwitem wzajemnego zaufania panstwa i oby-
watela. Stwarzajac dla tego ostatniego moznos¢ udzialu w zarzadzie spraw
lokalnych, czy w szerszym rozmiarze, réwnocze$nie stanowi dlan szkote zy-
cia publicznego, przygotowuje go do spetniania waznych zadan w skali ogol-
no-panstwowych, zbliza go do panstwa i jego administracji, odartej z zaston

9

Bratowa Jerzego Stefana - Bronistawa Langrod (1902-1975) byla bliska wspétpracowniczka
Jozefa Cyrankiewicza, a w domu rodzinnym Langrodéw na Karmelickiej w Krakowie
w czasie Il wojny $wiatowej znajdowala sie osobista skrytka Cyrankiewicza i miescil sie punkt
kontaktowy PPS (Cyrankiewicz w tazience. Z Anielg Steinsbergowq rozmawia Robert Jarocki,
,Zycie Warszawy”, 26-27 lipca 1997 r.).

1 Archiwum Akt Nowych: Zespét: 2/1352/0 Polska Partia Socjalistyczna. Centralny
Komitet Wykonawczy w Warszawie, Seria: 6.18 — Zwiazek Parlamentarny Polskich Socjalistow,
Jednostka: 235/XX1IV/15: Prace przygotowawcze nad nowa Konstytucja. Pismo oraz projekt
ankiety w sprawie opracowania tematéw do nowej Konstytucji, odpowiedzi dotyczace
opracowari. Opracowania: [...] prof. Langrod ,Uwagi o problemie administracji rzadowej
i samorzadowej w Polsce” [...].

" S.Stepien, Ordynacja Wyborcza do Sejmu Ustawodawczego 1947 roku: jej przygotowanie
i uchwalenie, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska” Sectio F, Historia 40, 19885,
s. 199; idem, Przygotowanie i uchwalenie ustaw w sprawie referendum 1946 roku, ,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sklodowska” Sectio K, Politologia 1, 1994, s. 159; idem, Zwigzek
Parlamentarny Polskich Socjalistéw w dzialalnosci prawodawczej Krajowej Rady Narodowej,
Lublin 1998, s. 126, 135,485 in.
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tajemniczosci i niedostepnosci. Dlatego samorzad stanowi jakby termometr,
na ktérym wyczyta¢ mozna nasilenie i roztadowanie napie¢ spotecznych, od-
cyfrowac charakter i tendencje ustroju. Wyrosty z gminy, tzn. ze zwigzkow
sasiedzkiego wspolzycia w terenie, rozrosnigty w szersze zwiazki terytorial-
ne i inne (zawodowe czy gospodarcze), samorzad niesie ze sobg zawsze kli-
mat wspolpracy, ktory jest jego wielka zaleta.

Podkreslenie poczucia jednosci z panstwem, jakie tkwi w pracy samo-
rzagdowej jest tym wazniejsze, ze samorzad traktowany jest u nas tradycyj-
nie jako teren walki. Przed 1918 r. samorzad byl na ziemiach polskich jedy-
nym publiczno-prawnym terenem, na ktérym Polacy mogli wytadowac swdj
wplyw na sprawy publiczne, cho¢ w ograniczonej mierze i w obcych ramach
panstwowych. Dlatego przeciwstawianie si¢ panstwu stalo si¢ gléownym ce-
lem samorzadu, co doprowadzito nawet do tego, ze - w imi¢ powszechnego
przekonania, iZ we wlasnym panstwie nie ma pola dla samorzadu - byly Ga-
licyjski Sejm Krajowy we Lwowie rozwigzal sie w 1919 r. wlasng uchwala, kie-
dy w Warszawie zebral si¢ Sejm Ustawodawczy.

Ot6z samorzad niesie z sobg nie dysharmonie, przeciwienstwa, walke[,] ale
koordynacje, ptaszczyzne wyréwnania tar¢, demokratyzacje. Jak powszech-
ne prawo wyborcze jest przejawem demokracji politycznej, wplyw panstwa
na procesy produkeji przejawem demokracji gospodarczej, powszechne i bez-
platne nauczanie przejawem demokracji kulturalnej — tak samorzad jest prze-
jawem demokratyzacji administracyjnej. Jest to wynik historycznego procesu
myslowego, prosty wynik faktu, ze w dziejach samorzad jest przeciwstawie-
niem sie¢ absolutyzmowi centralistycznemu. W nauce odegrata duzg role teoria
»przyrodzonego prawa do samorzadu” odzwierciedlona w francuskiej ustawie
komunalnej 1884 r. gloszacej, ze ,,gmina nie jest wytworem prawa, powsta-
je ona z naturalnego biegu rzeczy”. W praktyce samorzad stal si¢ gtéwna sila
antybiurokratyczna, dzigki dwém cechom jakie go prawnie charakteryzuja:

1. decydujacemu charakterowi udzialu w nim elementu obywatelskiego,

2. wrylaczeniu go z hierarchicznego podporzadkowania, charakterys-

tycznego dla administracji rzadowe;.

