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Wstep

W 2015 roku ming¢to dwadziescia pi¢¢ lat od pierwszych wyborow samo-
rzadowych w IIT Rzeczypospolitej. Rocznica ta sklania do refleksji nad po-
czatkami obecnego modelu samorzadu terytorialnego oraz wywotuje pytanie
o to, czy wybory z maja 1990 roku stanowig rzeczywista cezure, wyznaczajg
moment graniczny; czy wydarzenie to okresla faktyczny poczatek zaistnienia
samorzadnosci terytorialnej w demokratycznej Polsce, czy tez nalezy go po-
szukiwa¢ we wezesniejszych zdarzeniach spotecznych 1 politycznych z lat
siedemdziesiatych 1 osiemdziesiatych ubieglego wieku. Zdania w tej sprawie
sq z pewnoscig podzielone, podobnie jak w przypadku opinii dotyczacych
poczatkéw III Rzeczypospolitej. Kazda rocznica jest jednak dobra okazja
do stawiania tego typu pytan oraz do szukania na nie odpowiedzi.
Samorzadno$¢ terytorialna w Polsce ma bogate tradycje. Juz w czasach
I Rzeczypospolitej funkcjonowaly samorzady miejskie 1 wiejskie, a duza role
— zwlaszcza w okresach bezkrélewia czy wojen — odgrywaly na tym polu sej-
miki szlacheckie. Nizsze stany, chociaz pozbawione praw politycznych, mo-
gly liczy¢ na wsparcie szlacheckiego samorzadu'. W XIX wieku, pod trzema
zaborami, tradycje te pozostawaly zywe, stanowiac podstawe samoobrony
1 samoorganizacji Polakéw w obliczu wrogich dzialan zaborcow. W zaborach
austriackim i pruskim natomiast pojawila si¢ od drugiej potowy XIX wie-
ku mozliwos¢ uczestniczenia Polakow w administracji panstwowej 1 lokalnej

! J. Choitiska-Mika, Samorzqd szglachecki wobec zagroei w drugiej potowie XV11 wiekn, w: Ro-
dowdd polityezny Polakdw. Materialy . sympogjum historykdw. Krakow, 3 grudnia 2003 r., red.
T. Gasowski, A. Wasko, Ksi¢garnia Akademicka, Krakéw 2003, s. 49.
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oraz w organach samorzadowych. Wielu z nich zdobylto dzi¢ki temu wiedz¢
o funkcjonowaniu nowoczesnego panstwa i samorzadu terytorialnego.

Gdy zas$ po latach zaboréw w poczatkach II Rzeczypospolitej tworzono
podwaliny ustroju panstwa, w przyjetej w 1921 roku konstytucji postano-
wiono: ,,Rzeczpospolita Polska, opierajac swoj ustréj na zasadzie szerokiego
samorzadu terytorialnego, przekaze przedstawicielstwom tego samorzadu
wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji, kul-
tury i gospodatstwa’. Rozwdj samorzadu terytorialnego w okresie migdzy-
wojennym nie nastepowal jednak bez przeszkéd. Historia odnotowywata
wiele trudnych momentéw zwiazanych nie tylko z nietatwymi procesami sca-
lania ziem pozaborowych, ale takze ze sprzeczno$ciami interesow, zwlaszcza
w stosunkach miedzy administracjg lokalna a administracja rzadowa.

Okres drugiej wojny $wiatowej na ziemiach polskich pod okupacja nie-
miecka oznaczal kres samorzadéw terytorialnych. Niemcy zlikwidowali
ich struktury, pozostawiajac jedynie zarzady miast i gmin, ktore funkcjono-
waly pod pelna kontrola okupantéw. W wielu osrodkach polscy urzednicy
dzialali jednak na rzecz Polskiego Panstwa Podziemnego, wykonujac zada-
nia zlecane im przez konspiracyjne komoérki Delegatury Rzadu na Kraj oraz
Armii Krajowej. Wielu z nich zostalo z tego powodu aresztowanych przez
Niemcoéw i poniosto $§mieré w obozach koncentracyjnych’.

