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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.

*  ORCID ID: https://orcid.org/0000-0003-3572-3498, dr hab., Wydziat Nauk Politycznych
i Studiéw Miedzynarodowych, Uniwersytet Warszawski. E-mail: s.kozlowski@uw.edu.pl
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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

10 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 67



Rola samorzqdu lokalnego jako stabilizatora funkcjonowania paristwa. ..

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).
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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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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.

* ORCID ID https://orcid.org/0000-0002-2112-6556, doktor nauk spotecznych w zakresie
nauk o polityce, prawniczka, politolozka. Adiunkt na Uniwersytecie w Zielonej Gérze,
w Instytucie Nauk o Polityce i Administracji. E-mail: b.springer@wh.uz.zgora.pl

24



Kluczowe zmiany w samodZzielnosci i ustrojowej niezaleznosci. ..

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.

SP Vol. 67 / STUDIA | ANALIZY 27



BEATA SPRINGER

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.
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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.

40 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 67



Kluczowe zmiany w samodzielnosci i ustrojowej niezaleznosci. ..

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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Abstract: The political transformation initiated in 1989 brought far-reaching changes
not only in the economic and social sphere, but also in the local dimension, which seems
to be a symbolic sign of the creation of local government administration. Against this
background, the social perception and assessment of the perception and functioning of
local governments in Poland seem to be particularly interesting cognitively. It depends
on whether Poles define local authority as an element of public authority — an efficient
manager and administrator who is de facto a “local extension of central authority’, or
whether it becomes an important point of reference for local activities using the synergy
effect consisting in stimulating various actors and entities present in the social space for
the good of the local community? The conducted analyses allow to unequivocally reject the
veracity of the alternative defined in this way. Local government performs both functions,
which synergistically increase its importance and impact. This is also a social expectation.
Local communities want to see in local authorities both “good hosts” and “animators and
creators” of social reality. This is also confirmed by the analyzed case studies. This may
be explained, at least in part, by the high social expectation of decentralisation and the
transfer of competences and resources to local authorities.

Transformacja ustrojowa zapoczatkowana w roku 1989 roku przyniosta
daleko idace zmiany nie tylko w sferze gospodarczej czy spotecznej, ale takze
w wymiarze lokalnym, czego symbolicznym zwienczeniem staty sie pierwsze
wolne wybory samorzadowe, ktére miaty miejsce 27 maja 1990 roku. Byty one
naturalng konsekwencja uchwalenia przez Sejm 8 marca tego roku ustawy
0 samorzadzie terytorialnym, ktéra na trwale przywrécita dualizm administra-
cyjny w polskim porzadku prawnym. Stan ten zostat potwierdzony w akcie
najwyzszej wagi — Konstytucji RP. Artykut 15 ustawy zasadniczej okredla jed-
noznacznie ustrdj terytorialny stanowiagc, ze ma on zapewnia¢ decentraliza-
cje wtadzy publicznej, a podziat terytorialny panstwa ma ,uwzglednia¢ wiezi
spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewnia¢ jednostkom terytorialnym
zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych. Z kolei artykut 16 ust. 2 i art. 165
nadaje samorzadom wyraznie zaznaczong i trwatg autonomie definiujgc jed-
nostki samorzadu terytorialnego jako posiadajace osobowos¢ prawnag, a przez
to samodzielne, zas samodzielnos¢ ta podlega ochronie sgdowej. Osobowos¢
prawna jednostek samorzadu terytorialnego, konstytucyjnie przyznana, jest
wyrazem roli samorzadu w systemie wtadz publicznych, a konsekwencja jej jest
kolejna norma konstytucyjna, stanowigca o przystugiwaniu prawa wtasnosci
i innych praw majatkowych2. Reforme samorzadu w Polsce koriczy w 1998 roku

' https://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/kon1.htm (11.2022 r.).
2 W. Stankiewicz, Samorzqd terytorialny w polskim systemie administracyjnym po zmianach
konstytucyjnych wprowadzonych w latach 90., [w:] J. Marszatek-Kawa, A. Lutrzykowski
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wprowadzenie przez rzad Jerzego Buzka tréjszczeblowego podziatu wiadzy
samorzadowej czynigc z samorzadow efektywny podmiot kreowania polityki
na szczeblu lokalnym.

Z punktu widzenia niniejszego artykutu istotne jest zdefiniowanie roli
i zadan samorzadu w kontekscie spotecznym. Definiuje je m.in. Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego. Juz z preambuty tego aktu wynika jednoznacznie,
iz: ,istnienie spotecznosci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste uprawnie-
nia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajagcego zarazem
w bezposredniej bliskosci obywatela” W artykule 3 tego aktu czytamy takze:
»samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolnos$¢ spotecznosci lokalnych do
kierowania i zarzadzania zasadnicza czescig spraw publicznych na ich wiasna
odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancéw”3. Samorzad terytorialny
zakresem zadan wychodzi daleko poza dziatania czysto administracyjne ogra-
niczajace sie do zarzadzania powierzonym mieniem oraz wsparcia socjalnego
obywateli stajac sie istotnym kreatorem inicjatyw lokalnych budowanych
w przestrzeni spotecznego dziatania. Tak rozumiana rola samorzadu wymu-
sza na nim postawe proaktywnga znajdujaca odzwierciedlenie w partnerskim
udziale w zarzadzaniu lokalnymi sprawami postrzeganymi i definiowanymi
przez mieszkancéw jako istotne i wazne.

Na tym tle szczegdlnie interesujace poznawczo sa spoteczny odbidr i ocena
postrzegania i funkcjonowania samorzadéw terytorialnych w Polsce. Od tego
bowiem zalezy, czy Polacy definiujg wtadze lokalng jako element wiadzy
publicznej - sprawnego zarzadce i administratora bedacego de facto ,lokal-
nym przedtuzeniem wiadzy centralnej’, czy tez staje sie ona waznym punktem
odniesienia dziatan lokalnych wykorzystujac efekt synergii polegajacy na sty-
mulowaniu do dziatania réznych aktoréw i podmiotéw obecnych w spotecz-
nej przestrzeni, wykorzystujac ich potencjat i aktywnos¢ dla dobra wspélnoty
lokalnej? Préba odpowiedzi na tak zdefiniowany problem wymaga przepro-
wadzenia analiz zaréwno na poziomie ogdlnospotecznym, jak i w odniesie-
niu do konkretnych przypadkéw waznych spotecznie dziatan realizowanych
przez samorzady. Wybrano dwa takie dziatania: role samorzadéw w zwalczaniu
pandemii COVID oraz udziat wtadz samorzadowych w kryzysie uchodzczym
zwigzanym z wojng na Ukrainie.

W analizie oparto sie na metodzie analizy wtérnej danych empirycznych
(tzw. metoda desk research). Wykorzystano w niej wyniki badan spotecznych
- zaréwno jakosciowych, jak i ilosciowych realizowanych przez uznane krajowe

(red.), Samorzqd terytorialny w Polsce i Europie (doswiadczenia i nowe wyzwania), Toruh
2008, s. 59.

3 https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19941240607/0/D19940607.pdf,
(6.11.2022).
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osrodki demoskopijne, a takze wyniki Eurobarometru - miedzynarodowego
projektu regularnego badania opinii publicznej realizowanego cyklicznie od
1973 roku przez Komisje Europejska.

Ogolne nastawienie do wtadz samorzadowych w Polsce

Rekonstrukcje spotecznego nastawienia do jednostek samorzadu teryto-
rialnego oparto na dwoch komplementarnych wskaznikach przyjetych w lite-
raturze przedmiotu, jako trafnie oddajace nastroje spoteczne w odniesieniu
do badanego przedmiotu. Pierwszym z nich byt pomiar zaufania do instytugji
lokalnych. Zaufanie jest bowiem czynnikiem obejmujacym zakresem nie tylko
nastawienie do danej instytucji, ale poprzez uznanie jej wiarygodnosci wyra-
zajacym takze gotowos¢ do powierzenia swojego losu danej instytucji majac
poczucie wzglednego bezpieczerstwa, mimo ze negatywne konsekwencje
tego dziatania sg mozliwe. Poziom zaufania obrazuje zatem wiarygodnos¢
samorzadu terytorialnego w oczach obywateli. Z badania Eurobarometr
wynika, ze ponad potowa (52%) Europejczykéw posiada zaufanie do swoich
witadz lokalnych. Jest to postawa, utrzymujaca sie na wzglednie niezmiennym
poziomie od 2018 roku (wykres 1). Na tym tle zaufanie Polakéw do samo-
rzagdéw moze stanowi¢ pozytywne zaskoczenie. Wyniki marcowego pomiaru
Centrum Badan Opinii Spotecznej sytuujg zaufanie do wtadz lokalnych, jako
jedno z najwyzszych w poréwnaniu z innymi jednostkami sfery publicznej
w Polsce. Ufnos¢ dziataniom wtadz lokalnych miasta, gminy wyraza trzy piate
(63%) ankietowanych, nieufnos$¢ zas zaledwie 28% uczestnikow sondazu.
Samorzady znalazly sie na trzecim miejscu rankingu, ustepujac jedynie wie-
loletniemu liderowi tzn. sitom zbrojnym (76% ufa/14% nie ufa) oraz NATO
(odpowiednio 70%/15%). Warto przy tym zauwazy¢, ze jesli uwzglednic¢ czas
i kontekst pomiaru (wojna na Ukrainie) — samorzady sg pierwsza niemilitarna
instytucjg zaufania publicznego, wyprzedzajac w rankingu miedzy innymi Poli-
¢je, czy Unie Europejska. Niezwykle korzystnie wyglada takze zestawienie urze-
déw szczebla samorzadowego z ich odpowiednikami szczebla centralnego.
W poréwnaniu tym réznica wynosi 10 punktéw procentowych na korzys¢
wtadz lokalnych (63% do 53%) - tabela 1.

Drugim wykorzystanym w analizie wskaznikiem jest ocena funkcjonowania
samorzaddéw w Polsce. Jest to miara bedaca sktadowa zaréwno bezposrednich
subiektywnych doswiadczen i odczu¢ obywateli bedacych wynikiem ich kontak-
téw z organami samorzadu terytorialnego, jak i uogdlnionego, czesto stereoty-
powego postrzegania tych instytucji przez Polakdw.
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Wykres 1. Zaufanie do samorzadu - Eurobarometr (w %)
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Zrédto: https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2693, PL: Kantar, CAPI, 17 czerwiec - 17 lipiec
2022,N =26 468, wtym PL=1016.

