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Kulisy wielkiej zmiany.
Jak wprowadzano samorzad
w Polsce?

prof. Jerzy Stepien
b. Przewodniczacy Senackiej Komisji Samorzadu Terytorialnego,
b. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

Powrot do wielowiekowej tradycji samorzadu terytorialnego odbywat sie

w przetomowym dla Polski czasie transformaciji ustrojowej. Rozréozniono wowczas
interes ogolny od lokalnego, wyrazajac przy tym potrzebe znalezienia reprezentacji
dla drugiego z nich. Ustalenie ksztattu owczesnych samorzadow nie obyto sie
jednak bez dtugich dyskusji nad siatka pojeciowa czy kwestia szczeblowosci.
Mimo wszystko ostatecznie zwyciezyly odwazne wizje reformatorow. Jakie lekcje
mozemy wyciagnacé z realizacji idei samorzadu w poczatkach Il RP? Jak budowa¢
przysztos¢ Polski samorzadnej w oparciu o doswiadczenia pionierow?

Jasny cel

Idea przywrdcenia samorzadu terytorialnego pojawia sie po raz pierwszy w szerszym odbiorze w Uchwale
programowej | Krajowego Zjazdu ,Solidarnosci” w 1981r., obok m.in. postulatow wprowadzenia sgdownictwa
konstytucyjnego oraz ustanowienia urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich. Wtadze stanu wojennego
znowelizowaty dwczesng Konstytucje tak, by znalazto sie w niej miejsce na sad konstytucyjny. Po pewnym
czasie powotano nawet RPO(w 1987r.), ale istota tamtego ustroju panstwa wykluczata mozliwo$c¢ istnienia
demokratycznej i samodzielnej wtadzy lokalnej, poniewaz — jak gtosit podrecznik prawa administracyjnego
zlat 60. — ,samorzad terytorialny to instytucja panstwa burzuazyjnego, ktéra nawet w warunkach

tamtych panstw [na Zachodzie — dop. red.] sie nie sprawdzita"'. Takze strony Okragtego Stotu nie doszty
do porozumienia natym tle. Po obradach ,samorzgadowego podstolika” spisano protokot rozbieznosci,

ale ogolna deklaracja przywrdcenia samorzadu, cho¢ bez uzgodnien co do szczeg6tow, jednak sie w tym
dokumencie pojawita.

Nic wiec dziwnego, ze kiedy prof. Jerzy Requlski, prekursor samorzadu jeszcze w koncowce lat 70., rozpoczat
w ramach Konwersatorium ,Doswiadczenie i Przysztosc¢” pierwsze prace, ktore miaty za zadanie rozwazenie
mozliwosci wmontowania w 6wczesne panstwo samorzadu terytorialnego, mogto to by¢ traktowane jako
swoista political fiction. Z tego punktu widzenia urealniajgca te marzenia Uchwata programowa | Krajowego
Zjazdu ,Solidarnosci” byta bardzo istotnym punktem odniesienia, ktérego nie dato sie juz nie zauwazac.

'J. Starosciak, E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1963.
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Troche teorii

Az do lat 80. w polskiej literaturze przedmiotu nie wyrdzniano takiej kategorii, jak interes lokalny. Liczyto
sie panstwo jako catoscito ono definiowato to, co jest istotne — zaréwno z panstwowego, jak i lokalnego
punktu widzenia. Stad w panstwach tzw. realnego socjalizmu brak w ogéle samorzadu terytorialnego,
odpowiadajacego za zidentyfikowanie i obrone interesu lokalnego. | cho¢ postulat przywrédcenia samorzadu
zostat juz bardzo wyraznie wyrazony przez pierwszg ,Solidarnos¢”, to powazne publikacje naukowe
przygotowujgce grunt pod ten proces pojawity sie nieco pézniej?. W rodzimej literaturze naukowej prawa
administracyjnego tamtego okresu pojecie ,samorzad” zarezerwowane byto wytgcznie dla organizacji
spotecznych, stowarzyszen, roznego rodzaju spotdzielni, rad osiedlowych i sotectw itd., natomiast bardzo
konsekwentnie unikano tgczenia go z jakakolwiek forma wtadzy publicznej (panstwowej) jako takiej. Wtadza
wpisana byta bezreszty w system tzw. organow jednolitej wtadzy panstwowe;j.

