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Jerzy Regulski — wspdttworca samorzadu terytorialnego
Ill Rzeczypospolitej

Jednym z najwazniejszych osiagnie¢ procesu transformacji ustrojowej zapoczatko-
wanej w 1989 roku byto odrodzenie samorzadu terytorialnego. Proces decentrali-
zacji administracji publicznej oznaczatl wyposazenie lokalnych wspélnot samorzg-
dowych w zadania i kompetencje zwigzane z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow
we wlasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialnos$¢. Byt to jednak proces ztozony
i dtugotrwaty. Dyskusje nad reaktywowaniem samorzadu podejmowano juz na
przetomie lat 60. i 70. XX wieku, gdy nie bylo jeszcze mozliwosci ich wdrozenia
w warunkach silnie scentralizowanego ustroju panstwa socjalistycznego. Jednakze
wiele wypracowanych w okresie PRL wnioskéw i koncepcji stanowito po 1989 roku
cenng baze do wdrazania rozwigzan ustrojowych, w tym zasad dotyczacych funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego w Il Rzeczypospolite;j.

Niewatpliwie jedna z oséb, jakie odegraty kluczowa role w procesie restytucji
samorzadu terytorialnego i przeksztatcen ustroju administracyjnego byt Profesor
Jerzy Regulski (ur. 9 lipca 1924 r. w Zarybiu, zm. 12 lutego 2015 r. w Warszawie).
Juz od najmtodszych lat aktywnie angazowat sie w dziatalno$¢ spoteczng. Podczas
II wojny $wiatowej byt zoinierzem Narodowych Sit Zbrojnych. Po wojnie byt prze-
$ladowany i wieziony w zwigzku z zaangazowaniem w dziatalno$¢ niepodlegtoscio-
wych organizacji studenckich. Ukonczyt studia na Wydziale Inzynierii Politechniki
Warszawskiej i w paryskim Centre de Recherche d’Urbanisme. Byt profesorem nauk
technicznych oraz ekonomicznych, a takze doktorem honoris causa Uniwersytetu
Lodzkiego oraz Uniwersytetu w Roskilde (Dania). Byt senatorem RP I kaden-
cji. W latach 1992-1997 sprawowat funkcje ambasadora RP przy Radzie Europy
w Strasbourgu i w tym okresie (19 lutego 1993 r.) na mocy upowaznienia Rzadu
RP ztozyt podpis pod Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego. W okresie rzadu
Jerzego Buzka byt przewodniczacym Rady ds. Reform Ustrojowych Panstwa przy
Prezesie Rady Ministréw. Z kolei w latach 2010-2015 petnit funkcje doradcy spo-
tecznego prezydenta RP ds. samorzadu. Zainicjowal réwniez powotanie Fundacji
Rozwoju Demokracji Lokalnej, w ktorej sprawowat funkcje prezesa. Byt wielokrot-
nie odznaczany, w tym m. in. Orderem Orta Biatego oraz Krzyzem Wielkim Orderu
Odrodzenia Polski (Piasecki 2009: 144; Wojcik Z.K. 2019: 85-98; Markowski
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1996: 7-10; ,Zyciorys Prof. dr hab. Jerzego Regulskiego” 2015: 19-20). Celem arty-
kutu jest ukazanie roli Jerzego Regulskiego w procesie restytucji samorzadu teryto-
rialnego w III Rzeczypospolite;j.

Rozwazania nad odrodzeniem samorzadu terytorialnego w srodowiskach opo-
zycyjnych i eksperckich zaczety sie pojawiac juz w latach 60. i 70. XX wieku. Znaczna
cze$¢ polskiego spoteczenstwa juz wtedy dostrzegata, iz wbrew wszechobecnej pro-
pagandzie komunistycznej centralistyczny ustréj panstwa nie tylko narusza prawa
cztowieka ale jest tez niewydolny pod wzgledem gospodarczym. Dyskusje te miaty
jednak charakter jedynie czysto teoretyczny i nie mogty by¢ zrealizowane w warun-
kach silnie scentralizowanego ustroju socjalistycznego panstwa. System ten, oparty
na monopolistycznej wtadzy PZPR, ktdrej interesom podporzadkowano caty aparat
przymusu panstwowego i wymiaru sprawiedliwosci, naruszat wiele podstawowych
praw i swobo6d obywatelskich. Spoteczenstwu odbierat poczucie podmiotowosci
i pozbawiatl je mozliwos$ci realnego wptywu na sprawy publiczne. Wtadze komu-
nistyczne odrzucity samorzad jako forme administracji zdecentralizowanej, wpro-
wadzajgc w to miejsce system centralistyczny oparty na instytucji rad narodowych,
nieposiadajacych osobowosci prawnej, mienia komunalnego oraz samodzielnosci
finansowej, w petni podporzadkowanych monopolistycznej wiadzy partii komuni-
stycznej. W takim systemie administracji publicznej nie byto miejsca dla autentycz-
nej samorzadno$ci.

