STUDIA VOL 67
POLITOLOGICZNE '

DOI: 10.33896/SPolit.2023.67.1
STUDIA | ANALIZY

Sebastian Koztowski*

Rola samorzadu lokalnego

jako stabilizatora funkcjonowania panstwa
w okresie kryzysu politycznego

i systemowego w Polsce

The role of local government as a stabilizer

of the functioning of the state in the period of political
and systemic crisis in Poland

STUDIA | ANALIZY

Stowa kluczowe: aktywizacja samorzqdu lokalnego, pomoc uchodzcom po wybuchu
wojny rosyjsko-ukrainskiej, funkcja stabilizujgca w panstwie, przedfuzenie kadencji

Keywords: activation of the local government, helping refugees after the outbreak of
the Russian-Ukrainian war, stabilizing role in the state, extension of the term of office

Abstrakt: W kadencji 2018-2022 (2023) mozna wskazac liczne przypadki przenoszenia
na samorzqd terytorialny problemdéw generowanych przez polityke szczebla krajowego.
Samorzqd gminny, bedqcy podmiotem usytuowanym najblizej obywateli, ze wzgledu na
obstuge wiekszosci spraw, doswiadcza skutkéw dziatari na poziomie regulacji systemowych,
krajowych i jest obiektem konkretnych decyzji podejmowanych na szczeblu centralnym.

Wsréd licznych wyzwan, w ramach ktérych samorzqd terytorialny petni funkcje
stabilizujgcq w panstwie, przejmujqc odpowiedzialnos¢ za rozwiqzywanie probleméw
w sytuacjach nadzwyczajnych, uwage warto zwrdci¢ na dziatania dotyczqce pomocy
uchodzcom po wybuchu wojny rosyjsko-ukrairiskiej. Decyzja polskiego rzqdu o otwarciu
granic dla milionéw uchodzcéw nie byta poprzedzona odpowiednim przygotowaniem.
ZafoZenie niniejszej analizy opiera sie na twierdzeniu, ze bez oddolnej aktywizacji
samorzqdu lokalnego i jego jednostek organizacyjnych oraz mieszkaricéw gmin, przyjecie
najwiekszej liczby uchodzcéw w powojennej historii Polski, mogto spowodowac paraliz
paristwa i kryzys humanitarny. Pytanie gtéwne dotyczy tego, czy mozna moéwic o sukcesie
rzqdu, czy jednak samorzqdu w omawianej kwestii.
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Abstract: In the 2018-2022 (2023) term of office of local government bodies, numerous
cases of transferring problems generated by national policy to local governments can
be indicated. The commune self-government, being the entity closest to the citizens in
terms of handling most matters, experiences the effects of actions taken at the level of
systemic and national regulations, as well as being the object of specific actions initiated
at the central level.

Among the numerous challenges in which the local government plays a stabilizing
role in the state, taking over responsibility for solving problems in emergency situations,
it is worth paying attention to the activities related to helping refugees after the outbreak
of the Russian-Ukrainian war. The decision of the Polish government to open borders
to millions of refugees was not preceded by proper preparation. The assumption of this
analysis is based on the claim that without bottom-up activation of the local government
and its organizational units as well as inhabitants of communes, accepting the largest
number of refugees in the history of Poland could have caused the paralysis of the state
and a humanitarian crisis. The main question is whether we can talk about the success of
the government or the local government in this matter.

Wprowadzenie

Samorzad terytorialny w Polsce wydaje sie potencjalnym stabilizatorem
funkcjonowania systemu demokratycznego panstwa, pod warunkiem zapew-
nienia sprawnosci dziatalna w dwéch wymiarach. Pierwszy dotyczy oddzia-
tywania decyzji odgornych, wyznaczajacych porzadek prawno-organizacyjny.
Drugi rozstrzyga sie na poziomie lokalnym i wynika z jakosci mieszkaricow
i wlkadz samorzadowych oraz ich zaangazowania. W pierwszym problemem
moze by¢ niska jakos¢ tworzonego prawa i brak odpowiedniego nadzoru,
w drugim za$ zagrozeniem jest deficyt kapitatu ludzkiego, kapitatu spo-
tecznego i atrofia aktywnosci. Rozbieznos¢ pomiedzy idealizacjg stusznosci,
koniecznosci wdrazania zmian systemowych formutowanych na poziomie pra-
wodawczym a praktyczna realizacja reform na poziomie organizatoréw zycia
wspdlnot lokalnych, stanowi ryzyko dla osiagniecia celéw konstytucyjnych
i ustawowych. Przyjmujac neoinstytucjonalng perspektywe badawcza mozna
zatozy¢, ze instytucje samorzadu terytorialnego ksztattowane sg zaréwno
w procesie dostosowania zgodnego z intencjami i interesem prawodawcy jak
i z potrzebami lokalnymi i interesem wtasnym poszczegolnych wspdlnot samo-
rzagdowych oraz wtadz lokalnych.

Przydatnos¢ samorzadu zostata pozytywnie zweryfikowana w toku
decentralizacji i demontazu centralistycznego systemu panstwowego PRL,
szczegdblnie na poziomie adekwatnosci zadaniowej administracji terenowej
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i racjonalnego wydatkowania srodkéw stuzacych usprawnieniu rozwigzywania
problemoéw lokalnych.

Zaproponowane we wstepie pojecie ,stabilizatora” zostato zaczerpniete ze
stownika jezyka polskiego, w ktérym oznacza,przyrzad do utrzymywania statej
wartosci wielkosci fizycznej”1. Na potrzeby niniejszej pracy pod pojeciem stabi-
lizatora rozumiany jest podmiot organizacyjny (albo grupa podmiotéw), ktéry
zapewnia realizacje celu lub zadania wyznaczonego przez centralne wiadze
panstwowe.

Wyzwania kadencji 2018-2022 (2023)

Kadencja 2018-2022 (2023) wydaje sie najtrudniejszg, jesli chodzi o zna-
czace i obcigzajace wyzwania od poczatku transformacji systemowej i od czasu
pierwszych wyboréw samorzadowych z 1990 roku. Na jej przebieg istotny
wptyw miaty:

- pandemia koronawirusa COVID-19;
- problemy wynikajgce wojny rosyjsko-ukrainskiej, jak naptyw uchodzcéw

i zaburzenie bezpieczenstwa energetycznego;

- destabilizacja zwigzana z inflacja;
— zmiana systemu podatkowego oraz jego skutki dla budzetu jednostki.

