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Abstrakt: Artykut dotyczy najwazniejszych zmian w samodzielnosci i ustrojowej
niezaleznosci jednostek samorzqdu terytorialnego kadencji 2018-2023. Analizie poddane
zostaty zaréwno rozwiqzania normatywne, jak tez faktyczne dziatania i zachowania, ktére
majq fundamentalny wpltyw na funkcjonowanie samorzqdu. Dla pefniejszego obrazu
obecnej kadendji niezbedne jest skrotowe scharakteryzowanie zmian wprowadzonych po
2015 r. Istotne dla catosciowej analizy jest réwniez spojrzenie z perspektywy aktualnie
rzqdzqcych i charakterystyka ich wizji paristwa oraz roli samorzqdu w systemie politycznym.
Idea silnego, skutecznego paristwa determinuje postrzeganie roli samorzqdu oraz relacje
na styku administracja samorzqdowa - rzqdowa.

Abstract: The article deals with the most important changes in the independence and
systemic autonomy of local self-government units of the 2018-2023 term. Both normative
solutions and actual actions and behaviours that have a fundamental impact on the
functioning of local self-government will be analysed. For a more complete picture of the
current term, it will be necessary to briefly characterise the changes introduced after 2015.
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It is also important for the overall analysis to look from the perspective of those currently
in power and characterise their vision of the state and the role of local government in
the political system. The idea of a strong, effective state determines the perception of the
role of local government and the relationship at the interface between local government
and government administration.

Wprowadzenie

Funkcjonujacy w Polsce od ponad 30 lat samorzad terytorialny stat sie
immanentnym elementem systemu politycznego Rzeczypospolitej Polskiej.
Wrést w krajobraz spoteczny, polityczny oraz prawny. Zauwazalne jest identy-
fikowanie sie mieszkarncow lokalnej spotecznosci ze swoimi matymi oraz wiek-
szymi ,ojczyznami”. Budowanie sprawnie funkcjonujacych struktur administra-
¢ji wymaga czasu, cierpliwosci, systemowego podejscia, srodkow finansowych
a przede wszystkim koncepcji, aby skutecznie realizowa¢ zadania.

Celem artykutu jest przedstawienie kluczowych zmian dotyczacych funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce w kadencji 2018-2023 czyli
kadencji, ktéra zostata przedtuzona moca woli politycznej rzadzacej Zjednoczo-
nej Prawicy do 30 kwietnia 2024 r." Oficjalnie podawang do publicznej wiado-
mosci przestanka jest zbieg wyboréw parlamentarnych oraz samorzadowych
jesienig 2023 r. Co ciekawe, zbiegu wyboréw samorzadowych wiosng 2024 r.
oraz do Parlamentu Europejskiego obecna wtadza zdaje sie nie zauwazaé. Uka-
zanie istotnych zmian ma w zamierzeniu skonstruowac¢ odpowiedz na podsta-
wowe pytanie badawcze: czy chcemy funkcjonowaé w panstwie resortowym
czy terytorialnym? Czy celem ma by¢ usprawnienie czy uszczuplenie upraw-
nien jednostek samorzadowych? Jednakze kluczowym pytaniem jest réwniez:
kto, w jak pouktadanym systemie chce funkcjonowa¢? Niewatpliwie pomie-
dzy aktualnie rzadzacymi a duzg czescig spoteczenstwa (w tym sporej czesci
doktryny, jak tez ugrupowan opozycyjnych) istnieje w tej materii spor, gdyz
wizje panstwa sg odmienne. Samorzad terytorialny zajmuje donioste miejsce
w doktrynie i analizach akademikéw oraz praktykéw (zaréwno politologow,
prawnikow, ekonomistow, socjologow) stad tez niezwykle obszerna i bogata
literatura dotyczaca tychze kwestii2. W analizie postuzono sie réznorodnymi

T W dniu 22 listopada 2022 r. Prezydent podpisat ustawe z dnia 29 wrzesnia 2022 r.
o przedtuzeniu kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2418.

2 Odnosnie przedmiotowej analizy wspomnie¢ nalezy o nastepujacych publikacjach:
H. Izdebski, Trzeci etap reformy samorzqdu terytorialnego. De(re)centralizacja, postcovid
i...2, Warszawa 2021; J. Wojnicki, Tendencje centralizacyjne w Polsce po 1990 roku - cig-
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metodami badawczymi, m.in. metoda instytucjonalno-prawng pozwalajaca
na ukazanie mechanizméw funkcjonowania oraz zakresu dziatania instytucji.
Nadto wykorzystano metode historyczng wskazujaca na geneze oraz konse-
kwencje decyzji i zachowan, a takze uzyto metode systemowa.

Zmiany, zmiany, zmiany

Spér o role i postrzeganie samorzadu w koncepcji paniistwa toczy sie juz
od czasé6w miedzywojennych. Niektére z teorii prezentujg samorzad jako
wykonawce zadan panstwa, bedacy zdecentralizowang administracjg pani-
stwowa (Jerzy Panejko). Teorie przeciwstawne wskazujg na upodmiotowienie
spotecznosci lokalnych, wyposazenie samorzadu w samodzielno$¢, osobowos¢
prawng i niezaleznos¢, jako podmioty nie tylko bedace czescig zdecentralizo-
wanej administracji panstwowej (Tadeusz Bigo)3. Obecnie rola oraz miejsce
wspolnot lokalnych w Polsce, ich usytuowanie w systemie polityczno-admi-
nistracyjnym, okreslone sg w przepisach Konstytucji, aczkolwiek wypetnia-
nie trescig poszczegdlnych regut bywa réznie rozumiane. Model organizagji
i rola samorzadu w wizji panstwa obecnie rzadzacej Zjednoczonej Prawicy to
panstwo silne, w ktérym wtadza centralna ma dos¢ duzy wptyw na wiadztwo
lokalne i chce decydowac o szczegétowych rozwiagzaniach. Czes$¢ doktryny oraz
praktykéw — samorzadowcéw zarzuca obecnej wtadzy dazenie do centralnie-
biurokratycznego wariantu badz wprowadzania centralizmu demokratyczne-

gtosc i zmiana, «Polityka i Spoteczenstwo» 2020, vol. 2(18); A.J. Jarosz, Kierunki reform
samorzqdu terytorialnego w Polsce w latach 2015-2019, [w:] A. llcidw (red.), Cztowiek
i spofeczeristwo. Studia politologiczne, Poznan 2021; D. Szescito, Samorzqd-centrum. Bilans
po 30 latach od odrodzenia sie samorzqdu i pieciu latach nowego centralizmu, Warszawa
2020; P. Ktucinska, D. Szescito, B. Wilk, Nowy model demokracji samorzgdowej — uwagi
na tle zmian w ustawach samorzqdowych wprowadzonych ustawq z 11 stycznia 2018 r.,
«Samorzad Terytorialny» 2018, vol. 10; P. Swianiewicz, J. tukomska, Finanse samorzqdu
terytorialnego w dobie pandemii, Warszawa 2020; J. Jakubek-Lalik, Decentralizacja czy
recentralizacja? Kilka uwag o regulacji konstytucyjnej i praktyce funkcjonowania samorzqdu
terytorialnego w Polsce, [w:] B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, R. Budzisz
(red.), Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Wspdtczesny wymiar w teo-
rii i praktyce, Warszawa 2019; D. Baro Riba, P. Mangin, Local and regional democracy
in Poland, Report of Committee on the Honouring of Obligations and Commitments by
member States of the European Charter of Local Self-Government (Monitoring Commit-
tee), 2 April 2019; D. Szescito, A. Gasiorowska, R. tapszynski, S. Zakroczymski, Rzqgdowy
Fundusz Inwestycji Lokalnych: kazdemu wedtug potrzeb czy wedtug barw politycznych?,
Warszawa 2020; R. Miernik, Reformy Prawa i Sprawiedliwosci — nowy kierunek rozwoju
panistwa czy skuteczna strategia wyborcza?, «Studia Politicae Universitatis Silesiensis»
2018, vol. 20.