Kiedy mianowicie panstwo nowoczesne, istniejace formy socjologiczne
wspolzycia samorzadowego, wyposazonego w pewnym zakresie w prawo
stosowania przymusu, wcielilo w ramy swej organizacji administracyjnej,
to dzieki tym dwom cechom zachowato odrebnos$¢ samorzadu, ktory ponad-
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to poprzez osobowos¢ prawno-publiczng stal si¢ nie tylko organizacyjnie, ale
ize wzgledu na swdj udziat w obrocie, samodzielnym centrum prawnym. Ten
wielocentrowy ustrdj administracyjny, jako widomy przejaw organizacyjny
i prawny decentralizacji, jest prawng armaturg administrowania przez oby-
wateli poza hierarchia. Nie wystarczy dla istoty samorzadu sam tylko udziat
obywateli w administrowaniu, gdyz i w fonie administracji rzadowej spoty-
kamy co krok w prawie poréwnawczym kolegia obywatelskie (np. zespoly
doradcze ministréw, albo wojewodzkie rady wodne itp.). W historii admi-
nistracji polskiej wystarczy w tym zwigzku wskaza¢ np. na rady wojewddz-
kie i wydzialy wojewddzkie z lat przed 1939 r. Azeby istniat samorzad trze-
ba jeszcze nadto samodzielnosci rzeczowej w postaci stworzenia samoistnego
centrum, niezaleznego od centrum panstwowego — oczywiscie niezaleznego
wzglednie[,] tzn. w tych rozmiarach[,] w jakich niezalezno$¢ ta da si¢ pogo-
dzi¢ z jednoscig panstwa jako calosci. Bo nie chodzi tu o federalizm, a tylko
o przejaw decentralizacji, ale niemniej kto méwi o zhierarchizowanym sa-
morzadzie, ten operuje contradictione cum adiecta.

Za to nie jest istotne, aby element obywatelski (przejaw niezawistosci pad
wzgledem podmiotowym) pochodzit z wyboru. Wybér przydaje organizmo-
wi charakter demokratyczny, ale nie jest istotny. Na 0gét nauka nowsza jest
zgodna, ze obywatele moga by¢ powotani w sktad samorzadu innym trybem,
byle nie drogag mianowania przez rzad, gdyz to zdolne by bylo przekresli¢
odrebno$¢ centréw. Moze tu wchodzi¢ w rachube np. powolanie przez kole-
gium kreacyjne mieszanel[,] ztozone m.in. z przedstawicieli innych rad naro-
dowych, samorzadu gospodarczego i zawodowego, zwigzkéow zawodowych
itd. Rzecz ta wymaga blizszego zbadania. Zapatrywanie, ze warunkiem ist-
nienia samorzadu jest wprowadzenie w nim wyboru powszechnego, aczkol-
wiek czeste (i ogélnie panujgce np. we Francji), nie wydaje si¢ by¢ zwigzane
z istotg samorzadu.

O ile za$ chodzi o uchylenie hierarchicznego powigzania organizacyjne-
gol[,] tzn. o zastgpienie subordynacji — koordynacja (przejaw niezawistosci pad
wzgledem przedmiotowym), to na strazy zgodnosci dziatan i zaniechan sa-
morzadu z obowigzujacym w panstwie ustawodawstwem, a w szczegdlnosci
szanowania przezen jego wlasciwosci rzeczowej i miejscowej, stoi instytucja
nadzoru. Ten nadzdr stwarza wiez zaleznosci samorzadu od ustawodawcy.
Bo decentralizacja to skoordynowana (tak czy inaczej) wielo$¢ wspolistnie-
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jacych centréw organizacyjnych, wytwarzajacych réwnorzednie porzadek
prawno-administracyjny, z ktoérych co najmniej jedno jest wspdlne dla cato-
$ci (gwarancja jednosci panstwa) a réwnocze$nie co najmniej jedno, o kom-
petencji czgsciowej (erga partem) jest niezawiste od poprzedniego (ale nie stoi
poza zasiegiem ustawodawstwa panstwowego). Trzeba wiec umie¢ odréznié
decentralizacj¢ administracyjng od odrgbnego zagadnienia (mogace[go] ist-
nie¢ réwnorzednie)[,] tzn. od centralizmu lub decentralizacji ustawodawstwa.
Decentralizacja administracyjna godzi si¢ z centralizmem ustawodawczymy,]
tzn. istnieje w ramach ustawy, dopiero w stadium administrowania. Niezawi-
stos¢ samorzadu nie obejmuje jego stosunku do ustawodawcy, ktéry wladny
wiec jest dyskrecjonalnie normowac i modyfikowaé kompetencje i aktywnosé
samorzadu. Co za tym idzie, respekt legalnosci jest taki sam w samorzadzie,
co w administracji rzagdowej i w samorzadzie nie ogranicza wcale istoty de-
centralizacji. Oto zrédlo prawne instytucji nadzoru nad samorzadem, ktory
jednak nie moze przetworzy¢ sie w hierarchie, gdyz wtedy samorzad statby
si¢ administracjg rzadows.