Podjetej analizie towarzyszy hipoteza wskazujaca, ze samorzad lokalny
(obejmujacy zaréwno mate gminy jak i duze miasta na prawach powiatu) sta-
bilizuje funkcjonowanie panstwa, rownowazac skutki decyzji podejmowanych
na poziomie centralnym. W zwiazku z tym nalezy postawi¢ gtéwne pytanie
badawcze: czy samorzad jest obecnie sitg znaczaca jako filar demokracji, real-
nie odrebny od szczebla centralnego?

Od 2016 roku polska scena polityczna cechuje sie znaczaca dynamika
zmian inicjowanych przez rzadzaca koalicje Zjednoczonej Prawicy ze szcze-
go6lnym udziatem Prawa i Sprawiedliwosci. Mozna zatozy¢, ze w pewnej mierze
nastepuje przemieszczenie oczekiwan dotyczacych sprawnego i praworzad-
nego zarzadzania ze szczebla krajowego na poziom zdecentralizowanego
samorzadu. Na przyktadzie wyboréw samorzadowych zauwazy¢ mozna ostat-
nio, jak na tym poziomie nastepuje swoiste odreagowanie od probleméw kra-
jowych, skupienie na liderach lokalnych oraz dostrzezenie szansy na petniejsza
partycypacje obywateli poprzez tworzenie oddolnych form wspétpracy, kon-
sultacji spotecznych, dazen do obywatelskiego wspotzarzadzania z wykorzy-

1 Hasto: stabilizator, Stownik jezyka polskiego, https://sjp.pwn.pl/slowniki/stabilizator.html
(25.11.2022).
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staniem réznorodnych instrumentéw, w tym budzetéw obywatelskich. Wybory
samorzadowe w 2018 roku okazaty sie najwiekszym sukcesem frekwencyjnym
w historii polskiego samorzadu terytorialnego. Odbywaly sie w atmosferze
bezprecedensowego i najbardziej réznicujacego, od momentu transformacgji
systemowej w Polsce, sporu o demokracje i konstytucyjne wartosci. Dzieki real-
nej decentralizacji i ograniczeniu wptywu szczebla centralnego na samorzad
wcigz mozna w Polsce zauwazy¢ site samodzielnie decydujacych wspdlnot
lokalnych (w szczegdlnosci wielkich miast). O sile tej Swiadczy¢ moze nie tylko
spektakularne zwyciestwo Rafata Trzaskowskiego w wyborach na prezydenta
stolicy, ale takze sprawnos$¢ rozwigzywania przez samorzad nietypowych pro-
blemoéw, jak chociazby wywotanych kryzysem uchodzczym w wyniku wojny
rosyjsko-ukrainskiej. Instytucjg szczegélna, zapewniajaca realne poczucie
decydowania, sprawczosci i podmiotowosci, sa wybory lokalne. Uprawnieni
mieszkancy gmin wybieraja wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast, majac
ostatecznie realny wptyw na to jaka ,opcja” bedzie nimi bezposrednio rzadzié.
Na poziomie kraju, przy silnej polaryzacji, nie ma takiego poczucia wptywu
i sprawczosci. Mieszkancy wielkich miast nie s najistotniejszym zapleczem
poparcia dla rzadéw Zjednoczonej Prawicy i prezydenta Andrzeja Dudy, ale
dzieki instytucjom samorzagdowym moga przynajmniej na,,swoim” terenie miec
poczucie, ze s rzadzeni przez wiadze blizszg ich preferencjom i $wiatopogla-
dowi. De facto — zdecydowana wiekszos¢ samorzaddéw (ok. 80 proc., w szcze-
golnosci najmniejsze gminy) cechuje sie brakiem udziatu partii politycznych
w strukturach wtadzy. Samorzad trudniej jest kontrolowaé wiadzy centralnej
(nawet jesli przejawia silng tendencje do upartyjniania panstwa) poza srodkami
prawnymi. Walorem samorzadu terytorialnego jest jego policentryczny ukfad
i wzglednie samodzielny, podmiotowy wymiar funkcjonowania w stosunku do
monolitu wiadzy centralnej. Trudno jest ukierunkowa¢ dziatania odgérne punk-
towo przeciwko konkretnym, nielubianym polityczne wtadzom danej gminy.
Ograniczenie wptywu do stosowania srodkéw prawnych, powszechnie obowia-
zujacych powoduje, ze podejmujac dziatania np. ustawodawcze wywotujace
negatywne skutki dla jednych - ,obcych’, sitg rzeczy moze dotkna¢ innych,
m.in.,,swoich”. Jedynie oddziatywanie w znaczeniu pozytywnym moze wptywac
na poprawe kondycji,preferowanych” gmin, np. poprzez faworyzowanie wybra-
nych podmiotéw w réznego rodzaju konkursach i grantach. Z drugiej strony
samorzad terytorialny nie stanowi zwartej, jednolitej sity, zdolnej przeciwstawié
sie niekorzystnym zmianom kreowanym odgérnie, w tym projektom ustaw nie-
korzystnych dla funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Mozaika
samorzadowa sprawia, ze niemozliwe jest ponadnormatywne zaangazowanie
wszystkich gmin w kampanie wyborcza na rzecz konkretnego kandydata na
Prezydenta RP, ale juz w przypadku administracji rzadowej, agend rzadowych,
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a nawet spotek Skarbu Panstwa, jest to juz bardziej prawdopodobne2. W samo-
rzadzie uktad zdecentralizowany utrudnia budowanie monopolu wiadzy i kon-
centracje wszystkich sit i zasobéw w rekach jednej opcji politycznej, czego nie
mozna powiedzie¢ o krajowej scenie politycznej.