Tabela 1. Zaufanie w sferze publicznej w Polsce

Czy, ogdlnie rzecz biorac, ma Pan(i) zaufanie czy tez nie ma Pan(i) zaufania
do wymienionych instytucji?
Instytucje Zdecydowanie| Raczej Zaufanie f{aczej Zdet.:ydowanle Brak. Trudno
mam mam . nie mam nie mam | zaufania L
. .- ogoiem . . = owiedziec
zaufanie zaufanie zaufania zaufania |- ogdlem
w procentach

Wojsko 24 52 76 9 5 14 10
NATO 24 46 70 1" 4 15 15
Wla.dze lokalne miasta, » 5 63 2 7 28 9
gminy
Policja 1" 52 63 19 9 28 9
Unia Europejska 16 39 55 22 13 35 10
Urzednicy, — 3 50 53 25 10 35 12
administracja publiczna
Rzecznik
Praw Obywatelskich ° 42 g 16 6 2 z
Prezydent 13 30 43 25 25 50 7
Sady 2 31 33 33 20 53 14
Rzad 7 25 32 30 32 62 6
Media 3 26 29 35 20 55 16
Sejm i Senat 1 22 23 43 22 65 12
Trybunat Konstytucyjny 3 19 22 27 33 60 18
Partie polityczne 1 17 18 43 27 70 12

Zrédto: CBOS, Komunikat 37/2022 r.
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Ogolna ocena dziatalnosci wtadz samorzadowych jest zdecydowanie pozy-
tywna. Wyraza ja ponad dwie trzecie (68%) Polakéw. Przeciwne, negatywne
opinie posiada niespetna jedna czwarta (23%) pytanych przez CBOS. Noty te
s wysokie, cho¢ nalezy zauwazy¢, ze w stosunku do analogicznego okresu
roku 2020 nastapit ich spadek o 4 punkty procentowe (wykres 2). Dobre oceny
relatywnie czesciej wystawiajg mieszkancy wsi, osoby mtode (18-24 lata),
z wyksztatceniem zasadniczym lub nizszym, uczestniczacy systematycznie
w praktykach religijnych, o pogladach centrowych i lewicowych.

Zte noty relatywnie czesciej organom samorzadowym przypisujg miesz-
karncy matych (pon. 20 tys. ludnosci) i duzych (100-499 tys.) miast, osoby
w wieku 35-44 lata, z wyksztatceniem wyzszym, oceniajacy jako zte wilasne
warunki materialne, uczestniczacy sporadycznie w praktykach religijnych,
o pogladach prawicowych (wykres 2).

Wykres 2. Ocena dziatalnosci samorzadéw — CBOS (w %)

%
80
70 P ———— AV

60 T~ TN rt - o

50
40
30
20
10

Zrédto: CBOS: Komunikat 50/2022 r.

Ocena samorzaddéw zroznicowana jest takze ze wzgledu na ich szczebel.
Najlepiej oceniany jest poziom gminny, z ktérym badani maja najczestszy kon-
takt. Co wazne, opinia ta w wiekszosci kategorii wielkosci zamieszkania jest ze
soba zbiezna oscylujac na poziomie 80% not pozytywnych. Znaczaco nizszy
poziom zadowolenia na tym tle wyrazajg jedynie mieszkancy miast sredniej
wielkosci (50-250 tys. mieszkancéw).

Poziom powiatu oceniany jest pozytywnie przez okoto trzy piate badanych,
gdzie dyssatysfakcja z obstugi najczesciej wyrazana jest w miastach sredniej
wielkosci (50-250 tys. mieszkancéw) lub najwiekszych aglomeracjach miej-
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skich. Z kolei poziom wojewddzki, z ktérym obywatele maja relatywnie nie-
wielki kontakt wzbudza zr6znicowane emocje. Zdecydowanie lepiej oceniaja
go mieszkancy wsi i matych miast (do 50 tys.), wyzszy krytycyzm wyrazaja
natomiast zamieszkujacy Srednie i wieksze aglomeracje (50-500 tys.) naszego
kraju (wykres 3).

Wykres 3. Spoteczna ocena samorzadu réznych szczebli

Jak Polacy oceniajg samorzad?* (w proc.) dobrze Zle
mieszkancy 82 mieszkancy 55 mieszkancy 58
wsi 10 wsi 19 wsi 9
mate miasta mate miasta mate miasta
79 61 60
do 50 tys. do 50 tys. do 50 tys.
mieszkancow 1 mieszkancow 18 mieszkancow 13
miasta 57 miasta 53 miasta 45
50-250 tys. 50-250 tys. 50-250 tys.
mieszkancow 24 mieszkancow 24 mieszkancow 29
miasta miasta miasta
do 500 tys. 80 do 500 tys. 61 do 500 tys. 45
mieszkancow 13 mieszkancow 9 mieszkancow 27
metropolie 78 metropolie 60 metropolie 52
powyzej 500 tys. powyzej 500 tys. powyzej 500 tys.
mieszkarcow || 5 mieszkancow 20 mieszkancow m

—— —t— —
0 20 40 60 80 100 20 40 60 80 100 20 40 60 80 100

* nie uwzgledniono odpowiedzi ,trudno powiedzie¢".

Zrédto: https://www.rp.pl/polityka/art9607641-sondaz-gminy-maja-najwiekszy-wplyw-na-zycie-polakow.

Percepcja wpltywu wladz lokalnych na polityke lokalna

Na postrzeganie samorzadu istotny wptyw ma takze jego sprawczos¢, czyli
realny wptyw jaki wladze lokalne wywierajg na zycie obywateli mieszkajacych
na okreslonym obszarze i stanowigcych wspdlnote. Wyniki badania IBRiS jed-
noznacznie wskazuja, ze jest on wysoki, przy czym wystepuje silna korelacja
pomiedzy recepcjg wptywu a szczeblem samorzadu. Najwyzsza sprawczosc
Polscy odczuwajg w przypadku szczebla bliskiego ich zyciu i zatatwianym spra-
wom - czyli na poziomie wojta/burmistrza, prezydenta czy tez rady gminy.
Dla poréwnania poziom powiatowy ma najwiekszy wptyw na zycie 8%, za$
wojewddzki zaledwie 2% uczestnikéw sondazu (wykres 4).
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Wykres 4. Wptyw szczebli samorzadu na zycie obywateli

Ktory ze szczebli wtadzy publicznej ma najwiekszy, a ktéry najmniejszy Jak oceniasz dziatanie samorzadu w Polsce? (w proc.)
wplyw na pana/pani zycie (zycie obywateli)? (w proc.) H dobrze M sle trudno powiedziec
najwiekszy M najmniejszy
gmina - wojt/burmistrz/ 42 12
prezydent, rada gminy _ 15
8
powiat - starosta, rada powiatu
LK
owiatow
wojewddztwo — marszatek, 2 24
39
ogdlnopolski - rzad, Sejm
I o wojewodzki
31
- 9
nie wiem
L

Zrédto: https://www.rp.pl/polityka/art9607641-sondaz-gminy-maja-najwiekszy-wplyw-na-zycie-polakow.

Spoteczne opinie na temat sprawczosci sa zbiezne z jego odbiorem i ocena
dokonang przez kreatoréow polityki lokalnej. Sg oni zgodni co do stusznosci
procesu decentralizacji wtadzy oraz zwiekszenia wptywu politykéw lokalnych
na ksztattowanie polityki krajowej. Opinie tg wyraza przewazajaca wiekszos$¢
(88%) europejskich samorzadowcédw — w tym dwie trzecie (67%) postrzega
zwiekszenie tego wptywu jako zdecydowanie istotng kwestie. Przeciwne opi-
nie wyrazane sg zaledwie przez co sz6stego (12%) badanego w Eurobarome-
trze samorzadowca (wykres 5).

Wykres 5. Opinie politykédw na temat znaczenia samorzadéw w ksztattowaniu polityki
lokalnej (w %)
Biorac pod uwage obecng sytuacje w Polsce, jak wazne

lub niewazne jest zwiekszenie wptywu regionéw
i wladz lokalnych na ksztattowanie polityki krajowej?

> 2

zdecydowanie  raczej raczej  zdecydowanie  trudno
wazne wazne niewazne niewazne  powiedzie¢

Zrédto: https://www.ipsos.com/en/flash-eurobarometer-future-of-europe; IPSOS Global, 21 lipca-
-9 wrzesnia 2022 r., CAWI, N = 3276 lokalnie wybranych politykéw (PL-124).
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Opinie wiadz samorzadowych na temat decentralizacji wiadzy centralnej
znajduja takze silne odzwierciedlenie w opinii spoteczenstwa polskiego. Zde-
cydowana wiekszos¢ pytanych przez CBOS jest zdania, ze przekazanie przez
panstwo jak najszerszych kompetencji samorzagdom i organizacjom spotecz-
nym jest waznym dziataniem wptywajacym na wzmocnienie panstwa jako
demokratycznego i obywatelskiego. Stanowisko to jest trwate i niezmienne
w czasie — wyznaczajac kierunek postulowanych spotecznie zmian w struk-
turze administracji publicznej (wykres 6). Zwiekszenie kompetencji wtadzom
samorzadowym pozwoli zdaniem Polakéw na realizacje przez nie zadan i ustug
publicznych lepiej dopasowanych do potrzeb i oczekiwan lokalnych wspoélnot,
bo wynikajacych z ich rzeczywistych dazen i deficytéw (wykres 7).

Wykres 6. Decentralizacja kompetencji jako atrybut panstwa demokratycznego (w %)

Czy ,Przekazanie przez panstwo jak najszerszych kompetencji samorzadom
i organizacjom spotecznym” uwaza Pan(i) za wazna ceche, aby mozna byto uzna¢
panstwo za demokratyczne?

%

100 8% 83
50 ——
0 e 0. i
wazne niewazne trudno powiedziec¢
2017 2021

Zrédto: CBOS, Komunikat 43/2021 r.

Wykres 7. Opinie na temat rozszerzenia kompetencji wkadz samorzadowych (w %)
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kompetencje do powinny decydowac
realizacji zadan i ustug o realizacji zadan
publicznych i ustug publicznych
2017 2021

Zrédto: CBOS, komunikat 66/2021 .
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Ocena dziatan wiadz lokalnych w czasie epidemii COVID

Pandemia COVID stanowita bez watpienia wyzwanie dla wiadz kazdego
szczebla administracji publicznej w Polsce. Stanely przed nim takze wiadze
samorzadowe zaangazowane od pierwszych chwil w pomoc obywatelom.
Musialy sie one zmierzy¢ z wyzwaniem - trudnym przede wszystkim ze
wzgledu na jego nieprzewidywalny charakter. Na organach samorzadu tery-
torialnego spoczefa przede wszystkim koordynacja oddolnie pojawiajacych
sie inicjatyw zwigzanych m.in. z pomocg osobom starszym, czy tez akcjami
szycia i dystrybucji maseczek ochronnych. Wraz z uptywem czasu dziatania te
zaczety by¢ w coraz wiekszym stopniu koordynowane przez wiadze centralne
wigczajgce samorzady w system ochrony ludnosci przed wirusem. Zmienit sie
tez charakter ich aktywnosci. To na poziomie lokalnym w duzej mierze oparta
zostata powszechna akcja szczepien, za$ wtadze samorzadowe wiaczyty sie
w proces organizacji punktéw szczepien, akcje zachecajacg do wakcynacji
oraz logistyke dowozu do miejsc szczepienia oséb starszych, chorych, czy
wykluczonych komunikacyjnie. O ocene skutecznosci tych dziatah zapytata
pracownia badawcza Biostat. Co wazne dla interpretacji wynikéw - badanie
przeprowadzono we wrzesniu 2021 roku, czyli po najwyzszych falach zacho-
rowan oraz przy wzglednie stabilnie dziatajacej gospodarce i sferze publicznej.