Jedna z oséb, ktore aktywnie wiaczyly sie w dyskusje srodowisk opozycyj-
nych i eksperckich w okresie PRL na temat odbudowy samorzadu terytorialnego
byt Jerzy Regulski. Swoje badania nad odtworzeniem samorzadu zainicjowat juz na
przetomie lat 70. i 80. XX wieku w ramach konwersatorium ,Doswiadczenie i przy-
sztos¢”. Korzystat w nich z do$wiadczen funkcjonowania samorzadu w okresie
II Rzeczypospolitej, z dorobku mysli i ustroju samorzadu w panstwach Europy za-
chodniej, a po 1985 roku nawigzywat réwniez do wytycznych Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego. Wypracowane wowczas wnioski i koncepcje dotyczace
reform ustrojowych nie byty mozliwe do realizacji w warunkach funkcjonowania
panstwa socjalistycznego. Jednakze pod koniec lat 80. stanowity cenng baze do dys-
kusji i negocjacji ze strong rzadowa podczas obrad , Okragtego stotu”, a nastepnie
podczas prac nad reforma administracyjng po przetomie ustrojowym zapoczatko-
wanym w 1989 roku.

Jerzy Regulski postrzegat samorzad jako podstawowa forme decentralizacji
administracji publicznej, a zarazem jako instytucje politycznej organizacji spote-
czenstwa na poziomie lokalnym. Zdaniem Regulskiego ,koncepcja samorzadu opie-
ra sie na zatozeniu, ze mieszkancy pewnego obszaru stanowig wspdlnote §wiadoma
swoich potrzeb i celéw, zdolng do samodzielnego zarzadzania wtasnymi sprawami
o charakterze lokalnym. Samorzad jest ustrojowg formg zarzadzania sprawami lo-
kalnymi i regionalnymi przez ludzi, ktérych one bezposrednio dotycza” (Regulski
2005: 59). Samorzad jest instytucja o charakterze prawno-spotecznym oraz poli-
tycznym. Regulski miat Swiadomos$¢, ze autentyczny samorzad moze rozwijac sie
jedynie w panstwie zdecentralizowanym, w ktérym wtadze centralne przyzna-
ja wspolnotom lokalnym prawo do samodzielnego i niezaleznego podejmowania
decyzji w sprawach dla nich istotnych. Podstawowym warunkiem efektywnego
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funkcjonowania samorzadu jest wyposazenie go w majatek (mienie komunalne
i budzet) oraz przyznanie prawa do swobodnego nim dysponowania na rzecz za-
spokajania potrzeb mieszkancow.

Efektem prac konwersatorium ,Do$wiadczenie i przysztos¢” byt w 1981 roku
pierwszy dokument, wskazujacy na koniecznos¢ odbudowy samorzadu terytorial-
nego jako warunek poprawy sytuacji politycznej, spotecznej i gospodarczej w kraju
(,Dokument nr 3”: 2000). Podkreslono w nim, iz ,nie jest mozliwe wyjscie z kryzy-
su politycznego, spotecznego i gospodarczego kraju bez generalnej reformy wtadz
terenowych, bez przywrdcenia im autentycznego samorzadu, niezbednego do wy-
zwolenia aktywnosci spoteczenstwa i dla uruchomienia ogromnych rezerw inicja-
tyw spotecznych” (,Dokument nr 3”: 2000). W sformutowanych postulatach doma-
gano sie stworzenia spotecznosciom lokalnym prawa do decydowania o rozwoju
lokalnym, w tym takze do dysponowania wtasnym majatkiem (mienie komunalne,
budzet), a takze stanowienia prawa miejscowego (,Dokument nr 3”: 2000).

