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Reform of the National Council Model or the Establishment of Local Self-Government?: Self-
Government Debates in the Declining Period of the People’s Republic of Poland (1980-1989)

o Abstrakt e

Celem podjetych rozwazan byta analiza dyskusji
dotyczacych samorzadu, a w szczegdlnosci samo-
rzadu terytorialnego, prowadzonych na famach
oficjalnych publikacji ukazujacych si¢ w okresie
PRL. Zakres czasowy obejmowal okres od po-
wstania ,,Solidarnosci” w 1980 r. do rozméw
okraglego stotu, w ktérych dyskusje toczyly si¢
najpierw w zespole ds. reform politycznych,
a nastgpnie powolano podstolik do spraw samo-
rzadu terytorialnego, nie uwzgledniajac jednak
tego ostatniego wydarzenia. Celem poznawczym
bylo poszukiwanie odpowiedzi na nastepujace
pytania badawcze: 1) dlaczego idea samorzadu
terytorialnego, zwlaszcza w drugiej polowie lat
80. XX w., a wiec w okresie wyczerpywania si¢
dwezesnego modelu padistwa, nie zainteresowala
w wickszym stopniu $rodowisk decyzyjnych
i w konsekwencji nie doprowadzita do szerszej
dyskusji? 2) jak srodowiska opiniotwércze rozu-
mialy pojecie samorzadu terytorialnego? 3) jakie

e Abstract

The aim of the considerations undertaken was to
analyse the discussions concerning self-govern-
ment, and in particular local self-government,
conducted in the pages of official publications
published during the communist period. The time
frame covered the period from the emergence of
,Solidarity” in 1980 to the Round Table Talks,
in which discussions were held first in the Polit-
ical Reform Team and then a sub-table for local
government issues was established, but without
taking the latter event into account. The cognitive
aim was to seek answers to the following research
questions: 1) why did the idea of local self-govern-
ment, especially in the second half of the 1980s,
i.e., in the period of exhaustion of the state model
of the time, not interest decision-making circles to
a greater extent and, consequently, did not lead to
a broader discussion? 2) how did opinion-making
circles understand the concept of local self-govern-
ment? 3) what vision related to the reconstruction
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prezentowano wizje zwigzane z odbudowa samo-
rzadu terytorialnego? 4) jaki zakres, kompetencje
i jaka role przewidywano dla tej instytucji? 5) czy
wizje te okreslaly sposéb finansowania samorzadu
terytorialnego? oraz 6) czy w zwiazku z zaklada-
nymi dyskusjami podjeto réwniez przeksztalcenie
systemu wyborczego?

Stowa kluczowe: rady narodowe; samorzad
terytorialny; opozycja demokratyczna; Polska
Rzeczpospolita Ludowa; system wyborczy

of local self-government was presented? 4) what
scope, competences and what role was envisaged
for this institution? 5) did these visions specify
how local government would be financed? and
6) was the transformation of the electoral system
also undertaken in connection with the assumed
discussions?

Keywords: national councils; local government;
democratic opposition; Polish People’s Republic;
electoral system

Wprowadzenie

Ozywienie zycia politycznego w latach 1980-1981 w istotny sposéb wplynelo na
poszukiwanie nowych rozwiazan ustrojowych. Punktem odniesienia staly si¢ wzorce
ustrojowe Europy Zachodniej oraz model zaczerpniety z okresu Drugiej Rzeczypo-
spolitej. Dla politykéw i teoretykéw zwiazanych z partia rzadzacg oraz jej akolitami
podwazanie podstawowych dogmatéw ustrojowych byloby wyjsciem poza ramy
dwezesnego panistwa oraz panujacego w nim systemu politycznego. Nie oznaczato
to jednak braku dyskusji, a wéréd wielu probleméw pojawialy si¢ pytania dotyczace
kierowniczej roli Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (PZPR), mozliwosci
zmiany Konstytugji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (PRL), a takze dylematéw do-
tyczacych chociazby zakresu udzialu obywateli w paristwie. Kwestie te byly zwiazane
z zakresem akceptowanych reform. Jedna z nich, zapewne pod wplywem koncepgji
Samorzadnej Rzeczypospolitej, brzmiata nast¢pujaco: czy nalezato zaakceptowad
rozwigzania samorzadowe, czy tylko partycypacyjne?

W artykule podjelismy prébe analizy dyskusji dotyczacych samorzadu, a w szcze-
gblnosci samorzadu terytorialnego, prowadzonych na famach oficjalnie wydawanych
czasopism i publikacji w PRL. Ramy czasowe obejmowaly okres od powstania
,Solidarnosci” w 1980 r. do obrad okraglego stotu (w ramach ktérego prowadzono
rozmowy najpierw w zespole do spraw reform politycznych, a nast¢pnie powotano
podstolik do spraw samorzadu), jednak bez uwzglednienia tego ostatniego wyda-
rzenia.

Postanowilismy poszuka¢ odpowiedzi na szereg pytari badawczych. Po pierwsze:
dlaczego idea samorzadu terytorialnego, zwlaszcza w okresie drugiej potowy lat 80.,
a wiec w okresie wyczerpywania si¢ dwczesnego modelu pafistwa, nie zaintereso-
wala w wigkszym stopniu kregéw decyzyjnych i w konsekwencji nie doprowadzita
do szerszej dyskusji? Po drugie: jak $rodowiska opiniotwércze rozumialy pojecie
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samorzadu? Kolejne pytania odnosily si¢ do analizy tych wypowiedzi, w ktérych
postulowano odbudowg samorzadu. W tym wypadku istotne byto wskazanie, jaka
rol¢ wyznaczano samorzadowi w paristwie, jaki system wyborczy proponowano, jak
okreslano podstawy finansowe?