Wykres 8. Ocena skutecznosci dziatan wybranych jednostek publicznych (w %)

Czy uwaza Pan/i za skuteczne
dotychczasowe wysitki w zwalczaniu pandemii?

Instytucje miedzynarodowe

El 72 378 TP
Rzad RP

27 195 1o
Samorzady

21,0 343 27,5 71
Medycy

B os 16,8 40,4 26,9
Przedsigbiorcy

s a4 T 5
Obywatele

21 6 64

. zdecydowanie nie raczej nie trudno powiedzie¢

. raczej tak zdecydowanie tak

Zrédto: https://www.biostat.com.pl/zaszczepieni-polacy-nie-zglaszaja-nop.php, badanie wykonano
18-20.09.21.
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W zderzeniu z ogélnoswiatowa pandemig sprawczos$¢ samorzaddw wydaje
sie by¢ relatywnie wysoka. Dziatania administracji lokalnej jako skuteczne oce-
nia co trzeci (35%) ankietowany, przeciwnego zdania jest zblizony odsetek
(31%) uczestnikéw sondazu. Wyzszg skutecznos$¢ dziatania posiadajg jedynie
organizacje miedzynarodowe. Nie moze to dziwi¢ biorgc pod uwage zasieg
pandemii oraz podjete dziatania zapobiegawcze zwigzane z poszukiwaniem
skutecznego antidotum oraz dystrybucja wakcyny. Nie sg to jednak oceny zna-
€z3co wyzsze (zarowno w odniesieniu do skutecznosci, jak i jej braku). Oscy-
lujg w granicach btedu oszacowania wynoszacego +/- 3 punkty procentowe.
Swiadczy¢ to moze o spotecznym uznaniu dla dziatari samorzadéw, ktére przy
ograniczonych mozliwosciach i srodkach byty w stanie skutecznie wiaczy¢ sie
w dziatania zwigzane z przeciwdziataniem pandemii koronawirusa (wykres 8).

Ocena dziatan wtadz lokalnych w kontekscie kryzysu
uchodzczego wywotanego wojna na Ukrainie

Odmiennym wyzwaniem dla samorzaddéw stat sie bezprecedensowy, co
do skali, naptyw migrantéw z ogarnietej konfliktem wojennym Ukrainy. Tylko
w ciggu dwoch miesiecy wojny do Polski przyjechato okoto 1,5 miliona oséb.
W kluczowych pierwszych tygodniach trud ich przyjecia, relokacji w gfab kraju
i zakwaterowania w znaczacej mierze przyjety na siebie samorzady, organizacje
pozarzagdowe i obywatele. W obliczu kryzysu uchodzczego samorzady zajety
sie nie tylko organizacja miejsc tymczasowego pobytu dla przybywajacych
ze wschodu, ale aktywnie organizowaly i dystrybuowaty pomoc humanitarna
kanalizujac i strukturalizujgc tym samym spontaniczne oddolne dziatania
obywateli. Jak zatem Polacy ocenili to zaangazowanie i role w nim admini-
stracji samorzadowej? Odpowiedz na to pytanie przynosi kwietniowe bada-
nie CBOS. Wynika z niego, ze zdata ona egzamin wrecz celujgco. Pozytywna
ocene dziatalnosci samorzadéw wobec uchodzcow z Ukrainy wyraza w nim
az 83% badanych (przy marginalnych, mieszczacych sie w granicach btedu
pomiaru, ocenach negatywnych). Sposrdd instytucji nieznacznie wyzej w ran-
kingu Polacy oceniajg jedynie aktywno$¢ organizacji pozarzadowych, nizej zas
dziatania wtadz centralnych.

Co ciekawe pozytywnie inicjatywy podejmowane przez samorzad istot-
nie czesciej oceniaja osoby zamieszkujace na wsi i matych miasteczkach (do
20 tys. mieszkancéw) - czyli tam, gdzie samorzad lokalny odgrywa duza role
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i jest relatywnie ,najblizej” obywateli. Zaangazowanie samorzadéw podkreslaja
takze mieszkancy wojewddztw do ktérych kierowat sie gtéwny nurt uchodzczy:
mazowieckiego, matopolskiego, pomorskiego czy dolnoslaskiego (wykres 9).

Wykres 9. Ocena dziatan instytucji publicznych wobec uchodZcéw z Ukrainy (w %)

— —
panstwa polskiego 58 13 5
83 5
—
P
samorzadow 57 M
— —
85 5
S £
organizacji pozarzadowych 51 1H 13
96
—
. zdecydowanie dobrze raczej dobrze raczej zle
. zdecydowanie zle trudno powiedzie¢

Zrédto: CBOS, komunikat 62/2022 r.

Podsumowanie

Na zakonczenie artykutu warto wréci¢ do postawionego na jego wste-
pie pytania dotyczacego roli i funkcji samorzadu we wspétczesnej Polsce.
Czy petni on zatem jedynie funkcje sprawnego zarzadcy i administratora, czy
tez jest jednak kreatorem oddolnych dziatan spotecznych? Przeprowadzone
analizy pozwalajg jednoznacznie odrzuci¢ prawdziwos¢ tak zdefiniowanej
alternatywy. Samorzad lokalny petni bowiem obie funkcje, ktére synergicznie
zwiekszaja jego znaczenie i site oddziatywania. Takie jest rowniez oczekiwanie
spoteczne. Wspdlnoty lokalne chca widzie¢ w lokalnych wtadzach zaréwno
~dobrych gospodarzy’, jak i ,animatoréw i kreatoréw” rzeczywistosci spotecz-
nej. Samorzad terytorialny, zwlaszcza najnizszego gminnego (dzielnicowego/
miejskiego) szczebla, dobrze wpisuje sie w te oczekiwania. Swiadczg o tym
wysokie oceny jakie mieszkancy wystawiaja swoim wiodarzom. Polacy ufaja
samorzadom lokalnym, dobrze oceniajg ich dziatalnos¢ widzac w niej realng
sprawczos¢ i rzeczywisty wplyw na swoje zycie. Potwierdzaja to takze analizo-
wane studia przypadku. Zaréwno w przypadku epidemii COVID, jak i kryzysu
uchodzczego wiadze samorzadowe stanety, w spotecznym odbiorze, na wyso-
kosci zadania spetniajac poktadane w nich nadzieje. Thumaczy¢ to moze cho¢
czesciowo, wysokie spoteczne oczekiwanie decentralizacji oraz przekazywania
kompeteng;ji i sSrodkéw wtadzom lokalnym - znajdujgcym sie przeciez najblizej
potrzeb i oczekiwan obywatela.
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Abstrakt: Artykut jest poswiecony wspétpracy miedzynarodowej samorzqdéw
terytorialnych. Wspéfpraca ta rozwineta sie masowo po drugiej wojnie Swiatowej.
Wspdtczesnie uczestniczy w niej ponad 200 tysiecy wspdlnot lokalnych i regionalnych,
wspotpracujqcych nie tylko w kontaktach bezposrednich, ale takze poprzez réznego rodzaju
organizacje i sieci. Jest to nowe i narastajqce zjawisko w srodowisku miedzynarodowym.
Na wybranych przyktadach polskich samorzqddéw terytorialnych przedstawiono, jak
mocne sq budowane przez te wspdfprace pozytywne wiezi pomiedzy cztonkami wspdlnot
terytorialnych z réznych paristw. Ich site i charakter ukazano przez prezentacje dziatalnosci
wybranych polskich samorzqddw terytorialnych w czasie kryzysu — wojny na Ukrainie.
Przedstawiono, jak polskie samorzqdy terytorialne pomagajq zaatakowanym Ukrairicom
i Ukrainie.

Abstract: The article describes the international cooperation of local governments, which
are a form of decentralization of democratic states. This cooperation developed massively
after the Second World War. Today more than 200,000 local and regional communities
participate in it, cooperating not only by direct contacts, but also through various types of
organizations and networks. This is a new and growing phenomenon in the international
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environment. On selected examples of Polish local governments, it is shown how strong
are the positive ties between members of territorial communities from different countries,
built by this cooperation. Their strength and nature are shown by presenting the activities
of selected Polish local governments during the extreme crisis, i.e. the war in Ukraine. Thus,
it was presented how Polish local governments help the attacked Ukrainians and Ukraine.

Wprowadzenie

Samorzad terytorialny jest jednym z podstawowych elementéw spoteczen-
stwa obywatelskiego i demokratycznego parnstwa prawnego. Jest zasadniczym
instrumentem decentralizacji panstwa, przyblizajagcym wtadze panstwowa
i publiczng do obywateli, ktérzy poprzez jego istnienie i funkcjonowanie w nim
uspoteczniaja te wtadze i wspdtuczestniczg w zarzadzaniu zyciem wspdlnoto-
wym'. S3 gospodarzami we wlasnym panstwie, wspdtuczestniczac w zarza-
dzaniu nim, w znaczacym stopniu poprzez decentralizacje, ktérej gtéwnym
ustrojowym instrumentem jest samorzad terytorialny, rozumiany jako system
lokalnych i regionalnych samorzadow terytorialnych. Instytucje te nastawione
sq przede wszystkim na aktywnos$¢ wewnatrz panstwa, na terenie ktérego
dziatajg; przede wszystkim, ale nie tylko. Coraz czesciej i coraz intensywniej
aktywne sa one takze na arenie miedzynarodowe;j.