3 L.Rajca, Reformy samorzqdu terytorialnego na Wegrzech i w Polsce, Warszawa 2019, s. 72.
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go*. Kardynalnym elementem dla zrozumienia idei doniostosci samorzadu, jego
relacji z administracja rzadowa, rzadzacymi i innymi instytucjami tworzacymi
system polityczny, jego rolg w tym systemie, jest, powtarzajac za H. Izdebskim
zrozumienie art. 16 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym istotna czes¢ zadan
samorzadowi: ,przystuguje” a nie jest mu przekazana> co oznacza, iz element
woli aktualnie rzadzacych jest wtérny wobec idei samorzadnosci. Nie prze-
szkodzito to jednak ustawodawcy w wyposazenie Rady Ministréw w godzace
w istote zasady decentralizacji wiadzy uprawnienia kreacyjne i demarkacyjne®.

Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest wolnoscig gwa-
rantowang konstytucyjnie (art. 165), ale musimy pamieta¢, iz nie posiada
bezwzglednego charakteru, za$ jej granice musza zosta¢ wyznaczone przez
ustawodawce, ale z zachowaniem konstytucyjnej reguty proporcjonalnosci’.
Konstytucyjna zasada samodzielnosci samorzadéw stanowi swoistego rodzaju
meta-zasade bedaca wartoscig kluczowa, nadrzedna samorzadnosci teryto-
rialnej. Samodzielno$¢ nalezy rozpatrywac na wielu ptaszczyznach, stad tez jej
skomplikowany charakter. Wykonywanie zadan we wiasnym imieniu, na wiasna
odpowiedzialno$¢ oraz podleganie ochronie sgdowej tworzy ramy samodziel-
nosci samorzadu, ktérego dziatalnos¢ ma realizowac interesy i potrzeby spo-
tecznosci lokalnej.

W powszechnej opinii doktryny, praktyki, jak tez obywateli, powtarzane
jest, iz restytucja samorzadu to najbardziej udana z polskich reform po 1989 r.
W 2004 r. w Diagnozie stanu terytorialnej administracji publicznej w Polsce,
D. Kijowski pisat, ze sukcesem reform jest odwrot od centralnie zarzadzanej
komunistycznej administracji poprzez wprowadzenie nowoczesnych form
zarzadzania oraz decentralizacji i pomocniczosci8.

Rozwazania dotyczace kadencji samorzadu 2018-2023 rozpocza¢ wypada
krétkim wstepem, bedacym jednoczesnie odwotaniem sie do historii tendengji

4 M. Kasinski, Oblicza centralizmu demokratycznego — préba interpretacji procesu historycz-
nego, [w:] R. Budzisz, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska (red.), Decentralizacja
i centralizacja administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 59-62.

5 H. Izdebski, Trzydziesci lat po restytucji samorzqdu — gdzie jestesmy?, «Samorzad Teryto-
rialny» 2020, vol. 3, s. 36.

6 Jak stusznie zauwaza J.H. Szlachetko, ustawa o samorzadzie gminnym oraz ustawa
0 samorzadzie powiatowym pozwalaja na likwidacje, zmiane granic, faczenie, dziele-
nie, ograniczenie terytorium jednostki samorzadowej dziatajgc wbrew woli spoteczno-
$ci lokalnych (przyktadem zmiana granic administracyjnych Opola i okolicznych gmin.
J.H. Szlachetko, Trwatos¢ decentralizacji wtadzy publicznej, «<Samorzad Terytorialny» 2018,
vol. 10, s. 53.

7 E. Kornberger-Sokotowska, O potrzebie instytucjonalnego wzmocnienia idei samorzqdno-
sci — aspekt finansowo-prawny, «<Samorzad Terytorialny» 2020, vol. 4, s. 10.

8 D. Kijowski i in., Diagnoza stanu terytorialnej administracji publicznej w Polsce, «Samorzad
Terytorialny» 2004, vol. 1-2, s. 24-25.
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decentralizacyjnych i centralizacyjnych wystepujacych w zachowaniach spra-
wujacych wtadze od momentu restytucji samorzadu gminnego w 1990 r. Na
stopniowe modyfikowanie samodzielnosci i ustrojowej niezaleznosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego fundamentalny wptyw miaty zmiany wprowa-
dzone przez rzadzacych po 2015 r. W dalszej czesci rozwazai zostang one
zaprezentowane w syntetycznej formie. Dygresja historyczna niezbedna jest
do zrozumienia catoksztattu, horyzontéw éwczesnych politykdw i ich podejscia
do samorzadnosci, niezaleznosci i decentralizacji. O pierwszych tendencjach
centralizacyjnych po restytucji samorzadu pisat J. Wojnicki odnoszac sie do
premiera Waldemara Pawlaka, ktéry w roku 1993 byt zachowawczy w stosunku
do kolejnych etapédw reform samorzadowych. Identycznie premier Wiodzi-
mierz Cimoszewicz, pomimo deklarowanych tresci zwigzanych z decentraliza-
¢ja kraju, przyjmowat wraz ze swoim obozem politycznym identyczng pozycje
hamujaca reformy®. Kolejne gabinety Ill RP réwniez dokonywaty stopniowej
recentralizacji (chociazby likwidacja kas chorych i zastapienie ich scentrali-
zowang instytucjag - Narodowym Funduszem Zdrowia czy uchylenie ustawy
o zasadach wspierania rozwoju regionalnego i zastapienie jg ustawa o Naro-
dowym Planie Rozwoju).

Zmiany dokonane w kadencji 2014-2018

Zmiany w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego rozpoczety sie juz
w poprzedniej kadencji Sejmu, po wyborach wygranych w 2015 r. przez Prawo
i Sprawiedliwos¢. Jedng ze zmian byta reforma oswiaty dokonana ustawg z dnia
29 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o systemie oswiaty'0. Poza reorganizacja
struktur szkolnictwa - likwidacja gimnazjéw i przywréceniem o$mioletniej
szkoty podstawowej (co wigzato sie z obcigzeniem samorzaddéw znacznymi
kosztami reformy) wzmocniono znacznie role kuratoréw oswiaty, przywraca-
jac ich nadzér nad ksztattowaniem sieci szkét samorzadowych, decydowanie
o faktycznym funkcjonowaniu szkét i placéwek oswiatowych. Skutek jest taki,
ze samodzielna, samorzadowa polityka oswiatowa zalezna jest od kuratora,
czyli administracji rzagdowej'.

9 ). Wojnicki, Tendencje centralizacyjne w Polsce po 1990 roku - ciqgtos¢ i zmiana, «Polityka
i Spoteczenstwo» 2020, vol. 2(18), s. 29-30.