Kadencja 2018-2022 (2023) jest dodatkowo niezwykta ze wzgledu na fakt
przyjecia ustawy z dnia 29 wrzesnia 2022 r. o przedtuzeniu kadencji organdw
jednostek samorzqdu terytorialnego, ktéra wywotywata liczne kontrowersje
i dyskusje na temat instrumentalnego traktowania samorzadu w walce poli-
tycznej zwigzanej ze zbiegajacymi sie jesienig 2023 r. wyborami parlamen-
tarnymi i samorzadowymi3. Wydtuzenie kadencji samorzadu w Polsce miato
miejsce tylko raz od 1990 roku. W zwigzku z opdznieniem prac nad wprowa-
dzeniem w Polsce trojszczeblowego samorzadu (tj. utworzeniem obok gmin
dodatkowo powiatéw i wojewddztw samorzadowych) prezydent Aleksander
Kwasniewski podpisat zmiane ordynacji wyborczej umozliwiajacej przesunie-
cie terminu wyboréw z wiosny na jesien 1998 roku“. Przesuniecie terminu
wyboréw samorzadowych zapewne moze mie¢ miejsce w szczegdlnie uza-
sadnionych przypadkach (co w kadencji 2018-2023 jest do$¢ kontrowersyjne),
jednakze bardziej problematyczna jest mozliwos¢ przedtuzenia mandatéw rad-
nych. W 1998 roku mandaty radnych wygasty zgodnie z terminem zakonczenia
ich kadencji, a do wyboréw dziataty jedynie zarzady. Byto to o tyle wiasciwe
z punktu widzenia zasad demokracji, ze ,kontrakt” wyborcéw z ich przedstawi-
cielami ma charakter terminowy i ekspiruje obecnie po pieciu latach od dnia
wyboréw. Wyborca gtosujac nie wyrazit zgody na dtuzsze sprawowanie man-
datu przez swoich przedstawicieli.

Przypomniec takze nalezy, ze kadencja 2018-2022 (2023) jest szczegdlna.
W 2017 roku bardzo istotng zmiane wprowadzono w art. 16 ustawy o samo-
rzqdzie gminnym>. Wydtuzona zostata kadencja rad gmin z wczeéniejszych 4 do
5 lat. Analogiczna zmiana dotyczy powiatu (w art. 9 ust. 2 ustawy o samorzqdzie
powiatowym9) i wojewddztwa (w art. 16 ust. 2 ustawy o samorzqdzie wojewddz-

2 Kampania Andrzeja Dudy, NCBIR i miliony ztotych, «Rzeczpospolita», e-wydanie: https://
www.rp.pl/polityka/art175821-kampania-andrzeja-dudy-ncbir-i-miliony-zlotych,
16.04.2021 (22.11.2022).

3 M. Jabtonski, Kadencja samorzqdéw wydtuzona. Prezydent podpisat ustawe, «Dzien-
nik Gazeta Prawna», e-wydanie: https://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/
artykuly/8593720,kadencja-samorzadow-wydluzona-ustawa-prezydent.html, 22.11.2022
(23.11.2022).

4 Ustawa z dnia 20 marca 1998 r. o zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
Dz.U.z 1998 r., Nr 50, poz. 311 ze zm.

5 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2017 r., poz. 1875 ze zm.

6 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2017 r., poz. 1868
ze zm.
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twa’), co zachowuje spojnos¢ kadencyjng wszystkich rodzajow samorzadéw
(gmina, powiat, wojewddztwo). Oczywiscie diugos¢ kadencji rad gmin nadal
jest zsynchronizowana z kadencja wojtéw. W swietle politycznych napiec i dys-
kusji w Polsce analizowanga kwestie mozna wigza¢ z réwnoczesnym ogranicze-
niem ustawowym, dotyczagcym maksymalnej liczby kadencji indywidualnych
poszczegdlnych wojtéow, burmistrzéw i prezydentdédw miast. Zgodnie z nowym
§ 4 wprowadzonym do art. 8 ustawy o samorzqdzie gminnym, ich kadencje
zostaty ograniczone do dwéch. Ograniczenie to dotyczy takze prezydentéw
miast na prawach powiatu. Jednocze$nie ustawodawca nie wprowadzit ograni-
czenia liczby kadencji cztonkom zarzadéw powiatéw i wojewddztw. Zapewne
intencja takiego dziatania byto tu ograniczenie egzekutywy jednoosobowej,
ktéra jest wylacznie w gminach. Zarzady powiatéw i wojewddztw sg ciatami
kolegialnymi, wybieranymi posrednio przez organ uchwatodawczy, co wptywa
na odmienng ocene sity ich oddziatywania i wptywu na bezposrednie oto-
czenie spoteczno-gospodarcze. Jednoczesne wydtuzenie kadencji z 4 do 5 lat
daje swoisty komfort wojtom, ktérzy cieszg sie duzym poparciem lokalnym, na
sprawowanie witadzy wykonawczej jeszcze przez 10 lat, zamiast 8 (co miatoby
miejsce przy zachowaniu wczesniejszej dlugosci kadencji).

W mijajacej kadencji samorzadowej mozna wskaza¢ wyjatkowo wiele przy-
padkéw przenoszenia na samorzad probleméw generowanych przez polityke
szczebla krajowego. Szczegdlnie w okresie pandemii koronawirusa COVID-19
od marca 2020 roku jednostki samorzadu terytorialnego, obok zadan polegaja-
cych na zaspokajaniu potrzeb wspdélnot lokalnych, musiaty podejmowac¢ dzia-
tania polegajace na przeciwdziataniu pandemii i walce z wywotanymi przez
nig skutkami. Jednoczesnie wsparcie ze strony administracji rzadowej byto
niewystarczajace. Podejmowane w tym czasie przez administracje rzagdowa
dziatania ukierunkowane na wsparcie samorzadéw jak Rzadowy Fundusz Ini-
cjatyw Lokalnych, Rzadowy Program Inwestycji Strategicznych i zmiany prze-
pisow w zakresie poluzowania przepiséw fiskalnych oraz zwiekszenia limitu
zadtuzania jednostek samorzadu terytorialnego, nie rozwigzywaty wielu istot-
nych probleméws. Wnioski z badan nad instytucjami pomocy spotecznej takze
potwierdzajg, ze niejako wymuszona zostata szeroka, nieformalna kooperacja
partnerska pomiedzy podmiotami samorzagdowymi, jak i partnerami sfery nie-
publicznej, zarbwno w obszarze opieki, edukadcji, jak i aktywizacji spotecznej.
Liczne i r6znorodne zadania socjalne osrodkéw pomocy spotecznej w czasie

7 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. z 2017 r.,, poz. 1257
ze zm.