Przedmiotem zainteresowania jest nowoczesny i wspdtczesny samorzad
terytorialny, ktéry rozwijat sie w czasie ksztattowania sie nowoczesnych, maso-
wych i obywatelskich narodéw, z czasem stajac sie elementem demokratycz-
nych panstw prawnych. W poczatkowym fragmencie artykutu ukazano geneze
i rozwdj oraz ksztatt wspétczesny wspétpracy miedzynarodowej samorzadéw
terytorialnych. Zostato to zaprezentowane w oparciu o literature przedmiotu,
badania wiasne autora oraz badania wyspecjalizowanych instytucji (Zwiazek
Miast Polskich, Instytut Spraw Publicznych, Polski Instytut Spraw Miedzynaro-
dowych). Kwintesencja tej czesci artykutu jest syntetyczne opisanie w punk-
tach znaczenia samorzaddw terytorialnych dla wspétczesnych stosunkéw mie-
dzynarodowych. Czes¢ druga artykutu, obszerniejsza i analityczna, poswiecona
jest analizie zachowania sie polskich samorzaddw terytorialnych wobec agres;ji
rosyjskiej na Ukraine. Fragment ten powstat na podstawie Zrédet wywotanych
przez autora (poprzez skierowanie zapytan badawczych do losowo wybranych

T Obszernie na ten temat pisze S. Koztowski w Upodmiotowienie samorzqdu terytorial-
nego w okresie transformacji systemowej w Polsce, Warszawa 2015, s. 44-68. Patrz takze:
A. Antoszewski, Istota wtadzy samorzqdowej, [w:] E. Ganowicz, L. Rubisz (red.), Polityka
lokalna — wtasciwosci, determinanty, podmioty, Torun 2008; H. Izdebski, Samorzqd tery-
torialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011, s. 23-45.
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polskich samorzadéw terytorialnych) oraz na podstawie zrédet wytworzonych
przez inne losowo wybrane samorzady, jako ich materiaty informacyjno-pro-
mocyjne, omawiajace pomoc Ukrainie. Dzieki temu mozliwym byto ukazanie
dziatalnosci tych polskich samorzaddw terytorialnych na rzecz zaatakowanych
Ukraincow. Tak wiec, przedstawiono omawiang dziatalnos¢ jednej gminy wiej-
skiej (Gizatki), jednej wiejsko-miejskiej (Olecko), jednej miejskiej (Wegréw),
jednego miasta na prawach powiatu (Ptock), jednej metropolii (Warszawa),
jednego powiatu (bialski) i jednego wojewddztwa (mazowieckie). Analiza
przedmiotowego materiatu, w potaczeniu z wczesniejszymi ustaleniami,
zawartymi w czesci ogolnej i teoretycznej, poswieconej znaczeniu samorzadu
terytorialnego dla wspotczesnych stosunkéw miedzynarodowych, pozwolita
sformutowad teze o tym, ze samorzady terytorialne dziatajgce wspodtczesnie
stanowia nowg jakos¢ w srodowisku miedzynarodowym.

Samorzady terytorialne jako nowe zjawisko
na arenie miedzynarodowej

Na masowa skale wspodtpraca zorganizowanych w samorzady terytorialne
wspdlnot lokalnych rozwineta sie po drugiej wojnie swiatowej, ktdrej brutal-
nosc i skala zniszczen przeszta wszystkie dotychczasowe wyobrazenia o kon-
fliktach zbrojnych. Podczas tej wojny zgineto ponad 80 milionéw ludzi, nie
tylko w wyniku dziatah wojennych, ale takze wskutek zorganizowanych na
masowg skale dziatan ludobojczych. Wspotpraca samorzadéw terytorialnych
miata by¢ jedng z metod odbudowywania wspétpracy miedzy zwasnionymi
- niedawnym, krwawym i okrutnym konfliktem — narodami i spoteczeristwami.
Pierwsza po tej wojnie umowe o dwustronnej wspoétpracy samorzadoéw tery-
torialnych, podpisali przedstawiciele narodéw jeszcze kilka lat wczesniej
zaciekle ze soba walczacych i tradycyjnie, historycznie skonfliktowanych, kté-
rych wrogos¢ i konflikty odciskaty $lady na dziejach Europy od kilkuset lat.
W 1950 roku, zapoczatkowujac ruch miast blizniaczych, umowe podpisaty nie-
miecki Ludwigsburg i francuski Montbelliard2. Samorzadowcy francuscy i nie-
mieccy zaczeli angazowac sie w budowanie nowej, zaprzyjaznionej i wspdlnej
Europy. To, ze te pierwsza umowe o wspotpracy blizniaczej podpisali wtasnie
Francuzi i Niemcy, miato wymiar nie tylko przetomowy, ale wrecz symboliczny.
Przekazywano opinii publicznej jasny sygnat, ze jezeli jako pierwsi taka umowe
podpisali samorzadowcy z tych dwéch, tradycyjnie wrogich sobie krajow, to
istotnie na starym kontynencie idg nowe czasy - czasy zgody i wspotpracy.

2 https://www.ludwigsburg.de/Lde/start/stadt_buerger/Internationales.html (22.08.2022).
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Pierwsza organizacjg miedzynarodowa samorzadéw terytorialnych byt
powotany do zycia w 1951 roku Council of European Municipalities (CEM),
ktéry w 1984 przeksztalcit sie w organizacje zrzeszajaca takze regiony i w ten
sposéb powstata najliczniejsza organizacja europejskich samorzadéw teryto-
rialnych — Council of European Municipalities and Regions (CEMR). Zrzesza ona
nie poszczegdlne samorzady terytorialne, ale ich ogdlnokrajowe stowarzysze-
nia. Aktualnie w CEMR zrzeszonych jest 60 organizacji z 40 panstw, a w sposéb
posredni ponad 150 000 r6znego rodzaju i wielkosci samorzadéw3. Organiza-
Cja ta jest europejska sekcjg ogdlnoswiatowego porozumienia samorzadéw
terytorialnych czyli United Civities and Local Governments. UCLG powstato
w 2004 roku w Paryzu. Jest ogdlnoswiatowgq siecig zdecentralizowanej, teryto-
rialnej i miejskiej wiadzy publicznej. Poza CEMR fragmentami tej sieci sa: Africa
Section, UCLG - Africa; Asia-Pacific Section, UCLG-ASPAC; Eurasia Section,
UCLG-Eurasia; Middle East and West Asia Sectio, UCLG-Mewa; Latin America
Section, CORDIAL - Coordination of Local Authorities for Unity in diversity;
North America Section, UCLG-Noram; Metropolitan Section, Metropolis; Forum
for Regions. Ogétem UCLG czyli Swiatowa Organizacja Zjednoczonych Miast
i Samorzaddéw Terytorialnych obejmuje ponad 240 000 samorzadéw tery-
torialnych, skupionych w ponad 175 stowarzyszeniach krajowych z ponad
140 panstw4.

Europejskie samorzady terytorialne tworza réznego rodzaju sieci wspét-
pracy. Tego typu strukturami sg euroregiony. Powstaty one dla intensyfikowa-
nia wspodtpracy wspdlnot i wtadz terytorialnych znajdujacych sie w sgsiadu-
jacych ze soba panstwach, po to aby budowaé pozytywne wiezi spoteczne,
gospodarcze, kulturalne czy infrastrukturalne pomiedzy obywatelami i struk-
turami administracyjnymi i dzieki temu przetamywac istniejaca wczesniej obo-
jetnos¢ czy wrecz wrogos¢ albo negatywne stereotypy. Pierwszy euroregion
powstat w 1958 r. na pograniczu holendersko-niemieckim. Od 1971 roku dziata
Europejskie Stowarzyszenie Regionéw Przygranicznych (AEBR - Associacion
of European Border Regions), w ktérym skupionych jest 185 euroregionéw>.
Charakter sieci maja takze inne, ogdlnoeuropejskie porozumienia samorza-
dowe, ktére powstaty dla animowania wspétpracy specyficznych, odrebnych
od innych wspdlnot terytorialnych, takie jak Zgromadzenie Regionéw Europy
(AER — Assembly of European Regions) majace 270 cztonkéw z 33 panstws, czy
Europejskie Stowarzyszenie Duzych Miast Eurocities — 200 miast z 38 panstw?,

http://www.ccre.org (23.08.2022).
https://www.uclg.org (23.08.2022).
https://www.aebr.eu (23.08.2022).
https://aer.eu (23.082022).
http://eurocities.eu (23.08.2022).
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albo Zwiazek Stolic Unii Europejskiej (UCEU — The Union of Capitals of Euro-
pean Union), lub majacy lokalny w skali kontynentu BaltMet - Baltic Metropo-
les8, czy bliski mu geograficznie Zwigzek Miast Battyckich (UBC - Union of the
Baltic Cities), skupiajacy okoto 100 miast®. Tego typu porozumienia lokalne
i sub-regionalne funkcjonujg w réznych czesciach Europy.

Wielos¢ i réoznorodnos¢ tworzonych przez samorzady terytorialne réz-
nego rodzaju organizacji, stowarzyszen i sieci sktada sie na ich coraz wieksze
znaczenie na arenie miedzynarodowej. Wywierajg one w rosngcym stopniu
wptyw na $rodowisko miedzynarodowe'0, wspoétksztattujac je jako nosniki
powszechnej w demokratycznym panstwie prawnym decentralizacji, demo-
kratyzujac przez to stosunki miedzynarodowe. W procesie tym od 1990 roku
uczestniczg polskie samorzady terytorialne. Zgodnie z badaniami Instytutu
Spraw Publicznych, wspotprace miedzynarodowg prowadzito w 2012 roku 72%
polskich samorzadoéw terytorialnych!. Wedtug badan Zwigzku Miast Polskich
w 2009 roku polskie samorzady terytorialne byly strong ponad 4000 zwigz-
koéw blizniaczych, z ktérych 3/4 dotyczyto partneréw europejskich'2. Z kolei
Badania Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych z 2014 roku wskazuja,
Ze partnerzy europejscy stanowi strone 88% umow partnerskich podpisanych
przez polskie samorzady terytorialne3. Takie proporcje wydaja sie naturalne,
oczywiste i zrozumiate4.

Szczegétowe i analityczne badania wspétpracy miedzynarodowej kon-
kretnych, polskich jednostek samorzadu terytorialnego, pozwalajg wychwycic
cechy charakterystyczne i uniwersalne dla procesu oddziatywania wspétpracy
miedzynarodowej na demokratyzacje stosunkéw miedzynarodowych oraz na
rozwijanie demokratycznego paradygmatu refleksji politycznej wérdd wspot-
pracujacych miedzynarodowo samorzadéw terytorialnych'>. W odniesieniu

8 S. Falinski, Aktywnos¢ miedzynarodowa Warszawy, «Kwartalnik Naukowy Uczelni Vistula»
2015, nr 3/45.

9 http://www.ubc.net/cities (31.05.2018).

10 Termin srodowisko miedzynarodowe jest rozumiany w sposob systemowy i zgodnie
z definicjg zawartag w E. Halizak, R. Kuzniar (red.), Stosunki miedzynarodowe. Geneza,
struktura, dynamika, Warszawa 2005, s. 21.

1 A. Fuksiewicz, A. tada, t. Wenerski, Wspétpraca zagraniczna polskich samorzqdéw. Wnio-
ski z badan, Warszawa 2013, s. 5.

12 K. Paczynska, A. Stachowiak, A. Porawski, H. Leki (red.), Wspdtpraca partnerska samorzq-
dow, Praktyczny przewodnik, Zwigzek Miast Polskich, Poznan 2009, s. 22-23.