Podstawowa bazg Zrédtows artykulu stanowily wypowiedzi publicystyczne
prezentowane na famach pism zwiazanych z o§rodkami wladzy oraz ich zapleczem
naukowym. Wsréd wielu wykorzystanych materiatéw szczegélne znaczenie miat
periodyk ,Paristwo i Prawo”. Uzupelniajace znaczenie mialy opracowania naukowe
powstale w latach 80. oraz literatura wspomnieniowa i akty prawne. Aby zreali-
zowaé powzigte zalozenie badawcze, wykorzystaliémy analize tresci oraz metode

normatywna.

W poszukiwaniu istoty samorzadnosci — préby definiowania

W Encyklopedii powszechnej PWN z 1987 r. hasto ,samorzad terytorialny” zdefi-
niowano jako podstawowg forme udziatu obywateli w sprawowaniu administracji
terenowej. W paristwie polskim organami samorzadu terytorialnego byly rady
narodowe, bedace jednoczesnie przedstawicielskimi organami whadzy paristwowe;j
i podstawowymi organami samorzadu spotecznego (Samorzad terytorialny, 1987,
s. 109). Niejasne i nieprecyzyjne okreslenie ,samorzad spoleczny” zaczerpnigte zo-
stalo zapewne z Konstytucji PRL (art. 43 ust. 1). Zagadnienie to podobnie zostalo
okreslone w publikacji Prawo konstytucyjne, w ktérej autorzy Zdzistaw Jarosz oraz
Sylwester Zawadzki wskazali, ze w strukturze Polski Ludowej nie bylo mozliwe
przyjecie pelnej koncepcji samorzadu terytorialnego, zaréwno w jego aspekcie przy-
rodzonych, jak i naturalnych uprawnien, a w konsekwencji samorzad terytorialny
rozumiany byl jako system przeciwstawny wladzy pariistwowej (Jarosz, Zawadzki,
1987, s. 485).

Samo okrelenie ,,samorzad terytorialny” pojawilo si¢ w ustawie o systemie rad
narodowych i samorzadzie terytorialnym z 20 lipca 1983 r. (Raport o stanie prawa,
1986, s. 10)!. W literaturze naukowej i publicystyce na konieczno$¢ precyzyjnego
zdefiniowania pojecia zwrécil uwage Wactaw Dawidowicz w 1982 r. na famach
,Pafstwa i Prawa’. Krytycznie odniést si¢ do pogladu, ze rady narodowe byly
organami samorzadu w jednostce terytorialnej i w ten sposéb wyczerpywala si¢

1 W specjalnym dokumencie pt. Raport o stanie prawa opracowanym przez Rade Legislacyjna
przy Prezesie Rady Ministréw oceniono, ze caloksztalt instytucji (rady narodowe, samorzad miast
i wsi oraz utworzone ustawg rady soleckie) skfadal si¢ na samorzad terytorialny, znajdujacy si¢ pod
zwierzchnim nadzorem Rady Paristwa oraz Sejmu.
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istota samorzadnosci. Autor ten podkreslil, ze samorzad polegal nie na istnieniu
organéw paristwowych wybranych przez ludnos¢, lecz opieral si¢ na zasadzie istnienia
odrebnej osoby prawnej jako pomiotu odrebnych kompetencji administracyjnych,
i ze jednostka ta dzialala poprzez wylonione przez siebie organy.

Z kolei Zespdt Samorzadéw Terytorialnych i Instrumentéw Polityki Przestrzen-
nej przy Spolecznym Komitecie Reformy Gospodarczej odwolywat si¢ do formuly
prawnej uzywanej przez PKWN, zgodnie z ktéra ,,samorzad terytorialny repre-
zentowany przez terenowq rad¢ narodows stanowi korporacj¢ prawa publicznego
i posiada osobowo$¢ prawna” (Raport o stanie prawa, 1986, s. 59)2.

Warto tez przywolaé spostrzezenie Michata Kuleszy, ze w éwczesnym dyskursie
publicznym postugiwano si¢ czesto okresleniem samorzadnos¢, traktowanym jako
swoisty ekwiwalent samorzadu. W konsekwencji nazwa samorzad odnoszona byta do
réznych form partycypacji spolecznej zaréwno w zakladach pracy, jak i w zarzadzaniu
sprawami lokalnymi (Kulesza, 1990, s. 16).

Reformowacé rady narodowe czy wprowadzi¢ samorzad terytorialny?
Problematyka samorzadowa w oficjalnym dyskursie politycznym

Wydaje si¢, ze co najmniej pig¢ istotnych czynnikéw zawazylo na faktycznym pod-
jeciu dyskusji na temat samorzadu terytorialnego. Wedtug Wojciecha Sokolewicza
pierwszym z nich pozostawat zwrot polityczny 1980 r., kedry ukazat dotychczasowe
niedostatki zwiazane z funkcjonowaniem rad narodowych w kontekscie systemu
rzadzenia w Polsce, co doprowadzito do zainicjowania prac nad nowg ustawg o ra-
dach narodowych, a nast¢pnie jej uchwalenia w lipcu 1983 r. (Sokolewicz, 1981,
ss. 25-26). Na famach ,Padistwa i Prawa” w 1981 r. przewidywano: ,Istnieje pelne
podstawy przewidywanie, potwierdzone przez wydarzenia sierpniowe, ze nie ostabng
czynniki stymulujace dazenie réznych zbiorowosci spotecznych do wyrazania swych
intereséw i innych aspiracji spotecznych przez samorzadne organizacje” (Kocielski,
1981, s. 8). Problematyka wladzy lokalnej zostata podjeta na IX zjezdzie PZPR
w lipcu 1981 r., w trakcie ktérego przyznano, ,ze wskutek zbyt daleko posunictej
centralizacji wladzy gospodarczej i administracyjnej nastgpowat instytucjonalny zanik
funkcji samorzadowych” (Gieorgica, 1991, s. 23). Uznano wigc konieczno$é zwigk-
szenia kompetengji rad narodowych i ich organéw wobec administracji terenowej.