Na potrzebe odbudowy autentycznego samorzadu terytorialnego zwrdécono
uwage rowniez w dokumencie uchwalonym na I zjezdzie ,Solidarnosci” jesienia
1981 r., aczkolwiek wiecej uwagi posSwiecono w nim samorzgdowi gospodarczemu.
Wypracowano woéwczas koncepcje ,Samorzadnej Rzeczypospolitej”. Szczegélne
znaczenie miata teza 21, w ktoérej stwierdzono, iz: ,samodzielne prawnie, organi-
zacyjnie i majatkowo samorzady lokalne musza by¢ rzeczywista reprezentacja
spotecznosci lokalnej”. W zwigzku z tym postulowano przeprowadzenie wolnych
wyboréw. Ponadto podkreslono prawo mieszkancéw do decydowania o sprawach
lokalnych. Wskazywano na konieczno$¢ precyzyjnego okreslenia kompetencji sa-
morzadu, a takze ograniczenia nadzoru nad samorzadem wytacznie do kryterium
legalnosci. Zwracano réwniez uwage na konieczno$¢ przyznania samorzgdowi oso-
bowosci publiczno-prawnej, prawa do samodzielnosci finansowej, a takze mozli-
wosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Podkres$lano znaczenie wspotpracy
miedzy samorzgdami oraz prawo do sagdowego rozstrzygania sporéw miedzy sa-
morzadem a administracja rzadowsq (,,Statut, Uchwata Programowa” 1981; Regulski
2000: 37-38; Wojcik S. 1999: 249).

Stan wojenny wprowadzony 13 grudnia 1981 roku spowolnit prace Konwersa-
torium ,Doswiadczenie i przyszto$¢” ale ich nie zatrzymat. Jak podkresla Jerzy
Regulski, w toku prac Konwersatorium cel odbudowy samorzadu ksztattowat sie
stopniowo. Poczatkowo nie postrzegano samorzadu jako instytucji, ktéra miataby
zainicjowac daleko idace przemiany ustrojowe. Nie zaktadano catkowitej przebudo-
wy ustrojowej panstwa. Miat on raczej stanowi¢ narzedzie do stopniowej poprawy
sytuacji w kraju. Z uptywem czasu zaczeto jednak uswiadamiac sobie koniecznos¢
dazenia do zmian radykalnych, majgcych na celu zasadnicza przebudowe ustroju
panstwa. Jako jedyng site zdolng do przeciwstawienia sie ustrojowi socjalistyczne-
mu postrzegano spoteczenstwo, jednakze nalezato mu zapewni¢ wptyw na sprawy
publiczne. W takim znaczeniu podstawowe cele i idea samorzadnos$ci nabieraty
innego znaczenia (Regulski 2014: 5). Jerzy Regulski podkreslat w tym kontekscie
w swoich wspomnieniach: ,Ten cel polityczny wysuwat sie na pierwsze miejsce
i dla nas byt oczywisty. Stad tez byliSmy przekonani, Ze nie mozna tu i$¢ na zadne
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kompromisy. Samorzad musi by¢ autentyczny, aby spenit oczekiwania. Albo nie be-
dzie go wcale” (Regulski 2014: 5).

Przetomowym wydarzeniem, ktore przyczynito sie do odrodzenia samorza-
du terytorialnego byty obrady ,Okragtego Stotu”. Jerzy Regulski kierowat pod-
czas nich pracami strony opozycyjno-solidarnosciowej w ramach Podzespotu
ds. Stowarzyszen i Samorzadu Terytorialnego, ktory zostat wyodrebniony z Zespotu
ds. Reform Politycznych!. Stronie rzadowej przewodniczyt w tych pracach Wojciech
Sokolewicz, propagator ustroju socjalistycznego i systemu rad narodowych. Jerzy
Regulski w swoich wspomnieniach zauwazal, ze strona opozycyjna w poczatko-
wej fazie negocjacji nie doceniata w petni znaczenia samorzadu. Nie postrzegano
go jako istotnego elementu w procesie przeobrazen ustrojowych, do ktérych dazo-
no. Fundamentalne znaczenie przypisywano zwtaszcza postulatom przywrdécenia
fundamentalnych wolnosci i praw obywatelskich. Na ich tle samorzad wydawat sie
mniej istotny. Dopiero w dalszym toku obrad , Okragtego stotu” zwrécono wieksza
uwage na opinie sSrodowisk naukowo-eksperckich wskazujace na fakt, iz decentra-
lizacja administracji, oparta na odbudowie samorzadu i powierzeniu mu kompe-
tencji w zakresie zarzadzania sprawami lokalnymi moze stanowi¢ istotny element
przeobrazen ustrojowych (Regulski 2000: 48). Regulski zwraca réwniez uwage na
brak gotowo$ci strony rzadowej na jakiekolwiek ustepstwa w kwestii odbudowy
samorzadu podczas negocjacji ,Okragtego stotu”. Po stronie opozycyjnej wyzwolito
to przekonanie, Ze skoro strona rzagdowa tak stanowczo sprzeciwia sie reformom
w tym obszarze, to znaczy ze w istotny sposéb zagrazajg one jej interesom poli-
tycznym, wobec czego nalezy zwroci¢ szczeg6lng uwage na to zagadnienie? Monika
Turek w tym kontekscie pisze: ,,opor ze strony rzadowej zdziatal wiecej niz wszelkie
préby twoércéw reformy, podejmowane w celu przekonania opozycji o jej wadze.
Skoro wtadza tak bardzo broni sie przed dyskusjg o zmianach w obszarze samorza-
du, to samorzad ten musi by¢ wazny” (Turek 2016: 61).