13 A. Skorupska, Dyplomacja samorzqdowa. Efektywnos¢ i perspektywy rozwoju, Warszawa
2015, s. 24.

14 S, Falinski, Wspdtpraca miedzynarodowa polskich miast i gmin, Warszawa 2019, s. 36.

15 Badania analityczne i szczegétowe wspotpracy miedzynarodowej wybranych polskich
samorzadow terytorialnych zostaty przedstawione w pracy: S. Falinski, Wspétpraca mie-
dzynarodowa polskich... Druga cze$¢ tej pracy (s. 52-36) jest poswiecona szczegétowej
analizie wspétpracy miedzynarodowej konkretnych polskich miast i gmin.
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do wewnetrznej przestrzeni spotecznej samorzadu terytorialnego, mozemy
wskazac ze:

stanowi kolejnga dziedzine aktywnosci wspdlnotowej i dzieki temu rozwija
poczucie wiezi cztonkdéw wspdlnoty terytorialnej;

jest jednym z punktéw odniesienia dla ksztattowania i rozwijania poczucia
wiasnej, odrebnej od innych tozsamosci terytorialnej (lokalnej i regionalnej);
stanowi nosnik, poprzez ktéry wspdlnota rozpowszechnia swoja indywidu-
alnos¢;

stanowi nosnik, poprzez ktéry zaprzyjaznione wspdlnoty terytorialne prze-
kazuja informacje o swojej specyfice;

umozliwia dostrzezenie przez cztonkéw wspolnoty swojego podobienstwa
do cztonkéw innych, zaprzyjaznionych wspdlnot;

uczy szacunku dla odmiennych kultur;

ksztattuje tolerancje cztonkéw wspolnoty w stosunku do odmiennych cy-
wilizacyjnie i kulturalnie jej odpowiednikéw;

pobudza wsréd cztonkéw wspdlnoty zainteresowanie otaczajagcym $wia-
tem;

dostarcza cztonkom wspdlnoty wiedzy o otaczajacym ja Swiecie;

sprzyja budowaniu przekonania, ze pluralizm i odmiennosci s czynnikiem
mogacym wzbogacac wspolnote;

ostabia istniejace i pomaga likwidowac negatywne stereotypy i uprzedze-
nia kulturowo-cywilizacyjne;

poprzez rozwijanie wspotpracy gospodarczej wptywa pozytywnie na roz-
woj ekonomiczny;

stwarza mozliwosci zdobywania specjalnych funduszy zewnetrznych (pro-
gramy Unii Europejskiej);

wspomaga dostrzeganie przez cztonkéw wspdlnoty wartosci uniwersal-
nych, charakterystycznych dla wszystkich, zréznicowanych kulturowo ludzi.
W odniesieniu do zewnetrznej w stosunku do konkretnego samorzadu

terytorialnego czyli do srodowiska miedzynarodowego, przedstawiana koope-
racja:

w nieporéwnanie wiekszym stopniu niz wspotpraca pomiedzy panstwami
jako instytucjami buduje wiezi pomiedzy obywatelami i wspdlnotami oby-
watelskimi, pomiedzy spoteczerstwami i narodami;

sprzyja tworzeniu autentycznych i wzglednie trwatych porozumien oraz
nici wspétpracy i sympatii pomiedzy obywatelami i ich wspdlnotami, a nie
jak wspétpraca miedzynarodowa panistw pomiedzy instytucjami;

buduje pozytywne relacje pomiedzy cztonkami zaprzyjaznionych wspélnot;
sprzyja przeptywowi wzorcdw kulturowych pomiedzy zaprzyjaznionymi
wspolnotami;
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«  sprzyja ksztattowaniu wsréd cztonkéw wspdlnoty otwartosci na odmien-
nos¢ i uczy tolerancji;

+ poprzez poznanie innych wspélnot samorzadowych i ich cztonkéw dostar-
cza wiedzy na ich temat i dzieki temu przetamuje wzajemne uprzedzenia
i stereotypy;

+ jest istotnym czynnikiem wspdttworzacym w przestrzeni miedzynarodo-
wej atmosfere wspétpracy pomiedzy panstwami, spoteczenstwami, rézne-
go rodzaju wspodlnotami i poszczegdlnymi ludzmi bedacymi obywatelami
demokratycznych panstwa prawa;

+ sprzyja budowaniu pozytywnych wiezi miedzy spotecznosciowych i po-
przez to miedzynarodowych, opartych nie na kontaktach przedstawicieli
administracji panstwowych, ale na zwiagzkach o charakterze spotecznym,
pomiedzy poszczegélnymi obywatelami oraz ich mniejszymi i wiekszymi
grupami sktadajacymi sie na spoteczenstwa i narody. Takie wiezi maja zde-
cydowanie trwalszy charakter niz wiezi miedzypanstwowe;

+ pomaga budowac tad miedzynarodowy oparty na wspétpracy miedzyna-
rodowej i miedzypanstwowej, a nie na walce pomiedzy narodami i pan-
stwami. Sprzyja wiec budowaniu pokojowego tadu miedzynarodowego;

« dzieki wspotpracy zdecentralizowanych instytucji wladzy publicznej upo-
wszechnia ten model organizacji zycia spoteczno-politycznego;

+ umacniajac znaczenie samorzadu terytorialnego na arenie miedzynarodo-
wej umacnia jego znaczenie w krajach, w ktérych on funkcjonuje;
jest czynnikiem rozwijajacym spoteczenstwo obywatelskie, demokracje
i rzady prawa w panstwach pochodzenia samorzadoéw terytorialnych.

Weryfikacja miedzynarodowych relacji
samorzadow terytorialnych po agresji Rosji na Ukraine

Dewastacja stosunkéw miedzynarodowych, jaka zostata spowodowana
agresja Rosji na Ukraine 24 lutego 2022 roku, wptyneta na wspétprace mie-
dzynarodowa samorzaddw terytorialnych. Przyjrzyjmy sie, jak zareagowaty na
nig polskie wspolnoty lokalne i regionalne. Przedstawimy to na wybranych
przyktadach polskich samorzadéw terytorialnych i ich dziatalnosci pomocowej
na rzecz Ukraincow, w ciggu trzech pierwszych miesiecy rosyjskiej agresji.

Pierwszym z tych samorzaddw sg Gizatki z wojewddztwa wielkopolskiego.
Jedna z 1514 polskich gmin wiejskich. Gizatki nie maja wsrdd swoich zagranicz-
nych partneréw zadnej wspdlnoty lokalnej z Ukrainy. Tym niemniej, na tere-
nie tej gminy, podobnie jak na terenie innych polskich gmin, zorganizowano
pomoc dla uciekinieréw z Ukrainy. Dary — gtéwnie zywnos$¢, leki, srodki higieny
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osobistej, koce i Spiwory - przekazywali nie tylko mieszkancy gminy Gizatki, ale
takze zostaty one zebrane i przywiezione do Polski przez zagranicznych partne-
réw samorzadowych Gizatek z Francji (gmina Anor), z Belgii (gmina Momignies),
Niemiec (gmina Apen). Takie zachowanie samorzagdowcow z Europy Zachodniej
i z Polski wskazuje na nowg, dotychczas nieznang, posta¢ wspdtpracy miedzy-
narodowej samorzaddéw terytorialnych. Zebrane przez Polakéw, Francuzéw,
Belgéw i Niemcédw dary zostaly przekazane przebywajacym na terenie gminy
Gizatki Ukraincom, a pozostaty czes¢ tych daréw wystano za posrednictwem
Rzadowej Agencji Rezerw Strategicznych na Ukraine6. Taka solidarna pomoc
potrzebujgcym ze strony wspétpracujgcych samorzadéw terytorialnych dowo-
dzi tego, ze wspotpraca ta opiera sie na wspdélnych wartosciach.

Innym polskim samorzadem terytorialnym szczegdlnie zaangazowanym
w pomoc potrzebujagcym Ukraiicom jest Olecko - jedna z 662 gmin miej-
sko-wiejskich, ktéra przed agresja Rosji na Ukraine miata podpisang umowe
o wspotpracy partnerskiej z rosyjskim Gusiewem. Porozumienie to zostato
przez Olecko wypowiedziane w protescie przeciw agresji Rosjan. W tej sprawie
rada gminy podjefa 7 marca 2022 roku stosowne stanowisko, w ktérym poza
wezwaniem burmistrza do zerwania wspétpracy z Gusiewem, w sposéb bar-
dzo charakterystyczny i typowy dla polskich samorzadowcéw, przedstawiono
swoj stosunek do zachowania Rosji wobec Ukrainy. Potepiono jednoznacznie
agresje Rosji wobec niezaleznej Ukrainy oraz poparto jej prawo do samosta-
nowienia'’.

W dlad za wyrazeniem swojego stosunku do najazdu Rosjan, gmina Olecko
zorganizowata pomoc dla dotknietych najazdem Ukraincow. Nastapito to
w wiasnej inicjatywy oraz w reakcji na prosbe wiadz zaprzyjaznionego z Olec-
kiem Drohobycza. Zakupiono oraz przeprowadzono zbiérke najpotrzebniej-
szych w czasie wojny artykutéw. W efekcie wystano na Ukraine agregaty prado-
tworcze, baterie, latarki, powerbanki, indywidualne apteczki, zestawy pierwszej
pomocy, podstawowe srodki medyczne (witaminy, srodki przeciwboélowe, leki
na kaszel i przeziebienie), dtugotrwate artykuty spozywcze, wode, koce, $pi-
wory, srodki czyszczace, odziez, reczniki papierowe, mydta, pasty do zebow,
szczoteczki i inne artykuty higieniczne do codziennego uzytku, odziez. Akcja
ta spotkata sie z zywym odzewem mieszkarncéw Olecka. 12 kwietnia wyruszyt
do Drohobycza konwdj z pomoca dla Ukraincéw. To zaprzyjaznione z Olec-
kiem miasto stanowito miejsce, do ktérego dary dostarczono. Dalej zostaty one

16 Notatka informacyjna przygotowana na prosbe S. Falinskiego w Urzedzie Gminy Gizatki,
19.07.2022.

17" Stanowisko nr BRM.0002.2.2022 Rady Miejskiej w Olecku z dnia 7 marca 2022 r. w spra-
wie potepienia agresji Federacji Rosyjskiej na Ukraine, Archiwum Zaktadowe Urzedu
Miejskiego w Olecku.
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rozprowadzone potrzebujacym na terenach objetych dziataniami wojennymi,
w tym do szczegdlnie dotknietego nimi Irpienia. Pomocy Ukraiicom udzielono
takze na terenie gminy Olecko. Przygotowano z udziatem wolontariuszy kursy
nauki jezyka polskiego, ale najwazniejszym zorganizowanym przez wtadze
gminy przedsiewzieciem byto urzagdzenie w miejscowosci Kijewo, w Centrum
Edukacyjno-Kulturalnym, miejsca zakwaterowania dla uchodzcéw. W pomoc
dla dotknietych rosyjska agresja zaangazowato sie takze zaprzyjaznione z Olec-
kiem francuskie miasto Marly, ktérego wtadze zorganizowaly zbiérke daréw dla
dotknietych wojng Ukraincéw'8. Dziatania takie pokazuja, jak samorzadowcy
z réznych demokratycznych panstw, bliscy sobie ze wzgledu na wyznawane,
wspolne demokratyczne wartosci, niosg sobie pomoc w obliczu zagrozenia
antydemokratycznego agresora. Taka solidarnos¢ samorzadowcéw to bardzo
cenne zjawisko, wskazujace na wage i znaczenie wyznawanych w réznych
panstwach, ale wspolnych, demokratycznych wartosci. To wtasnie ze wzgledu
na te wartosci podjeto dziatania solidarnosciowo-pomocowe na rzecz dotknie-
tych nacjonalistycznym i imperialistycznym najazdem.