10 Ustawa z dnia 29 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o systemie o$wiaty, Dz.U. z 2016 .,
poz. 35.

1 D. Kurzyna-Chmiel, Samorzqd terytorialny - terazniejszos¢ i wnioski na przysztos¢, «<Samo-
rzad Terytorialny» 2020, vol. 9, s. 10.
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Do katalogu zmian zaliczy¢ nalezy: zobowigzanie samorzadéw do zmiany
nazw ulic, budowli, jednostek pomocniczych, pomnikéw i obiektéw uzytecz-
nosci publicznej upamietniajacych ustréj komunistyczny. Ustawg nazywana
popularnie ,dekomunizacyjng”'? prawodawca zobowigzat samorzady do
zmiany nazw w terminie 12 miesiecy z konsekwencja, w przypadku niewy-
konania zadania, wydania przez wojewode decyzji administracyjnej w trybie
zarzadzenia zastepczego bez wprowadzenia trybu odwotawczego od wydanej
decyzji. Wprowadzenie takiego srodka nadzoru jest niewatpliwie elementem
ograniczajagcym samodzielno$¢ gminy, gwarantowang konstytucyjnie w pol-
skim systemie, co potwierdza réwniez orzecznictwo sagdéw’3. Rowniez w 2016 .
zdecydowano sie na wprowadzenie ustawowego zakazu dla samorzadow
dotyczacego wyzbywania sie kontrolnego pakietu akcji lub udziatéw w spét-
kach prowadzacych podmioty lecznicze, koniecznosc¢ taczenia szpitali w sieci
generujacy wysokie koszty'4. Nastepnie ograniczono kompetencje na rzecz
wojewody poprzez brak mozliwosci swobodnego decydowania o inwestycjach
w jednostkach ochrony zdrowia's, jak réwniez w przypadku szacowania szkéd
wyrzadzanych przez dziki, fosie, jelenie, daniele i sarny'. Za recentralizacje
uzna¢ nalezy niewatpliwie przekazanie ministrowi nadzoru nad wojewd6dz-
kimi osrodkami doradztwa rolniczego. Ustawg z dnia 22 czerwca 2016 roku'”
osrodki staty sie panstwowymi jednostkami organizacyjnymi z ministrem wia-
$ciwy ds. rozwoju wsi jako organem prowadzacym. We wrze$niu 2017 r. zli-
kwidowano stanowiska asystentéw i doradcéw samorzadowych'8, co réwniez
Swiadczy o ograniczaniu samodzielnosci samorzadu. Argumentujac likwidacje
»gabinetéw politycznych” oszczednosciami oraz brakiem kwalifikacji, za$ same
stanowiska okreslajagc mianem partyjnych przyczétkow.

Kolejnym segmentem objetym reglamentacjg stata sie gospodarka wodno-
$ciekowa. Krokiem pierwszym w kwietniu 2017 r. byta zmiana ustawy prawo

12 Ustawa z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju
totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy,
budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki, t,j. Dz.U. z 2018 r.,
poz. 1103.

13 H. Izdebski, Trzydziesci lat po restytucji..., s. 32-33.

14 Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy o dziatalnosci leczniczej oraz nie-
ktérych innych ustaw, Dz.U. z 2016 r., poz. 960.

15 A. Gniadkowski, Coraz szybsze obskubywanie samorzqdu, <Wspodlnota. Pismo Samorzadu
Terytorialnego» 2017, vol. 4, s. 16-17.

16 Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo towieckie, Dz.U. z 2016 r.,
poz. 1082.

17 Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 roku o zmianie ustawy o jednostkach doradztwa rolni-
czego, Dz.U. z 2016 r., poz. 1176.

8 Ustawa z dnia z dnia 15 wrzes$nia 2017 roku o zmianie ustawy o pracownikach samo-
rzagdowych, Dz.U. z 2017 r., poz. 1930.
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ochrony srodowiska'®, w ktérej dokonano zmiany zasad powotywania wiadz
wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska pozostawiajac sejmikowi woje-
wodzkiemu prawo delegowania jednej osoby (wiceprzewodniczacego). Pozo-
stali cztonkowie rady nadzorczej delegowani sg przez ministra, wojewode oraz
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. W praktyce
oznacza to przejecie kontroli nad rada nadzorcza. W lipcu 2017 r. zdecydowano
sie na utworzenie instytucji - Paristwowego Gospodarstwa Wodnego - Wody
Polskie20, Instytucja ta przejeta zadania i kompetencje prezesa Krajowego
Zarzadu Gospodarki Wodnej, dyrektoréw regionalnych zarzadéw gospodarki
wodnej oraz marszatkéw wojewddztw i starostéw zwigzanych z utrzymaniem
wod, mienia Skarbu Panstwa zwigzanego z gospodarka wodng i inwestycjami
w tym obszarze, a takze starostéw w zakresie zgéd wodnoprawnych. Stanowi
to ewidentny przyktad odbierania uprawnien i kompetencji i jest przejawem
recentralizacji wigzac sie oczywiscie z uszczupleniem dochodéw w tej materii.
Jesienig 2017 r.21 przyznano Wodom Polskim kolejng kompetencje — opiniowa-
nie projektéw regulaminéw dostarczania wody i odprowadzania $ciekdw oraz
zatwierdzania taryf uchwalonych przez rady gmin22.

W 2017 roku Ministerstwo Sportu i Turystyki dokonato zmian w zakresie
realizacji Programu Rozwoju Regionalnej Infrastruktury Sportowej ze $rodkéw
Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej?3 postanawiajac, iz samorzady wojewddztw
nie beda realizowa¢ tego programu. Zlikwidowano zdecentralizowany system
podziatu srodkéw przez samorzady na rzecz centralizacji w ministerstwie.

Zmiany w kadencji 2018-2023

Kluczowa jest wprowadzenie ustawg z 11 stycznia 2018 r. dwukadencyjnosci
organdw wykonawczych w gminach z jednoczesnym wydtuzeniem kadencji do
lat pieciu, poczawszy do kadencji 2018-2023. Przyjeto, ze dwie kadencje liczy
sie od 2018 r,, a wiec mozna by¢ wybranym tylko na dwie kadencje poczaw-
szy od tego terminu. Ograniczenie to dotyczy tej samej gminy, co oznacza,
iz mozliwe jest kandydowanie w innej gminie. W doktrynie przewaza poglad, iz

19 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 o zmianie ustawy Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U.
z 2017 r., poz. 898.

20 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne, t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 2233 ze zm.

21 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu
w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw oraz niektérych innych ustaw, Dz.U.
z 2017 r.,, poz. 2180.

22 J. Kostrzewska, Prawo wodne uderzy w samorzqd, «Wspdlnota. Pismo Samorzadu Tery-
torialnego» 2017, vol. 17/1231, s. 12-14.