8 M. Klimek, Funkcjonowanie jednostek samorzqdu terytorialnego podczas pandemii
COVID-19, «Studia Politologiczne» 2022, vol. 64, s. 89-108.
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pandemii COVID-19 bytyby zagrozone bez wytworzenia sie nowych partnerstw
lokalnych?.

Jesienig 2022 roku doszto do tego zadanie polegajace na dystrybugji
wegla, ktére poczatkowo rzad probowat przenies¢ na samorzad bez regulacji
ustawowej. Protesty i fala krytyki dotyczacej narzucania kolejnych zadan bez
podstawy prawnej, doprowadzity do przyjecia ustawy o dystrybucji wegla
przez samorzady wraz z odpowiednimi rozporzadzeniami'®. De facto, jesli
chodzi o szeroko rozumiang problematyke dotyczaca wegla i jego wykorzy-
stania, to samorzad znajduje sie w dos¢ kuriozalnej sytuacji, powodujacej
swoistg dezorientacje obywateli zwracajacych sie do urzedéw gmin. Z jed-
nej strony realizuje bowiem rzgdowe programy np. Stop Smog, zatrudniajac
eko-doradcéw zachecajacych do skorzystania z doptaty do likwidacji piecéw,
tzw. kopciuchow i jednoczesnie wyptaca dodatek weglowy w wysokosci
3 tys. zt w sezonie grzewczym 2022-2023. W samorzadzie wida¢ w praktyce,
jak polityka dorazna ktéci sie z dtugookresowg, skoro mamy do czynienia
ze schizofreniczng sytuacja, ktérg zaobserwowat autor niniejszego artykutu
w urzedach niektérych gmin. Ot6z zdarzato sie, ze ten sam urzednik obstugi-
wat dwie sprawy, a interesanci oczekiwali od niego, ze tak poprowadzi sprawe,
ze jednoczesnie otrzymaja dofinansowanie do nowego pieca, jak i do wegla,
ktérym zasilaja stary piec weglowy.

Nietypowe wykorzystanie samorzadu

Zapewne na zadania przyjecia odpowiedniej podstawy prawnej dla dyspo-
zycji wydawanych samorzadom przez administracje rzadowa, jak wspomniana
dystrybucja wegla, wptyw miaty negatywne doswiadczenia z tzw. wyborami
kopertowymi. Forsowanie przez rzad przeprowadzenia 10 maja 2020 roku
wyboréw Prezydenta RP, w czasie pandemii koronawirusa COVID-19, wigzato
sie nieumocowanym ustawowo przekazaniem przez wéjtéow, burmistrzéw
i prezydentéw miast, danych osobowych wyborcéw operatorowi pocztowemu
- Poczta Polska. Wiodarze gmin, ktérzy zareagowali pozytywnie na zadanie
Poczty Polskiej, doswiadczajg konsekwencji prawnych w postaci wyrokéw
skazujacych ich za przestepstwo, jakiego dopuscili sie wykonujac decyzje

9 R. Necel, Lokalna wspdlnota wobec kryzysu wywotanego pandemiq COVID-19 na przykta-
dzie doswiadczeri wspdtpracy pracownikéw wielkopolskich instytucji pomocy spotecznej
z lokalnym partnerami, <Rozwdj Regionalny i Polityka Regionalna» 2022, nr 62, s. 13-29.

10 Ustawa o dystrybucji wegla przez samorzqdy wraz z rozporzqdzeniami opublikowana
(dokumenty), https://samorzad.pap.pl/kategoria/aktualnosci/ustawa-o-dystrybucji-
wegla-przez-samorzady-wraz-z-rozporzadzeniami, 3.11.2022 (25.11.2022).
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premiera'’. W zwigzku z tymi doswiadczeniami, w rozmowach ktére autor
niniejszego artykutu przeprowadzit z samorzadowcami, daje sie dostrzec ele-
ment niepewnosci i obawy o legalnos¢ dziatan, w zwigzku z zaangazowaniem
gmin w dziatania na rzecz uchodzcéw przybytych do Polski w wyniku wojny
rosyjsko-ukrainskiej od 24 lutego 2022 roku.

Samorzad gminny, jako podmiot znajdujacy sie najblizej obywatela pod
wzgledem obstugi wiekszosci spraw bezposrednio dotyczacych mieszkancow,
moze doswiadczac skutkow dziatarh podejmowanych na poziomie regulagji
systemowych, krajowych, jak i by¢ obiektem szczegdlnie dotkliwych dziatan,
np. inwestycyjnych realizowanych na szczeblu centralnym. W pierwszym przy-
padku mamy do czynienia np. ze zmiang podatkowa w PIT, w ramach ktérej
realizowany jest od 2022 roku ,Polski tad’, skutkujacy obnizeniem podatku
dochodowego od oséb fizycznych z 17 proc. do 12 proc. Dziatanie to w isto-
cie najbardziej uderza w budzety gmin, ktérych podstawa funkcjonowania sg
wptywy z podatku od 0s6b fizycznych. O wielomiliardowych stratach dla samo-
rzadéw alarmowat Zwigzek Miast Polskich, wyliczajac je na prawie 43 mid zt
do 2023 roku'2, W przypadku bardziej zasobnych gmin uda sie zniwelowa¢
uszczuplenie zrédta podatkowego poprzez np. podwyzszanie réznego rodzaju
opfat lokalnych i cen dzierzaw nieruchomosci, cen biletéw za korzystanie ze
srodkéw komunikacji miejskiej, cho¢ wigze sie to z niezadowoleniem miesz-
kancow, ktérzy pienigdze zaoszczedzone na obnizeniu podatku beda musieli
wydac np. na bilety autobusowe. Trudniejsza jednak wydaje sie sytuacja gmin,
dla ktérych wptywy z PIT maja podstawowe i fundamentalne znaczenie dla
funkcjonowania.