Stosunek samorzadu do administracji rzadowej powinien wigc polegaé
na takim ustawowym uregulowaniu, by gwarantowalo ono wzajemng nie-
zawisto$¢ centrow, i to w ujeciu tak dalece imperatywnym, by w zakresie
kompetencji samorzadu nie pozostato miejsca dla swobodnego uznania kto-
regokolwiek centrum w stosunku do drugiego[,] tzn. by, innymi stowy, ad-
ministracja rzgdowa nie mogta narzucaé¢ samorzadowi swej wlasnej woli
poza ramami ustaw. A zatem trzeba umie¢ odrézni¢ pod tym katem widze-
nia z jednej strony ingerencje¢ ustawodawcy (zakazy, nakazy, regulacja kom-
petencji, sytuacja personelu, stosunki finansowe itd.) od ingerencji admini-
stracji rzadowej ktoregokolwiek stopnia i w jaki badz sposob (w szczegdlnosci
trybem rozporzadzen, o ile nie ograniczaja si¢ one tylko do wykonania usta-
wy); z drugiej strony wzajemna penetracja centréw w rozmaitej postaci nad-
zoru musi istnie¢ (autoryzacja, aprobata, kasacja a nawet reformacja uchwat
i substytucja wtasnych, rozwigzanie kolegiow stanowigcych itd.), ale z ogra-
niczeniem zawsze tylko do strazy ustaw tzn. ochrony legalnosci sensu stric-
te (nie zas$ atrybucji dyskrecjonalnych administracji rzagdowej, wykonywa-
nych motu proprio, nie in favorem legis). Prawda, ze pewne drastyczne $rodki
nadzoru (np. [ww.] rozwigzanie) przeczg idei, atmosferze, duchowi samo-
rzadu, staja sie wiec wskaznikiem tendencji centralistycznych, ale nie ktdca
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sie z istotg decentralizacji, byle byty wynikiem hierarchii norm, nie organéw
(byle chodzilo tylko o weryfikacje legalnosci a nie o hierarchi¢ organizacyj-
ng). Decyduje wigc cel nadzoru jako systemu powigzan centréw ze wzgledu
na ich wspdlne podporzadkowanie ustawie, a nie jego forma. Uktad graficz-
ny tego mechanizmu jest nastepujacy:

| B
" L
D
C H
c1 E
E
c2: E1
c3: E2
E3
LEGENDA:
A - ustawodawca C1 - adm. rzad. naczelna
B - sad administracyjny C2 - adm. rzad. posrednia
C - centrum administracji rzagdowej C3 - adm. rzad. powiatowa
D - Rada Panistwa E1 - samorzad wojewddzki
E - centrum samorzadu terytorialnego E2 - samorzad powiatowy