Wraz z koficem wojny ci, ktorzy ja przezyli — zaréwno urzednicy, jak
1 radni w miastach 1 gminach — byli gotowi do podjecia przedwojennych obo-
wigzkow. W momencie jednak wkroczenia na polskie ziemie Armii Czerwo-
nej, w miejsce niemieckiej administracji okupacyjnej instalowane byly nowe
wladze, calkowicie podlegte dysponentom radzieckim — najczgsciej tworzo-
ne przez ludzi, ktorzy przybywali wraz z Sowietami. Przedwojenni urzednicy
administracji terenowej byli usuwani, a takze czg¢sto aresztowani 1 wywozeni
do tagréw w ZSRR*.

Wedlug Andrzeja Paczkowskiego w wyniku zmian ustrojowych wprowa-
dzonych przez komunistow zostal ustanowiony ,,[...] specyficzny, nieznany
w polskiej tradycji system samorzadu terytorialnego, oparty na radach naro-

2

Ustawa 2 dnia 17 marca 1921 rokn — Konstytugja Rzecgypospolite) Polskiey, ,,Dziennik Ustaw”

1921, nr 44, poz. 267, rozdz. 11, art. 3.

*  Zob. np. J. Kulski, Zarzqad Migjski Warszawy 1939—1944, Pasistwowe Wydawnictwo Nauko-
we, Warszawa 1964.

* Zob. np. WS. Trzcidski, Wspommnienia, Wydawnictwo Wetset, Lublin 2013, s. 93103,

S.P. Nieciecki, Pamigtnik kosowski, Veritas Foundation Publication Centre, London 1989,

s. 125-194.
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dowych. Powstaly one — formalnie jeszcze przed lipcem 1944 roku — z nomi-
nacji i stan ten utrzymywany byl przez wiele nastepnych lat. Zdominowane,
rzecz jasna, przez PPR [nastgpnie — PZPR] 1 jej najwierniejszych sojuszni-
kow [rady] z reguly podejmowaly uchwaly 1 decyzje dyktowane «od gory»
1 stanowily koalicyjna fasade dla wplywoéw jednej partii. Podobny uktad ist-
nial takze w Krajowej Radzie Narodowej [...]. Cztonkéw KRN nazywano
postami, cho¢ nie pochodzili z wyboréw, lecz z nominacji i kooptacji, a ko-
munisci i ich sojusznicy mieli w niej miazdzaca przewage’™. Polski samorzad
terytorialny zostal ostatecznie zlikwidowany ustawa z 20 marca 1950 roku®.
Zastapita go hierarchiczna struktura rad narodowych — terenowych organéw
wladzy panstwowej. Odrodzenie samorzadnosci lokalnej nastapito w 1990
roku, w wyniku przemian demokratycznych w Polsce.

Wybory samorzadowe z maja 1990 roku wypelnily trescig oraz urzeczy-
wistnily dobrze przemyslany i1 opisany konstrukt, ktory powstawal znacznie
wezesniej. Poczatkdéw tego modelu mozna bowiem szuka¢ na przetomie lat
siedemdziesiatych i osiemdziesiatych XX wieku, kiedy po raz pierwszy zostal
wyartykulowany i stal si¢ przedmiotem wielu teoretycznych debat prowadzo-
nych w §rodowiskach niezaleznych od wladz. W ostatniej ¢wierci ubieglego
wieku, gdy w Polsce powstata nielegalna, lecz dobrze juz zorganizowana opo-
zycja polityczna, w jej ramach podjeto refleksje nad problematyka instytucji
panistwa, prawa i praworzadnos$ci. Pod koniec lat siedemdziesiatych w takich
srodowiskach niezaleznych jak Konwersatorium ,,Doswiadczenie i Przy-
sz10$¢”, Polskie Towarzystwo Socjologiczne czy ruch Klubow Inteligencii
Katolickiej rozpoczely si¢ dyskusje na temat zmian ustrojowych w Polsce.
Jak wspominal prof. Jerzy Regulski — tworca reformy samorzadowej z roku
1990 — dzialania te ,,[...] zapoczatkowaly wymiane mysli i stworzyly platfor-

my dla studiéw nad wyjsciem z narastajacego kryzysu’’