W drugim przypadku, tj. dotyczacym skutkéw dziatan szczebla central-
nego, dotykajacych pojedyncze gminy, mamy z jednej strony do czynienia
ze szczegdblnymi benefitami, a z drugiej z powtarzajagcym sie problemem
oczekiwania przez strone rzagdowa w zwigzku z tym realizacji przez samorzad
zadan bez podstaw prawnych. Przyktadem moze by¢ zrealizowany przez rzad
w 2022 roku przekop Mierzei Wislanej, w zwigzku z ktérym od wiadz miasta
Elblag oczekuje sie przekopania 900-metrowego odcinka wodnego, podczas
gdy, jak wskazuje prezydent Elblaga, nie jest to zadanie samorzadu, tylko
administracji centralnej, ttumaczac, iz tory wodne naleza do Skarbu Paristwa’3.

1 Jest prawomocny wyrok za wybory kopertowe. Ustyszat go wdjt, «Rzeczpospolita», e-wy-
danie: https://www.rp.pl/samorzad/art36887071-jest-prawomocny-wyrok-za-wybory-
kopertowe-uslyszal-go-wojt, 17.08.2022 (25.11.2022).

2. ZMP: do 2023 r. samorzqdy stracq blisko 43 mld zt z PIT, «Serwis Samorzadowy PAP»,
https://samorzad.pap.pl/kategoria/finanse/zmp-do-2023-r-samorzady-straca-blisko-43-
mld-zl-z-pit, 22.09.2022 (25.11.2022).

13 Spdr o pogtebienie toru wodnego w Elblggu. Samorzqd i resort przerzucajq sie odpowie-
dzialnosciq, «PortalSamorzadowy.Pl», https://www.portalsamorzadowy.pl/inwestycje/
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Wsréd licznych wyzwan, w ramach ktérych samorzad terytorialny petni
funkcje stabilizujacg w panstwie, przejmujac ciezar odpowiedzialnosci za
rozwigzywanie probleméw w sytuacjach nadzwyczajnych, szczegdlng uwage
nalezy zwréci¢ na dziatania dotyczace pomocy uchodzcom z Ukrainy po
24 lutego 2022 roku. Decyzja rzadu o otwarciu granic dla milionéw uchodz-
cow nie byla poprzedzona przygotowaniem logistycznym. Mozna zaryzy-
kowac twierdzenie, ze bez nadzwyczajnej, oddolnej aktywizacji samorzadu
lokalnego, w tym samorzadowych jednostek organizacyjnych i mieszkancow
gmin, przyjecie najwiekszej liczby uchodzcéw w powojennej historii Polski,
mogto wywotaé paraliz panstwa i kryzys humanitarny. Istotne pytanie brzmi,
czy w tym przypadku mozna moéwic¢ o sukcesie rzadu, czy jednak samorzadu?
W zaistniatej sytuacji pojawit sie palacy problem rozwigzywany przez samo-
rzady lokalne ,na goraco’, polegajacy na organizacji pomocy uchodzcom bez
podstawy prawnej, co (jak wspomniano wczesniej) tworzy atmosfere ryzyka
i niepewnosci, co do ewentualnych konsekwencji dla lokalnych decydentéw.

Samorzad a polityka rzadu w ocenie funkcjonariuszy
szczebla lokalnego

W celu poznania specyfiki mechanizmu, w ramach ktérego jednostki samo-
rzadu terytorialnego oraz podlegte im jednostki organizacyjne oraz instytu-
cje kultury angazowaty sie w przedsiewziecia spoza zakresu ich ustawowych
zadan, autor niniejszego artykutu przeprowadzit badania jakosciowe. W ramach
badan przeprowadzono indywidualne wywiady pogtebione z udziatem dwéch
0s6b petnigcych wysokie funkcje kierownicze w strukturach samorzadowych
miasta stotecznego Warszawy: Krzysztofem Strzatkowskim - Burmistrzem
Dzielnicy Wola m. st. Warszawy oraz Krzysztofem Mikotajewskim - Dyrektorem
Wolskiego Centrum Kultury w Warszawie. Osoby te zostaty wybrane m.in. ze
wzgledu na walor ekspercki ich wypowiedzi, zwigzany z wyksztatceniem poli-
tologicznym uzyskanym na Uniwersytecie Warszawskim. Dodatkowo Krzysztof
Mikotajewski jest doktorem nauk politycznych. Reprezentuje jednostke kultury,
w specyficzny sposdb funkcjonujacg w powigzaniu z samorzadem, posiadajac
jednoczesnie odrebng osobowos¢ prawna.

Respondenci zostali zapytani o najwieksze wyzwania organizacyjne i finan-
sowe w biezacej kadencji samorzadu terytorialnego. Zagadnieniem zasadni-
czym byta wspotpraca administracji rzagdowej z jednostkami samorzadu tery-

spor-o-poglebienie-toru-wodnego-w-elblagu-samorzad-i-resort-przerzucaja-sie-
odpowiedzialnoscia,414495.html, 27.10.2022 (25.11.2022).

SP Vol. 67 / STUDIA | ANALIZY 17



SEBASTIAN KOZLOWSKI

torialnego, upolitycznienie decyzji merytorycznych, na co szczegdlnie zwracat
uwage K. Mikotajewski, dostrzegajac takze problem odpowiednio ugruntowa-
nych zmian w porzadku prawnym w zwigzku z:

pandemig koronawirusa COVID-19;

koniecznoscig wsparcia uchodzcéow z Ukrainy;

- destabilizacjg zwigzana z inflacja;

zmianami systemu podatkowego oraz jego skutkami dla budzetu jednostki.
Zdaniem tego respondenta wszystkie wymienione obszary sg niedosta-
tecznie uregulowane, brakuje tez nalezytej kultury prawnej i stosowania przez
organy administracji publicznej obowigzujacych przepiséw prawa. Wtadza
publiczna dziata na zasadzie uznaniowosci, pomija podstawy prawne w swo-
ich decyzjach.