Jak wspomina Jerzy Regulski: ,Konfrontacja z wtadzg nastgpita przy Okragtym
Stole. W ramach Komisji Samorzadu Komitetu Obywatelskiego sformutowaliSmy
tezy negocjacyjne, aby mie¢ jasno okreslone to, co chcemy osiggnac. PrzyjeliSmy
jako podstawowy cel petna samorzadno$¢ miast i gmin, co oznaczato odrzuce-
nie zasady jednolitej wtadzy panstwowej, bedacej podstawa 6wczesnego ustro-
ju” (Regulski 2014: 5). Gtéwne postulaty strony solidarno$ciowej podczas obrad
Podzespotu ds. Stowarzyszen i Samorzadu Terytorialnego dotyczyty: 1. upodmio-
towienia gmin poprzez przyznanie im osobowo$ci prawnej; 2. wyposazenia gmin
w mienie komunalne niezalezne od mienia Skarbu Panstwa; 3. przyznania gminom
prawa do posiadania wtasnego budzetu niezaleznego od budzetu panstwa, opartego
na dochodach wtasnych oraz subwencjach i dotacjach ze strony panstwa (na reali-
zacje zadan zleconych); 4. ograniczenia nadzoru panstwa nad samorzadem wytacz-
nie do kryterium legalnos$ci (z pominieciem kryterium celowo$ci), 5. ustanowienia

! Przebieg negocjacji Okragtego Stotu w ramach Podzespotu ds. Stowarzyszen i Samo-
rzadu Terytorialnego opisat Jerzy Regulski w wielu publikacjach (Regulski 2000; Regulski,
2007; Regulski, Kulesza 2009; ,Reforma samorzadowa...” 2000).

% Jerzy Regulski pisat w swoich wspomnieniach: ,jesli PZPR nie chciata sie na cos zgo-
dzi¢, to znaczy, ze to byto wazne i tego nalezy sie domagac” (Regulski 2000: 62).
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demokratycznej ordynacji wyborczej do samorzadu; 7. utworzenia organéw uchwa-
todawczych i wykonawczych gmin z mozliwoscia ich odwotania w trakcie kadencji;
8. sadowej ochrony samodzielnos$ci gmin; 9. przyznania gminom swobody w kwestii
okreslania sposobow realizacji zadan wtasnych; 10. skrécenia kadencji rad narodo-
wych; 11. powotania ogélnokrajowego zwigzku miast i gmin, do ktérego przynalez-
nos$¢ powinna by¢ obowigzkowa; 12. przyznania gminom kompetencji w zakresie
uchwalania prawa miejscowego; 13. wprowadzenia zasady domniemania kompe-
tencji gmin we wszystkich sprawach o znaczeniu lokalnym, o ile nie zostaty zastrze-
zone na rzecz innych organ6w panstwa. Realizacje wyzej wymienionych postulatow
strona opozycyjno-solidarno$ciowa postrzegata jako gwarancje samodzielnosci sa-
morzadu (Regulski 2014: 5; Stepien 2015: 48; Stepien 2014: 12; Turek 2016: 60;
Wojcik Z.K. 2019: 93).

