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Abstrakt: Pandemia COVID-19 spowodowata koniecznos¢ nagtej reakcji nie tylko po
stronie spofeczeristwa, ale takze dostosowania formy i zakresu dziatania do zmieniajqgcych
sie okolicznosci przez administracje publiczng. Celem artykutfu jest analiza relacji
rzqdowo-samorzqdowych w Polsce w czasie dwdch pierwszych fal COVID-19 zaréwno
z perspektywy dziatania Komisji Wspdlnej Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego, ale takze
dziatania ogdlnopolskich organizacji tworzqcych reprezentacje strony samorzqdowej.
W konkluzji zauwazono, ze relacje te przebiegaty w zréznicowany sposéb i po pierwszym
okresie silnej centralizacji ewaluowaty w strone modelu zarzqdzania wielopoziomowego.

Abstract: The COVID-19 pandemic caused a sudden change not only in societal behaviour
but also in terms of forms and scale how public administration was running. The aim of
this paper is to present intergovernmental relation (IGR) during the first and second wave of
COVID-19. In order to do this Central and Self-Government Common Commission (CSGCC)
and national local government associations were taken into consideration. In conclusion
it is said that during the first wave centralize approach towards the IGR was apparent,
however, in the second wave it evolved toward more multilevel relations.
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Relacje rzgdowo-samorzqdowe w Polsce w trakcie pandemii COVID-19

Wprowadzenie

Pojawienie sie pandemii COVID-19 stanowito najwieksze wyzwanie dla
administracji publicznej w perspektywie ostatnich dekad. Polegato ono na
catkowitej zmianie okolicznosci funkcjonowania spoteczenistwa, bezposrednim
zagrozeniu dla zycia i zdrowia publicznego i koniecznosci podjecia dziatah
na kazdym z poziomoéw zarzadzania publicznego, tj. lokalnego, regionalnego
i krajowego. Rozwoj pandemii nie byt jednolity w caty kraju i widoczne byto
zréznicowanie geograficzne jej rozwoju. W tym kontekscie waznym elemen-
tem ograniczania rozprzestrzeniania sie COVID-19, a takze ochrony zdrowia
publicznego w kraju, staty sie relacje rzadowo-samorzadowe, ktére mozna
postrzegac przez pryzmat zarzadzania wielopoziomowego. Ograniczenia
w swobodzie korzystania z praw i wolnosci obywatelskich wprowadzone przez
wiadze centralne musiaty zosta¢ wyegzekwowane na poziomie lokalnym. Co
wiecej, administracja lokalna samodzielnie podejmowata szereg inicjatyw
oddolnych, ktére miaty na celu dostosowanie realizacji zadan publicznych do
wystepujacych okolicznosci.

Wykres 1. Fale rozwoju pandemii COVID-19 w Polsce
COVID-19: Stringency Index

Indeks rygoryzmu ograniczen pandemicznych zbudowany w oparciu o 9 wskaznikéw, w tym zamkniecia szkét, miejsc pracy,
ograniczen w przemieszczaniu sie, oparty na wartosciach od 0 do 100 (100 - najostrzejsze)
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Zrédto: T. Hale, N. Angrist, R Goldszmidt i in., A global panel database of pandemic plicies (Oxford
COVID-19 Government Response Tracker). Nat Hum Behav 5, 529-538 (2021), https://doi.org/10.1038/
s41562-021-01079-8.
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Rozwdj pandemii COVID-19 odbywat sie w tzw. falach, w trakcie ktérych
wladze centralne wprowadzaty regulacje pandemiczne (np. koniecznosc¢ zakry-
wania ust i nosa; zachowanie odstepu; ograniczenia w przemieszczaniu sie).
Monitoring dziatarh podjetych przez administracje krajowe na Swiecie doko-
nany przez Blavatnik School of Government w Oxfordzie prezentuje wyrazne
zréznicowanie w kolejnych falach pandemicznych. Wykres 1 potwierdza taka
praktyke réwniez w Polsce.