2 Przywolana formutla, zdaniem badacza problematyki, stanowifa ,swoiste uparistwowienie
samorzadu terytorialnego i przejecie przez rady narodowe jego klasycznych funkeji” (Lutrzykowski,
2013, s. 141).
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Drugim réwnie waznym aspektem dyskusji byta koncepcja samorzadu przed-
stawiona w dokumencie programowym NSZZ ,Solidarno$¢” pt. ,Samorzadna
Rzeczpospolita”, ktéra odzwierciedlala mysl programowa Komitetu Obrony Ro-
botnikéw (Malinowski, 1983, ss. 114—115). Program ten zakladal przebudowe
struktur pafstwowych w oparciu o pluralizm w réznych aspekrtach, a takze stworzenie
drugiej izby parlamentu — samorzadowej lub spoteczno-gospodarczej, przy czym
samorzad terytorialny byl tylko jednym z elementéw samorzadnosci spoteczeristwa.
Odwolywano si¢ do form samorzadnosci rzemieslniczej, zawodowej, prawniczej,
akademickiej itd.

Samorzad jako forme decentralizacji administracji ulokowano na jednej plasz-
czyznie z samorzadem mieszkaricéw czy samoorganizacja. Niemniej jednak podano
istotne cechy samorzadu, ktéry mial powsta¢. Po pierwsze, wolne i pluralistyczne
wybory jako metoda wylaniania organéw. Po drugie, samorzady miaty decydowa¢
o ksztalcie spraw lokalnych. Jednostki samorzadowe mialy uzyska¢ osobowo$¢ pu-
blicznoprawna oraz prawo do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, a takze mozli-
wo$¢ zawierania porozumienia z innymi jednostkami. Nadz6r miat by¢ sprawowany
przez organy panistwowe na mocy uzyskanego uprawnienia (Uchwata programowa
I KZD NSZZ..., 1981, s. 43). Za szczegblnie wazny nalezy uznad zapis, zgodnie
z ktérym ,samodzielne prawnie, organizacyjnie i majatkowo samorzady lokalne
musza by¢ rzeczywista reprezentacja spotecznosci lokalnej” (Cizewska, 2010, s. 193).

Idea samorzadnosci byta powszechnie przywolywana w réznych dokumentach
»Solidarnosci”. W Tezach programowych przyjetych 28 lipca 1981 r. na I Walnym
Zebraniu Delegatéw NSZZ ,Solidarnos¢” Regionu Slasko-Dabrowskiego postu-
lowano przywrécenie organom przedstawicielskim, w tym radom narodowym,
nadrzednosci nad aparatem wykonawczym panistwa (Piechura, 2016, ss. 59-60).
Tadeusz Syryjczyk z Centrum Inicjatyw Ustawodawczych ,,Solidarnosci”, rozpatrujac
w 1981 r. problem ordynacji wyborczej do rad narodowych, dostrzegat mozliwos¢
ograniczenia formalnych praw samorzadu terytorialnego na rzecz pafstwa. W za-
mian wladze mialy wyrazi¢ zgod¢ na w pelni demokratyczne wybory (Obywatelskie
inicjatywy. .., 2001, s. 43). Nalezy wicc zgodzi¢ si¢ z opinia, ze samorzad nie byt
uwazany za nowa wiladze¢ publiczna, ale traktowany jako element demokratyzacji
padstwa (Ujazdowski, 1996, s. 14-15).

Trzecim obszarem prowadzonych polemik byta kwestia nowej ustawy o radach
narodowych i systemu wyborczego do nich. Dyskusje, jak sugerowal Jerzy Regulski,
mialy roztadowa¢ napigcie spoteczne po wprowadzeniu stanu wojennego (Regulski,
2000, s. 43). Pierwsze wypowiedzi, ktére pojawily si¢ juz w 1982 r., sugerowaly
jednak wyraznie, ze wprawdzie zadanie wprowadzenia samorzadnych i samodziel-
nych organéw spolecznosci lokalnych nalezalo uzna¢ za stuszne, ale nie nalezato
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przeciwstawia¢ ich radom narodowym. Na famach ,,Zycia i Partii” pisano: ,Istnieja
petne mozliwosci uczynienia wlasnie rad narodowych organami samorzadu teryto-
rialnego” (Zawadzka, 1982, s. 7).

Domagano si¢ konstytucjonalizacji zasad nowego ustroju paristwa zwiazanego
z wprowadzeniem nazwy samorzadu terytorialnego, co sugerowalo, ze przynajmniej
czg$¢ dyskutantéw chciala zagwarantowania w konstytucji podstaw do istnienia,
a moze nawet pelnego odtworzenia tej instytucji (Konstytucja PRL..., 1984, s. 120).
Zdawano sobie tez sprawg, ze w tradycyjnym samorzadzie organy wykonawcze mialy
charakter kolegialny z dominujaca pozycja przewodniczacego, co kécito si¢ z przy-
jetymi rozwiazaniami (Leonski, 1983, s. 14). Dla wielu uczestnikéw debat ustawa
z 1983 r. stanowila jednak mozliwy do zaakceptowania kres rozwigzan w zakresie
samorzadu (Dzialocha, 1986, s. 26). Za charakterystyczng mozna uzna¢ konsta-
tacje: ,wszystkie jednak twierdzenia, jakoby samorzad byt instytucja ze swej istoty
przeciwstawna paristwu, wynikaja z niedostrzegania zasadniczych réznic miedzy
kapitalistycznym typem paristwa a typem socjalistycznym” (Fuks, 1986, s. 108).

Ozywienie dyskusji byto takze zwiazane z przygotowaniem rozméw dotyczacych
wyboréw do rad narodowych. Po raz pierwszy w Polsce po 1950 r. dopuszczono do
rywalizacji dwoch kandydatéw o jedno miejsce w radzie. Nie oznaczalo to jednak
radykalnej zmiany systemu (Lewandowska-Malec, 2001, s. 136). Pojawiajace si¢
woéweczas glosy ich zdemokratyzowania nie przyniosty radykalnie nowych propo-
zycji. Wybory bowiem, jak ujat to Andrzej Antoszewski, wymagaly ,wzmocnionej
ochrony ich instrumentalnej roli utrwalenia socjalistycznego charakteru stosun-
kéw politycznych” (Antoszewski, 1987, s. 153). Na famach prasy adresowanej do
czonkéw PZPR pojawialy si¢ w tym kontekscie wezwania do radnych (cztonkéw
partii) o wzmocnienie aktywnosci i zacie$nienie wspdtpracy — jak to formutowano —
z patriotycznymi sitami (Jaszczewski, 1983, s. 4).