E3 - samorzad gminny
m— - ZWi3zanie ustawy
= === w1 — zwigzanie hierarchiczne

- kontrola sadu

Syntetyczne ujecie tych poje¢ prowadzi pokrétce do nastepujacego rezul-
tatu: w zaleznos$ci od wspdlistnienia wzajemnie niezawistych centréw admi-
nistrowanial,] istniejg trzy alternatywne typy rozwiagzania problemu syste-
mu administrowania, a mianowicie: A) centralizm[,] tzn. powigzanie catego
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aparatu ze wspdélnym jednym centrum rzadowym weztami hierarchicznej
zaleznosci (erga omnes), B) decentralizacjal[,] tzn. skoordynowana wielo$¢
centréw, C) system mieszany (okreslony czestokro¢ mianem decentralizacji,
ktdra nie jest) polega na rozmaicie organizacyjnie skonstruowanej kombinacji
woli centréw, w rozmaitym ich uktadzie. I tutaj mamy ,wspolgestie centrow”
albo na ptaszczyznie ich réwnosci prawnej (jedno centrum nie noze narzucic
swej woli drugiemu), albo przewagi administracji rzadowej (tendencje ,,cen-
tralistyczne”, wyrazajace si¢ przede wszystkim w swobodzie uznania nadzo-
ru rzagdowego nad samorzadem) jako symptomie jej rzeczywistego ,,przelo-
zenstwa”) albo prymatu samorzadu (z ograniczeniem ingerencji ,,rzadowej”
w administracji do sankcji lub veta). Francuz okresla ten system: ,,l'un pro-
pose, l'autres oppose, aucun n’impose”?. Innymi sfowy zawsze mamy tutaj
do czynienia z taka czy inng wzajemng zaleznoscig faktyczng[,] tzn. niemoz-
noscia osiagniecia wyniku przez jedno centrum bez kooperacji z drugim.

Trzeba wiec jasno zda¢ sobie sprawe z tego, bardzo ogdélnikowo tu ujete-
go, schematu mozliwosci i wybrac t¢ albo inng droge. Kazda ma swoje zalety
z zakresu techniki administrowania i rzadzenia. Zdecydowanie si¢ na jedna
z nich wymaga tylko jasnej diagnozy i planowej realizacji. Osobiscie opowia-
dam sie za samorzadem][,] cho¢ zdaje sobie sprawe, ze brak nam - przynaj-
mniej na razie - w Polsce odpowiedniej iloéci intelektualnie przygotowanych
pracownikow samorzadowych[,] a tradycje naszego samorzadu terytorialne-
go majg — obok stron dodatnich - takze wiele ujemnych, wyniklych ze zlych
wzordéw okresu miedzywojennego i z nawykoéw z czasow zaborczych. Ale
w samorzadzie widze $rodki zaradcze, ktore on ma ,,in se”, przyczyniajac sie
sam przez si¢ szkoleniu kadr samorzgdowcéw, rozbudzaniu zapatu do pracy
i wigzaniu obywatela z pafstwem”.

Co do pozycji rad narodowych w samorzadzie i w administracji rzagdowe;j
wskazujac na hierarchiczne podporzadkowanie, ,fantastycznymi teoriami”
nazywa J.S. Langrod poglady gloszace idee ,,samorzadu zhierarchizowanego”,
bedace dla niego dowodem nieznajomosci istoty rzeczy. Przyjmujac, ze 6w-
czesna budowa administracyjna opiera si¢ na trzech filarach: 1) administra-
cja rzadowa (monokratyczna, zhierarchizowana), 2) administracja rzagdowa
(zhierarchizowane kolegia obywatelskie), 3) samorzad - stwierdza, iz w prze-

2 Jeden proponuje, drugi oponuje, nikt nie narzuca.
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ciwienstwie do wzordw brytyjskich (ustrdj czysto samorzadowy bez filara rza-
dowego na wszystkich szczeblach, oprocz naczelnego) i Zwiazku Radzieckiego
(same tylko obywatelskie kolegia zhierarchizowane na wszystkich szczeblach
tacznie z naczelnym - ,,centralizm demokratyczny”), Polska - zgodnie ze wzo-
rem niemieckim - utrzymata wspolistnienie na wszystkich szczeblach (procz
gminnego) filara rzagdowego obok samorzadowego. Przez to wytyczony roz-
woj szedl w innym kierunku niz np. w Czechostowacji lub Jugostawii, gdzie
nasladowano wzory radzieckie, znoszac w pionie hierarchie organéw rzado-
wych (monokratycznych), a wprowadzajac na wszystkich szczeblach rady (po-
lysynodia). Uwazal, ze utrzymujac organy rzagdowe monokratyczne (jednooso-
bowe, z biurami jako organami do prac) Polska zachowata swoja historyczna
linie rozwojowa, w ktdrej wojewoda i starosta (oraz ich odpowiedniki w ad-
ministracji niezespolonej) odgrywali role doniosla, niezaleznie od samorza-
du, cho¢ w zespoleniu z nim.