. Wéréd omawianych
wowcezas zagadnien znalazla sie réwniez problematyka samorzadu terytorial-
nego zlikwidowanego przez wladze komunistyczne.

W sierpniu 1981 roku Grupa Robocza Konwersatorium ,,Doswiadcze-

nie i Przyszto$¢” oglosita raport zatytulowany Prawo, praworzadnosé i gwarange

> A. Paczkowski, Po/ wiekn dziejow Polski 1939—1989, Wydawnictwo Naukowe PWN, Wat-

szawa 1995, s. 168.

Ustawa % dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej wladzy paistwowey, ,,Dziennik

Ustaw” 1950, nr 14, poz. 130.

" J. Regulski, Samorzad I1I Rzeczypospolite). Koncepje @ realizaga, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2000, s. 32.
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prawné®. W dokumencie tym zagadnienia samorzadowe zostaly przedstawione
na podstawie prac zespolu prof. Jerzego Regulskiego, a takze doc. Andrzeja
Piekary’. Autorzy raportu stwierdzili, ze: ,,Zmiany, ktérych Zrédlem i symbo-
lem jest Sierpien 1980 roku, skladaja si¢ na proces, ktory prowadzi do uoby-
watelnienia spoleczefistwa i zarazem do uspolecznienia panstwa’'’. Podkre-
slili, ze proces ten powinien objaé przywrocenie takich form samorzadnosci
spolecznej jak stowarzyszeniowa, pracownicza i terytorialna. Zwrocili takze
uwage, iz: ,,Wladze terenowe musza mie¢ pelna samodzielno$é¢, wyrazajaca
si¢ w uznaniu ich prawa do formulowania celéw rozwoju spotecznosci lo-
kalnych w ramach uprawnien konstytucyjnych, okreslania drog realizacji tych
celow, a wiec wyznaczania zadan organom administracji terenowej, 1 kontroli
ich wykonania, swobodnego dysponowania srodkami finansowymi i wlas-
nym majatkiem”"".

Koncepcja ta rysowala nowy ksztalt wiadz lokalnych w Polsce, calko-
wicie odmienny od istniejacego w ustroju realnego socjalizmu, w ktérym
administracja terenowa stanowila najnizszy szczebel scentralizowanej wila-
dzy panstwowej, nie dysponujacej wlasnym majatkiem i jedynie wykonujace;j
odgorne polecenia. Autorzy raportu podkredlali, ze wladza lokalna powinna
by¢ wylaniana poprzez demokratyczne wybory, a takze postulowali kolegial-
nos¢ organow przedstawicielskich. Wskazywali tez na potrzebe przywrocenia
tradycyjnej nomenklatury samorzadowej (na przyklad ,,woéjt” 1 ,,burmistrz”
w miejsce peerelowskiego ,,naczelnika”).