23 Pismo Ministra Sportu i Turystyki z dnia 27 grudnia 2016 r. DIS/074/2/2016/1.
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zmiana ta nie stanowi ztamania standardéw demokratycznego panstwa prawa
z jednoczesnymi watpliwosciami w zakresie standardéw spoteczno-politycz-
nych?4. Podnosi sig, iz odebranie mieszkancom czesci uprawnien decyzyjnych
w zakresie wyboru oséb sprawujacych wtadze nie miesci sie w standardach
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Podmiotowo$¢ gminy daje jej miesz-
karicom prawo decydowania o tym, kto bedzie sprawowat wtadze i w tym kon-
tekscie wprowadzenie dwukadencyjnosci jest z gruntu niezasadne. Czy sztywne
ograniczenia dotyczace kadencyjnosci nie sg przejawem ingerencji wtadzy cen-
tralnej, ktéra chce na swdj sposéb ,urzadzac¢” swiat lokalny? Tworzac przekaz
dla spotecznosci lokalnych, ze nie sa zdolne do wspétzarzadzania, trzeba im
zatem odgdrnie narzuci¢ rozwigzania. W przestrzeni publicznej pojawity sie
takze gtosy o partykularnym interesie partyjnym aktualnie rzadzacych, ktéry
ma na celu rotacje kadr. Przychylajac sie do tezy, iz wymiana kadr wnosi pewien
powiew $wiezosci, nowych pomystéw, idei i innego spojrzenia na problemy
samorzadu, z pewnoscig nie stanowi ona remedium na problemy z jakoscig
spoteczeristwa obywatelskiego. Spoteczenstwo obywatelskie samo musi sie
uksztattowa¢, wtadza ma za zadnie jedynie pokazywa¢ obywatelom, w proce-
sie socjalizacji i nauki, jaka moze by¢ jakos¢ zycia w gminie i od kogo w duzej
mierze ona zalezy. Koronnym argumentem podnoszonym przez zwolennikéw
dwukadencyjnosci jest zbyt duza skala reelekcji. Ich zdaniem $wiadczy to
o patologicznych, spetryfikowanych ukfadach na szczeblach wiadzy lokalnej,
ktére sa nie do przebicia. Odpierajac taki zarzut mozna powiedzie¢, ze sytuacje
takie moga swiadczy¢ réwniez o stabilizacji systemu2>, zadowoleniu mieszkani-
coéw, pozytywnej weryfikacji wtodarzy gmin, zakorzenieniu demokratycznych
regut. Nadto moga by¢ przejawem wolnosci i szacunku dla demokracji. J. Regul-
ski, wspottworca reformy samorzadu terytorialnego, juz w 2010 r. wskazywat
na to, iz samo ograniczenie kadencji ,nie jest recepta na uczciwos¢ wtadzy”.
Potrzeba wiekszego zaangazowania ludzi, zwiekszenia kontroli spotecznej,
zmian w wewnetrznym ustroju gmin, ktdry jest konfliktogenny i niespéjny, zas
zmiana powinna nastepowa¢ wtedy, gdy mieszkancy beda jej oczekiwadé26.

24 B. Springer, A.J. Jarosz, Dwukadencyjnos¢ organéw wykonawczych w gminach - ogra-
niczenie praw obywatelskich czy ograniczenie zjawisk patologicznych?, «Przeglad Prawa
Konstytucyjnego» 2022, vol. 3(67), s. 163-167.

25 Zasadnie zastanawia sie J. Kowalik: Czy sprawowanie urzedu przez wiele kadengji jest
kwintesencjg demokracji czy jej karykatura? W 2002 r. jednego kandydata wystawiono
w 27 gminach, zas w 2014 r. — w 251 gminach. Zob. J. Kowalik, Demokracja lokalna
a idea ograniczenia liczby kadencji wéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast), «Political
Preferences» 2015, vol. 10, s. 168.

26 ). Regulski, Ograniczenie liczby kadencji nie jest receptq na uczciwos¢ wtadzy, https://
dziennikbaltycki.pl/prof-regulski-ograniczenie-liczby-kadencji-nie-jest-recepta-na-
uczciwosc-wladzy/ar/287242 (3.09.2021).
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Wspomniang powyzej ustawa wprowadzono zmiany w narzedziach par-
tycypacyjnych, majacych na celu wzmocnienie roli radnych. Jednym z nich
jest obowigzkowy raport o stanie gminy (art. 28aa ustawy o samorzadzie
gminnym) jako narzedzie ukazujace funkcjonowanie samorzadu (polityki,
programy i strategie, uchwaty rady gminy, budzet obywatelski). Nie ma on
by¢ jedynie zbiorczym podsumowaniem dziatalnosci organu wykonawczego
oraz stanowigcego, ale powinien ukazywac osiggniecia i wyzwania, a takze
cele i zamierzenia. Moze on réwniez spowodowac reperkusje w postaci
odwotania organu odwotawczego badz rozpatrzenia wniosku o referendum
odwotawcze. Wobec tego narzedzia w doktrynie wysuwa sie zarzut, iz brak mu
przestanek merytorycznych kontroli, co moze skutkowad jedynie polityczna
oceng raportu?’. Nowe uprawnienia zyskat przewodniczacy rady, w postaci
wydawania polecen stuzbowych pracownikom urzedu obstugujacym prace
rady. Z kolei radni otrzymali szereg mozliwosci zwigzanych z dostepem do
informacji i materiatéw dotyczacych dziatalnosci urzedu i jego jednostek.
Novum w postaci transmisji on-line z obrad jednostek samorzadu pozwala na
szerszy dostep mieszkancéw28. Wprowadzono zmiane w zakresie narzedzia
partycypacyjnego, jakim jest budzet obywatelski, ktéry stat sie obligatoryjny
w miastach na prawach powiatu (wraz z minimalng jego wartoscig na 0,5%
wydatkéw miasta). Obowigzkowa stata sie rowniez obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza bedaca dotychczas narzedziem fakultatywnym, funkcjonu-
jacym w niektérych gminach. Zmiany dotyczace narzedzi partycypacyjnych,
niewatpliwie potrzebne, jednak w sporej czesci doktryny wzbudzity kontro-
wersje ze wzgledu na ich ksztatt. P. Glejt oraz P. Uziebto zauwazyli, iz: ,mozna
odnies¢ wrazenie, ze nadrzednym celem tej ustawy byto ukazanie pozytyw-
nego stosunku wiekszosci parlamentarnej do problematyki partycypacji na
poziomie lokalnym i regionalnym, bez gtebszej refleksji nad uksztattowaniem
implementowanych rozwigzan"2°.

Dokonano nowelizacji kodeksu wyborczego w zakresie normy demogra-
ficznej w wyborach do rad gmin, wprowadzajac ponownie do przepiséw dwa
systemy wyborcze. W efekcie w gminach do 20 tys. mieszkarncéw pozostawiono
system wiekszosciowy i jednomandatowe okregi wyborcze, za$ w gminach
powyzej 20 tys. powrdcono do systemu proporcjonalnego. Zmniejszono mak-

27 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2021, s. 104.

28 P. Ktucinska, D. Szescito, B. Wilk, Nowy model demokracji samorzqdowej — uwagi na tle
zmian w ustawach samorzqdowych wprowadzonych ustawq z 11 stycznia 2018 r., «<Samo-
rzad Terytorialny» 2018, vol. 10, s. 32-34.

29 P. Glejt, P. Uziebto, Kilka uwag o ,nowych” instrumentach partycypacji mieszkaricéw na
poziomie samorzqdowym, [w:] A. Balicki, M. Jabtonski (red.), Dookota Wojtek... Ksiega
pamiqgtkowa poswiecona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, Wroctaw 2018,
s. 403.