Dyrektor WCK opisat tez najwazniejsze dziatania i przedsiewziecia podjete
przez kierowang przez niego jednostke, w zwigzku z koniecznoscig wsparcia
uchodzcéw z Ukrainy i wysitki zwigzane z ich realizacjg. W szczeg6lnosci zwré-
cit uwage na organizacje systemu pomocy doraznej dla uchodzcéw w opar-
ciu o zasoby instytucji, w tym organizacje wolontariatu, prowadzenie zbidrek
i dostarczanie pozywienia na Dworzec Zachodni PKP w Warszawie. Opisat
stworzenie punktu informacyjnego, ktory nastepnie zostat rozszerzony o punkt
pobytu interwencyjnego. Dzieki wysitkowi pracownikéw i wolontariuszy WCK
organizowano punkty opieki nad dzie¢mi uchodzZcéw oraz wspierano uchodz-
cow w dopetnianiu formalnosci i znalezieniu pracy. Interlokutor wspomniat
o trwajacych dziataniach integrujacych, zmierzajacych do wiaczenia uchodz-
cow w zycie spotecznosci lokalnej Mtynowa (miejsca, gdzie znajduje sie punkt
Polsko-Ukrainskie Centrum Wspotpracy prowadzonej przez WCK).

Istotna i do$¢ jednoznaczna byfa odpowiedz na pytanie, czy administracja
rzadowa (w tym: wojewoda) adekwatnie odpowiadali na zaistniate potrzeby
i wspierali dziatania jednostki (WCK). Otéz Wolskie Centrum Kultury nie otrzy-
mato zadnego wsparcia od administracji rzadowej, nie otrzymato zadnej infor-
macji ani mozliwosci skorzystania z jakiekolwiek pomocy. Punkty dla uchodz-
cow prowadzone przez administracje rzagdowa byty przepetnione i usytuowane
w odlegtych lokalizacjach uniemozliwiajacych integracje uchodzcéw ze spo-
tecznoscia lokalna, na co szczegdlnie zwracat uwage rozmoéweca.

Kolejnym zagadnieniem byto zabezpieczenie wystarczajacych srodkéw
finansowych i rzeczowych. W tej kwestii dzieki wsparciu wiadz samorzado-
wych, sponsoréw, organizacji pozarzadowych oraz oséb prywatnych udato sie
zabezpieczy¢ srodki na biezace potrzeby. Z relacji Dyrektora wynika, ze po
pierwszej fali entuzjazmu pomoc ta ulegata zmniejszeniu i w coraz wiekszym
stopniu jednostka musiata angazowac srodki wiasne, przy braku systemowej
pomocy rzadowe;j.
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Rozmoéwca w podsumowaniu wypowiedzi wskazat takze, co mozna byto
zrobi¢ lepiej i czego zabrakto. W jego opinii nalezato z poziomu administracji
publicznej przygotowac system recepcji uchodzcédw, ich rejestracji i alokacji.
Nalezatoby stworzy¢ warunki formalno-finansowe wspierania instytucji wspie-
rajacych uchodzcéw oraz ich integracji ze spoteczernstwem. Obowigzujace
przepisy okazaty sie niejasne, niekiedy sprzeczne, niedostosowane do realiéw,
powodujac z jednej strony liczne naduzycia, z drugiej za$ nie tworzg warunkéw
systemowych, umozliwiajacych dtugotrwata obecno$¢ uchodzcow w Polsce.

Nieco szersze ujecie problemu dostrzec mozna z perspektywy drugiego
rozmoéwcy — Krzysztofa Strzatkowskiego, Burmistrza Dzielnicy Wola miasta sto-
tecznego Warszawy. Podkreslit on znaczace wyzwanie organizacyjne i finan-
sowe w biezacej kadencji samorzadu terytorialnego. Wskazat na duze obcia-
zenie organizacyjne w obecnej kadencji, jakim byta pandemia koronawirusa
COVID-19, ale takze zauwazyt, iz w kilku wymiarach nastapita istotna zmiana: po
pierwsze doszto do przyspieszonej cyfryzacji dziatania administracji samorza-
dowej w Polsce, pomimo ze odpowiednie akty prawne funkcjonujg od dawna,
to sami obywatele niezbyt chetnie korzystali wczesniej np. z pracy zdalnej,
co w wyniku pandemii zostato pozytywnie przetamane. Respondent potwier-
dzit wage problemu braku odpowiednio ugruntowanych zmian w porzadku
prawnym w zwigzku z omawiang réwniez, przez pierwszego rozmoéwce, pan-
demia koronawirusa COVID-19; koniecznoscig wsparcia uchodzcéw z Ukrainy;
destabilizacja zwigzang z inflacjg; zmianami systemu podatkowego oraz jego
skutkami dla budzetu jednostek samorzadu terytorialnego.

Burmistrz zauwazyt, ze tzw. spec ustawy covidowe tylko w ograniczonym
zakresie wprowadzity zawieszenie czasu realizacji postepowarn administracyj-
nych czy sadowych, a po kilku miesigcach pandemii powrécono do normal-
nego biegu terminéw, mimo ze Urzad i jednostki podlegte ostabiane byty przez
kolejne przypadki zakazern COVID-19. Oznaczato to koniecznos¢ gruntownej
zmiany podejscia do sposobu pracy administracji samorzadowej.