Z kolei strona rzadowa dazyta do utrzymania w mocy zatozen ustawy z 20 lipca
1983 roku o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz. U.z 1983 r,,
Nr 41, poz. 185). Zaktadata ona w szczegélnosci ograniczenie samorzadu jedynie
do sotectw i osiedli (art. 150 ustawy). Przede wszystkim stanowisko strony rza-
dowej skupiato sie na oparciu administracji na szczeblu lokalnym na dotychczas
funkcjonujacych radach narodowych. Jak wspomina Jerzy Regulski: ,Strona rzado-
wa uwazata, ze trzeba utrzymac istniejacy model, w ktérym rady narodowe wyko-
nuja réwniez funkcje wtadzy centralnej, a organy wykonawcze pozostaja organami
administracji ogélnopanstwowej. My byliSmy zdania, Ze ten model jest sprzeczny
z podstawowymi zasadami samorzadnos$ci. Samorzad terytorialny powinien by¢
uznany za odrebny podmiot wtadzy, dziatajacy w ramach i na podstawie prawa, ale
niezalezny od wtadz centralnych” (Regulski 2014: 6).

Ostatecznie przyjeto deklaracje, iz samorzad bedzie funkcjonowat wytgcznie
na poziomie gminy, jednakze nie wypracowano porozumienia, ktére okreslato-
by szczegotowe zasady jego funkcjonowania. Zgodno$¢ pogladéw obydwu stron
dotyczyta przede wszystkim takich kwestii jak: pojecie samorzadu terytorialne-
go (zwiazek og6tu mieszkancow), przyznanie mu osobowosci prawnej, prawa do
posiadania wlasnosci komunalnej oraz samodzielno$ci gospodarczej i finansowej,
demokratyczna ordynacja wyborcza, uznanie zwigzkéw miedzykomunalnych jako
formy realizacji zadan o charakterze ponadgminnym, sprawowanie nadzoru wy-
facznie z punktu widzenia legalno$ci, sgdowa ochrona samodzielno$ci samorzadu
(Turek 2016: 62; Olszewski 2007: 100; Wéjcik S. 1999: 274). Jednakze rozbiezno$ci
w szczegb6lowej interpretacji powyzszych zasad oraz brak kompromisu w odnie-
sieniu do tak istotnych kwestii jak: koncepcja organéw uchwatodawczych i wyko-
nawczych samorzadu terytorialnego (zdaniem strony rzadowej powinny one by¢
jednoczes$nie organami administracji panstwowej, co byto niemozliwe do zaakcep-
towania przez strone opozycyjna jako zaprzeczenie samej idei samorzadnosci),
zasady finansowania samorzadu (wysokos¢ i terminy przekazywania dotacji), czy
tez ponadlokalna organizacja samorzadu (na szczeblu wojewddzkim) uniemozli-
wity zawarcie ostatecznego porozumienia (Turek 2016: 62; Olszewski 2007: 100;
Wjcik S. 1999: 274; Regulski 2000: 55-56). W zwiazku z tym obrady Podzespotu
ds. Stowarzyszen i Samorzadu Terytorialnego zakonczono podpisaniem protokotu
rozbieznosci (,Reforma samorzadowa...” 2000: 203).
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Strona opozycyjna nie dazyta podczas obrad ,Okragtego stotu” do powotania
samorzadu na wyzszych szczeblach administracji (powiatowego oraz wojewddz-
kiego). Wprawdzie strona rzagdowa proponowata utworzenie ,namiastki” samo-
rzadu wojewddzkiego, w formie zblizonej do dotychczasowego ustroju, tj. opartego
na urzedzie wojewody podporzadkowanego wtadzom rzadowym i realizujacego
jej zadania, jednakze dla strony opozycyjnej takie rozwigzanie byto niemozliwe do
zaakceptowania. Ponadto zdaniem Jerzego Regulskiego bylto jeszcze za wcze$nie
na powotanie samorzadu na wyzszych szczeblach, a tym bardziej na zasadach pro-
ponowanych przez strone rzagdowa (Regulski 2014: 6; Regulski 2000: 57; Regulski
1991: 47-51). Stanowisko to podziela rowniez Profesor Jerzy Stepien, ktory podkre-
$la, ze przystepujac do reformy ustrojowej ,wiadomo byto, ze najpierw konieczne
bedzie stworzenie samorzgdu na poziomie gminy. Inne szczeble (kregi) samorzadu
nie byly w ogéle brane pod uwage do czasu, kiedy juz po zbudowaniu solidnego fun-
damentu nowego uktadu lokalnego bedzie mozna dostatecznie rozpozna¢ zaréwno
potrzeby i mozliwosci panstwa, jak i oczekiwania usamodzielnionych dzieki gmi-
nom obywateli (mieszkancéw)” (Stepien 2014: 12).