32 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 67



Kluczowe zmiany w samodZzielnosci i ustrojowej niezaleznosci. ..

symalna liczbe radnych wybieranych w okregach wielomandatowych z 10 do 8
z jednoczesnym ograniczeniem maksymalnej liczby kandydatéw na listach do
dwoéch ponad liczbe mandatéw. Skutkiem byta likwidacja jednomandatowych
okregoéw wyborczych w wiekszych i srednich miastach. Stuszny wydaje sie by¢
zarzut wobec rzadzacych, iz zbyt szybki byt powrét do systemu proporcjonal-
nego, a dokonanie jednej elekcji metoda wiekszosciowa nie ukazuje trafnosci
zastosowania. Zebranie doswiadczenia poprzez stosowanie w trakcie kilku
elekcji pozwolitoby na wyciagniecie wnioskow i optymalizacje zasad.

Zmiang, ktéra wzbudzita duze emocje, byto przekazanie uprawnien do
podziatu jednostek na okregi wyborcze oraz obwody gtosowania z rady gminy
do komisarzy wyborczych powotanych przez Panstwowa Komisje Wyborcza
na 5-letniag kadencje. Zakazem objeto mozliwos¢ jednoczesnego kandydo-
wania w wyborach do organu wykonawczego oraz do innej rady gminy niz
w tej, w ktorej sie kandyduje oraz do rady powiatu i sejmiku wojewddztwa. Co
istotne, dokonano ustawowej regulacji statusu mezéw zaufania, obserwatoréow
spotecznych wyboréw wysytanych przez stowarzyszenia i fundacje, zajmujace
sie sprawami demokracji, praw obywatelskich i rozwojem spoteczenstwa oby-
watelskiego30. Zmian dokonano takze w funkcjonowaniu i finansowaniu kot
gospodyn wiejskich. Ustawa z 2018 r.31 umozliwiono organizacjom uzyskanie
osobowosci prawnej przez wpis do Krajowego Rejestru Két Gospodyn Wiej-
skich, czym dano mozliwos¢ samodzielnego dziatania we wszystkich stosun-
kach prawnych. Kolejna zmiana ustawy o kotach gospodyn wiejskich z 2021 r.
okreslita ogdlne zasady przyznawania pomocy finansowej, ktérej zrédtem sa
dotacje celowe udzielane przez ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa. Ustanowienie administra-
¢ji rzadowej jako decydenta przyznajacego srodki organizacjom dziatajacym
lokalnie od 150 lat jest by¢ moze przejawem braku zaufania albo checi ogra-
niczenia decyzyjnosci samorzaddéw lokalnych.

W styczniu 2020 r.32 dokonano zmian organizacyjnych w Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej, zwiekszajac role koordynacyjno-nadzorczg Gtéwnego
Inspektora Sanitarnego oraz wzmacniajac pozycje wojewody jako organu
reprezentujacego rzad w terenie. Ustawa przyznata Gtéwnemu Inspektorowi
Sanitarnemu kompetencje do powotywania i odwotywania - za zgoda wia-
$ciwego wojewody — panstwowych wojewddzkich inspektoréw sanitarnych
oraz panstwowemu wojewddzkiemu inspektorowi sanitarnemu kompetencgji

30 B. Michalak, Zmiana przepiséw kodeksu wyborczego przed wyborami samorzgdowymi
2018, «Athenaeum. Polskie Studia Politologiczne» 2019, vol. 58, s. 91-96.

31 Ustawa z 9 listopada 2018 r. o kotach gospodyn wiejskich, t,j. Dz.U. z 2021 r., poz. 2256.

32 Ustawa z dnia 23 stycznia 2020 r. o zmianie ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
oraz niektoérych innych ustaw, Dz.U. z 2020 r., poz. 322.
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do powotywania i odwotywania - po zasiegnieciu opinii wojewody - parstwo-
wych powiatowych inspektoréw sanitarnych. Ponadto ustanowita panstwo-
wego powiatowego inspektora sanitarnego organem zespolonej administracji
rzagdowej w wojewddztwie. Zmiany te wyraznie majg charakter centralizujacy,
ograniczajacy kompetencje samorzadoéw.

Poza nowelizacjami przepisdw zaczeto wprowadzac instrumenty pozwa-
lajgce na finansowanie samorzagddéw za pomocg dotacji. W 2018 r. stworzono
Fundusz Drég Samorzadowych obecnie Rzadowy Fundusz Rozwoju Drog33
powotany jako mechanizm wsparcia dla jednostek samorzadu terytorialnego,
realizujacych inwestycje na drogach samorzadowych. Srodki z Funduszu to
dotacje celowe, rozdzielane przez komisje powotang przez wojewode w zalez-
nosci od poziomu dochodéw jednostki samorzadowej. Z analizy dokonanej
przez P. Swianiewicza dotyczacej 2019 r. wynika, iz rozdziat tych srodkow
zwigzany byt z afiliacjg polityczna. Najwiecej srodkéw zaréwno w gminach, jak
i powiatach, otrzymaty samorzady powigzane z PiS, za$ ponad potowa gmin
zwigzanych z opozycja nie otrzymata zadnych srodkéw. Autor konkluduje,
iz: ,[...] mamy do czynienia z nowym - bardzo niepokojagcym - zjawiskiem
schodzenia krajowej polityki partyjnej do zycia samorzadéw lokalnych”, za$
rozdziat Srodkéw wykazuje znieksztatcenie powodowane orientacjg polityczna
samorzadow34. Analizy dotyczacej rozdziatu srodkéw z RFRD do samorzadu
powiatowego w | kwartale 2021 r. dokonali réwniez R. Rudka, E. Kocemba,
K. Sekuta. Ze szczegdtowo przeprowadzonych badan wynika, iz z kwoty ponad
1,265 mid zI, ktére w 2021 r. zostaty przyznane powiatom: ponad 650 min zt
trafito do powiatéw kierowanych przez osobe z PiS. Prawie 164 min zt do
powiatow, w ktérych zawarta jest koalicja z PiS. Ponad 258 min zt do powia-
tow zarzadzanych przez osobe spoza partyjnego uktadu. Ponad 192 min zt do
powiatéw bedacych w rekach oséb z opozycji. Udziat procentowy powiatéw
ze wzgledu na przynaleznos¢ polityczng w facznej kwocie dofinansowania
przedstawiat sie nastepujaco: PiS — 51,44%; Koalicja z PiS - 12,95%; Niezalezni
- 20,41%; Opozycja - 15,20%. W miastach na prawach powiatu z kwoty nieco
ponad 150 min zt: ponad 56 min zt trafito do miast na prawach powiatu kiero-
wanych przez osobe niezalezna. Ponad 44 mIn zt do miast na prawach powiatu
zarzadzanych przez osobe zwigzang z opozycja. Blisko 31 mIn zt do miast
na prawach powiatu bedacych w rekach oséb z opcji rzadzacej oraz ponad
19 miIn zt do miast na prawach powiatu, w ktérych zawarta jest koalicja z PiS.

33 Ustawa z 23 pazdziernika 2018 r. o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég, t.j. Dz.U.
z 2022 r,, poz. 505 ze zm.