Na podstawie przeprowadzonych badan widoczne sg zréznicowane strate-
gie relacji rzadowo-samorzadowych w Europie w trakcie pandemii COVID-19.
W Niemczech relacje te ewaluowaty od zarzadzania wielopoziomowego, w kt6-
rych podmioty regionalne miaty istotny wptyw na kierunek podejmowanych
dziatach, w kierunku bardziej funkcjonalnego podejscia skoncentrowanego
na wybranych politykach publicznych'. W Czechach i Stowacji dziatania ogra-
niczajgce rozprzestrzenianie sie pandemii nie byly koordynowane i podejmo-
wano dziatania dostosowawcze w zaleznosci od stwierdzonych zagrozenZ.
We Francji widoczne byty trzy wyrazne fazy zarzadzania zagrozeniem pande-
micznym polegajace na ewolucji pomiedzy hiper-centralizmem w kierunku
horyzontalnej koordynacji i powrotem do dominacji centrum3. Przyktad Hisz-
panii wskazuje catkowitg dominacje centralizacji zarzadzania przez caty okres
pandemii4, a w Belgii i Holandii byta ona widoczna w sektorowym podejsciu
do wybranych polityk publicznych>.

Celem niniejszego artykutu jest analiza relacji rzadowo-samorzadowych
w Polsce w czasie dwéch fal pandemii COVID-19 i sprawdzenie, na ile modele
relacji pomiedzy stronami réznity sie miedzy soba. Pierwsza fala datowana
jest na okres od 4 marca 2020 roku (kiedy oficjalnie stwierdzono pierwszy
przypadek wystapienia COVID-19), a jej koniec przypada na potowe lipca (znie-
sienie ograniczen pandemicznych). Z kolei druga fala pandemii datowana jest

1 S. Kuhlman, J. Franzke, Multi-level responses to COVID-19:crisis coordination in Germany
from an intergovernmental perspective, «Local Government Studies» 2022, vol. 48, no. 2,
s. 2-23.

2 P. Juptner, D. Klimovsky, Vertical and horizontal intergovernmental relations during the
first wave of the COVID-19 crisis: experience from the extremely fragmented CEE countries,
«Local Government Studies» 2022, vol. 48, no. 2.

3 C. Du Boys, M. Betrolucci, R. Fouchet, French inter-governmental relations during the
Covid-19 crisis: between hyper-centralism and local horizontal cooperation, «Local Gov-
ernment Studies» 2022, vol. 48, no. 2.

4 C. Navarro, F. Velasco, From centralization to new ways of multi-level coordination: Spain’s
intergovernmental response to the COVID-19 pandemic, <Local Government Studies»
2022, vol. 48, no. 2.

5 E.Wayenerg, L. Resodihardjo, J. Voets, M. van Genugten, B. van Haelter, I. Torfs, The Bel-
gian and Dutch response to COVID-19: change and stability in the mayors’ position, «Local
Government Studies» 2022, vol. 48, no. 2.
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na okres od korica sierpnia 2020 do korica marca 2021, kiedy odpowiednio
ponownie wprowadzono i nastepnie zniesiono ograniczenia pandemiczne.
Artykut posiada nastepujaca strukture: w pierwszej czesci przedstawiono
zatozenia metodologiczne badan, nastepnie system relacji rzadowo-samorzg-
dowych w Polsce, by w kolejnych dwéch czeéciach zaprezentowac ich ewolu-
cje w trakcie pierwszej i drugiej fazy pandemii COVID-19. Cato$¢ konczy pod-
sumowanie, w ktérym zaprezentowano wnioski z przeprowadzonych badan.

Zatozenia metodologiczne

Analiza relacji rzadowo-samorzadowych zostata przeprowadzona w opar-
ciu o model idealizacyjny Maxa Webera®. Metoda idealizacyjna stosowana jest
poprzez wykorzystanie typow idealnych jako abstrakcyjnych konstruktow skfa-
dajacy sie z najistotniejszych i w najpetniejszym wymiarze cech danego rodzaju
zjawisk, dzieki ktérym mozna oceni¢ dystans pomiedzy okreslonymi ekstre-
mami. Tym samym typy idealne nie wystepuja w rzeczywistosci, ale przyjecie
ich w ramach prowadzonych badan pozwala na przeprowadzenie klasyfikacji
analizowanych zjawisk i tym samym unikniecie subiektywizmu wnioskowa-
nia. Po jednej stronie ekstremum znajduje sie model relacji rzadowo-samo-
rzadowych okreslany mianem partner-agent, a po przeciwnej stronie model
relacji wielopoziomowych. W pierwszym przypadku relacje pomiedzy strong
rzagdowa i samorzadowa rozumiane sg jako dominacja centrum i delegowanie
do realizacji zadan ,agentom” rozumianym jako jednostki samorzadu teryto-
rialnego poprzez odgdrne narzucanie rozwigzan w drodze interwencji legisla-
cyjnej. W tym uktadzie strona samorzadowa ma niewielki lub zaden dostep do
procesu decyzyjnego i jej rola ogranicza sie do wdrazania podjetych decyzji’.
Z kolei w drugim przypadku - zarzadzania wielopoziomowego - jednostki
samorzadu terytorialnego maja mozliwos¢ wspétuczestniczenia w podejmo-
wanych decyzjach poprzez udziat w konsultacjach nad przygotowywanym
projektem aktéw prawnychs.