W sposéb réwnie uzasadniony mozna tez jednak utrzymywac, ze mo-
del samorzadu narodzil si¢ w latach 1980-1981, gdy zostal sformutowany
w dokumentach Solidarnosci. Idea samorzadnosci spolecznej byla niezwykle

8

Konwersatorinm ,,Doswiadezente i Przysztosé” przy Colleginm Towarzystwa Wolneg Wszechnicy Pol-
skiej: Raport grupy roboczey ,,Prawo, Praworzadnosé i Gwarangje Prawne”, 5 sierpnia 1981 ,,Biule-
tyn Informacyjny NSZZ «Solidarnosé» w Instytucie Badan Jadrowych”, 24 sierpnia 1981,
s. 30-33. Autorami raportu byli: dr Jerzy Ciemniewski, doc. Jan Frankowski, dr hab. Jan
Gorski, prof. Alfred Kaftal, dr Jacek Kurczewski, red. Stanistaw Podemski, dr Krzysztof
Poklewski-Kozielt, prof. Jan Rosner, prof. Jerzy Stembrowicz oraz doc. Janina Zakrzewska.
Zob. ,,Konwersatorium «Doswiadczenie i Przyszlo$é» przy Collegium Towarzystwa Wol-
nej Wszechnicy Polskiej, grupa robocza «Prawo, Praworzadnos$¢ i Gwarancje Prawnen,
Samorzadne wiadze terenowe w zreformowanym ustroju gospodarczym PRL. Raport
opracowany przez Zaklad Ekonomiki Rozwoju Miast Uniwersytetu Y.6dzkiego w skta-
dzie: prof. dr hab. Jerzy Regulski, dr Piotr Bury, dr Aleksandra Jewtuchowicz, dr Tadeusz
Markowski, 19817, maszynopis powielony, zbiory Inki Stodkowskie;.

0" [bidem, rozdzial 8: Zagadnienia samorzadn.
W Thidem.
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mocno akcentowana w dokumentach I Krajowego Zjazdu Delegatéw NSZZ
,»oolidarno$¢” (wrzesien—pazdziernik 1981 roku). Solidarnos¢ przystapila
woéwezas do opracowywania wlasnego projektu demokratycznej ordyna-
cji wyborczej do rad narodowych przewidujac, ze wybory lokalne mogly-
by si¢ odby¢ w pierwszej poltowie 1982 roku. Zostaly przygotowane dwie
propozycje: ,,warszawska” oraz ,,krakowska”'?. Na podstawie tych koncepcji
przygotowano ostateczna wersj¢ projektu ordynacji do wladz lokalnych®.
Na ostatnim przed stanem wojennym posiedzeniu Komisji Krajowej NSZZ
,»oolidarno$¢” w Gdansku, w dniach 11-12 grudnia 1981 roku, projekt ten
zostal przedstawiony i1 odbyla si¢ nad nim dyskusja. Przyjeta wowczas ustawa
w sprawie samorzadu terytorialnego glosita: ,,1. KIK NSZZ «Solidarno$é»
przedstawia spoleczenstwu polskiemu projekt ordynacji wyborczej do rad
narodowych stopnia podstawowego i apeluje do spoleczenistwa o przygoto-
wanie wyboréw poprzez przygotowanie kandydatéw i lokalnych programéw
wyborczych, tworzenie w tym celu grup obywatelskich w miastach, gminach
1 dzielnicach [...] 3. KK zobowigzuje zarzady regionalne, komisje zaklado-
we 1 inne ogniwa zwigzku do inicjowania grup obywatelskich, a nast¢pnie
do udzielania im pomocy organizacyjnej i programowej”'*.

Wprowadzenie stanu wojennego 13 grudnia 1981 roku zniweczylo stara-
nia o odbudowe samorzadu podjete przez Solidarnosé. W latach osiemdzie-
siatych studia nad zagadnieniami gospodarki regionalnej oraz samorzadu lo-
kalnego byly jednak kontynuowane przez Srodowiska niezalezne. Prowadzit
je miedzy innymi prof. Jerzy Regulski wraz z grupa wspolpracownikéw. Czas
na ponowng debate publiczng na ten temat nastapil jednak dopiero po dzie-
sigciu latach, wraz z przemianami ustrojowymi w Polsce. W 1988 roku, przed
ostatnimi w PRL wyborami do rad narodowych, Krajowa Komisja Wyko-

12" Autorami ,,propozycji warszawskiej” byli Jan Bogomilski, Jarostaw Kaczyfiski, Stanistaw

Krukowski, Jan Olszewski i Andrzej Stelmachowski. ,,Propozycje krakowska” opracowa-
li Krzysztof Pleszka, Marek Sobolewski, Tomasz Gizbert-Studnicki, Tadeusz Syryjczyk
1 Wiestaw Zabtocki.