Rozmoéwca szczegdlnie skupit sie na najwazniejszych dziataniach i przed-
siewzieciach podjetych przez Dzielnice Wola w zwigzku z koniecznoscia wspar-
cia uchodzcéw z Ukrainy i wysitkach zwigzanych z ich realizacjg. Zwrécit uwage
na to, iz po wybuchu wojny rosyjsko-ukraifskiej obstuga Dworca Zachod-
niego PKP i punktu pomocy uchodzcom na dworcu juz od pierwszych godzin
kryzysu miata naleze¢ nie do dzielnicy Wola, ale do dzielnicy Ochota, na ktérej
terenie jest usytuowany ten obiekt. Ze wzgledu na wiekszy zaséb organiza-
cyjno-kadrowy dzielnicy Wola sasiadujacej z Dworcem Zachodnim, pracownicy
biurowi, samorzadowi z wielu wydziatéw musieli z dnia na dzien przeksztatci¢
sie w pracownikéw socjalnych, niosgc pomoc kobietom i dzieciom poszkodo-
wanym w wyniku wojny. Dzielnica Wola prowadzita najpierw trzy potem dwa,
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a w momencie wywiadu juz jeden osrodek dla uchodzcéw na swoim terenie.
W ich funkcjonowanie zaangazowani byli pracownicy urzedu dzielnicy Wola,
wolskiego zaktadu gospodarowania nieruchomosciami, organizacji pozarzado-
wych, osrodka pomocy spotecznej z Woli i Bemowa. Pogodzenie 24-godzinnej
obstugi dyzuréw na dworcu i w o$rodku wsparcia uchodzcoéw z biezaca praca
w urzedzie byto trudnym przedsiewzieciem organizacyjnym.

Ponadto znaczacym wyzwaniem ostatnich miesiecy wedtug Burmistrza
K. Strzatkowskiego sg problemy zwigzane z kolejnymi, nieudanymi, nieprze-
myslanymi reformami systemu o$wiatowego, obcigzajagcego budzet samo-
rzadu z niewielkim udziatem subwencji oswiatowej. Catkowita przebudowa
systemowa wygenerowata koszt poréwnywalny z budowa nowej duzej szkoty
w dzielnicy. Zaburzono gospodarowanie miejscami w szkofach i przedszkolach
poprzez zmiane w dotyczacy wieku szkolnego i pozostawienie dzieci w przed-
szkolnych klasach ,0"

Wracajac do kwestii wsparcia uchodzcéw z Ukrainy, Burmistrz podkreslit
wysitek administracji samorzadowej w tworzeniu i obstudze punktéw wyda-
wania numeréw PESEL. Dzielnica Wola byfa jedng z dzielnic organizujacych
samodzielny punkt, ktéry obstuzyt prawie 2000 oséb. Zaznaczyt (zbieznie
z wypowiedzig Dyrektora WCK), ze na Woli wciaz dziata centrum ukrainskie
przy Wolskim Centrum Kultury. W punkcie tym zorganizowano dystrybucje
daréw dla oséb najbardziej potrzebujacych, co kosztowato duzo wysitku i srod-
kéw finansowych.

Wypowiedz rozméwcy w kwestii dotyczacej tego, czy administracja rza-
dowa i wojewoda adekwatnie odpowiadali na zaistniate potrzeby i wspierali
dziatania kierowanej przez niego jednostki samorzadu terytorialnego, zawie-
rafa istotne informacje. Jednakze analizujac jg z naukowego punktu widzenia
nalezy filtrowa¢ wnioski bioragc pod uwage przynaleznos$¢ burmistrza K. Strzat-
kowskiego do rzadzacej w Warszawie Platformy Obywatelskiej, co nie musi
przektadac sie na ocene dziatan rzagdu Zjednoczonej Prawicy, ale ocen o cha-
rakterze politycznym nie mozna wykluczaé. Zdaniem Burmistrza sytuacja pan-
demii koronawirusa, jak i kryzysu uchodzczego, pokazata stabo$¢ administracji
rzagdowej w Polsce. Podkredlit, iz w przypadku pandemii koronawirusa stabo-
$cig wykazywaly sie zaréwno stuzby wojewody w zakresie koordynacji stuzby
zdrowia (skandal z tzw. papierowymi t6zkami, czyli wskazywaniem w drodze
decyzji administracyjnych przez stuzbe wojewody miejsc covidowych w szpi-
talach, w ktérych de facto dyrekcje tych placéwek nie byly w stanie ich utwo-
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rzy<€). Z relacji interlokutora wynika, ze zawiodty réwniez stuzby sanitarno-epi-
demiologiczne, ktore nie byty w stanie obstuzy¢ nalezycie sprawnie systemu
kwarantanny. Stuzby podlegte wojewodzie wykazywaty sie niewystarczajaca
skutecznoscia, ze znacznym opdznieniem rozpoczeto budowe szpitali tym-
czasowych, pomimo wczesniejszych postulatéw samorzadéw w tym zakresie.

Z kolei w kontekscie kryzysu uchodzczego zapamietany zostat przez roz-
mowce spér miedzy dzielnicg Wola, ktéra prowadzita i organizowata punkt
pomocy uchodZzcom na Dworcu Zachodnim z wiadzami tego obiektu (jest to
spoétka Skarbu Panstwa). W projekcie umowy z Dzielnicg Wola przewidziano
znaczna dla budzetu jednostki optate za realizacje zadan na rzecz uchodzcow,
tak jakby pomoc w kryzysie humanitarnym miata by¢ swiadczona na réwni
z dziatalnoscig komercyjng, dochodowa.

Podobnie negatywna ocena rozméwcy dotyczyta kwestii, czy udato sie
zabezpieczy¢ wystarczajace Srodki finansowe i rzeczowe na rzecz pomocy
uchodzcom. Zdaniem Burmistrza, administracja rzagdowa ma tendencje do
przerzucania najbardziej kosztownych, najtrudniejszych zadan, na barki samo-
rzadéw. Ponadto zmiany systemu podatkowego w 2022 roku w ramach ,Pol-
skiego tadu” spowodowaly, ze baza podatkowa samorzaddw, a szczegdlnie
duzych miast, ulegta znacznemu uszczupleniu. W trakcie wywiadu wyliczat, ze
Warszawa w skali kilkuletniej stracita kilka miliardow ztotych tylko z samego
faktu zmiany systemu podatkowego, ktérej logika polegata miedzy innymi na
zastgpieniu obcigzen podatkowych obcigzeniami na rzecz sktadki zdrowotnej,
a od skfadki zdrowotnej samorzady nie otrzymuja stosownego udziatu, tak jak
jest w przypadku podatku PIT.