, ’ Intelektualnym wylomem w teoretycznej konstrukcji panstwa
tzw. realnego socjalizmu byto zwrocenie uwagi na realnosc¢
rozroznienia interesu ogolnego i lokalnego, ktory z natury rzeczy
nierzadko pozostaje w konflikcie z interesem ogolnym. Konieczne
byto wiec ,,odnalezienie” takiego podmiotu, ktory interes lokalny
obiektywnie wyrazi - stad wlasnie naturalny krok w strone
zachodniego modelu wiadzy lokalnej, ktorym jest samorzad lokalny.

Swego rodzaju intelektualnym wytomem w teoretycznej konstrukcji panstwa tzw. realnego socjalizmu byto
zwrdcenie uwagi narealnosc¢ rozréznienia interesu ogélnego i lokalnego, ktory z natury rzeczy musi nierzadko
pozostawac w konflikcie zinteresem ogélnym. Wyrazicielem interesu lokalnego nie moze by¢ po prostu
wtadza panstwowa jako taka, poniewaz funkcjonuje ona w ramach struktury hierarchicznej. Konieczne byto
wiec ,0dnalezienie” takiego podmiotu, ktéry interes lokalny obiektywnie wyrazi i bedzie potrafit go w razie
potrzeby skutecznie realizowac czy broni¢. Takiego podmiotu nie mozna byto ,odnalez¢” w dotychczasowym
uktadzie struktury panstwowej, stad naturalny krok w strone zachodniego modelu wtadzy lokalnej, ktérym
jest samorzad lokalny sprawdzony w wielowiekowej tradycji, takze polskiej — przerwanej wybuchem Il wojny
Swiatowej i nastepstwem powojennych rzadéw komunistow.

Bez porozumienia przy Okraglym Stole

W trakcie przygotowan do obrad Okragtego Stotu, gtowniliderzy strony solidarnosciowej nie byli jeszcze

w petni uwolnieni od oficjalnej siatki pojeciowej tamtego czasu i poczatkowo uwazali, ze rozmowy na temat
samorzadu powinny znalez¢ sie w jednym zespole obejmujgcym wszystkie organizacje spoteczne.

Na szczescie determinacja prof. Jerzego Requlskiego i sita przywotanych przez niego argumentow
spowodowaty, ze, w ramach ogdlnego zespotu stowarzyszeniowego pod przewodnictwem Zbigniewa
Bujaka, pojawit sie odrebny ,podstolik samorzgdowy” (pod przewodnictwem prof. Requlskiego wtasnie). Kto
wie, jak potoczytyby sie losy odbudowy samorzadu, gdyby nie wyodrebnienie tej problematyki w ramach
okragtostotowych obrad. Nie wiadomo, czy kwestie samorzadu terytorialnego nie rozmytyby sie sporach
pojeciowych, poniewaz sprawy stowarzyszen wydawaty sie wowczas zdecydowanie wazniejsze’.

2Najwiecej na ten temat pisali wtedy mtodzi naukowcy z Uniwersytetu Warszawskiego, wtedy jeszcze doktorzy i adiunkci: Michat
Kulesza i Mirostaw Wyrzykowski. W nieodlegtej przysztosci obydwaj odegrajg wazne role w transformacji naszego panstwa, i to nie
tylko na ptaszczyznie samorzadowej.

$Dowodem tego jest szybkie uchwalenie ustawy o stowarzyszeniach bezposrednio po zakonczeniu obrad Okragtego Stotu (Ustawa
z 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach).

2 Samorzady - nowe otwarcie



www.kongresobywatelski.pl

Wsréd punktéw protokotu rozbieznosci spisanego w ,podstoliku samorzgdowym” znalazta sie

m.in. kwestia szczeblowosci samorzadu. Strona rzgdowo-koalicyjna proponowata juz wtedy powotanie
samorzadu wojewddzkiego na bazie istniejgcych wowczas 49 wojewddztw. Natomiast strona opozycyjno-
-solidarnosciowa twierdzita, ze powinno sie rozpoczg¢ od zbudowania samorzgdowej gminy, a nastepnie
doktadnie rozpoznac relacje spoteczne i gospodarcze determinujgce przyszty uktad regionalny (wojewodzki).
Nastepne lata pokazaty — ponad wszelkg watpliwos¢ — jak rozsgdne i realistyczne byto to stanowisko.
Podziaty administracyjne sg zawsze bardzo trudne do przeprowadzenia i z wielkim oporem daje sie je
korygowac, nawet jesli utrwalajg uktady ewidentnie szkodliwe.