Jej autorami byli Wiestaw Zablocki, Witold Zalewski i Janina Zakrzewska. Zob. Kowmisja
Krajowa NSZZ ,,Solidarnos¢”. Posiedzenie w dniach 11—12 grudnia 1981 r.; w: Archiwum Solidar-
noset, seria ,,Dokumenty”, Stowarzyszenie Archiwum Solidarnosci, Instytut Studiow Po-
litycznych PAN, Warszawa 2003, s. 233-252. Zob. tez Obywatelskie inigjatywy ustawodaweze
Solidarnosci 1980—1990. Materialy i projekty ustaw Centrum Obywatelskich Inicjatyw Ustawodaw-
czyeh «Solidarnosty i Spotecznej Rady 1egislacyjnej, red. K. Barczyk, S. Grodziski, S. Grzybow-
ski; Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001.

Y Ustawa KK [312.12.1981 r. ws. samorzadu terytorialnego], w: Archimnm Solidarnosi..., s. 416—417.
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nawcza NSZZ ,,Solidarno$¢” wezwala do ich bojkotu ze wzgledu na fakt,
ze ,,|...] zewnetrzne pozory — trzech kandydatow na jedno miejsce, tajne glo-
sowanie — nie naruszyly zasady nominowania kandydatéw przez fasadowe
ciala i organizacje. [KKW] podkreslala jednak zainteresowanie samorzadem
lokalnym 1 wyrazala zal, ze upadly rysujace si¢ jeszcze w poczatkach 1988 r.
nadzieje na godna akceptacji ordynacje wyborcza”"®. Solidarnosé nie podjeta
wowezas prob niezaleznego liczenia frekwenciji wyborczej (wedlug danych
oficjalnych frekwencja wyniosta 70 proc.). Dokonano tego jedynie we Wroc-
tawiu, gdzie stwierdzono 23-procentowy udzial w wyborach.

Szukajac genezy samorzadu terytorialnego w III Rzeczypospolitej, mozna
zatem broni¢ stanowiska, ze jego poczatek nastapit dopiero w roku 1989, kiedy
to autorzy projektu ustroju samorzadowego ,,domkneli go” w trakcie negocja-
¢ji prowadzonych przy Okraglym Stole w ramach tzw. podstolika samorzado-
wego'. Obronili wéwcezas swoje wezesniejsze racje, ale takze wypelnili ostatnie
luki w projekcie (na przyklad przez wprowadzenie instytucji izb obrachunko-
wych). Jerzy Regulski — ktéry od 1988 roku kierowat pracami Komisji do spraw
Samorzadu Terytorialnego Komitetu Obywatelskiego przy Przewodniczacym
NSZZ ,,Solidarnos¢” Lechu Walgsie — byt wspotprzewodniczacym grupy ro-
boczej do spraw samorzadu terytorialnego w czasie obrad Okraglego Stolu.
Nastepnie, w wyborach czerwcowych z 1989 roku, zostal wybrany na senatora
z listy Solidarnosci. Byl réwniez wspoétautorem programu wyborczego Komi-
tetu Obywatelskiego ,,Solidarno$¢”". Dokument ten zawieral miedzy innymi
nastepujacy paragraf, odnoszacy si¢ do samorzadéw miast i gmin (rozdzial 1,
punkt 3): ,,Odtworzenie autentycznego samorzadu miast 1 gmin stanowi waz-
ny krok ku demokracji. Samorzad musi by¢ wylacznym gospodarzem swego
terenu, calkowicie oddzielonym od administracji panstwowej. Rady musza by¢
wybierane w wyborach wolnych i demokratycznych. Dopiero spelnienie tych
warunkow nada sens posiadaniu wlasnego mienia i wlasnych finanséw. Miasta
1 gminy powinny mie¢ prawo do laczenia si¢ w zwiazki 1 by¢ chronione przed
ingerencja wojewodztw i wladz centralnych”®.