Kwestie budzetowe i podatkowe zdominowaty koricowa czes¢ rozmowy.
Respondent zwrécit uwage na budzet o$wiatowy w Warszawie, ktory zaledwie
w ok. 40% pokrywany jest przez subwencje rzadowa. Jednoczesnie pozostate
60 proc. tej kilkumiliardowej kwoty jest pokrywane z budzetu warszawskich
podatnikéw. Kwota ta wcigz rosnie, wiec zdaniem Burmistrza mozna powie-
dzie¢, ze koszty kolejnych reform pokrywaja podatnicy warszawscy w ramach
budzetu Warszawy, a nie administracja rzadowa, ktéra powinna bra¢ odpowie-
dzialnos¢ za reformy wprowadzane przez nia. Centralnie wprowadzane reformy
spowodowaty spowolnienie polityki inwestycyjnej i programu inwestycyjnego
w miescie. Wedtug rozmoéwcy inne czynniki wptywajace na funkcjonowanie
samorzadu, jak na przyktad inflacja, w przypadku instytucji publicznych w War-
szawie wyniosta blisko 300%, co istotnie obcigza ich funkcjonowanie.
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Podsumowanie

W sytuacjach nadzwyczajnych i kryzysowych w panstwie wydaje sie, ze
decentralizacja systemu jest traktowana w znacznej mierze instrumentalne
i niekonsekwentne, poprzez positkowanie sie jednostkami samorzadu teryto-
rialnego, w szczegdlnosci lokalnego.

Uwidacznia sie problem uwarunkowan systemowych i organizacyjnych,
zwigzanych z brakiem profesjonalnego przygotowania oraz konsekwen-
¢ji w tworzeniu spojnego modelu zarzadzania na styku rzadu i samorzadu.
Zauwazy¢ mozna braki dopasowania uregulowan prawnych i organizacyjnych
do realiéw spotecznych i mozliwosci ekonomicznych. Poleganie na dziataniu
oddolnym i odruchach solidarnosci pojawiajacych sie niekiedy w polskim
spoteczenstwie, ma na 0ogét postaé, potocznie rzecz nazywajac - ,jakos” sobie
radzenia. Jednakze oddolna, indywidualna i zbiorowa ofiarno$¢ czy kreatyw-
nos¢ moze przyczynic sie do zwiekszenia poczucia podmiotowosci i satysfakcji
zardbwno poszczegolnych jednostek jak i wiekszych podmiotéw grupowych,
w tym samorzadowych wspdlnot lokalnych. W dtuzszej perspektywie proble-
mem staje sie kwestia kontynuacji ,doraznej” pomocy oddolnej przez instytu-
cje rzadowe. W poczuciu braku trwatosci i stabilnosci organizacyjnej panstwa
trudne bedzie budowanie petnego, spotecznego zaufania do instytucji pani-
stwowych. Sitg rzeczy, w okresie kryzysu wywotanego wojna na terytorium
Ukrainy oraz przybywaniem uchodzcéw do polskich osrodkdéw miejskich,
zaangazowanie oddolne najwyraZniej mozna zidentyfikowaé w samorzadach
duzych miast.

Préoby wzmacniania samodzielnej roli samorzadu, przeplataja sie z nakfa-
daniem nowych zadan, obowigzkéw i ograniczen ze strony centralnych
wiadz panstwowych, co wynika z szeregu przyczyn. Zrédtem tych przyczyn
sq zaréwno same, niektére stabiej radzace sobie samorzady, jak i polityka
na szczeblu krajowym. Poza okresami nadzwyczajnych ,zrywéw” oddolnych,
zaobserwowac mozna zmagania z typowymi problemami wewnatrzorganiza-
cyjnymi jak nepotyzm, korupcja, biurokracja, stabosci lokalnego kapitatu spo-
tecznego, deficyty wiezi lokalnych, ograniczenia kontroli spotecznej, zaufania
pomiedzy obywatelami, niedostatek postaw obywatelskich czy propanstwo-
wych. Z drugiej strony, oddziatywania formalne i naciski nieformalne (szcze-
golnie zadania delegowane bez podstawy prawnej) docierajg z poziomu krajo-
wej polityki, modelujac zakres dziatalnosci samorzadéw. Najbardziej dotkliwe
w konsekwencjach jest naktadanie nowych zadan, niewspétmiernych do moz-
liwosci organizacyjnych samorzadu, przy braku wystarczajgcego finansowa-
nia. Dochodzi do tego wprowadzanie niedostatecznie przygotowanych zmian
ustawowych, ktérych realizacja nie ufatwia sprawnego dziatania samorzadu
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terytorialnego. W kadencji 2018-2022 (2023) wyzwania nadzwyczajne, zwig-
zane z pandemia, wojna rosyjsko-ukrainska, kryzysem energetycznym, inflacja
oraz gruntowna i niekonsekwentnie zrealizowana w ciggu pierwszego roku
obowiazywania, reformg systemu podatkowego, zaowocowaty wprowadza-
niem przepisdéw na bazie doraznych potrzeb. Uwidocznito to wieksza zaleznos¢
pomiedzy administracjg rzadowa i samorzadem.

Wciaz istnieje duzy problem w oddzielaniu polityki krajowej od spraw
samorzadu, a takze wykorzystywania samorzadu do realizacji celéw wtadz
panstwowych, bez jasnego przekazywania kompetencji i odpowiedzialnosci
samorzadom, przy utrzymywaniu nadzoru i kontroli zewnetrznej oraz nakta-
daniu zadan nadwerezajagcych mozliwosci samorzaddéw. W przedstawionym
kontekscie weryfikacja réznorodnych zrédet informacji, w tym wynikéw badan
empirycznych, wskazuje na przedmiotowe wykorzystanie samorzadu teryto-
rialnego w sytuacjach problemowych dla panstwa.

Niezaleznie od negatywnych uwarunkowan systemowych i organizacyj-
nych samorzad lokalny stanowi istotne wsparcie w sytuacjach nadzwyczajnych
dla panstwa. Podmiotowos¢ i samodzielno$¢ samorzadu wigza sie z demokra-
tycznym mandatem lokalnych funkcjonariuszy publicznych, majacych prawo
wypowiadac sie w imieniu spotecznosci. Rzeczywista legitymacja demokra-
tyczna pochodzi z wolnych wyboréw, ktére powinny odbywac sie zgodnie
z terminowa ,umowg” z wyborcami.
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