6 M. Weber, The ‘objectivity’ of knowledge in social science and social policy, [w:] H.H. Bruun,
S. Whimster (red.), Max Weber: Collected Methodological Writings, London 2012.

7 Wiecej na temat modelu agent-partner zob. K.M. Eisenhardt, Agency Theory: An Assess-
ment and Review, «The Academy of Management Review» 1989, no. 14 (1), s. 57-74;
R.W.A. Rhodes, Control and Power in Central - Local Government Relations, Londyn 1981.

8 Wiecej na temat modelu relacji wielopoziomych zob. Ch. Ansell, G. Alison, Collaborative
Governance in Theory and Practice, <Journal of Public Administration Research and The-
ory» 2008, vol. 18, Issue 4, s. 543-571, https://doi.org/10.1093/jopart/mum032; E. Kirk,
T. Nabatchi, S. Balogh, An Integrative Framework for Collaborative Governance, «Journal
of Public Administration Research and Theory» 2012, vol. 22, s. 1-29.
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Przyjetym polem badawczym jest funkcjonowanie Komisji Wspélnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego w badanym okresie dwdch fal pandemii COVID-19
poprzez analize agendy pracy Komisji. Pozwala to na ilosciowe zbadanie inten-
sywnosci i obszaréw wspotpracy. Ponadto przeprowadzono analize rocznych
raportéw ogodlnokrajowych organizacji jednostek samorzadu® lokalnego
w latach 2020 i 2021, w celu poznania oceny wspotpracy rzadowo-samorza-
dowej w badanym okresie.

Relacje rzadowo-samorzadowe

Administracja rzagdowa i samorzadowa wspdlnie tworzg system admini-
stracji publicznej, ktéry w ré6znym zakresie odpowiedzialny jest za realizacje
zadan publicznych. O ile rolg pierwszej jest tworzenie polityk publicznych
i stuzacych ich realizacji regulacji prawnych, o tyle w przypadku drugiej klu-
czowe znaczenie ma ich wdrazanie i dostosowywanie do potrzeb spotecznosci
lokalnej lub regionalnej. Ksztatt relacji rzadowo-samorzadowych w panstwie
bedzie uzalezniony od wielu czynnikéw. Z jednej strony sg to obiektywne
czynniki, takie jak: obowiazujace regulacje prawne (rozwigzania konstytu-
cyjne lub model kontroli i nadzoru nad samorzadem terytorialnym), czyn-
niki polityczne (ustroj, grupy nacisku, relacje nieformalne) lub inne czynniki
(np. wielkos¢ jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra determinuje potencjat
finansowy i organizacyjny administracji lokalnej)'0. Z drugiej strony istotne
znaczenie ma obowigzujacy model relacji pomiedzy strong rzagdowg i samo-
rzadowa, ktéry oparty moze by¢ na przyktad na zatozeniach weberyzmu't,

9 Ogodlnokrajowej organizacje zrzeszajace jednostki samorzadu lokalnego, ktére reprezen-
tuja strone samorzadowa w KWRIST wskazane zostaty w rozporzadzeniu Rady Ministrow
z dnia 29 stycznia 2008 roku w sprawie okreslenia ogdlnopolskich organizacji jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ktére sa uprawnione do wyznaczania przedstawicieli do
Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, Dz.U. z 2008 r. Nr 15, poz. 96 i 97).
Na tej podstawie gminy i powiaty reprezentowane s3 przez: Unie Metropolii Polskich,
Unie Miasteczek Polskich, Zwigzek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej, Zwigzek
Miast Polskich i Zwiazek Powiatéw Polskich. Rozporzadzenie wskazuje takze organizacje
reprezentujacg jednostki samorzadu regionalnego (Zwiazek Wojewddztw Rzeczypospo-
litej Polskiej), jednak jego dziatalnos¢ nie jest przedmiotem niniejszego artykutu.