Czwartym obszarem dyskusji byla propozycja zmiany dotychczasowej Konsty-
tucji PRL i zastapienia jej nowa ustawa zasadnicza, w dalszym ciagu utrzymujaca
jednak w Polsce ustréj socjalistyczny. Problematyka samorzadu byla czgsto wpisy-
wana w kontekst niezbednych przemian gospodarczych.

Zasadne bedzie wigc twierdzenie, ze w odniesieniu do samorzadu powstaly dwa
odrebne nurty refleksji. Jeden podkreslat, ze w ramach panstwa socjalistycznego
mozliwe bylo funkcjonowanie wspomnianej wyzej instytucji, a drugi przeciwstawial
samorzad terytorialny koncepcji pafistwa opartej na zasadach konstytucji z 1952 r.
Ten drugi wariant opierat si¢ na przekonaniu, ze panistwo nie powinno drobia-
zgowo ingerowal w zycie jednostki. Idea demokratyzacji stosunkéw spotecznych
implikowata konieczno$¢ powolania odrebnych od centralnych struktur lokalnych
(Lutrzykowski, 1990, s. 219).
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Waznym etapem dyskusji byly konsultacje przeprowadzone w okresie przygo-
towywania ustawy o radach narodowych z 1983 r. Za istotna nalezy uzna¢ opinig
zespolu doradcéw sejmowych (Opinia Zespotu..., 2000, ss. 115-120). Krytycznie
oceniajac projekt ustawy, wskazywano, ze ,w swej obecnej postaci nie rozwiazuje
tego zagadnienia w spos6b zadowalajacy, nie zapewnia bowiem wlasciwego stop-
nia samorzadnosci srodowisk lokalnych i ich reprezentacji” (Opinia Zespotu...,
2000, s. 120). Postulowano, aby samorzad stal si¢ podstawowa organizacja kraju
wiazaca obywatela z pafistwem, co mozna bylo osiagna¢ poprzez wprowadzenie
obligatoryjnie zasady osobowosci prawnej, ktéra bylaby przypisana jednostkom
samorzadowym, a szczegdlnie miastom i gminom. Umozliwitoby to wladzom lo-
kalnym odgrywanie znaczacej roli w warunkach zdecentralizowanego zarzadzania
gospodarka narodowa. W konsekwencji samorzad miat si¢ sta¢ szkola umiejetnego
i samodzielnego gospodarowania. Petnitby wigc tradycyjnie funkcje wychowawcza.
Zrealizowanie tej propozycji moglo doprowadzi¢ do odtworzenia rzeczywistego
samorzadu terytorialnego.

Ustawa o radach narodowych zostala poddana ocenie przez Srodowiska opozy-
cyjne. Interesujaca wydaje si¢ opinia Mirostawa Dzielskiego. Jego zdaniem nalezalo
uzna¢ dobra wolg whadz, ktére uczynily koncesje na rzecz lokalnej samoorgani-
zacji spolecznej, i na t¢ dobra wole réwniez odpowiedzie¢ dobra wola. Nalezato
wigc wykorzystaé otwierajace si¢ legalne mozliwosci stworzone na mocy ustawy.
Nie oznaczalo to wedlug niego legitymizowania istniejacego uktadu wladzy, ale
wynikalo z dazenia do budowy kadlubowej samorzadnosci lokalnej. Dzielski byt
or¢downikiem samorzadu w kazdej postaci. Jego zdaniem ulatwial on nauke okre-
$lonych postaw (Meller, 2010, ss. 63-90). Pisal: ,marsz ku wolnosci powinien
rozpoczynac si¢ wlasnie na najnizszych szczeblach wladzy” (Dzielski, 1984, s. 4).
Réwniez w przedlozonej przez Episkopat Polski ocenie ustawy znalazt si¢ postulat
przywrdcenia samorzadnosci terytorialnej. Wskazywano, ze ,,rady narodowe musza
odzyska¢ charakter rzeczywistych reprezentacji spotecznosci lokalnych. Z kolei spo-
fecznosci lokalne musza mie¢ zagwarantowang mozliwo$¢ autentycznej kontroli
nad ich dzialaniem. Sprawa ta wymaga gruntownej reformy ordynacji wyborczej”
(List Episkopatu Polski..., 2000, s. 127). Wyraznie podkreslano, ze samorzad nie
powinien mie¢ charakteru terenowej administracji paristwowe;.

By¢ moze w kregach wladzy, a takze w gronie licznych publicystéw oczekiwano,
ze zainicjowanie prac nad przygotowaniem nowej Konstytucji PRL zmieni dotych-
czasowy model rad narodowych poprzez ustanowienie samorzadu terytorialnego
(Szczeparniski, 2020, ss. 83-104). Poczatkiem idei naprawy paristwa byt Raport
0 stanie prawa przygotowany w 1985 r. przez Radeg Legislacyjna przy Prezesie Rady
Ministréow PRL, na czele ktdrej stal prof. Sylwester Zawadzki. W dokumencie tym,
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jak i w wielu publikacjach tego autora mozemy odnalez¢ konstatacjg, ze na poczatku
lat 80. XX w. Konstytucja PRL wyczerpata swoja moc obowiazujaca (Zawadzki,
1986a, ss. 3—4; Zawadzki, 1986b, ss. 3—19). Whnioski te zawarto takze w Aneksie
dotaczonym do Raportu o stanie prawa, ktéry trafik na biurko éwezesnego I sekretarza
KC PZPR Wojciecha Jaruzelskiego, co jakis czas pézniej oznaczato faktyczne zaini-
cjowanie prac nad nowa ustawa zasadnicza (Raport o stanie prawa, 1986, s. 48—49).