Wybory z 4 czerwca 1989 r. zakonczone zwyciestwem obozu solidarnoscio-
wego skutkowaly powotaniem pierwszego niekomunistycznego rzadu po II woj-
nie S$wiatowej, na czele ktoérego stanat Tadeusz Mazowiecki. Prace nad reaktywo-
waniem samorzadu terytorialnego przybraty wowczas realnego ksztattu®. Szybko
uruchomiono prace legislacyjne w tym obszarze, ktérymi kierowat Profesor Jerzy
Regulski*. Nastepnie jako pelnomocnik rzadu ds. reformy samorzadu terytorialne-
go koordynowat wprowadzanie ich w Zycie. Do grona najblizszych wspétpracow-
nikéw Regulskiego naleZeli m.in. Michat Kulesza, Walerian Panko, Iwo Byczewski

3 Jerzy Regulski wspomina: ,”"Domaga sie Pan samorzadu w Polsce - to prosze go zbu-
dowa¢” - powiedziatl do mnie premier Tadeusz Mazowiecki 19 wrze$nia 1989 r. Byta to pro-
pozycja z rodzaju tych nie do odrzucenia. Wygladato to raczej jako zlecenie zadania, chociaz
przedstawione w wybitnie przyjacielskiej i kurtuazyjnej formie. Znalaztem sie¢ w wyjatkowej
sytuacji. Dana mi zostata szansa realizacji idei, ktérej poswiecitem wiele lat zycia”. (Regulski
2000: 70).

* Senat na posiedzeniu w dn. 29 lipca 1989 w swojej uchwale stwierdzit przekonanie
o ,konieczno$ci istnienia autentycznego samorzadu miast i gmin jako niezbednego elementu
przebudowy polityczno-prawnego ustroju Polski”. Jednocze$nie zobowigzal Komisje Samo-
rzadu Terytorialnego do przedstawienia harmonogramu prac legislacyjnych nad odbudowa
samorzadu. Pracami tymi kierowat Jerzy Regulski. Zob. Uchwata Senatu PRL z dn. 29 lipca
1989 r. w sprawie samorzadu terytorialnego. Pakiet ustaw podjetych w latach 1989-1990,
ktére odnosity sie do kwestii samorzadowych obejmowat m.in.: ustawe z dn. 8 marca 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym (Dz.z 1990r., nr 16, poz. 95); ustawe zdn. 22 marca 1990r. o pra-
cownikach samorzadowych (Dz. U.z 1990 r., nr 21, poz. 124); ustawe z dn. 22 marca 1990 r.
o terenowych organach rzadowej administracji ogélnej (Dz. U. z 1990 r., nr 21, poz. 123);
ustawe z dn. 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzadzie terytorial-
nym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 1990 r., nr 32, poz. 191); ustawe
z dn. 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegélnych
pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw
(Dz. U.z 1990 r., nr 34, poz. 198); ustawe z dn. 18 maja 1990 r. o ustroju samorzadu miasta
stotecznego Warszawy (Dz. U.z 1990 r., nr 34, poz. 200); ustawe z dn. 18 maja 1990 r. o zmia-
nie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.z 1990 r., nr 34, poz. 201).
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i Jerzy Stepien. 8 marca 1990 r. Sejm uchwalit ustawe o samorzadzie terytorialnym
(Dz. z 1990 r., nr 16, poz. 95), ktéra powotata do Zycia samorzad gminny po
40-letniej jego nieobecnosci w strukturze ustrojowej panstwa polskiego. Z kolei
27 maja 1990 r. odbyty sie pierwsze wybory samorzadowe.