34 P. Swianiewicz, Wptyw polityki partyjnej na rozdziat dotacji celowych na przyktadzie Fun-
duszu Drég Samorzgdowych, «Wspdlnota. Pismo Samorzadu Terytorialnego» 2020, vol. 1,
s. 44-53.
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Rozktad sredniej wysokosci dofinansowania w zaleznosci od grupy politycznej
byt nastepujacy: PiS - blisko 15 min; Koalicja z PiS - niecate 3 mIn, Niezalezni
- niecate 3 miIn; Opozycja - 4 min. W przeliczeniu na 1 mieszkanca dato to
nastepujacy wynik: PiS — 247,85 zt; koalicja z PiS - 20,95 z}; niezalezni - 13,55 zk;
opozycja — 5,97 zt. Wysokos$¢ otrzymanego wsparcia w 2021 roku jest mocno
zwigzana z grupg polityczng reprezentowang przez staroste powiatu oraz jego
ewentualnego koalicjanta i nie ma na to tez wptywu liczba mieszkancéw czy
dtugos¢ drég powiatowych. Identycznie sytuacja przedstawia sie odnosnie
miast na prawach powiatu33. Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych to kolejne
narzedzie zwigzane z przekazywaniem dotacji samorzagdom. Jego wprowadze-
nie zwigzane jest z wystgpieniem wiosna 2020 r. epidemii COVID-19 i jej skut-
koéw w sferze finansowej36. Jest to rzagdowy program finansowy przez fundusz
przeciwdziatania COVID-19. Po raz pierwszy pienigdze z tego programu zostaty
przekazane samorzagdom wedtug odgdrnie przyjetego algorytmu, natomiast
I1'i lll transza na podstawie decyzji Komisji do spraw Wsparcia JST po ztozeniu
wnioskéw przez samorzady. Analizy wynikéw przyznanych srodkéw z 11 Il puli
RFIL dokonali J. Flis i P. Swianiewicz3’. Z przeprowadzonych badan jednoznacz-
nie wynika, iz udzielanie dotacji z programu obarczone jest dos¢ wysoka skala
politycznego uprzywilejowania. Autorzy zastosowali cztery kategorie opgji
politycznych: wtodarze wybrani z poparciem PiS; wtodarze zwiazani z jedna
z partii bloku senackiego - Koalicjg Obywatelska, Polskim Stronnictwem Ludo-
wym, Sojuszem Lewicy Demokratycznej, wtodarze nazwani ,kontra PiS” - ci,
ktérzy pokonali konkurenta z PiS oraz wiodarze neutralni - komitety lokalne
bez poparcia partii ogdélnopolskich. Z analizy Il transzy wynika, iz $rednia wiel-
kos¢ dotacji na glowe mieszkarica w gminach rzadzonych przez wiodarzy z PiS
wynosi 253 zt, w gminach neutralnych — 134 zt, w gminach kontra PiS - 60 zl,
za$ w gminach z wiodarzami z bloku senackiego - 25 zt (przy $redniej wysoko-
$ci dotacji dla catego kraju wynoszacej 83 zt). Autorzy méwia o tzw. ,przegieciu
partyjnym” okres$lajacym wielokrotnos¢ sredniej dotacji na gtowe mieszkanca
w zaleznosci od tego kto rzadzi. Poréwnanie dotacji w gminach rzadzonych
przez PiS z gminami rzagdzonymi przez tzw. blok senacki daje dziesieciokrotnie

35 R. Rudka, E. Kocemba, K. Sekuta, Rzgdowy Fundusz Rozwoju Drég — podziat sSrodkéw
w samorzqdach powiatowych, Zwigzek Powiatéw Polskich 2021, s. 4-26.

36 Podstawe do wprowadzenia Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych stanowit art. 65
ust. 28 ustawy z 31.3.2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U.z 2020 r., poz. 568 ze zm.

37 ). Flis, P. Swianiewicz, Rzqdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych - reguty podziatu, Warszawa
2021 oraz J. Flis, P. Swianiewicz, Rzqgdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych - utrwalane wzory,
Warszawa 2021.
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wyzszg kwote. Udziat gmin pominietych w podziale srodkéw réwniez odzwier-
ciedla preferencje partyjne. W przypadku gmin rzadzonych przez PiS tylko 14%
nie otrzymato dotacji, w przeciwienstwie do gmin bloku senackiego, gdzie
80% gmin pozostato bez dotacji, w gminach neutralnych pominieto 44%, za$
w gminach kontra PiS 61%. W przypadku rozdziatu $rodkéw pochodzacych
z lll transzy RFIL sytuacja nie ulegta poprawie, nadal zauwazalna jest ogromna
réznica na korzy$¢ gmin rzadzonych przez wiodarzy z PiS38. Nie trzeba by¢ wni-
kliwym obserwatorem, aby po analizie badan przeprowadzonych przez J. Flisa
i P. Swianiewicza zauwazy¢, iz partyjne kryteria podziatu staty sie kluczem do
nagradzania. Niepokojacy jest fakt, jak zauwazaja Autorzy, ze stanowig one
Swiadomg i celowa polityke rzadu, ktéra w istocie rzeczy pogtebia podziaty
polityczne. Jednoczesnie jest ona famaniem standardéw demokratycznego
panstwa prawa, w ktéorym buduje sie zaleznosci klientelistyczne we wzajem-
nych relacjach stosujac polityczng alokacje zasobéw z wykorzystaniem czyn-
nika ekonomicznego3°.

Kolejnym programem dotujagcym samorzady byt ustanowiony w dniu
1 lipca 2021 r. Uchwatg Rady Ministréw nr 84/2021 Rzagdowy Fundusz Polski tad:
Program Inwestycji Strategicznych. Tutaj réwniez srodki pochodzity z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19. Réwniez w tym przypadku J. Flis i P. Swianiewicz
dokonali precyzyjnej analizy przyznanych srodkéw. Z badan, jak w przypadku
RFIL, jednoznacznie wynika, iz wyzsze kwoty uzyskaty samorzady rzadzone
przez PiS, przy czym wiekszos¢ gmin dotacje otrzymata. Jedynie 21 gmin dofi-
nansowania nie uzyskato*0,

Zagadnieniu, ktéremu nalezatoby poswieci¢ odrebne rozwazania sg sprawy
finansowe jednostek samorzadu (wigzg sie one w czesci z powyzszymi rozwa-
zaniami 0 mechanizmach wsparcia samorzadéw dotacjami centralnymi). Ze
wzgledu na ramy niniejszych rozwazan zostang jedynie zarysowane. Punktem
wyjscia jest samodzielno$¢ samorzadéw wyrazajaca sie na réoznych ptaszczy-
znach, w tym w adekwatnosci srodkéw bedacych w ich dyspozycji do reali-
zowanych zadan. Zasada ta ma ustrojowo-gwarancyjny charakter4!. Prawo
do odpowiednich dochodéw zapewniajacych realizacje zadan publicznych
wynika z art. 167 Konstytucji, od ktérego - jak okresla to H. Izdebski — kolejne
rzady: ,narastajgco odchodzg”#2. Bardzo niepokojgcym trendem jest zmiana

38 Tamze.

39 Tamze. Zob. réwniez: t. Olejnik, Dotacje inwestycyjne z rzgdowych funduszy wsparcia dla
samorzqddw 2019-2021. Polityczna alokacja zasobéw?, «Studia Regionalne i Lokalne»
2022, vol. 2(88).