Podobne do Olecka stanowisko wobec najazdu Rosji na Ukraine zajeta
jedna z 302 polskich gmin miejskich, Wegréw. Trzeba podkresli¢, ze reakcja
Wegrowa nastgpita natychmiast po agresji Rosji na Ukraine. Rada Miejska
Wegrowa 24.02.2022 roku przyjeta stanowisko potepiajagce agresje Rosji na
Ukraine. Przyjeto to stanowisko jako wyraz solidarnosci z demokratyczng Ukra-
ing i w imie wspolnych, demokratycznych i samorzadowych wartosci. W kon-
sekwencji przyjecia tego dokumentu, 25.02.2022 roku burmistrz Wegrowa
wystosowat do zaprzyjaznionych i partnerskich, ukrainskich wspélnot lokal-
nych identyczny, specjalny list zatytutowany ,Solidarni z Ukraing”. Wyrazit pote-
pienie agresji przeciwko niepodlegtej Ukrainie. W imieniu Wegrowian pisat:
LSolidaryzujemy sie z Wami i faczymy w smutku, mamy nadzieje na szybkie
zazegnanie konfliktu i powrét do normalnosci” Dalej napisat: ,Majac na uwa-
dze partnerstwo i wczeéniejsza wspotprace, solidaryzujemy sie z mieszkancami
Z6tkwi9, ktérych prawa do zycia zostaty brutalnie pogwatcone. Stowa wspar-
cia adresujemy do catej spotecznosci. JesteSmy gotowi do udzielenia pomocy
i deklarujemy wsparcie w kazdy dostepny nam sposéb”. W imie tak rozumia-
nej solidarnosci Wegréw zerwat umowe partnerska z biatoruskim Wotozynem.
W uzasadnieniu do uchwaty wypowiadajacej te umowe czytamy: ,Powodem
uchylenia uchwaly jest atak Federacji Rosyjskiej na Ukraine miedzy innymi
z terytorium Biatorusi. Wtadze Miasta Wegrowa oraz mieszkancy miasta soli-
daryzuja sie z narodem ukrainskim w walce o suwerennos¢ i niepodlegtos¢

8 Notatka informacyjna przygotowana na prosbe S. Falinskiego przez Monike Bfaszak

z Urzedu Miejskiego w Olecku, 5.07.2022.
19 Takie same listy zostaty przekazane wiadzom Skola i Rokitnego.
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kraju. Jednoczesnie tez wspierajg nardd biatoruski sprzeciwiajacy sie rezimowi,
ktéry wspétpracuje z Federacjg Rosyjska podczas ataku na Ukraine, gdzie jest
zabijana ludnos¢ cywilna”20, Takie zachowanie wtadz Wegrowa wobec wtadz
lokalnych na Biatorusi nie jest wyjatkiem. Inne polskie samorzady terytorialne
takze badz zerwaly badz zawiesity swoje umowy partnerskie z Biatorusinami,
uzywajac zblizonej argumentacji do tej wegrowskie;j.

Za deklaracjami poszty konkretne dziatania pomocowe. W miescie rozpo-
czely sie zbidrki daréw — asortyment analogiczny jak miato to miejsce w przy-
padku Gizatek czy Olecka - dla zaatakowanych przyjaciét z Ukrainy. Wystano
trzy transporty humanitarne do partnerskich miast. Dwa pojechaty do Zétkwi
a jeden do Rokitnego. W pomoc najechanym zaangazowaty sie takze wegrow-
skie organizacje pozarzagdowe. Fundacja START przeprowadzita pod patronatem
burmistrza miasta zbiérke srodkéw na zakupienie dla Ukrainy karetki, ktéra
nastepnie zostata tam przekazana. W Wegrowskim Domu Kultury przeprowa-
dzono koncert charytatywny na rzecz dotknietych agresja sasiadéw. Podobnie
jak inne polskie samorzady, Wegréw udzielit wsparcia Ukraincom, ktérzy dotarli
do tego miasta. Zorganizowano dla nich kursy jezyka polskiego, a dzieci objeto
nauka w przedszkolach i szkotach gminnych. Opieka nad mtodymi uchodzcami
zajeto sie miedzy innymi stowarzyszenie ,UKS Swietlica Spoteczna”. W pomoc
w zaadaptowaniu sie w nowych warunkach uchodzcom z Ukrainy zaangazo-
wato sie takze Stowarzyszenie AVIS Polska. Przebywajacy w Wegrowie Ukra-
incy zostali objeci opieky przez specjalistyczng placowke gminng zajmujaca
sie pomocg spoteczng czyli przez Centrum Pomocy Spotecznej, za posrednic-
twem ktérego uchodzcy otrzymali zasitki rodzinne, $wiadczenia rodzicielskie
czy wsparcie finansowe na positki dla dzieci w szkofach i przedszkolach?.

W pomoc Ukrainie, a szczegdlnie partnerskim wspolnotom lokalnym, zaan-
gazowaly sie takze polskie gminy na prawach powiatu. Jednym z nich jest
Ptock. To miasto na prawach powiatu, podobnie do innych polskich samorza-
déw lokalnych, po agresji rosyjskiej zerwato swoja umowe z partnerem z Fede-
racji Rosyjskiej czyli z regionem Mytiszczi2?2 oraz z partnerem z wspierajacej

20 Uchwata Nr XLVII/300/2022 Rady Miejskiej Wegrowa z dnia 14 marca 2022 r. w spra-
wie uchylenia uchwaty Nr L/358/2006 Rady Miejskiej Wegrowa z dnia 5 pazdziernika
2006 roku w sprawie nawigzania wspotpracy Miasta Wegréw z Miastem Wotozyn na
Biatorusi, Archiwum Zaktadowe Miasta Wegrowa.

21 Notatka informacyjna przygotowana na prosbe S. Falinskiego przez Huberta Kowa-
lewskiego, Naczelnika Wydziatu Spraw Spotecznych Urzedu Miejskiego w Wegrowie,
12.07.2022.

22 Uchwata nr 717/XL/2022 Rady Miasta Ptocka, z dnia 31 marca 2022 r., w sprawie wypo-
wiedzenia umowy o wspotpracy partnerskiej Miasta Ptocka z regionem Mytiszczi, Archi-
wum Zakfadowe Urzedu Miasta Ptock — dalej AZUMP.
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rosyjskiego agresora Biatorusi czyli z miastem Nowopotock23. Analogicznie do
dziatalnosci innych polskich samorzadéw terytorialnych, Ptock przygotowat
pomoc dla Ukraincéw, ktérzy znaleZli sie w tym miescie oraz zorganizowat
zbioérki daréow dla tego panstwa i zaprzyjaznionych, ukrainskich wspélnot
lokalnych. W koncu maja 2022 roku w miesécie tym byto zarejestrowanych
2018 obywateli Ukrainy, z czego 367 0séb przebywato w obiektach miejskich,
a pozostali u os6b prywatnych. Liczby te nie oddajg catego obrazu pomocy
Ptocka i Plocczan, poniewaz trwat wtedy przeptyw uchodzcow. Czesc tych ludzi
wyjezdza z Polski jadac do innych, nieobjetych wojna krajéw, czes¢ wraca na
Ukraine, a przybywaja kolejni. Dane te sg tylko nieprecyzyjnym przyblizeniem.
Przebywajacy w Ptocku Ukraincy otrzymali specjalng pomoc, polegajaca na
wydawaniu paczek z zywnoscia, materiatami higieny osobistej oraz innymi nie-
zbednymi do zycia materiatami. Dla dzieci i mtodziezy przygotowano miejsca
w przedszkolach i szkotach. W pomoc na rzecz uchodzcédw bardzo aktywnie
zaangazowaly sie pfockie organizacje pozarzadowe i obywatele, uczestni-
czacy we wsparciu psychologicznym, prawnym czy jezykowym, tak aby stwo-
rzy¢ migrantom wojennym namiastke normalnego zycia z uczestniczeniem
w aktywnosciach o charakterze kulturalnym czy sportowym?24,

Jak wspomniano wczesniej, takze w Ptocku przeprowadzono typowe dla
zachowania polskich samorzadéw lokalnych zbiérki daréw dla zaatakowanego
kraju i jego obywateli. W omawianym okresie (do korica maja 2022 r.) wystano
z Ptocka na Ukraine 10 transportéw z pomocg humanitarng. Wiekszos¢ do
partnerskiego Zytomierza oraz kilka do przejscia granicznego w Dorohusku.
Do Zytomierza przekazano 3 autobusy a Lwowa 1.

Wsparcie ze strony omawianej wspdlnoty lokalnej dla walczacych z najaz-
dem Ukraincéw polegato takze — podobnie jak w przypadku omoéwionej
dziatalnosci Gizatek — na animowaniu aktywnosci na rzecz Ukrainy innych niz
ukrainskie, partnerskich miast Ptocka. Na poczatku marca 2022 roku prezydent
Ptocka zwrdcit sie do miast partnerskich o wsparcie dziatan pomocowych pro-
wadzonych przez Plock. Na apel ten konkretnie, bo finansowo, zareagowali
samorzadowcy z amerykanskiego Fort Wayn oraz niemieckiego Darmstadt,
wpfacajac na konto pomocowe srodki. To prowadzone przez Ptock upowszech-
nianie wsparcia wsréd ptockich miast partnerskich przybrato takze inng forme.
14 maja 2022 roku, podczas Pikniku Europejskiego — swieta miast partnerskich,

23 Uchwata nr 718/XL/2022 Rady Miasta Ptocka z dnia 31 marca 2022 r. w sprawie wypo-
wiedzenia porozumienia o wspétpracy partnerskiej Miasta Ptocka z Miastem Nowopo-
lock, AZUMP.

24 pomoc dla Ukrainy - notatka informacyjna przygotowana na prosbe S. Falinskiego przez
Dorote Bartus, Kierownika Referatu Promocji i Wspotpracy z Zagranica Urzedu Miasta
Ptock, 8.06.2022.
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ktére powrdcito po przerwie spowodowanej pandemia — goscie Ptocka z Fort
Wayne w Stanach Zjednoczonych, Mozejek na Litwie, Darmstadt w Niemczech
oraz Bielc w Motdawii spotkali sie na video konferencji z merem Zytomie-
rza, przekazujac mu stowa wsparcia i zapewniajac o solidarnosci z narodem
ukrainskim.