Podstawowym zatozeniem reformy z 1990 roku byta decentralizacja admini-
stracji publicznej oparta na powotaniu samorzadu gminnego oraz na wyposazeniu
go w mienie, budzet oraz w kompetencje stuzace zaspokajaniu potrzeb mieszkan-
cow. Utworzenie samorzadu gminnego zapoczatkowato dtugotrwaty proces prze-
ksztatcenn administracji publicznej. Zaktadano, Ze dopetnieniem tych rozwigzan
bedzie powotanie samorzadu na wyzszych szczeblach. Jednakze w ocenie Jerzego
Regulskiego reforma przeprowadzana jednocze$nie na wszystkich szczeblach ad-
ministracji publicznej mogtaby spowodowa¢ duzy chaos i zagrazataby stabilnosci
panstwa. Dlatego jego zdaniem poszczegdlne etapy reformy samorzadowej nalezato
wprowadzac stopniowo (Regulski 2007: 102).

Zainicjowano dtugotrwaty proces prac legislacyjnych. Jerzy Regulski podkresla,
ze podstawg koncepcji reform samorzadowych w 1l Rzeczypospolitej byto zaufanie
do spoteczenstwa, iz jest ono zdolne do kierowania wiasnymi sprawami lokalny-
mi. Jednocze$nie tworcy tych reform mieli Swiadomos$¢ wielu zagrozen wynikaja-
cych przede wszystkim z niestabilnej sytuacji politycznej, spotecznej i gospodarczej
w Polsce w latach 90. Zdaniem Regulskiego obawy te w duzym stopniu potwierdzi-
ly sie, a samorzad napotkat wiele trudnosci zaréwno w aspekcie organizacyjnym,
jak i funkcjonalnym (Regulski 2000). Jak wspomina Jerzy Regulski, w latach 90.
XX w. miaty miejsce zar6wno okresy przyspieszenia (reforma gminna z 1990 r.,
a nastepnie okres rzadéw Hanny Suchockiej), jak i okresy wyhamowania (rzady
Jana Krzysztofa Bieleckiego, Jana Olszewskiego, Waldemara Pawlaka, a zwtaszcza
koalicji SLD-PSL po wyborach parlamentarnych z 1993 roku) prac nad reforma
samorzadowa (Regulski 2000). W niektérych okresach nasilaty sie wrecz tenden-
cje recentralistyczne. Ostatecznie ustawami z dn. 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (Dz. U. z 1998 r.,, nr 91, poz. 578) oraz o samorzadzie wojewddztwa
(Dz. U.z 1998 r., nr 91, poz. 576) w okresie rzadu koalicji AWS-UW (rzad Jerzego
Buzka) powotano samorzad terytorialny na szczeblu powiatowym i wojewo6dzkim.
16 wojewddztw o charakterze rzagdowo-samorzadowym oraz 314 powiatéw ziem-
skich i 65 grodzkich rozpoczeto funkcjonowanie od 1 stycznia 1999 r.

Reforma samorzadowa z 1990 roku zdaniem Jerzego Regulskiego przetamata
5 wielkich monopoli panistwa komunistycznego: 1) monopol polityczny - poprzez
pluralizm polityczny w miejsce monopolistycznej partii komunistycznej (PZPR);
2) monopol wiadzy publicznej — poprzez decentralizacje administracji publicznej
w miejsce dotychczasowego systemu centralistycznego opartego na jednolitej wia-
dzy panstwowej; 3) monopol wiasnosci publicznej - poprzez przyznanie gminom
czesci majatku panstwowego, tj. prawa do posiadania mienia komunalnego i dyspo-
nowania nim; 4) monopol finanséw publicznych - poprzez wyodrebnienie budzetu
gmin z budZetu panstwa i przyznanie im prawa do swobodnego nim dysponowania
w interesie lokalnej wspdlnoty lokalnej; 5) monopol administracji publicznej - po-
przez przyznanie gminom prawa do posiadania wiasnej administracji, niezaleznej
od administracji rzadowej (Regulski 2000: 371-372).
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Jerzy Regulski niewatpliwie odegrat kluczowg role w procesie budowania sys-
temu samorzadu terytorialnego Il Rzeczypospolitej. Wprowadzone w zycie, funk-
cjonujace do chwili obecnej rozwigzania ustrojowe w znacznym stopniu sg efektem
jego prac zapoczatkowanych juz na przetomie lat 70/80. XX wieku. Stanowia jego
cenny wktad w budowanie podstaw systemu demokratycznego i administracji pu-
blicznej w Polsce po 1989 roku. Mimo wielu trudnosci, jakie doswiadczaty samorza-
dy w tym okresie, moga one pochwali¢ sie znaczacymi osiaggnieciami w zakresie za-
spokajania potrzeb mieszkancéw, rozwoju infrastruktury spotecznej i technicznej,
rozwigzywania probleméw spotecznych, a w wymiarze spotecznym - budowy spo-
teczenstwa obywatelskiego. Przez ponad 30 lat swojego funkcjonowania samorzad
stat sie integralnym elementem ustroju panstwa. Jest waznym czynnikiem demo-
kratyzacji ustroju i upodmiotowienia spotecznosci lokalnych, zapewniajagcym oby-
watelom mozliwo$¢ udziatu w procesie sprawowania wtadzy na poziomie lokalnym.
Jerzy Regulski szczegdlne znaczenie przypisywat procesowi komunalizacji mienia -
wyposazenia jednostek samorzadu terytorialnego w dotychczasowe mienia pan-
stwa. Z czasem mienie to stato sie podstawa realizacji wielu zadan samorzadowych.