, , Strona opozycyjno-solidarnosciowa - w odroznieniu od strony
rzadowo-koalicyjnej - twierdzita, ze powinno sie rozpoczaé
od zbudowania samorzadowej gminy, a nastepnie doktadnie
rozpoznac relacje spoteczne i gospodarcze determinujace
przyszty ukiad regionalny (wojewodzki). Nastepne lata
pokazaly, jak rozsadne i realistyczne byto to stanowisko.

Kampania wyborcza w 1989 r. trwata dwa miesigce i byta bardzo intensywna. Mozna sobie wyobrazi¢, jakim
szokiem dla wielu obserwatorow, szczegolnie po stronie wtadzy, byty przemdwienia Jerzego Regulskiego,
ktéry, ubiegajac sie o mandat senatora, gtosit w trakcie spotkaniaz wyborcami w Jeleniej Gérze, skad miat
startowac, ze kandyduje w tych wyborach po to, aby zmienic€... ustrdj panstwa. Za dziatanie majace na celu
zmiane ustroju grozity w PRL najsurowsze kary. Profesor oczywiscie doskonale to wiedziat, lecz nie wahat sie
gtosic¢ takiego hasta, wyjasniajac przy tym, ze chodzi mu o wprowadzenie na poziomie gminy autentycznego
samorzadu terytorialnego, co doprowadzi do skruszenia fundamentow dotychczasowej struktury panstwa
narzuconego Polsce przez sowieckiego okupanta. Wtedy (w kwietniu i w maju 1989 r.) mogto sie to wydawac
mrzonka gtoszong podczas chwilowej nieuwagi rzadzacych, ale w gruncie rzeczy historia, wyraznie
przyspieszajac w tamtych miesigcach, doganiata tylko Smiate wizje przysztych reformatorow.

Statek flagowy Senatu

Bezposrednio po wyborach czerwcowych i ukonstytuowaniu sie Senatu(z jego podziatem na komisje), miatem
zaszczyt towarzyszy¢ Jerzemu Reqgulskiemu, tym razem juz jako Przewodniczgcemu Komisji Samorzadu
Terytorialnego, w trakcie wizyty u Marszatka Senatu Andrzeja Stelmachowskiego. Zadeklarowalismy woéwczas
natychmiastowe przystapienie do prac nad inicjatywa ustawodawczg majaca na celu odrodzenie samorzadu
terytorialnego. Juz na pierwszym merytorycznym posiedzeniu Senatu w koncu lipca 1989 roku zgtoszono kilka
propozycji, a wsrod nich reformy stuzby zdrowia, edukacji, szkolnictwa wyzszego. Debata wykazata, ze grupg
najbardziej zaawansowang w przygotowaniu niezbednych zmian byto srodowisko senatorow, do ktérego
nalezatem, postulujgce wprowadzenie samorzgdowej gminy. W zwigzku z tym, uchwatg z 29 lipca, Senat
zdecydowat o przystapieniu do przygotowania odpowiedniej inicjatywy ustawodawczej. Prace rozpoczety sie
natychmiast, a powotanie 12 wrzesnia rzadu Tadeusza Mazowieckiego zdecydowanie je przyspieszyto, cho¢

w jego sktadzie byli takze samorzadowi malkontenci, jak Szef Urzedu Rady Ministréw — Jacek Ambroziak®.

Na szczescie 6wczesna, bardzo silna pozycja Senatu, wybranego w petni demokratycznie, pozwolita skupic

w tej izbie prace nad najwazniejszymi aktami normatywnymi i utrzymac wtasciwe ich tempo.

“Bytatojednazprzyczyn stosunkowo niskiej w hierarchii rzadowej pozycji Jerzego Regulskiego jako petnomocnika rzadu
ds. samorzadu. Dla poréwnania — petnomocnik ds. wojewoddw (prof. Jerzy Kotodziejski) zostat Sekretarzem Stanu.
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, ’ Po powstaniu rzadu Mazowieckiego, solidarnosciowe komitety
obywatelskie wyrazaty niezadowolenie z powodu zbyt wolnego tempa
zmian na prowincji. Podchwycita to opozycja, sugerujac skrocenie
kadencji rad narodowych wszystkich szczebli i przeprowadzenie
wyborow do nich jeszcze w grudniu 1989 r. wedtug demokratycznej
ordynacji wyborczej. Oznaczato to w istocie odroczenie reformy
samorzadowej o cztery lata, na co nie mogliSmy przystac.