Szczegblng dyskusje nad nowa konstytucja, w tym nad problematyka samorzadu,
podj¢to na famach miesigcznika ,,Panistwo i Prawo” w jubileuszowym numerze
,500” opublikowanym pod koniec 1987 r.. Réwnoczesnie prowadzono ja w Ko-
misji ds. Reformy Paristwa przy Biurze Spraw Sejmowych KC PZPR (powotanym
w czerweu 1987 r.) i przeksztalconym nastepnie przez Radg Paristwa w Zespét do
spraw Konstytucji Rady Paristwa (na czele z Kazimierzem Barcikowskim). Mimo
przeprowadzenia licznych polemik oraz opublikowanych w tym okresie artykutéw
nalezy zauwazy¢, ze w przypadku samorzadu terytorialnego analizy te nie wyszly
poza horyzont ustrojowy PRL, utrzymujacy w dalszym ciagu socjalistyczny model
rad narodowych (zob. m.in. Dzialocha, 1987, ss. 93-109).

Identyczne wnioski mozna odnies¢ takze do zespotu studyjnego kierowanego
przez S. Zawadzkiego oraz powolanego w ramach ministerialnego Centralnego
Programu Badari Podstawowych (CPBP nr 11.12 pt. , Teoretyczne podstawy oraz
spoleczne, ekonomiczne i polityczne uwarunkowania zmian Konstytucji PRL”)
odpowiedzialnego za opracowanie nowej Konstytucji PRL.

W pierwszym z tych obszaréw W. Sokolewicz, opracowujac zagadnienie rad
narodowych w nowej konstytucji, sformutowal opinig, zgodnie z ktérg jeden z roz-
dzialéw przyszlej konstytucji mial nosi¢ nazwe ,,Samorzad terytorialny — przepisy
regulujace system »wladzy lokalnej«” i zarazem wyraza¢ nowa filozofi¢ demokratycz-
nego sprawowania wladzy. Owa filozofia miala polega¢ na dodaniu samorzadowi
warto$ci w postaci pomostu ,,migdzy spoleczefistwem a aparatem paristwowym”
(Sokolewicz, 1989, s. 37). Autor ten dokonat réwniez wstgpnego okreslenia pojecia,
ktére jego zdaniem moglo si¢ znalezé w przyszlej konstytugji, a mianowicie: ,,dla
artykulowania (wyrazania) intereséw lokalnych, organizowania zaspokojenia wspél-
nych potrzeb i regulowania w sposéb samodzielny spraw publicznych na danym
terenie mieszkaricy jednostek terytorialnych (gmin, miast, dzielnic, wojewddztw)
oraz jednostek osiedlericzych konstytuuja (tworza) samorzad terytorialny” (Soko-
lewicz, 1989, s. 38). Stanowisku temu przeciwna bylta chociazby B. Zawadzka,
ktéra wciaz utozsamiala samorzad z systemem rad narodowych w ramach padstwa
socjalistycznego (Zawadzka, 1989, s. 58 i nn.). Akolitami takiego sposobu myslenia
byli réwniez: Sylwester Zawadzki, Zbigniew Janku, Eugeniusz Ruskowski, Alfred
Klein, Michat Szpringer, Malgorzata Stahl, Blazej Wierzbowski czy Tadeusz Fuks.
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Wyjsciem poza dotychczasowy schemat myslowy byta propozycja przedstawiona
przez Piotra Winczorka, ktéry w trakcie prac nad nowa Konstytucjg PRL opowiedzial
si¢ za ujeciem tzw. szerokiej koncepcji samorzadu, ktéra wedlug niego byta taka
forma ,,organizacji wyodrebnionej grupy spotecznej (wspélnoty samorzadowe;),
dzigki ktdrej grupa ta moze samodzielnie, w graniach prawem okreslonych, decy-
dowac o istotnych dla niej sprawach, dziatajac bezposrednio lub za posrednictwem
demokratycznie wylonionego i funkcjonujacego przedstawicielstwa” (Winczorek,
1989, s. 121). Zdaniem P. Winczorka nalezalo jednak doprecyzowaé pojecie sa-
morzadu, gdyz by} on nie tylko forma decentralizacji administracji paistwowej,
ale przetamywal takze autokratyzm kierowania grupami spolecznymi oraz wyrazat
partycypacje, czyli udziat obywateli w procesie zarzadzania. Autor ten jednak zdawal
sobie sprawe z éwezesnych warunkéw systemu politycznego, zaktadat jego trwanie
przez najblizsze dziesigciolecia, a mimo to proponowat szerokie ujecie samorzadu,
samorzadnodci i réznych form partycypacji obywatelskiej (Winczorek, 1989,
ss. 1241 126).

W drugim obszarze, odpowiedzialni za ostateczny efekt prac w postaci projektu
konstytugji, uznali za konieczne wskazania zmiany kontekstu. Po pierwsze, prace
te rozpoczeto oficjalnie w polowie 1988 r., a zakoriczono 30 wrzesnia 1990 r.,
zatem réznica polegata na zmianie jako$ciowej istoty ustroju politycznego, co na
cztonkach zespotu wymusito dostosowanie go do nowych warunkéw politycznych,
spotecznych i gospodarczych. Po drugie, cz¢s¢ cztonkéw zespotu studyjnego weszla
w skiad strony rzadowo-partyjnej w trakcie rozméw przy okraglym stole, przez co
byli gtéwnymi decydentami w zakresie proponowanych zmian. Po trzecie, w wyniku
ustaleri i porozumienia podpisanego przy okraglym stole zespét studyjny musiat do-
kona¢ znacznej rekapitulacji poczynionych juz ustaleni zwiazanych z opracowaniem
czgsci przepiséw projektu konstytucji. Po czwarte, w projekcie i tak zaprezentowano
sposob pojmowania pafistwa charakterystyczny dla kregéw wiadzy i jej akolitéw
z okresu PRL.