Jerzy Regulski zwracatl jednocze$nie uwage na istotne bariery i zagrozenia roz-
woju samorzadu. Jednym z najwazniejszych zatozen reformy samorzadowej byta
decentralizacja finanséw publicznych. W tym obszarze istniejg jednak istotne zanie-
dbania - ciagle wystepuje duze uzaleznienie samorzadu od budzetu centralnego, co
uniemozliwia przetamanie monopolu panstwa w dziedzinie finanséw publicznych.
Problem ten w najwiekszym stopniu dotyczy samorzadu szczebla powiatowego.
Kolejnym problemem jest obserwowana od lat tendencja dotyczaca naktadania na
samorzad nowych zadan bez zapewnienia adekwatnych srodkéw niezbednych do
ich realizacji. Wystepuje rowniez niejasno$¢ podziatu niektérych kompetencji mie-
dzy administracjg rzadowa i samorzadowa. Dochodza do tego problemy zwigzane
z silnym upartyjnieniem samorzadu, nadmierng biurokracja, a niejednokrotnie na-
wet z przypadki korupcji.

Wsréd najwazniejszych kierunkéw dziatan w obszarze funkcjonowania admi-
nistracji publicznej na jakie nalezy zwr6ci¢ szczegbélng uwage w nastepnych latach
Jerzy Regulski wymieniat: 1. powrét do dyskusji nad reforma administracji rzado-
wej (poszczegoblne ministerstwa powinny jego zdaniem skupia¢ sie na prowadzeniu
polityki w poszczegdlnych obszarach zycia publicznego, a nie na administrowaniu
i zarzadzaniu sprawami publicznymi); 2. oparcie funkcjonowania administracji cen-
tralnej na zasadzie pomocniczosci, tj. ograniczenie jej kompetencji do zadan, ktore
nie moga by¢ samodzielnie realizowane przez jednostki samorzadowe; 3. rozpo-
wszechnienie idei samorzadnos$ci poprzez ograniczenie ingerencji organéw central-
nych w prawo spotecznosci lokalnych do samodzielnej realizacji wtasnych spraw;
4. realizacja dtugofalowych dziatan ukierunkowanych na rozwoj spoteczenstwa
obywatelskiego®. Powyzsze postulaty stanowig swoiste przestanie Jerzego
Regulskiego -, 0jca” samorzadu III Rzeczypospolitej - na dalsze lata funkcjonowa-
nia administracji publicznej w Polsce.

5 J. Regulski, Samorzqd a model paristwa, ,Infos” 2010, nr 10 (80), s. 4.
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Jerzy Regulski — a co-founder of the local government of the Third Polish Republic

Abstract

Professor Jerzy Regulski played a key role in the process of building the self-government
of the Third Polish Republic. He initiated his work on the self-government system as a part
of the “Experience and Future” seminar on the turn of the 1970s and 1980s. During the
period of the Polish Peoples Republic, the implementation of the developed opinions and
assumptions was not possible. However, they turned out to be extremely valuable during
the period of political transformation. During the session of the Round Table, Regulski was
assignet to preside the works of the opposition party as a part of the Association and Self-
Government Sub-team. After the victorious for the solidarity camp elections on June 4, 1989,
Regulski supervised the realisation of local government reform. The restitution of communal
self-government in 1990 was followed by establishing a direct self-government body at
district and voivodship level in 1999.

Keywords: Jerzy Regulski, local government, public administration, round table, political
transformation, commune, decentralization, centralism.