Konstatowal, ze rady narodowe staly sie obok organéw monokratycznych,
kolegiami administracji rzagdowej, zhierarchizowanymi i wyposazonymi
w atrybucje zwlaszcza z dziedziny kontroli spotecznej i planowania w skali
terytorialnej. Jako takie byly one powiagzane posrednio zaleznoscig od Rady
Panstwa, a zalezno$¢ ta ma charakter podwladnosci hierarchicznej. Udzial
obywateli w tych radach nadat im charakter obywatelski, spoteczny, co akcen-
towalo tendencj¢ demokratyzacji administracji rzagdowej i rzeczywiscie spo-
teczny charakter kontroli. Rownocze$nie rada narodowa wspotadministro-
wala z wojewoda i starosta, przy czym proporcja wzajemnego wplywu ulega
jak gdyby odwroceniu - juz optycznie - w poréwnaniu ze stanem z wrze$nia
1939 r. To juz nie wojewoda ,,rzadzil”, ale rada narodowa - przez szereg swych
atrybucji personalnych, przez swoja odrebnos¢, wlasne przewodnictwo, nie-
zawisloé¢ od urzedéw monokratycznych, wlasne biuro - zyskata mozno$¢ na-
bycia prymatu (o ile sity intelektualne jej sktadu osobowego na to pozwolily).

Niezaleznie od powyzszych atrybucji rady narodowe staly sie kolegiami
stanowigcymi i kontrolujacymi w samorzadzie terytorialnym danego stop-
nia, wstepujac w miejsce ,,rad”, jakie dla tego celu istnialy przed wojna z mocy
ustawy marcowej z 1933 r.”” W tym charakterze rady nie byly zhierarchizo-

13 Ustawa z 23 marca 1933 r. o cze$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego

(Dz.U.Nr 35, poz. 294).
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wane, a tylko podlegaly nadzorowi tychze samych rad terenowych wyzszego
stopnia, ktdre sprawowaly ,,przelozenstwo” hierarchiczne. Intencja ustawo-
dawcy, cho¢ nie wyrazona jasno w osnowie normy, byla jednak przejrzysta:
kiedy w 6wczesnym ustawodawstwie wyliczono szereg kompetencji rad na-
rodowych, to byla to w rzeczywistosci kompetencja samorzagdowa. Kiedy sta-
nowita ogoélnikowo o ,hierarchii” rad narodowych (nie zadajac sobie fatygi
wyjasnienia, kiedy to wlasciwie byla prawdziwa hierarchia, a kiedy nadzér),
to jednak prawo rozwigzania ktdrejkolwiek rady i uchylania jej uchwat przy-
znawala juz tylko Radzie Panstwa. Samodzielno$¢ rad w stosunku do réw-
norzednych organéw monokratycznych podkreslona zostala dobitnie przez
wprowadzenie osobnego przewodnictwa i kolegium wykonawczego (prezy-
dium) oraz wlasnego, osobnego wystepowania na zewnatrz (wtasne szyldy
etc.), jak réwniez powierzenia radzie reprezentacji zewnetrznej. Trzeba bylo
umie¢ odroézniaé sytuacje rad jako zhierarchizowanych kolegiéow obywatel-
skich oraz jako samorzadu, chociaz w praktyce (np. w sferze sprawowanej
kontroli spofecznej) te funkcje si¢ zlewaly. Ale analiza teoretyczna doprowa-
dzita do odgraniczenia problemu sytuacyjnego i prawnego.

Co do uktadu poziomego J.S. Langrod krytykowal istniejacy woéwczas mo-
zaikowy system organow, zbudowany bez nalezytego uzgodnienia ich wtasci-
wosci, wywolujacy stan tarc i nieporozumien.

Wskazywal tez, zZe nalezy przy tym zdac sobie sprawe z waznego procesu
przestawiania sie punktu ciezkosci z administracji ogdlnej na nowg admini-
stracje gospodarczg. Wyzej opisany stan traktowat jako statyczny, dynamicz-
nie za$ nastepowata zmiana fundamentalna polegajaca na tym, zZe waga admi-
nistracji ogoélnej (wojewoddw, starostéw) przedtem zasadnicza, odchodzita
w cien, a nowe instytucje i urzedy dla planowania, dla zarzadu znacjonalizo-
wanymi albo uspotecznianymi dzialami produkcji, dla panstwowej dystrybucji
iregulowania zaopatrzenia etc. zajmowaly miejsce pierwszoplanowe. Nalezy-
ta koordynacje tej nowej administracji z administracjg ogélng uwazat za rzecz
pierwszorzednej wagi. Widzial wielka role rad narodowych w tym wzgledzie.