Pojawity sie jednak i czarne chmury. Atak przyszedt z najmniej spodziewanej strony — od solidarnosciowych
komitetow obywatelskich, ktore po powstaniu rzgdu Mazowieckiego wyrazaty tu i 6wdzie niezadowolenie

z powodu zbyt wolnego tempa zmian na prowincji. Zarzucano parlamentarzystom i cztonkom rzadu,

ze zadowalajg sie zdobytymi stanowiskami i hamuja zmiany ,na dole”. Podchwycita to opozycja, proponujac
bardzo niebezpieczny, pozorny ruch do przodu, sugerujac skrocenie kadencji rad narodowych wszystkich
szczeblii przeprowadzenie wyborow do nich jeszcze w grudniu 1989 r. wedtug demokratycznej ordynacji
wyborczej. Oznaczato to wistocie odroczenie reformy samorzadowej o cztery lata, na co nie moglismy
przystac. Postulowano wiec inne rozwigzanie, na ktére godzito sie w pierwszej chwili réwniez wiele osob

z obozu solidarnoscioweqgo, aby poczeka¢ z uchwaleniem stosownych ustaw dwa latai w tym czasie
doprecyzowac szczeqoty catej reformy. Rezultat takiego dziatania mogt byc¢ jeden, a dla naszej grupki
skupionej w Senacie oczywisty: samorzad pojawitby sie w najlepszym razie za dwa lata, a mogto by¢ i tak,
ze nie pojawitby sie w ogole w szczytowym okresie transformacji, tak jak stato sie wowczas we wszystkich
krajach po bytych demoludach.

Przeciwnicy szybkiej reformy gminnej musieli ustgpi¢. Moim zdaniem, decydujaca byta tu pozycja Senatu
wybranego demokratycznie w wolnych wyborach, a takze determinacja grupy reformatoréw wspierana

przez pierwszego Marszatka Senatu, profesora Andrzeja Stelmachowskiego, ktory trafnie ocenit,

ze ta wtasnie inicjatywa ustawodawcza moze stac¢ sie wrecz znakiem rozpoznawczym Senatu | kadencji

— stad jego osobiste zaangazowanie w proces legislacyjny, obejmujgcy najwazniejsze ustawy tworzace

ramy reformy. 19 stycznia 1990 r. Senat uchwalit projekt kilku ustaw samorzadowych (Ustawa o samorzgdzie
terytorialnym, Ustawa o ordynacji wyborczej do rad gmin oraz Ustawa o pracownikach samorzgdowych), a takze
przygotowat projekt odpowiedniej nowelizacji konstytucji, ktore nastepnie skierowano do Sejmu. Projekty

te zostaty uchwalone przez Sejm 8 marca 1990 r., a 27 maja tego samego roku przeprowadzono pierwsze
demokratycznej wybory do rad gmin. Na catosc¢ | etapu reformy ztozyty sie jeszcze ustawy o podziale zadan

i kompetencji pomiedzy administracje samorzgdowa i rzgdowa, a takze o finansach samorzadowych oraz
przepisy wprowadzajgce w zycie catosc reformy. Te ostanie akty prawne przygotowane zostaty zinicjatywy
rzadu. Na kolejny, Il etap reformy samorzadowej, cho¢ jej koncepcja zostata opracowana w 1992 r., trzeba byto
czeka¢ —z powoddw wytacznie politycznych —az do 1998 roku.

Samorzad rézni sie od systemu rad narodowych diametralnie. Gmina zostata wyposazona w osobowo$¢
prawng, co byto w dawnym systemie nie do wyobrazenia. Dysponowata juz, oddzielnym od centralnego,
budzetem, przekazano jej w zarzad wtascicielski cate mienie komunalne. Niezaleznos¢ gwarantowata
instytucja nadzoru prawnego, zwytgczeniem ingerencji w decyzje merytoryczne. Standardem byty

od poczatku demokratyczne, wolne wybory, o czym tez trzeba wspomniec¢, cho¢ dzis wydaje sie

to by¢ oczywistym standardem. Wszystkie te elementy wpisywaty sie bez reszty w instrumentarium
gospodarki rynkowej, stad sukces samorzadu nie tylko jako sprawnego zarzadcy mieniem oraz procesami
cywilizacyjnymi, ale takze jako inwestora i czynnika sprzyjajacego inwestycjom.

Czy wszystkie zatozenia tej reformy zostaty osiggniete? Czy nie popetniono przy jej wdrazaniu btedéw? Sa to,

oczywiscie, pytaniaretoryczne, ale szczegdtowa analiza popetnionych btedow, a w tym bardziej wskazanie
kierunkow dalszego reformowania samorzadu, wymagatoby odrebnego, obszernego opracowania.
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