W pomoc dla dotknietych wojng Ukraincdw zaangazowat sie bardzo
intensywnie inny, najwiekszy polski samorzad gminny, czyli miasto stoteczne
Warszawa. Zaangazowaniu wtadz towarzyszyto masowe poparcie ze strony
mieszkancéw, ktérych az 74% wiaczyto sie w pomoc tym uchodzcom zza
wschodniej granicy. Do konca maja 2022 roku przez stolice Polski ,przeszto”
prawie 800 tysiecy obywateli Ukrainy a w okresie najwiekszego naptywu
tych ludzi w Warszawie przebywato okoto 300 tysiecy. Charakter wsparcia dla
nich byt podobny - chociaz na nieporéwnywalnie wieksza skale — do tego
udzielanego przez inne, mniejsze polskie gminy. Organizowane byly zbiorki
pieniedzy i towaréw pierwszej potrzeby dla uchodzcéw i walczacego z najaz-
dem kraju. W dziatania te zaangazowane byly osoby prywatne, organizacje
pozarzadowe, placowki oswiatowe, uczelnie, przedsiebiorstwa, ale na najwiek-
szg skale administracja samorzadowa. Przybywajacy do Warszawy uchodzcy
trafiali do trzech punktéw recepcyjnych znajdujacych sie poza wtadztwem
samorzadu terytorialnego na warszawskich dworcach kolejowych: Zachod-
nim, Centralnym i Wschodnim, przejsciowo takze na Dworcu Gdarnskim. Pra-
cowato w nich okoto 14 wolontariuszek i wolontariuszy. Transport pomiedzy
punktami recepcyjnymi i miejscami noclegu uchodzcéw zorganizowat Zarzad
Transportu Miejskiego. 33 miejskie punkty noclegowe zapewnity w omawia-
nym okresie (do korca maja 2022 roku) prawie 160 osobo-noclegéw, a warsza-
wiacy udostepnili okoto 1000 mieszkan. Jezeli zestawimy te liczby z ogromna
liczbg migrantéw, ktérzy trafili do Warszawy, zauwazymy, jak wielka liczbe
noclegéw zapewnili indywidualnie Warszawiacy. Wiadze stolicy Polski zor-
ganizowaly dla uciekajacych przed wojna stuzbe zdrowia i pomoc bytowa,
a dla dzieci mozliwos¢ ksztatcenia. Pomagano takze Ukraincom pozostatym
w ich kraju, wysytajac transporty humanitarne, przede wszystkim do Kijowa.
Ogotem, w omawianym okresie wystano ponad 4 tysigce palet transporto-
wych zawierajacych dary od oséb prywatnych, firm i instytucji pomocowych
takze spoza Warszawy — z Polski i Europy. Przekazano w ten sposéb pomoc
humanitarng obejmujaca przede wszystkim zywnos¢, materiaty stuzace higie-
nie i medyczne, ale takze posciel i odziez oraz inne przedmioty potrzebne do
zycia w warunkach wojennych?,

25 Warszawa w kryzysie uchodzczym. Raport za pierwsze trzy miesiqce, Warszawa, Czerwiec
2022.

SP Vol. 67 / STUDIA | ANALIZY 67



STANISEAW FALINSKI

Podobnie do tego, jak to wygladato w innych polskich gminach, pomocy
uchodzZzcom towarzyszyly dziatania polityczne ze strony wtadz Warszawy. Na
znak protestu przeciwko agresji Rosji, stolica Polski zerwata umowy partner-
skie z rosyjskimi partnerami — z Moskwg, Groznym, Niznym Nowogrodem,
Sankt Petersburgiem i Smoleriskiem. Nastapito to na nadzwyczajnej sesji Rady
Warszawy, ktéra odbyta sie 3 marca 2022 roku i w catosci byta poswiecona
pomocy dla Ukrainy26. W trzy miesigce p6zniej Rada Warszawy nadata tytut
Honorowego Obywatela miasta stotecznego Warszawy merowi Kijowa Wita-
lijemu Kliczce??, wyrazajac tym gestem swojg solidarnos¢ z tym politykiem,
zaprzyjaznionym z Warszawa Kijowem oraz walczacg z najazdem Ukraina.

Analogicznie do polskich - mniejszych i wiekszych — gmin zareagowaty pol-
skie powiaty ziemskie. Jeden sposréd nich, powiat bialski, podobnie do innych
polskich powiatéw, wspierat Ukraincéw. Powiat bialski poza swojg aktywnosciag
w tej sprawie jako odrebna jednostka samorzadu terytorialnego, podjat dziata-
nia animujace dziatalno$¢ gminnych samorzadéw terytorialnych, dziatajacych
na terenie powiatu oraz innych funkcjonujacych tam instytucji spoteczenstwa
obywatelskiego. W wyniku tych dziatan, 4 marca 2022 roku na granicy pol-
sko-ukrainskiej w Kroscienku doszto do przekazania daréw zebranych przez
samorzady gminne z terenu omawianego powiatu. Symbolicznie odebrat je
Witalii Klimak, przewodniczacy zaprzyjaznionego z powiatem bialskim regionu
samborskiego. Strone polska reprezentowat starosta bialski. W akcji pomocy
zaatakowanemu sasiadowi uczestniczyty réznego rodzaju instytucje i firmy
dziatajace na terenie powiatu oraz podmioty zaprzyjaznione z ta jednostka
samorzadu terytorialnego. Przede wszystkim byty to gminy: miejska Biata-
Podlaska, wiejska Biata-Podlaska, Dreldw, Rokitno, Stawatycze, Konstantynéw,
Tuczna, tomazy; jednostki Ochotnicze Strazy Pozarnej: Stotpno-Miedzyrzec
Podlaski, Dotha z gminy Dreléw, Zalesie, Stawacinek Stary, Sosnéwka; kota
Polskiego Zwigzku towieckiego, takze spoza powiatu bialskiego oraz Zarzad
Okregowy PZt w Biatej Podlaskiej; réznego rodzaju jednostki organizacyjne
powiatu bialskiego, takze reprezentujgce rézne branze spétki prywatne oraz
obywatele. Do pomocy wiaczyt sie zaprzyjazniony z omawianym powiatem
niemiecki powiat Oberhavel, ktérego wiadze przekazaty kilkanascie ton towa-
réw. Kolejne transporty humanitarne zorganizowane przez powiat bialski
zostaty wystane na Ukraing 10 i 27 marca 2022 roku. Asortyment dostarcza-
nych w ramach pomocy towaréw byt zblizony do daréw przekazywanych przez

26 https://um.warszawa.pl/-/rada-warszawa-jednomys$lnie-przeciwko-agresji-rosji
(4.03.2022).

27 https://um.warszawa.pl/-/honorowi-obywatele-m.-st.warszawy-na-uroczystej-sesji-rady-
miasta (1.08.2022).
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inne polskie samorzady i obejmowat zywnos¢, odziez, medykamenty i srodki
higieny, koce, spiwory t6zka sktadane, materace, agregaty pradotwodrcze?s,
Podobnie jak pomoc gmin, pomoc powiatu bialskiego nie ograniczata sie
do wysyfania towaréw i materiatdw do zaatakowanego sasiada. Drugim jej
rodzajem byto zaopiekowanie sie uchodzcami z Ukrainy na wilasnym terenie.
Zajety sie tym wyspecjalizowane jednostki organizacyjne. Role koordyna-
cyjna petnit Referat Zarzadzania Kryzysowego i Ochrony Ludnosci Starostwa
Powiatowego w Biatej Podlaskiej. Od 1 marca 2022 roku zajmowat sie on
synchronizowaniem zakwaterowania uchodzcéw. Do korica maja 2022 roku
do zapewnienia im miejsca zamieszkania wykorzystano 18 obiektéw (pensjo-
naty, hotele, lokale socjalne w gminach powiatu). Ogétem opieka tg objeto
621 0s6b, ktérym poza zakwaterowaniem zapewniono wyzywienie. Migranci
z Ukrainy z niepetnosprawnosciami znalezli miejsce w Domu Pomocy Spotecz-
nej. Znajdowali sie oni takze pod opieka Szpitala Powiatowego w Miedzyrzecu
Podlaskim. Pomoca dorazng dla Ukraincéw zajmowato sie Powiatowe Centrum
Pomocy Rodzinie, w ktérym powotato specjalny Zespot do spraw pomocy ucie-
kinierom z Ukrainy. Warto zaznaczy¢, ze poza biezaca dziatalnoscig na rzecz
migrantéw, PCPR we wspodtpracy ze Stowarzyszeniem Rodzicielstwa Zastep-
czego ,Jedno Serce” przygotowato przyjazd i pobyt wielodzietnej — 15 dzieci
i matka — rodzinie z Odessy. Specjalnie na potrzeby przybywajacych do Polski
Ukraincow wyremontowano budynek, w ktérym znalazto schronienie okoto
30 os6b. Wyposazenie pokoi zakupiono z pomocg Rotary Clubu z Biatej Podla-
skiej. Widzimy wiec, ze omawiana dziatalno$¢ pomocowa, prowadzona na rzecz
Ukraincow przez powiat bialski, ma charakter nie tylko bezposredniej pomocy
ze strony tej jednostki samorzadu terytorialnego. Podobnie do zbiérki daréw
wysyfanych na Ukraine, charakteryzuje sie ona animowaniem aktywnosci, na
rzecz potrzebujacych, przez inne instytucje spoteczenstwa obywatelskiego:
samorzady gminne i ich jednostki organizacyjne oraz stowarzyszenia2°.
Podobny, cho¢ na wiele wieksza skale, byt charakter pomocy na rzecz
Ukraincéw, ze strony polskich samorzadéw regionalnych czyli samorzado-
wych wojewddztw. Wskazuje na to analiza dziatalnosci w tej sprawie woje-
woédztwa mazowieckiego. Wtadze tego samorzadu regionalnego, podobnie
jak innych polskich regionéw samorzadowych, zachowaly sie tak, jak wtadze
samorzadow lokalnych. Zerwano kontakty z partnerami rosyjskimi. Mazowsze
wypowiedziato umowy o wspétpracy z Obwodem Moskiewskim i Obwodem
Smolenskim. Zanim to nastgpito, podjeto dziatania wspierajace Ukraincow.

28 Notatka informacyjna przygotowana na prosbe S. Falinskiego w powiecie bialskim
(opracowali: Marzena Hotownia, Katarzyna Jaroszewicz, Jozef Kowal), 19.07.2022.
29 Tamze.
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Juz 28 lutego, czyli w 4 dni po rosyjskiej agresji, zarzad wojewddztwa mazo-
wieckiego spotkat sie na nadzwyczajnym posiedzeniu, poswieconym pomocy
Ukraincom. Zdecydowano o uruchomieniu z rezerwy budzetowej 1 miliona
ztotych na pilng pomoc migrantom z Ukrainy. Oméwiono przygotowywanie
dalszej pomocy i zdecydowano konsultowac sie w tej sprawie z partnerskimi
regionami z Ukrainy: kijowskim, lwowskim, odeskim i winnickim.