Opowiadajac na pytanie: jaka jest dla samorzadu rola sgdownictwa admi-
nistracyjnego, J.S. Langrod podnosilt, Ze ,,jezeli mechanizm administrowania
ukazany graficznie wyzej ma gra¢, to musi istnie¢ aparat kontroli bezstronnej
(i niestronniczej) z zewnatrz, ktoryby badal(,] by nadzor nie przemienit sie
w hierarchie. Inaczej bedzie koniec z samorzadem. Aparat ten wyrysowany
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jest na powyzszym szkicu jako prostokat B. Jest to kontrola sgdowoadmini-
stracyjna (linia przerywana), stoi na strazy istnienia i wzglednej niezawisto-
$ci samorzadu. Roli sagdownictwa administracyjnego nie nalezy przeceniac,
bo o niej decyduje nie tyle samo jego istnienie, ile zakres przyznanej mu rze-
czywistej kompetencji kontrolnej i sfera przystugujacej mu niezawislosci se-
dziowskiej. Atoli w prawie poréwnawczym sadownictwo to jest najskutecz-
niejszym srodkiem kontroli administracyjnej, a w naszym ustroju — wydaje
sie — koniecznym uzupelnieniem wprowadzonej kontroli spotecznej. Mozna
systemem enumeracyjnym wylaczy¢ z kompetencji sadéw administracyjnych
powiem zakres spraw, majacy zwigzek par excellence z rzadzeniem (raczej niz
z administrowaniem) albo tak dalece przepojony ,racja stanu” czy w ogole
momentami politycznymi, ze uchyla si¢ on z natury rzeczy spod moznosci
bezstronnej oceny przez organ obiektywny z zewnatrz albo spod unormo-
wania regutami obowigzujacego prawa przedmiotowego. Mozna dla uzupel-
nienia kontroli obywatelskiej, wprowadzi¢ don element fawniczy (ale wtedy
trzeba jego kompetencje z kasacyjnej przemiesci¢ na reformacyjng). Istotne
jest jednak, dla funkcjonowania mechanizmu, wprowadzanie w tej postaci
klapy bezpieczenstwa regulujacej cisnienie kotla. Tego domagaja si¢ w Pol-
sce od dawna kluby Polskiej Partii Socjalistycznej i Stronnictwa Demokra-
tycznego w swych uchwatach i wypowiedziach prasowych. Bedzie to zarazem
moment dalszej demokratyzacji. Bo jak obywatel kartka wyborcza wptywa
na ustrdj polityczny, tak skargg do sadu administracyjnego reguluje wymiar
sprawiedliwosci w administrowaniu. Dla praworzadnosci jest to conditio sine
qua non, a bez praworzadnosci nie masz demokracji. W naszym ustroju uru-
chomienie sgdownictwa administracyjnego jest tym wazniejsze, ze jesteSmy
jednym z czterech krajow majacych skodyfikowane postepowanie admini-
stracyjne, kodyfikacja zas ta ma za swoj dach i naturalne dopelnienie istnie-
nie sgdownictwa administracyjnego (kontrola ex post). Jego brak (od czasu
zawieszenia go przez najezdzce w 1939 r.) pozbawia t¢ budowe dachu i caly
przewdd przez to chroma [niedomaga, szwankuje]. Jezeli w ZSRR nie ma s3-
downictwa administracyjnego, to bynajmniej - jak wykazuje literatura — nie
ze wzgledéw teoretycznych. Przyznano jego kompetencje przede wszystkim
prokuraturze, a nastgpnie (w pewnym sensie) kontroli spoteczne;j. Teoretycz-
nie nie wydaje si¢ to uzasadnione[,] a praktycznie — na naszym terenie — nie-
celowe. Nalezy przywrdci¢ sagdownictwo administracyjne, na razie w postaci
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Najwyzszego Trybunalu Administracyjnego[,] opracowujac szczegdtowo enu-
meracje negatywng (lub ewentualnie pozytywna), o ile chodzi o jego kompe-
tencje. Nalezy mysle¢ o rozbudowie sagdownictwa administracyjnego w do6t
na wzor istniejacego i dzialajacego w Polsce sadownictwa ubezpieczen spo-
tecznych. Juz samo istnienie tego sadownictwa da wynik pedagogiczny w po-
staci usprawnienia administracji i wzrostu obiektywizmu w administrowaniu,
ktérego dodatnie wyniki nie dadzg na siebie czeka¢. Obok postepu w admi-
nistrowaniu zapewnia to wzrost zaufania do panstwa. Dla samorzadu za$ jest
warunkiem sine qua non”.

Co do nasuwajacych si¢ wnioskéw do reformy to J.S. Lanrgod pisze:

»Mamy w Polsce do wyboru cztery systemy administrowania:

A) sama tylko administracja rzadowa, ewentualnie pod postacig kole-
giéw obywatelskich zhierarchizowanych z udziatem ludnosci (wzér
radziecki),

B) sam tylko samorzad bez odpowiednikéw rzagdowych (wzor brytyjski),

C) ustrdj dwufilarowy — administracja rzadowa monokratyczna plus sa-
morzad (wzor niemiecki),

D) ustroj tréjfilarowy jak obecnie w Polsce — administracja rzagdowa mo-
nokratyczna, zespoly rzagdowe obywatelskie, samorzad.