40 P, Swianiewicz, J. Flis, Janosikowe kumotry — podwdjne standardy rzqdowych dotacji, War-
szawa 2022, s. 2.

41 E. Kornberger-Sokotowska, O potrzebie instytucjonalnego..., s. 12.

42 H, Izdebski, Trzydziesci lat po restytucji..., s. 28.
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proporcji finansowania samorzadu, ktéra polega na tym, ze udziat dochodéw
wiasnych maleje, zas istotnym sktadnikiem staja sie dotacje celowe. Jak podaje
P. Swianiewicz, udziat dotacji w dochodach gmin systematycznie wzrasta.
W 2013 r. w gminach wynosit niewiele ponad 20%, za$ w 2018 r. niemalze
35% (wyzszy wzrost zauwazalny jest po 2015 r.)43. Stanowi to istotny czynnik
w ograniczaniu samodzielnosci i niezaleznosci, gdyz przesuwa decydenta na
poziom centralny, a z samorzadu czyni jedynie wykonawce. Reguta finanso-
wania samorzadu powinna opiera¢ sie na dochodach wtasnych, zas mecha-
nizm wyréwnawczy w postaci dotacji celowych powinien stanowi¢ wyjatkowy
skfadnik. W przeciwnym razie samodzielnos¢ samorzaddw staje sie fasadowa,
pozorowana. Stusznie zauwaza A. Lipska-Sondecka, iz: ,miernikiem stopnia
funkcjonalnosci instytucji samorzadu terytorialnego jest praktyczna zdolnos¢
organoéw samorzadowych i ich aparatu wykonawczego do wypetniania kon-
stytucyjnych i ustawowych zadan w oparciu o zasade subsydiarnosci z wyko-
rzystaniem nowoczesnych form i metod zarzadzania publicznego”#4.

Bioragc pod uwage poprzednia oraz obecng kadencje nalezy zauwazy¢,
iz dokonano szeregu zmian, ktére miaty na celu ostabienie samodzielnosci
finansowej samorzadéw. Po pierwsze, tworzenie specjalnych funduszy cen-
tralnie rozdysponowujacych srodki. Po drugie, zmiany podatkowe: podniesie-
nie kwoty wolnej od podatku oraz minimalnego wynagrodzenia, obnizenie
podstawowe] stawki podatku dochodowego od o0séb fizycznych, zwolnienie
z podatku 0séb do 26 roku zycia. Wszystkie te elementy, z zasady stuszne, skut-
kuja nizszymi dochodami samorzadow. W tej sytuacji brak rekompensaty dla
budzetéw samorzaddéw powoduje ich problemy finansowe i uzaleznienie od
dotacji centralnych. Kolejnym aspektem jest zlecanie zadan bez odpowiednich
srodkow finansowych (np. przekazanie zadania zleconego z zakresu admini-
stracji rzadowej w sprawie opieki nad organizacjami kombatanckimi) albo brak
srodkéw na realizacje nowego zadania (np. z zakresu pomocy dla kobiet w cia-
zy)*>. Nieadekwatnos¢ srodkéw na powierzane samorzadowi terytorialnemu
zadania moze przyczynia¢ sie do wykazywania przez administracje rzadowa
indolencji samorzadu, a w rezultacie niejako uzasadnia¢ nieprawdziwg teze
o koniecznosci szerokiej recentralizacji*. Sprawa kluczowg jest takze spadek
dochodéw samorzadéw zwigzany z epidemia COVID-19 (zwolnienia podat-

43 P, Swianiewicz, Wptyw polityki partyjnej..., s. 44-53.

44 A, Lipska-Sondecka, Polskiego samorzqdu terytorialnego droga do nowoczesnosci. Dyle-
maty okresu transformacji, [w:] K. Czarnecki, A. Lutrzykowski, R. Musiatkiewicz (red.),
Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie. Aktualne problemy i wyzwania, Wtoctawek
2017, s. 57.

45 A. Gniadkowski, Coraz szybsze obskubywanie..., s. 16-17.

46 D, Kurzyna-Chmiel, Samorzqd terytorialny — terazniejszos¢..., s. 14.
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kowe dla przedsiebiorcéw, nizsze czynsze w lokalach komunalnych, niskie
wplywy z biletéw czy optat)4’. Obecna sytuacja (wzrost cen na rynkach swiato-
wych energii oraz gazu i naktadajacy sie na to brak srodkéw z Krajowego Planu
Odbudowy na rzecz Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci tworza niekorzystng
koincydencje zdarzen.

Podsumowanie

W trakcie obecnej, jak i poprzedniej kadencji, Zjednoczona Prawica pro-
ponowata szereg rozwigzan legislacyjnych, majacych na celu ostabienie
samodzielnosci i niezaleznosci samorzadéw. Niektére z nich zostaty zaweto-
wane przez Prezydenta, np. ustawa o Regionalnych Izbach Obrachunkowych
z 2017 r. m.in. centralizujaca obsadzanie stanowisk oraz rozszerzajgca znacznie
kryteria kontroli, czy nowelizacja w 2022 r. ustawy o systemie o$wiaty wzmac-
niajgca role kuratoréw oswiaty i zmieniajgca zasady funkcjonowania organiza-
¢ji pozarzadowych w szkotach i placéwkach o$wiatowych. Od 1 stycznia 2018 .
planowano obja¢ urzedy pracy nadzorem wojewoddw, zas pod koniec 2021 r.
Ministerstwo Infrastruktury rozwazato odebranie starostom nadzoru nad pro-
cesem badania technicznego przez stacje kontroli pojazdéw i przekazanie
go Transportowemu Dozorowi Technicznemu. Zastanawiano sie réwniez nad
likwidacja powiatowych inspektoratéw nadzoru budowlanego i utworzenia
w ich miejsce inspektoratéw okregowych, ale juz jako administracji rzagdowej
niezespolonej. Zmiany te nie doszty do skutku, jednakze czas pokaze, czy nie
zostang ponownie zaproponowane.

Jednym ze wspoétczesnych wyzwan dla Il RP jest hamowanie zapedéw
recentralizacyjnych poprzez wptyw zaré4wno na rzadzacych oraz na spoteczen-
stwo i uswiadamianie z korzysci ptynacych z zdecentralizowanego systemu.
Nalezy pamieta¢, iz ,decentralizacja wiaze sie z pewng dojrzatoscia w rozu-
mieniu i ksztattowaniu wspolnoty mieszkancéw”. Niski poziom $wiadomo-
$ci potrzeb demokratyzacji zycia moze prowadzi¢ do kwestionowania rangi
samorzadu terytorialnego, a nawet przydatnosci w wykonywaniu administragji
publicznej. Niepokojace jest to, ze pozbawia sie samorzad kompetencji wiad-
czych, ale jednoczesnie pozostawia sie odpowiedzialno$¢ za realizacje zadan4s.

Stusznie zauwaza J. Wojnicki, iz tendencji centralizacyjnych nalezy upa-
trywac w historycznych zasztosciach: tradycjach silnej administracji panstwo-
wej Il RP po zamachu majowym oraz w doswiadczeniach i funkcjonowaniu

47 D. Szescito, Samorzqd-centrum. Bilans po trzydziestu latach od odrodzenia sie samorzqdu

i pieciu latach nowego centralizmu, Warszawa 2020, s. 14.
48 D, Kurzyna-Chmiel, Samorzqd terytorialny — terazniejszos¢..., s. 7.
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PRL#. Ze zmiennym natezeniem po 1990 r. mieliSmy do czynienia z prébami
centralizowania samorzadu, jednakze bardziej widoczne jest to po 2015 r. ze
wzgledu na, jak okresla to J. Wojnicki: ,[...] odmienne postrzeganie miejsca
i roli wspdlnot lokalnych i administracji samorzadowej w systemie politycznym
panstwa”>0. Identycznie L. Rajca méwi o zmiennym nasileniu tendencji centra-
listycznych polegajacych na ingerowaniu administracji centralnej w sprawy
zastrzezone dla wladz samorzadowych>1.