10 W. Mackenzie, Local Government in Parliament, «Public Administration» 1954, vol. 32,
s. 30.

11 M.J. Elliott, The Role of Law in Central-Local Relations, Social Science Research Council,
Londyn 1981; J.D. Steward, The dilemma of central-local relations, Cambridge Oxford
Press, 1981.
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nowego zarzadzania publicznego'?, wspétzaleznosci'3 lub zarzadzaniu sie-
ciowym?4,

Model relacji rzadowo-samorzadowych ewoluowat od poczatku restytu-
¢ji samorzadu terytorialnego wynikajacej z transformacji ustrojowej. Pierw-
sze kontakty pomiedzy stronami miaty charakter spontanicznych konsultacji
i roboczych spotkan organizowanych w zwiazku z planowanymi kolejnymi
etapami reformy samorzadowej, by zakoriczyc¢ sie powotaniem Komisji Wspél-
nej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego na podstawie zarzagdzenia Prezesa Rady
Ministréw z dn. 22 lipca 1993 roku'>. Zapoczatkowato to proces stopniowej
instytucjonalizacji relacji, ktéra ostatecznie zakonczyta sie usankcjonowaniem
prac Komisji w formie ustawy?e.

Do najwazniejszych celéw funkcjonowania KWRIST ustawodawca w art. 3
ustawy zaliczyt: (1) wypracowanie wspdlnego stanowiska stron w zakresie
ustalania priorytetow gospodarczych i spotecznych w sprawach dotyczacych
gospodarki komunalnej i rozwoju regionalnego; (2) przeglad i ocena warun-
kéw prawnych i finansowych funkcjonowania samorzadu terytorialnego,
w tym takze powiatowych stuzb, inspekcji i strazy; (3) ocena funkcjonowa-
nia samorzagdu w kontekscie integracji europejskiej; (4) analizowanie infor-
macji na temat projektéw aktéw prawnych, dokumentéw programowych i pro-
gramow rzadowych; (5) opiniowanie projektow aktéw normatywnych, progra-
moéw i innych dokumentéw rzadowych dotyczacych problematyki funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego, w tym takze okreslajacych relacje pomiedzy
samorzadem terytorialnym a pozostatymi organami administracji publicznej.
Tak szeroki katalog celéw wskazany w ustawie pozwala cztonkom KWRIST na
zajmowanie sie nie tylko biezacymi zagadnieniami dotyczacymi toczacych sie
prac legislacyjnych, ale takze prowadzenie regularnej debaty systemowej na

N

P. Dunleavy, Social and Political Theory and the Issues in Central-Local Relations, [w:]
G. Jones (red.), New Approaches to the Study of Central-Local Government Relationships,
Gower Publishing Company Limited, 1980; P. Dunleavy, Democracy, bureaucracy and
public choice, Harvester 1991.

13 R.W.A. Rhodes, Control and Power in Central - Local Government Relations, Londyn 1981;
R. Rhodes, Governance and Public Administration, [w:] Debating Governance: Authority,
Steering and Democracy, J. Pierre (red.), Oxford University Press, 2000.

14 G. Peters, J. Pierre, Governance without government? Rethinking public administration,
«Journal of Public Administration. Research & Theory» 1998, vol. 8, no. 2; M. Goldsmith,
Central Control over Local Government — A Western European Comparison, «Local Govern-
ment Studies» 2002, vol. 28, no. 3.

15 Zarzadzenia nr 20 Prezesa Rady Ministréw z dnia 22 lipca 1993 roku w sprawie powotania
Komisji Wspdlnej Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego, niepublikowane.

16 Ustawa z dnia 6 maja 2005 roku o Komisji Wspdlnej Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego

oraz przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regiondw Unii Europejskiej,

Dz.U. z 2005 r., Nr 90, poz. 759.
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temat relacji rzagdowo-samorzadowych, oceny stanu realizacji zadan publicz-
nych lub ewaluacji zrealizowanych wczesniej reform. Wieloletnie doswiadcze-
nia funkcjonowania Komisji i powstaty w ten sposéb mechanizm wspétpracy
spowodowat, Ze stata sie ona stabilng i powszechnie znang platformg wymiany
doswiadczen i opinii pomiedzy strong rzadowa i samorzadowa'”.