W rezultacie podjetych prac cztonkowie zespotu studyjnego zlikwidowali
w swoim projekcie system rad narodowych i przyjeli rozwiagzania odnoszace si¢ do
samorzadu terytorialnego, w tym prawa spolecznosci do samorzadu. Swiadczyt o tym
art. 2 ust. 3 projektu konstytucji, zgodnie z ktérym ,Samorzad reprezentuje interesy
danej spotecznosci, zarzadza jej wspdlnymi sprawami oraz uczestniczy w realizacji
konstytucyjnych zadan panistwa” (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej: projekt, 1990,
s. 3). Rozdzial 6smy tego projektu calo$ciowo poswigcono podstawom ustrojowym
samorzadu terytorialnego. Zrezygnowano z innych form samorzadnosci, zapro-
ponowano regulacje odnoszace si¢ do samodzielnosci samorzadu, jego uprawnien
i kwestii niezaleznosci od administracji paristwowej. Rozdzial ten cechuje si¢ przede
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wszystkim proponowaniem okreslei ogélnych ze wzgledu na przewidywany rozwoj
tej instytucji, np. o szczebel wojewddzki, czy kwesti¢ poszerzenia w przysztosci — juz
w nowej konstytucji — demokracji lokalnej (Konstyrucja Rzeczypospolitej Polskiej:
projekt, 1990, ss. 42—43). W projekcie tym wskazano, ze zarzady stanowiace organy
wykonawcze samorzadu skladaly si¢ z kierownikéw agend miejscowej administracji,
a nie jak dotychczas — z radnych (art. 134, ust. 2).

Oczywiscie tak przedstawione rozwiazania nie wyczerpywaly wszystkich zagad-
nieni dotyczacych samorzadu terytorialnego, lecz i tak stanowily daleko idace pro-
pozycje w stosunku do rozwazan prowadzonych na famach oficjalnych wydawnictw
w okresie PRL. Przyjete w projekcie konstytucji rozwiazania staly si¢ ,,swoistym
$wiadectwem epoki, ilustracjg pojmowania zakresu i charakteru zmian konstytu-
cyjnych w okresie bezposrednio poprzedzajacym rozmowy przy okraglym stole.
Ich lektura upewnia tez jednak, ze sporo postulatéw zachowato swa aktualnos¢ na
przyszto$¢” (Szmyt, 2010, s. 122).

Piatym czynnikiem odnoszacym si¢ do analizowanego zagadnienia byly stano-
wiska i kwestie programowe $rodowisk opozycyjnych, funkcjonujacych w systemie
politycznym PRL poza ,Solidarnoscia’. Ogniskowaly si¢ one zasadniczo wokét
dwéch aspektéw: stosunku do wyboréw do rad narodowych, a takze zaprezento-
wania wlasnej mysli politycznej zwiazanej z wizja ustroju paristwa, ktérego waznym
sktadnikiem pozostawal samorzad.

W pierwszym z nich nalezy zwréci¢ uwagg na krytyczny stosunek srodowisk
opozycyjnych do modelu wyboréw do rad narodowych narzuconego spoleczefistwu
przez wladze PRL?. Wynikat on przede wszystkim z braku realnej mozliwosci wplywu
tych srodowisk (w tym takze licznych organizacji, stowarzyszen i samych obywateli)
na sklad nowo wybranej reprezentacji, z braku spotecznej kontroli nad przebiegiem
glosowania i ogloszeniem wynikéw (ktére kazdorazowo zawyzano o ok. 15-20%),
z braku samej tajnos$ci procesu glosowania, a takze ograniczeni podyktowanych 6w-
czesng rola Frontu Jednosci Narodu jako jedynej platformy zglaszania kandydatéw
i opracowywania programu wyborczego (Skorut, 2015, s. 107 i nn.).

Do tego dochodzil jeszcze postulat zglaszany przynajmniej przez cz¢é¢ srodowisk
opozycyjnych, w tym takze przez ,,Solidarnos¢”, zwiazany z wprowadzeniem instytu-
Gji ,mezéw zaufania” obecnych w pracach komisji wyborczych (Deklaracja I Zjazdu
Delegatow, 1981, s. 1; Uchwata w sprawie wyboréw do rad narodowych, 1981, s. 3).
Niemal w calej dekadzie lat 80. XX w. wybory do rad narodowych traktowane byly
przez srodowiska opozycyjne jako masowe klamstwo zorganizowane wylacznie dla

3 W latach 80. XX w. w okresie PRL wybory do rad narodowych przeprowadzono trzykrotnie,
§. w 1980, 19841 1988 r.
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stworzenia pozoréw demokracji w Polsce (Siedziako, 2018, s. 267 i nn.). Powodowalo
to, ze elekeje do rad narodowych spotykaly si¢ ze zwickszong aktywnoscig $rodowisk
opozycyjnych. Dotyczylo to szczegblnie wyboréw w 1980 r., ktére odbyly si¢ wraz
zwyborami do Sejmu PRL, ale tez pézniejszych elekgji (Platforma wyborcza Konfede-
raqji Polski Niepodleglej, 2009, s. 63 i nn.; PPN/1976-1981, 2012, ss. 90-91; Sikorski,
2011, s. 161). Kazdorazowo towarzyszyly temu akcje kolportazu ulotek i plakatéw
z jednoczesnym manifestowaniem haset antywyborczych malowanych w najbardziej
widocznych miejscach okalajacych gtéwne ulice poszczeg6lnych wojewddzew.