W ramach tych systeméw (zwlaszcza pierwszego) mozliwy jest szereg wa-

riantow.

Kazdy z tych systemow bedzie dobry, o ile sie znajdzie odpowiednich lu-
dzi do pracy, odpowiednio przysposobionych i ofiarnych, o ile si¢ zrozumie
o co wlasciwie w administracji chodzi, o ile si¢ oprze administrowanie o baze
porzadku prawnego i uzupetni kontrolg sadowa.

Zaden z tych systemdw nie spelni swego zadania, o ile si¢ nie podwyzszy
poziomu ogdtu, nie skoryguje jej stosunku do sprawy publicznej, nie przepoi
go zaufaniem w stosunku do Panstwa.

Wypowiadam si¢ za utrzymaniem - zgadnie z naszg tradycja admini-
stracyjna - samorzadul[,] ale obok istniejacej administracji rzadowej mono-
kratycznej. Tzn. przeciwstawiam si¢ probom zniesienia urzedéw wojewo-
déw i starostéw, jako potrzebnych i niedajacych sie zastapié, ale uwazam
za konieczne uzupelnienie ich odpowiednimi kolegiami obywatelskimi,
przy czym tendencja ustawodawstwa polipcowego przyznania prymatu tym
ostatnim jest stuszna.
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Konieczne jest jednak réwnocze$nie:

1.
2.

zaakcentowanie ustawodawcze niezawistosci i odrebnosci samorzadu,
réwnoczesne uruchomienie sagdownictwa administracyjnego, na ra-
zie w najwyzszej instancji. Plan rozbudowy nie powinien i$¢ po linii
wecielenia tego sadownictwa w nizszych instancjach jako funkeji do rad
narodowych. Natomiast nalezy nasladowac¢ organizacje¢ sadéw ubez-
pieczen spotecznych,

kontrola spoleczna musi by¢ sprecyzowana, uporzadkowana, kompe-
tencyjnie rozgraniczona,

wojewoda i starosta musza utrzymac¢ kompetencje rzeczywista, roz-
graniczong od kompetencji rad,

aby unikna¢ fatalnych nastepstw dualizmu administracji rzagdowe;j i sa-
morzadowej (wzory bytej Galicji), dualizmu, ktéry wlasciwe powstaje
w naszym obecnym ustroju (rada decyduje a organ rzagdowy na wy-
konac), nalezy wojewodeg i staroste wprowadzic¢ nie tylko do rady, ale
w sklad prezydium rady danego stopnia, zapewni¢ mu powage facho-
wa i wplyw w radziel[,] a zréwnowazy¢ odpowiednim doborem czlon-
kéw prezydium jako przedstawicieli spoteczenstwa,

wydzialy wojewddzkie i powiatowe nalezy znies$¢[,] a kompetencje ich
przekaza¢ prezydium rad danego stopnia,

baza rekrutacyjna rady narodowej winna by¢ rozszerzona dla lepsze-
go powigzania rady z szerokimi warstwami spofeczenstwa,

przy okazji wprowadzania kontroli sgdowoadministracyjnej i reorga-
nizacji kontroli spolecznej, nalezy zreformowac od podstaw kontrole
sprawowang przez Biuro Kontroli Krajowej Rady Narodowej (Najwyz-
sza Izbe¢ Kontroli) i wykona¢ zapowiedz konstytucyjng w przedmiocie
zniesienia Komisji Specjalnej [do Walki z Naduzyciami i Szkodnictwem
Gospodarczym] i przeniesienia jej kompetencji na sady powszechne.
Aparat kontroli musi by¢ utrzymany w rozumnej proporcji do przed-
miotu kontroli, a w kazdym razie musi by¢ przejrzysty i organizacyj-
nie niedwuznaczny - inaczej wywotla nieuchronnie skutki przeciw-
ne zamierzonym.

nie nalezy w sposob nieprzemyslany co do mozliwosci realizacji roz-
szerza¢ zakresu atrybucji rad narodowych albo tez w ogdle samorza-
du, cho¢by pod pozorem wzrostu ich autorytetu albo wptywu rad
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10.

11.

12.