Sktad Komisji Wspdlnej uregulowany zostat w artykule 4 ustawy. Na jego
podstawie w pracach KWRIST bierze udziat 12 przedstawicieli strony rzado-
wej i 12 strony samorzadowej. Strona rzadowa Komisji Wspdlnej sktada sie
Z ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej oraz 11 przedstawi-
cieli powotywanych i odwotywanych przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek
ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej'8. Strone samorzadowa
stanowig wyznaczeni przedstawiciele ogdlnopolskich organizacji jednostek
samorzadu terytorialnego przy uwzglednieniu nastepujacych parytetéow: po
2 osoby reprezentujace samorzad gminny (gminy liczace powyzej 300 tysiecy
mieszkancéw, gminy posiadajace status miasta, gminy, ktérych siedziby wtadz
znajduja sie w miastach potozonych na terytorium tych gmin, gminy nie posia-
dajace statusu miasta i nie majace siedzib swych wtadz w miastach potozo-
nych na terytorium tych gmin); po 2 osoby wyznaczone przez ogdlnopolska
organizacje reprezentujaca jednostki samorzadu powiatowego; po 2 osoby
wyznaczone przez ogolnopolsky organizacje reprezentujaca jednostki samo-
rzadu wojewodztw.

Istotnym czynnikiem wptywajacym na ksztatt relacji rzadowo-samorzado-
wych w przyjetym w Polsce modelu ma potencjat ogélnokrajowych organiza-
¢ji reprezentujacych jednostki samorzadu terytorialnego. Nalezy go rozumieé
poprzez liczbe jednostek samorzadowych bedacych cztonkami organizacji,
co z kolei wptywa na posiadane zasoby finansowe, organizacyjne i ludzkie.
Dobrowolny charakter przynaleznosci do organizacji samorzadowych powo-
duje bowiem, ze funkcjonowanie tychze powoduje koniecznos$¢ ciggtego
zabiegania o poparcie jednostek samorzadu terytorialnego. W literatu-
rze przedmiotu zwraca sie takze uwage na niekoherentny charakter strony
samorzadowej, ktéra tylko w wyjatkowych sytuacjach jest zdolna do petnej

7" Wiec na temat dziatari Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego zob. R. Gaw-
towski, Miedzy wspéipracq a przetargiem i rywalizacjq. Relacje rzgdowo-samorzgdowe
w systemie administracji publicznej, Warszawa 2019.

8 QObecnie sg to przedstawiciele w randze sekretarzy lub podsekretarzy stanu z resortéw:
ochrony $rodowiska, finanséw, edukacji narodowej, gospodarki, kultury i dziedzictwa
narodowego, zdrowia, infrastruktury i rozwoju, rolnictwa i rozwoju wsi, pracy i polityki
spoteczne;j.

19 R. Gawtowski, Ogdlnopolskie organizacje jednostek samorzqdu terytorialnego — pomiedzy
lobbingiem a doradztwem, [w:] K. Czarnecki, A. Lutrzykowski, R. Musiatkiewicz (red.), Samo-
rzqd terytorialny w Polsce i w Europie. Aktualne Problemy, Wtoctawek 2017, s. 165-178.
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mobilizacji i reprezentowania jednolitego stanowiska. Co do zasady norma
jest konflikt intereséw, czy réznica priorytetéw wynikajaca z réznej wielkosci
i potencjatéw jednostek samorzadu terytorialnego20.

Pandemia COVID-19 w pracach Komisji Wsp6lnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego

Skuteczne zwalczanie pandemii COVID-19 wymagato koordynacji i wspét-
pracy na wielu poziomach administracji publicznej. Wieloletnie doswiadczenia
i sprawdzony mechanizm funkcjonowania KWRIST byty dostepnym narze-
dziem, ktérych rzadzacy mieli do dyspozycji. Ponizszy wykres prezentuje
zestawienie aktywnosci dziatania KWRIST w podziale na dzialy administracji
rzadowej?! i liczbe procedowanych w tym okresie aktéw prawa powszechnie
obowiazujacego.

Wykres 2. Prace Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
w trakcie | i Il fali COVID-19
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie porzadkéw obrad KWRIST.

20 Wiecej na ten probleméw z podjeciem wspdlnych dziatan przez JST zob. B. Cigler, Not
just another special interest, [w:] A. Cigler, B. Loomis (red.), Interest group politics, Washing-
ton DC 2012, s. 264-296; M. Callanan, Subnational collective action: The varied patters of
mobilisation of local government associations, «Local Government Studies» 2012, vol. 38,
no. 6, s. 753-775, https://doi.org/10.1080/03003930.2012.683863; D. de Widt, M. Laffin,
Representing territorial diversity: the role of local government associations, «Regional Stud-
ies» 2018, DOI: 10.1080/00343404.2018.1462488.