Drugi ze wskazanych aspektéw dotyczyt pozadanej wizji rzeczywistosci spo-
feczno-politycznej, w ktdrej uczestnictwo w zyciu publicznym wigzano z samo-
organizacja na najnizszym szczeblu. Opisujacy program Solidarnosci Walczacej
Alfred Znamierowski wskazal, ze bez istnienia samorzadéw nawet demokratycznym
rzadom grozilo spoleczne wyobcowanie (Znamierowski, 1988, s. 107; Kim jestesmy?
O co walczymy?, 2016, s. 77). W Manifescie Solidarnosci, zawierajacym podstawowe
zatozenia ustroju Solidarnosci Walczacej, Kornel Morawiecki, czerpiac inspiracje
z dokumentu NSZZ ,Solidarno$¢” pt. ,,Samorzadna Rzeczpospolita”, okreslit whasna
propozycje stworzenia Rzeczypospolitej Solidarnej oraz wskazal na koniecznos¢
utworzenia terytorialnych samorzadéw odpowiedzialnych przed mieszkaricami
danego terenu.

Zagadnienie to poszerzono w czerwcu 1987 r. poprzez zmodyfikowanie kla-
sycznego tréjpodziatu wladzy i wprowadzenie czwartej whadzy, ktéra mialy spra-
wowac rézne typy samorzadéw — od terytorialnego po zwiazkowy i pracowniczy.
W zamysle pomystodawcy tego programu ,mialy one stanowi¢ przeciwwage dla
wladzy administracji paistwowej i chroni¢ przed pokusa dykratu partii zdobywajacej
wiadze w zwycigskich wyborach” (Brzechczyn, 2018, s. 24). Wtadza samorzadowa
miala zatem stanowi¢ uzupelnienie trzech wezesniejszych wladz: ustawodawezej,
wykonawczej i sadowniczej, a takze umozliwia¢ artykulowanie intereséw swoich
cztonkéw w sporach z aparatem wiadzy. Miala tez posredniczy¢ miedzy regionami
i grupami zawodowymi w uzgadnianiu spotecznych kompromiséw w zgodzie z za-
sada solidarnosci i wspélnego dobra. Byla réwniez odpowiedzialna za wzmocnienie
wiezi spotecznych (Znamierowski, 1988, ss. 111-112). Wladza samorzadowa miala
ogranicza¢ zakusy hegemoniczne partii zdobywajacej wladzg oraz zwigkszy¢ uczest-
nictwo obywateli w zyciu politycznym (Brzechczyn, 2009, s. 26).

Z kolei Liberalno-Demokratyczna Partia Niepodleglos¢ (LDPN), opowiadajac
si¢ za federalna struktura panistwa, postulowata powotanie sejmu dwuizbowego.
Druga izba reprezentowalaby samorzady poszczegdlnych ziem (Kluzik, 2015, s. 46).

Szerzej problem samorzadu terytorialnego zostal poruszony na famach dwuty-
godnika ,Samorzadna Rzeczpospolita”. Autorzy reprezentujacy gtéwnie srodowisko
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naukowe skfaniali si¢ do odrzucenia systemu rad narodowych na rzecz klasycznego
samorzadu. Réwnoczesnie jednak wladze w tym samym roku ograniczyly badania
nad samorzadnoscia, uznaly je bowiem za niepozadane (Regulski, 2000, ss. 40-43).

Koncepcje samorzadu zblizone do przedstawionych przez Solidarno$¢ Wal-
czaca oraz LDPN wysunela reaktywowana w 1987 r. Polska Partia Socjalistyczna,
ktérej przedstawiciele, wzorujac si¢ na rozwiazaniach zaproponowanych przez
NSZZ ,Solidarnos¢”, oglosili program ,Samorzadowej Alternatywy”. W ramach
tego dokumentu postulowano budowe Samorzadnej Rzeczypospolitej jako formy
prawnej oraz struktury stuzebnej wobec wszystkich obywateli. W programie tym,
opublikowanym w grudniu 1989 r., samorzad terytorialny podzielono na lokalny,
regionalny i krajowy. Podkreslono, ze podstawowym ogniwem samorzadu lokalnego
mialy pozostawa¢ gminy miejskie oraz wiejskie, dysponujace wlasno$cia komunalna,
posiadajace osobowos¢ prawna, a takze wlasny aparat wykonawczo-zarzadzajacy.
Samorzad regionalny (wojewddzki) miat by¢ facznikiem miedzy wladza na poziomie
lokalnym a krajowym oraz mial podejmowa¢ dzialania przekraczajace zakres oraz
mozliwosci samorzadéw lokalnych. Z kolei samorzad krajowy miat by¢ reprezento-
wany przez [zb¢ Samorzadowa, zrzeszajacg wszystkich pracownikéw (,Samorzadowa
Alternatywa’”..., 1994, ss. 28-29).

Zwiazany ze Srodowiskiem gdanskich liberatéw Lech Mazewski w 1988 r.
przedstawit do§¢ precyzyjny plan rekonstrukeji samorzadu w Polsce. W pierwszym
okresie przewidywal decentralizacj¢, a w drugim regionalizacje. Najwazniejszym
szczeblem miata pozostawa¢ gmina. Obywatele mieliby prawo do referendum oraz
do udzialu w procesie konsultacyjnym. Wiadz¢ ustawodawcza miata stanowi¢ rada
gminy, a wykonawcza zarzad gminy z naczelnikiem na czele. Bylby on wybierany
przez zarzad gminy. Na szczeblu wyzszym, czyli wojew6dzkim, istotne miejsce mialy
zaja¢ Rada Wojewddzka oraz Wojewddzka Rada Gospodarcza jako organ doradezy.
Proponowane rozwiazania mialy doprowadzi¢ do ograniczenia biurokracji i centra-
lizacji (Radomski, 2017, s. 61).