W czerwcu 2018 r. Komitet ds. honorowania przez panstwa cztonkowskie
obowigzkéw i zobowigzah wynikajacych z Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego (Komitet Monitorujacy) przeprowadzit wizyte dotyczacg demokragji
lokalnej i regionalnej w Polsce, podczas ktorej odbyly sie spotkania z przed-
stawicielami r6znych instytucji na wszystkich szczeblach wtadzy. Raport pod-
kredla stosunkowo niepokojace tendencje w demokracji lokalnej i regionalnej
w Polsce. Zauwaza, ze zasada samorzadnosci lokalnej jest uznawana zaréwno
przez Konstytucje, jak i ustawodawstwo krajowe, jednak zostata podwazona
od czasu ostatniej wizyty monitorujgcej w 2014 roku, a sytuacja zmienita sie
w niepokojacy sposob w ciggu zaledwie kilku lat. Raport stwierdza, ze recen-
tralizacja niektérych kompetencji odbyta sie w kontekscie konfliktu miedzy
wiadzg centralng a wtadzami lokalnymi, w szczegdlnosci reprezentowanymi
przez partie polityczne z opozycji. Wyrazone zostato zaniepokojenie ingerencja
wiadz centralnych w funkcje lokalne, niedociggnieciami w procesie konsultacji,
pogorszeniem statusu wybranych przedstawicieli oraz utratg zaufania wiadz
lokalnych do wymiaru sprawiedliwosci. W raporcie jednoczes$nie wzywa sie
wiadze krajowe do powrotu na droge decentralizacji i prawdziwej demokra-
¢ji lokalnej i regionalnej poprzez zapewnienie stosowania w praktyce zasady
pomocniczosci i proporcjonalnego nadzoru nad dziatalnoscia wtadz lokal-
nych lub poprzez przywrécenie rzetelnego procesu konsultacji z wtadzami
lokalnymi. Twércy raportu zauwazajac, iz zarbwno konstytucja jak i inne akty
normatywne spetniajg standardy samorzadnosci, jednakze poziom autonomii
wiadz lokalnych ulega erozji w wyniku ponownej centralizacji szeregu kom-
petencji przekazanych im wczeéniej, liczne ingerencje wiadz panstwowych
w niezalezne funkcje lokalne podwazaja przyznanie wiadzom lokalnym pet-
nych i wylacznych uprawnien, wtadze lokalne nie maja swobody w wykonywa-
niu przekazanych funkgcji, co jest konsekwencjg szczegétowego uregulowania
przez panstwo przekazanych zadan, pomimo znacznego wzrostu gospodar-
czego zasoby finansowe, ktérymi wiadze lokalne moga swobodnie dyspono-
wad, nie sg ani odpowiednie, ani wspétmierne do ich obowigzkéw. Ponadto

49 ). Wojnicki, Tendencje centralizacyjne..., s. 35.

50 Tamze, s. 36.
51 L. Rajca, Reformy samorzqdu terytorialnego..., s. 66.
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nasila sie tendencja do przekazywania wtadzom lokalnym obowigzkéw bez
przekazywania odpowiednich zasobéw finansowych, obnizenie skali rekom-
pensaty finansowej dla wybranych przedstawicieli lokalnych pogarsza warunki
wykonywania obowigzkéw na szczeblu lokalnym, spada poziom zaufania
wtadz lokalnych do sagdéw w zakresie ochrony prawnej ich autonomii, co ogra-
nicza rzeczywiste korzystanie przez wtadze lokalne z prawa do korzystania ze
$rodkéw odwotawczych.

Zmiany - w wiekszosci wynikajace z aspektéw faktycznych i zachowan,
a nie z formalnych reform prawnych - nalezy rozumie¢ w ramach ogdlnego
+klimatu politycznego’, ktéry nastapit po wyborach prezydenckich i parlamen-
tarnych w 2015 r. W tej perspektywie proces ponownej centralizacji kompeten-
¢ji, wzrost szczego6towych regulacji krajowych majacych na celu wyznaczenie
standardéw dla ustug lokalnych oraz wszechobecny nadzér nad wtadzami
lokalnymi, wydaja sie by¢ elementami wiekszej walki politycznej, ktora toczy
sie obecnie w Polsce i ktéra ostatecznie podwaza wiele z dorobku ostatnich
trzydziestu lat>2. Wsréd wielu badaczy panuje poglad o powolnej recentraliza-
¢ji. D. Szescito moéwi o ,nowym centralizmie”3, L. Rajca o ,petzajacej recentrali-
zacji”>4, H. lzdebski o ,etatystycznym” traktowaniu samorzadéw?>>. Niewatpliwie
zmiany te s3 niepokojace, gdyz odbieranie zadan i kompetencji samorzagdom
dokonuje sie poprzez pojedyncze zmiany legislacyjne przy zachowaniu kon-
stytucyjnie zdecentralizowanego ustroju panstwa. Nastepuje wiec zmiana,
ktérej nie widac systemowo z poziomu centralnego. Dopiero wnikliwa analiza
pozwala na zlokalizowanie poszczegélnych zmian.

Konstatujac, po przeprowadzonej analizie w odpowiedzi na zadane pytania
badawcze nasuwa sie wniosek, iz obecna wltadza w warstwie deklaratywnej
zapewnia o konstytutywnym charakterze samorzadu terytorialnego w systemie
politycznym, jednakze w warstwie wykonawczej nie jest to juz tak oczywiste.
Uszczuplanie uprawnien jednostek samorzadowych poprzez przekazywanie
uprawnien administracji rzadowej, ograniczanie samodzielnosci finansowej
moze w konsekwencji zdecentralizowany system przeksztatci¢ w jego fasade.
Po ponad trzydziestu latach utrwalania i umacniania samorzadu powrét do
resortowego systemu wydaje sie by¢ regresem rozwojowym. Nie odmawiajac
rzadzacym prawa do wizji silnego, scentralizowanego panstwa, dokonujac
zmian powinni uwzglednia¢ r6zne stanowiska i koncepcje.

52 poktosiem wizyty przeprowadzonej przez Davida Baro Ribe oraz Pascala Mangina jest
przywotywany raport, https://rm.coe.int/local-and-regional-democracy-in-poland-
monitoring-committee-rapporteur/1680939003 (10.10.2022).

53 D. Szescito, Samorzqd-centrum. Bilans po trzydziestu latach..., s. 1-2.

54 L. Rajca, Reformy samorzqdu terytorialnego..., s. 71.

55 H. Izdebski, Trzydziesci lat po restytucji..., s. 28.
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Konkludujac warto przytoczy¢ stowa R. Chwedoruka, ktéry stwierdza: ,[...]
niebawem dojdzie do otwartej wojny — tu nie chodzi o kolejng kampanie czy
wptyw na ten lub inny region, tylko o kwestie fundamentalne. Mam na mysli
takie sprawy, jak zorganizowanie samorzadu, balans miedzy nim a parfistwem,
kto i jakie ma uprawnienia i jak silng spoteczna legitymacje”>S.
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