13.

na planowanie. W ten bowiem sposéb zakres agend rad nie pozostaje
w zadnej proporcji do faktycznych ich mozliwosci, co wywoluje sytu-
acje paradoksalng[,] wptywajac wlasnie — wbrew intencjom projekto-
dawcéw - na zmniejszenie autorytetu rad w spoleczenstwie.

nalezy planowo szkoli¢ pracownikéw administracji publicznej, a w szcze-
gblnosci samorzadu. W tym celu Ministerstwa: O$wiaty i Administra-
cji Publicznej winny opracowac system szkolenia w postaci studiow
specjalnych, kurséw doszkolenia i przeszkolenia, ewentualnie Wyz-
szej Szkoly Administracji (na wzor francuski)[,] a w kazdym razie
studiow administracji komunalnej (na wzér bytej Wolnej Wszechni-
cy Polskiej). Planowanie tej akeji na dluzsza mete — zapewni doptyw
pracownikow przygotowanych do spelnienia poruczonych im zadan.
nalezy opracowac daleko falowy plan uporzadkowania i rozgranicze-
nia finanséw komunalnych. Bez spetnienia tego postulatu samorzad
wiszac przy budzecie panstwowym nie osiggnie zawierzanych celéw.
nalezy réwnoczesnie przystapi¢ do opracowania projektéw reformy sa-
morzadu nieterytorialnego. Zagadnienie jest trudne i zawile. Ale faczy
sie ono $cisle z zagadnieniem rad narodowych, $cislej, nizby to wyni-
kalo z dotychczasowych dyskusji.

Dziatalnos¢ Centralnego Urzedu Planowania i planowania przestrzen-
nego musi mie¢ swoje odpowiedniki organizacyjne w radach naro-
dowych[,] a biura regionalne Centralnego Urzedu Planowania musza
albo by¢ wcielane do biur wojewodzkich rad narodowychl,] albo $ci-
$le wspotpracowad. Trzeba unikac wielotorowos$ci w spetnianiu zadan
analogicznych, tendencji do pionowej rozbudowy w dét kazdej wia-
dzy centralnej (zwlaszcza planujacej i kontrolujacej)”.

Przywolane wyzej in extenso zasadnicze fragmenty opracowania J.S. Lan-
groda, a takze pozostale jego cze¢sci w troche skréconej formie, pozwalaja
na sformulowanie nastepujacych konkluzji.

Po pierwsze, z racji powstania w okreslonym miejscu i czasie, odnosi si¢
ono do otaczajacej wowczas rzeczywistosci normatywnej, w tym systemu rad
narodowych', ale zwiera réwniez wiele mysli ogélnych, majacych podbudo-

14

Do tego tematu J.S. Langrod, odnosil sie réwniez i pdzniej. Zob. J.S. Langrod, Rady

Narodowe - préba bilansu, ,Droga — Wolna Trybuna Polskiej Demokracji” 1965, nr 3; idem, Le

«New Deal> de l'administration territoriale en Pologne, ,Larevue administrative” 1975, nr 16S.
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we historyczng i komparatystyczng; mysli ponadczasowych, zachowujacych
takze i teraz swojg aktualnos¢.

Po drugie, jest to opracowanie istotne réwniez z tej przyczyny, ze wcze-
$niejsza tworczos$¢ naukowa J.S. Langroda w mniejszym stopniu koncentro-
wala si¢ na zagadnieniu administracji rzagdowej i samorzadu terytorialne-
go', a w nim Autor ten w sposob autorytatywny przedstawil swoj poglad
na te sprawy. Jestem zdania, ze kazdy kto zajmuje si¢ prawem konstytucyj-
nym i prawem administracyjnym w zakresie probleméw ustrojowych powi-
nien si¢ z tym opracowaniem gruntownie zapoznac.

Po trzecie, jest to opracowanie oryginalne i w swym przekazie dosé¢ ,,od-
wazne”, a nawet — przez pryzmat rozwazan na temat rad narodowych — w pe-
wien sposob bezkompromisowe. Wiasnie od tamtego okresu datuje si¢ bowiem
wzmozenie zainteresowania prof. Langrodem ze strony aparatu bezpieczen-
stwa publicznego'®, ktore ostatecznie doprowadzito do jego emigracji na Za-
chéd, a pdzniej stalego rozpracowywania.

Po czwarte, opracowanie Jerzego Stefana Langroda: Uwagi o problemie
administracji rzgdowej i samorzgdowej w Polsce ze szkoda dla nauki, dy-
daktyki i praktyki nie jest znane pismiennictwu prawa publicznego ani tez
judykaturze.

Mimo, ze to zapomniane opracowanie przelezato przez 70 lat ad acta,
to jego edycja jako zZrédta archiwalnego jest potrzebna, za$ interesujace
poglady Autora warte odnotowania i istotne dla rozwoju polskiej mysli
ustrojowe;j.
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