21 Ustawa z dnia 4 wrzes$nia 1997 roku o dziatach administracji rzqdowej, Dz.U. z 1997 r.,
Nr 141, poz. 943.

SP Vol. 67 / STUDIA | ANALIZY 97



ROBERT GAWLOWSKI

llo$ciowa ocena dziatania KWRIST zaprezentowana na Wykresie 2 wskazuje,
ze w czasie pierwszej i drugiej fali pandemii COVID-19 rola tejze byfa inna.
W okresie marzec-sierpienr 2020 relacje rzadowo-samorzadowe byty rzadziej
wykorzystywane niz miato to miejsce pomiedzy wrzesniem 2020 i marcem
2021. Swiadczy o tym réznica w liczbie procedowanych aktéw prawnych. Co
wiecej, mozemy powiedzie¢, ze KWRIST pracowata jedynie w zakresie kon-
sultowania projektéw aktéw prawnych powszechnie obowigzujgcych i nie
organizowano zadnych debat systemowych. W trakcie pierwszej fali pande-
mii COVID-19 najwiecej uwagi poswiecono projektom zaliczanym do dzia-
téw finanse publiczne oraz zdrowie publiczne (odpowiednio 11 i 10), z kolei
w trakcie drugiej fali pandemii byty to finanse publiczne, edukacja oraz rozwoj
regionalny (odpowiednio 22, 22 i 21).

Powyzsza sytuacja wskazuje na zréznicowang intensywnos¢ relacji rza-
dowo-samorzadowych w badanych okresach. Brak bezposrednich spotkan
pomiedzy stronami wynika¢ mégt po czesci z obowigzujacych ograniczen
w kontaktach oraz brak narzedzi umozliwiajgcych prace zdalng. Zmiana for-
muty pracy KWRIST bytaby mozliwa po odpowiednim przygotowaniu narzedzi
pracy przez sekretariat Komisji, ktérym zarzadza zgodnie z ustawg minister
wiasciwy ds. administracji publiczne;j.

Pandemia COVID-19 w raportach ogodlnopolskich organizacji
jednostek samorzadu lokalnego

Rozwdj pandemii COVID-19 byt stres testem nie tylko dla administracji rza-
dowej, ale takze samorzadowej, co widoczne bylo podczas analizy rocznych
sprawozdan ogdlnokrajowych organizacji jednostek samorzadu lokalnego?22.
Z racji okolicznosci pracy w warunkach pandemicznych wyrdzniaja sie one
mniejszg objetoscia niz w latach poprzednich. W przypadku wszystkich bada-
nych podmiotéw podkreslano dominacje tego zagadnienia w pracach orga-
nizacji, a takze odtozenia wczesniej przyjetych planéw i projektdw strategicz-
nych na pézniejszy czas. Co wiecej, podmioty te staty sie aktywnymi brokerami
informacji i posrednikami w wymianie dobrych praktyk realizowanych przez
jednostki samorzadu lokalnego. W rezultacie, organizacje te skoncentrowaty
swoja aktywnos¢ na dziataniach ,do wewnatrz” prezentujac pakiet mozliwych
dziatan na nurtujgce w czasie pierwszej i drugiej fali pandemii COVID-19

22 7 badania wykluczono Unie Miasteczek Polskich, ktéra nie opublikowata na swojej stro-
nie internetowej rocznego sprawozdania obejmujgcego okres pierwszej i drugiej fali
pandemii COVID-19. Nie uzyskano takze odpowiedzi na skierowane zapytanie droga
elektroniczna.
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zagadnienia23. Jednym z przykfadéw takiego dziatania moze by¢ akcja Miasta
wobec pandemii przeprowadzona przez Zwigzek Miast Polskich.

W kontekscie relacji rzadowo-samorzadowych uwage zwraca wspdlne
dziatanie ogoélnopolskich organizacji samorzadowych w sprawie zaplanowa-
nych na maj 2020 roku wyboréw prezydenckich. W wyniku porozumienia
wszystkich organizacji reprezentujacych samorzad lokalny przeprowadzono
kampanie informacyjna, w ramach ktérej zaprezentowano argumenty strony
samorzadowej krytykujace nowelizacje ustawy Kodeks wyborczy oraz nacisk
na administracje lokalng w sprawie przekazania rejestrow wyborcéw bez
obowiazujgcej podstawy prawnej w celu przeprowadzenia wyboréw w for-
mie korespondencyjnej. Do tej pory jedyne wspdlne dziatania wszystkich
ogolnokrajowych organizacji samorzadowych dotyczyty Zzrédet finansowania
samorzadu terytorialnego. W raporcie Zwigzku Gmin Wiejskich RP zauwazono:
MW tym trudnym okresie szczegdlnie wazne jest, by jednoczy¢ i wzmacniac
nasze sity poprzez wspétprace z organizacjami samorzadowymi, osobami
i instytucjami, ktére pomoga osigga¢ zaktadane cele”?4. Jednolitos¢ strony
samorzadowej byta réwniez widoczna w sprawie wprowadzeniu mechanizmu
pomocowych dla samorzadéw, ktérg samorzagdowcy przedstawili w ramach
wspdlnego apelu ,Samorzadowa tarcza ochronna”.