Najmniej uwagi problematyce samorzadowej poswigcono w dorobku programo-
wym Konfederagji Polski Niepodleglej (KPN) oraz Ruchu Mlodej Polski (KPN).
W przypadku KPN zagadnienie to opracowano dopiero w 1989 r. podczas obrad
III Kongresu partii. W dokumencie programowym stwierdzono, ze warunkiem odbu-
dowy kraju bylo stworzenie samorzadéw terytorialnych (wojewddzkich i lokalnych),
niezaleznych od wladzy centralnej oraz posiadajacych whasne Zrédta finansowania.
Zdaniem twércéw programu KPN: ,samorzady takie powinny przejmowaé calg
wladz¢ nad swoim terenem, podporzadkowywa¢ sobie organa administracji — jesli
si¢ nie rozpadna, zapewnia¢ normalne funkcjonowanie zycia, w miar¢ potrzeby
i mozliwosci uruchamia¢ produkgje, przejmowac lub organizowaé srodki masowego
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przekazu. Bedzie to tworzenie lokalnych Rzeczypospolitych” (Program Konfederacji
Polski Niepodlegtej. .., 1989).

Druga z wymienionych formacji znacznie skromniej formutowala swoje postulaty
programowe w kwestii samorzadu. Jej przedstawiciele wychodzili z zalozenia, ze
w latach 80. XX w. ,nalezato péjs¢ droga ewolucji stopniowo — przez spoleczny
nacisk przeksztalcaé »paristwo partii« w »paristwo narodu«” (Sikorski, 2011, s. 203).
Problematyke samorzadowa wiazano z powolaniem drugiej izby — Senatu — bedacego
jednoczesnie izba rozwagi, ktéra jak dywagowano, moglaby si¢ ,,skladaé z delegatéw
cial samorzadu terytorialnego i gospodarczego, wirylistéw reprezentujacych $wiat
nauki, kultury i wyznar, i by¢ moze nominatéw glowy panstwa” (Sikorski, 2011,
s. 240).

Znaczny wysitek w kwestii odrodzenia samorzadu terytorialnego podjeli réwniez
przedstawiciele skupieni w ramach Konwersatorium ,Doswiadczenie i Przysztos¢”
utworzonego w 1978 r. w Lodzi. W lipcu 1981 r. przygotowali raport pt. ,,Samo-
rzadne wladze terenowe w zreformowanym ustroju gospodarczym PRL”, w ktérym
przedstawili postulaty dotyczace rozwoju spolecznosci lokalnej, wyznaczenia nowych
zadan administracji terenowej, swobodnego dysponowania srodkami finansowymi
oraz majatkiem wlasnym. Ze wzgledu na wprowadzenie stanu wojennego w grudniu
1981 r. dalsze prace zostaly przerwane, lecz dorobek teoretyczny tego konwersa-
torium w znacznej mierze postuzyt do przygotowania wartosciowych rozwiazan
o charakterze legislacyjnym juz w demokratycznej Polsce.

Podsumowanie

Zapoczatkowane w okresie ozywienia politycznego dyskusje dotyczace kwestii samo-
rzadu terytorialnego nie doprowadzily do stworzenia spdjnego programu restauracji
tej instytugji. Jak wynika z przeprowadzonej analizy, ztozylo si¢ na to kilka przyczyn.

Po pierwsze, w éwczesnej nauce prawa administracyjnego brakowalo pojecia
samorzadu terytorialnego, co utrudnialo prowadzenie dyskursu. W konsekwencji za-
réwno w dyskursie naukowym, jak i publicystycznym postugiwano si¢ okresleniami
nieprecyzyjnymi. Ulatwialo to formulowanie réznorodnych projekcji dotyczacych
jego roli w paristwie, ale zarazem wprowadzato dos¢ duzy chaos pojeciowy umoz-
liwiajacy kazdej osobie bioracej udziat w debatach dowolne rozumienie koncepcji
adwersarza.

Po drugie, pojecie samorzadu faczono z problematyka gospodarcza i samoorga-
nizacja robotnikéw. Partycypacja byla kojarzona z aktywnoscig pracownicza. Aksjo-
logiczny system wartosci faczy} si¢ z wolnoscig do udziatu w decyzjach dotyczacych
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planéw gospodarczych itp. Uwaga ta dotyczyla zaréwno wladzy, jak i szeroko
pojetego kregu ekspertéw i opozycjonistow.

Po trzecie, przez znaczaca czg§¢ omawianego okresu dominowal poglad o koniecz-
nosci demokratyzagji istniejacego systemu, a nie jego likwidacji. Koncentrowano si¢
wigc na kwestiach istniejacych instytucji, w tym wypadku na radach narodowych.
Reformy mialy mie¢ charakter gradualistyczny, przy czym zakres postulowanych
zmian zalezat od sposobu akceptowanego charakteru wladzy lokalnej. Dla wladz
miala to by¢ swoista proteza demokratyzacji umozliwiajaca zachowanie dominagji.
W enuncjacjach opozycji rady jawily si¢ jako struktury najlatwiejsze do demokra-
tyzacji.

Po czwarte, istotng rol¢ odegraly srodowiska akademickie, ktére odwotujac
si¢ niejednokrotnie do dorobku z okresu II RP, przywrécily klasyczne rozumienie
samorzadu terytorialnego. Analiza naukowa poprzedzita zmiany ustrojowe oraz
ulatwila srodowiskom prosamorzadowym przedstawienie postulatéw w czasie obrad
okraglego stotu.

Odwolujac si¢ do koncepcji typéw idealnych Maxa Webera, za najbardziej
sprzyjajace samorzadnosci terytorialnej nalezy uzna¢ srodowisko naukowe skupione
wokét Jerzego Regulskiego. Najmniej przychylne okazaly si¢ niektdre kregi dziataczy
PZPR. Nie oznaczalo to jednak zupelnego braku zainteresowania (Janik, 2010,
ss. 102-103)4.

Do zderzenia prezentowanych wizji doszto w trakcie obrad okraglego stotu. To
whasnie tam kwestia samorzadu, rozpatrywana gléwnie w ramach samorzadnosci pra-
cowniczej, ulegla znacznemu rozszerzeniu i zdominowata dyskusj¢, doprowadzajac
nie tylko do restytucji tej instytucji, ale w konsekwencji takze do przeprowadzenia
27 maja 1990 r. pierwszych wolnych oraz w pelni demokratycznych wyboréw
samorzadowych.
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