5 J. Holzet, K. Leski, Solidarnosé w podziemin, Wydawnictwo Lodzkie, £6dz 1990, s. 152—
-153.

Nie nastapilo jednak wéwezas uzgodnienie stanowisk ze strong rzadows 1 powstal jedy-
nie, w ramach podstolika, protokét rozbieznosci.

7 Zob. J. Regulski, Samorzad 111 Rzeczypospolitey.. .

Z.ob. Programy partii i ugrupowari parlamentarnych 1989—1991, t. 1, red. 1. Stodkowska, Insty-
tut Studiéw Politycznych PAN, Warszawa 1995, s. 55.
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Odbudowa samorzadu terytorialnego byla jednym z gléwnych tematéw
kampanii wyborczej Solidarnosci w czasie wyborow parlamentarnych w 1989
roku; wypowiadali si¢ na ten temat migdzy innymi kandydaci Komitetu Oby-
watelskiego ,,Solidarnos¢” na senatorow i postow'.

Jakkolwiek w ciagu dwudziestu siedmiu lat od tamtych wydarzen nie na-
stapito powszechne utozsamienie si¢ spoleczenistwa z samorzadem lokal-
nym jako ,,swoja” instytucja, to jest on obecnie bez watpienia szeroko ak-
ceptowanym 1 sprawczym regulatorem dziatan zbiorowych w terenie. Jego
dzialanie podlega uwarunkowaniom prawnym i sytuacyjnym, ale takze
teoretycznym i historycznym, w ktorych zostaly zapisane warunki brzegowe
oraz ramy, swoisty genotyp instytucjonalny samorzadu lokalnego. Intencja
autoréw niniejszego tomu jest przeprowadzenie poglebionej analizy procesu
powstawania oraz swoistego dorastania dzisiejszego samorzadu terytorialne-
go w Polsce — od momentu narodzin jego idei do czasu, gdy zaczal dzialaé
1 umocnil si¢ w sferze praktyki spotecznej. Dalsze rozwazania beda prowa-
dzone w porzadku chronologicznym, z uwzglednieniem wszystkich punk-
tow zwrotnych procesu, ich najwazniejszych uczestnikéw oraz plaszczyzn
instytucjonalnych, w ktérych oddziatywali oni na siebie.

¥ Na przyktad Andrzej Celifiski (kandydat Komitetu Obywatelskiego ,,Solidarno$¢” na se-
natora) 17 maja 1989 roku na spotkaniu przedwyborczym w Mazowieckich Zakladach
Rafineryjnych i Petrochemicznych stwierdzil: ,,Aktualnie administracja pafistwowa spry-
watyzowala Polske dla siebie, nie realizuje intereséw lokalnych ani centrum. Nad admini-
stracjg nie ma zadnej kontroli. [...] «S» [Solidarnos¢] startuje ze §wiadomoscia, iz w ciagu
2-3 lat musi doprowadzi¢ do wyborow terytorialnych. Aktualnie dziatajacy aparat i kliki
zjedza Polske”. Zob. ,,Zalacznik do Informacji Dziennej, 1989-05-23. Dzialania i inicja-
tywy zwigzane z kampania wyborcza do Sejmu i Senatu. Dzialania 1 inicjatywy opozycji
zwiazane z kampania wyborcza w srodowisku miejskim. Rzeszéw”, Instytut Pamigci Na-
rodowej, Biuro Udostepniania i Archiwizacji Dokumentéw, sygn. IPN BU 0 236/410/6,
k. 393.