Analiza raportéw rocznych ogdlnokrajowych organizacji samorzado-
wych wskazuje na centralizacje zarzadzania w czasie pierwszej fali pandemii
COVID-19. W dokumentach wskazano pomijanie KWRiST w pracach legisla-
cyjnych. W raporcie Zwiazku Powiatéw Polskich oceniono takie dziatanie jako
»hiszczace zaufanie do wspoétpracy i powodujace czesto frustracje i niepew-
nosc¢"2>. W szczegolnosci podkreslano okolicznosci, w jakich przedstawiciele
administracji lokalnej dowiadywali sie 0 wprowadzanych zmianach, tj. poprzez
konferencje prasowe przedstawicieli rzadu bez wczesniejszego opublikowania
tresci aktow prawnych. Unia Metropolii Polskich w swoim raporcie zwrécita
uwage na dziafania, ktére miaty utatwi¢ kontakty pomiedzy strong rzagdowa
i samorzadowa (powotanie specjalnej grupy roboczej w ramach KWRIST, ktéra
miataby zaja¢ sie wytacznie zagadnieniami dot. zwalczania pandemii), ktéra
zostata odrzucona przez rzad26,

Niewykorzystywanie mechanizmu KWRIST do prowadzenia negocjacji
w sprawach dotyczacych pandemii sktonito takze ogélnopolskie organizacje
samorzadowe do przygotowywania wtasnych projektéw nowelizacji ustaw,
ktére miaty pozwoli¢ na dostosowanie realizacji zadan publicznych do oko-

23 Zob. Raport 1, s. 2; Raport 3, s. 2; Raport 7, s. 10.
24 Raport 3, s. 3.

25 Raport 5, s. 3.

26 Raport 7, s. 10.
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licznosci pandemicznych. Unia Metropolii Polskich przygotowata propozycje
dotyczace edukacji i transportu publicznego?’. Zwigzek Powiatow Polskich
podjat inicjatywe w sprawie zadan z zakresu stuzby zdrowia i opieki spotecz-
nej28. W raporcie Zwigzku Gmin Wiejskich RP stwierdzono z kolei: ,Skutecznos¢
naszych dziatan jest uzalezniona od woli i zakresu wspétpracy strony rzadowej
oraz parlamentarnej, a w 2020 r. takze od czynnikéw obiektywnych - pan-
demii. W przypadku tzw. projektéw politycznych zakres dialogu jest bardzo
ograniczony”??. Takie stwierdzenie jednoznacznie wskazuje postrzeganie swo-
jej roli przez strone samorzadowa jako wytacznie wdrazanie decyzji podjetych
samodzielnie (bez konsultacji) przez rzad. Co wiecej, kluczowe znaczenie ma
w tym przypadku wola polityczna strony rzadowej, a nie utrwalone w systemie
administracji publicznej mechanizmy koordynacji.

Na podstawie analizy rocznych raportéw funkcjonowania ogéinokrajowych
organizacji samorzadowych, mozna powiedzie¢, ze w trakcie drugiej fali pan-
demii COVID-19 doszto do ewolucji relacji rzadowo-samorzadowych. W anali-
zowanych dokumentach dostrzezono i doceniono zauwazalng otwartos¢ rzadu
na debate w sprawie zmian zaproponowanych w edukacji. Zagadnieniu temu
poswiecono jedno posiedzenie plenarne Komisji. W raporcie Zwiazku Miast
Polskich stwierdzono, ze rzad powrécit do konsultowania przygotowywanych
wczesniej aktow prawnych. Z kolei w raporcie Zwigzku Powiatéow Polskich
pojawito sie stwierdzenie wskazujgce na wiekszos¢ gotowos¢ do rozmdw30,
By¢ moze czynnikiem dodatkowo motywujacym rzad do zmiany podejscia
byta rzadko spotykane porozumienie pomiedzy organizacjami samorzado-
wymi w sprawie oczekiwanych dziatann administracji rzadowe;j.

Brak tak czestych, jak w trakcie pierwszej fali pandemii, odniesien do rela-
¢ji rzadowo-samorzadowych w raportach ogélnopolskich organizacji zrzesza-
jacych jednostki samorzadu terytorialnego, zaréwno pod katem ocennym jak
i merytorycznym, wskazywac¢ moze albo na powrét do przedpandemicznych
(a zatem regularnych) relacji rzadowo-samorzadowych albo dostosowanie sie
do obowiazujacych standardéw. Dane ilosciowe wskazuja, ze liczba konsulto-
wanych projektéw aktéw prawnych wzrosta, jednakze nie oznacza to, ze wszyst-
kie dziatania legislacyjne rzadu byty opiniowane przez strone samorzadowa.

Doswiadczenie konfrontacyjnych relacji pomiedzy strong rzadowa i samo-
rzagdowg w trakcie pierwszej fali pandemii COVID-19 spowodowaty, ze cze$c
politykow samorzadowych zdecydowata sie na powotanie nowej inicjatywy
TAK! Samorzqd dla Polski, ktérej powstanie ogtoszono w rocznice porozumien

27 Raport 7,s. 11.
28 Raport 5, s. 4.

29 Raport 3, s. 16.
30 Raport 5, s. 16.
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sierpniowych, tj. 31.08.2020 roku. Podstawg programowq dziatania byto pod-
pisanie 21 tez samorzadowych, ktérych realizacja ma doprowadzi¢ do zatrzy-
mania tendencji centralizacyjnych w kraju oraz zwiekszenia stopnia decentra-
lizacji31. O wydarzeniu tym wspomniano we wszystkich rocznych raportach
ogolnopolskich organizacji samorzadowych.

Podsumowanie

Relacje rzagdowo-samorzadowe w trakcie pierwszych dwéch fal pandemii
COVID-19 znaczaco réznity sie miedzy soba. Na podstawie badan ilosciowych
prac KWRIST, jak i jakosciowej analizy tresci rocznych raportéw ogdlnopolskich
organizacji samorzagdowych mozemy powiedzie¢, ze w okresie marzec-sier-
pien 2020 byly one blizsze modelowi partner-agend opartemu na centralizacji
zarzadzania publicznego. Widoczne to byto w pomijaniu KWRIST jako miejsca
koordynacji i konsultacji odpowiedzi administracji publicznej na zagrozenie
pandemia. Z kolei w okresie wrzesier 2020 — marzec 2021 relacje te byty bliz-
sze modelowi zarzadzania wielopoziomowego, w ktérych strona rzagdowa zde-
cydowanie czesciej korzystata z wiedzy i doswiadczenia strony samorzadowej.

Centralizacyjne i konfrontacyjne podejscie strony rzadowej wynikajace nie
tylko z pandemii, ale takze préby organizacji wyboréw prezydenckich w formie
gtosowania korespondencyjnego doprowadzito do powstania nowej inicja-
tywy politycznej politykdw samorzadowych. Nie oznacza to zmiany modelu
zarzadzania relacjami rzadowo-samorzadowymi, gdyz KWRiST nadal pozostaje
jedynym narzedziem koordynacji tychze. Oznacza to jednak, ze poza funkcjo-
nujacym od wielu lat zinstytucjonalizowanym mechanizmem relacji w ramach
ktérego wszystkie ogdlnopolskie organizacje reprezentujace jednostki samo-
rzadu terytorialnego posiadaty swojg reprezentacje, powstat nowy format poli-
tycznej reprezentacji strony samorzadowej. Ocena skutecznosci jego dziatania
w oparciu o posiadane zasoby i ich wplyw na relacje rzagdowo-samorzadowe
nie byta jednak przedmiotem badan w niniejszym opracowaniu.

Na koniec warto zwréci¢ uwage na duzg aktywnos¢ ogdlnopolskich orga-
nizacji samorzadowych skierowanych ,do $rodka’, a wiec jednostek samorzadu
terytorialnego nalezacych do tychze organizacji. Duza aktywnos$¢ przejawia-
jaca sie z promowaniu dziatan podejmowanych w réznych czesciach kraju
oraz wskazéwki praktyczne stuzagce wykonaniu obowigzkéw wynikajacych ze
zmieniajacych sie przepisdw prawnych z pewnoscig stanowity wazny punkt
odniesienia dla wtadz samorzadowych. Doswiadczenia kolejny lat pozwolg

31 Wiecej na temat inicjatywy zob. http://ruchtakdlapolski.pl/ (18.09.2022).
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na oceneg, czy doswiadczenia czasu pandemii pozwolity na trwate wyksztatce-
nie nowej funkcji ogélnopolskich organizacji samorzadowych jako platformy
transfery polityk publicznych.
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