Specyficzna i odrebng formg pomocy w stosunku do aktywnosci w tej
sprawie samorzadow lokalnych, takich jak gminy i powiaty, jest zorganizowa-
nie transportéw kolejowych, ktérymi przywozono Ukraincédw na Mazowsze.
Ta forma pomocy byta warunkowana mozliwosciami samorzadu regional-
nego, ktérych samorzady lokalne nie miaty, a mianowicie dysponowanie jako
jednostka zatozycielska kolejowymi srodkami transportowymi czyli Kolejami
Mazowieckimi. Juz 2 marca 2022 roku zaczety funkcjonowaé pociaggi huma-
nitarne. Uruchomiono specjalne potaczenia na linii Warszawa Wschodnia
- Dorohusk — Warszawa Wschodnia. Sktady te byty ztozone z pietrowych wago-
néw, w ktérych w drodze powrotnej znajdowato sie jedzenie, napoje i srodki
higieny. W komunikatach dla pasazeréw postugiwano sie jezykiem ukrainskim,
a do dyspozycji uciekinierédw byt specjalistyczny personel: lekarz, pielegniarki,
psycholog, pedagog, ttumacz. Podobne transporty uruchomiono na trasie
Warszawa Wschodnia - Chetm. Przewieziono takimi pociggami tysigce ludzi,
gtéwnie kobiet, dzieci, senioréw i osoby z niepetnosprawnosciami.

Rozwijajac swoja dziatalnos¢ na rzecz napadnietych sasiadéw, 22 marca
wtadze Mazowsza zwiekszyty budzet o 4 miliony, z przeznaczeniem na pomoc
ukrainskim spotecznosciom lokalnym i regionalnym. Asortyment przekazanych
na Ukraine przez omawiany samorzad towaréw jest zblizony do tego, ktoéry
dotyczyt daréw z innych, polskich wspdlnot terytorialnych. Wystano wiec prze-
nosne zestawy ratownictwa medycznego, materialy opatrunkowe i apteczki,
srodki aseptyczne, koce ratunkowe, kotdry, poduszki, $piwory a mazowieckie
pogotowie ratunkowe przekazato 15 ambulanséw. Zakupiono takze spe-
cjalistyczny sprzet medyczny, czyli przenosne aparaty rentgenowskie, ktére
przekazano do szpitali we Lwowie, leczacych m.in. weteranéw wojennych. Co
istotne, asortyment przekazywanych przez Mazowsze daréw byt uzgadniany
z partnerami ukrainskimi. To oni okredlali, co jest im najbardziej potrzebne. Jest
to wiec pomoc bardzo racjonalna i mozna rzec ,celowana”. W jej ramach prze-
kazywane s sprzety nie tylko medyczne. Dostarczany jest réoznego rodzaju
sprzet strazacki: hetmy, rekawice, pradownice wodne, kombinezony, moto-
pompy, ale takze bojowy wéz strazacki. Centrum Zarzadzania Kryzysowego
we Lwowie otrzymato agregat pradotwérczy. Zaplanowano takze pomoc na
przysztos¢, ktéra to pomoc jest adresowana do konkretnych, lokalnych jed-
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nostek administracyjnych czy instytucji pomocowych, takich jak Caritas oraz
innych uzgodnionych z Ukraincami podmiotéw3°.

W Polsce pomocag uchodZzcom zajely sie wyspecjalizowane jednostki
organizacyjne omawianego regionu: Departament Zdrowia i Polityki Spo-
tecznej Urzedu Marszatkowskiego, Mazowieckie Centrum Polityki Spotecznej
oraz Wojewddzki Urzad Pracy. Wszystkie mazowieckie placéwki stuzby zdro-
wia zostaty udostepnione obywatelom Ukrainy3', ktérzy zostali takze objeci
opieka wyspecjalizowanych instytucji pomocy spotecznej. Pomoc samorzadu
wojewddzkiego dotyczyta wiec zapewnienia potrzebujacym uchodzcom
wyzywienia, na ktére przeznaczono 2 miliony ztotych, miejsca zamieszkania
czy opieki medycznej32, Istotng czescia pomocy udzielonej przez samorzad
mazowiecki byto informowanie potrzebujacych o sposobie i mozliwosciach
uzyskania numeru PESEL, pracy, zdobycia kwalifikacji zawodowych, urucho-
mienia wtasnej dziatalnosci gospodarczej, znalezienia mieszkania czy napisania
curriculum vitae. Zajmowato sie tym Centrum Informacji i Planowania Kariery
Zawodowej Wojewddzkiego Urzedu Pracy w Warszawie wspotpracujac w tej
sprawie z placowkami dzielnic Warszawy oraz realizujgc omawiane zadania
w oparciu o filie WUP dziatajgce na Mazowszu. Ogétem, w okresie od wybuchu
wojny do 10 czerwca z omawianych ustug CliPKZ i wspotpracujacych z nim
instytucji skorzystato 1210 obywateli Ukrainy. Nalezy takze zaznaczy¢, ze na
rzecz potrzebujacej pomocy Ukrainy i jej obywateli podjety dziatania nie tylko
instytucje samorzadowego wojewodztwa mazowieckiego, takze pracujacy
w nich urzednicy. Zorganizowano zbiérki daréw rzeczowych i finansowych33.
Swiadczy to o spontanicznosci akcji pomagania zaatakowanym Ukraiicom
oraz zbieznosci zachowania wtadz wojewddztwa i pracownikéw jego instytu-
¢ji. Podobnie jak skuteczno$¢ zbidrek na terenie samorzagdéw w omawianym
wojewddztwie $wiadczy o zgodnosci dziatania wtadz samorzadowych z inten-
cjami cztonkédw wspdlnot terytorialnych, ktére te wladze reprezentuja.

30 Dziatania Samorzqdu Wojewddztwa Mazowieckiego w zwiqzku z wojng w Ukrainie. Pre-
zentacja multimedialna przygotowana przez Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Mazo-
wieckiego w Warszawie Departament Organizacji, Warszawa, maj 2022.

31 Notatka informacyjna przygotowana na prosbe S. Falinskiego w Departamencie Zdro-
wia i Polityki Spotecznej Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Mazowieckiego
w Warszawie, 7.06.2022.

32 Notatka informacyjna przygotowana na prosbe S. Falinskiego w Mazowieckim Centrum
Pomocy Spotecznej (opracowata Wioletta Krélik), 15.06.2022.

33 Dziatania, ktére podjeto Centrum Informacji i Planowania Kariery Zawodowej (ClZ) Woje-
wddzkiego Urzedu Pracy w Warszawie na rzecz uchodzcéw z Ukrainy, notatka informa-
cyjna powstata na prosbe S. Falinskiego (oprac. Dorota Kosmowska i Andrii lvchenko),
10.06.2022.
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Podsumowanie

Przedstawione zachowania i postawy samorzadow terytorialnych pozwalaja
wskazac prawidtowosci, ktore towarzyszyty niesieniu pomocy przez te samo-
rzady Ukrainie i Ukraincom. Po pierwsze — pomoc zaatakowanemu, sasied-
niemu krajowi i jego obywatelom miata charakter masowy i spontaniczny. Po
drugie - pomoc ta wskazata daleko idaca zbieznos¢ w negatywnej ocenie agre-
sji rosyjskiej, pomiedzy wtadzami a cztonkami spotecznosci terytorialnych; tak
lokalnych jak regionalnej. Po trzecie — majace partneréw ukrainskich polskie
samorzady terytorialne skutecznie animowaty niesienie pomocy Ukraificom
przez inne, niezaprzyjaznione bezposrednio z Ukraincami samorzady majace
bliskie kontakty z polskimi samorzadami. Po czwarte - w pomoc Ukraincom
zaangazowat sie zaréwno samorzady, ktére przed wojng miaty partnerskie sto-
sunki z samorzadem ukrainskim, jak i te, ktore takich partnerskich stosunkéw
nie miaty. Wskazuje to na solidarnos¢ samorzadoéw, nie tylko te wynikajaca
z zawartych umow, ale takze wynikajaca z podzielania tych samych, demo-
kratycznych wartosci. Po pigte — w kazdym omoéwionym samorzadzie teryto-
rialnym pomoc przybierata forme pomocy udzielanej uchodzcom na wiasnym
terenie oraz udzielanie pomocy poprzez wysytanie daréw poza Polske, na
Ukraine. Obie te formy wzajemnie sie uzupetnialy i przenikaty.

Whnioski, jakie wyptywaja z zachowania wybranych polskich samorzadow
terytorialnych wobec wojny dotyczacej bezposrednio innych samorzadéw
terytorialnych, wskazuja na wielka role we wspétczesnych relacjach miedzy-
narodowych odgrywajg samorzady terytorialne. Jak znaczaco wptywaja na
charakter tych relacji pomiedzy wspdlnotami terytorialnymi i ich instytucjami
w panstwach demokratycznych. Budujg bowiem samorzady terytorialne bez-
posrednio bliskie zwigzki cztonkéw tych wspdlnot z cztonkami innych, ana-
logicznych wspdlnot z innych krajow. Zwigzki te wynikaja nie tylko z dekla-
rowania identyfikacji z warto$ciami demokratycznymi i decentralizacja, ale
- jak pokazata praktyka - zachowywania sie zgodnie z nimi - tak cztonkéw
wspolnot terytorialnych jak instytucji ich zdecentralizowanej wiadzy. To nowa
jakos¢ w stosunkach miedzynarodowych.
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shortening or extending their term of office are constitutional matter. As exceptions to
the term of office, they cannot be interpreted extensively. In the light of the provisions of the
Constitution of the Republic of Poland, failure to conduct elections of local self-government
units on time is an attempt to deprive the Nation of its sovereign rights as a supreme power
in the state and exhausts the features of anti-democratic activities of state authorities.
The work uses the dogmatic method. The legal provisions concerning the term of office
of local government bodies’ activities were analyzed. On this basis, the research problem
of the constitutionality of extending the term of office of local government units during
the term of office has been solved.

Wprowadzenie

Motywem inspirujgcym do podjecia kwestii konstytucyjnosci przedtuzenia
bedacej w toku kadencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego jest ini-
cjatywa grupy postéw na Sejm z wiekszosci rzadowej. W 2022 r. wniedli oni pod
rozwazenie zagadnienie nieprzeprowadzania na jesieni 2023 r. przypadajacych
na ten czas wyboréw organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Postowie
argumentowali, ze ze wzgledu na przypadajacy na ten czas koniec kadeng;i
takze Sejmu i Senatu, miatyby miejsce problemy z jednoczesna realizacja
wyboréw parlamentarnych i samorzadowych. Wiekszo$¢ sejmowa podzielita
argumentacje postéw i podjeta decyzje o przedtuzeniu trwajacych kadeng;i
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego do 2024 r.

W przeprowadzonym wywodzie odnosze sie do konstytucyjnych uwarun-
kowan zgtoszonej propozycji, pomijajac inne jej konsekwencje (jak polityczne
czy organizacyjne). Z konsekwencji prawnych, nie odnosze sie do zagadnie-
nia szczegétowego w postaci statusu prawnego aktéw dziatania podjetych
przez organy witadzy municypalnej w okresie po zakonczeniu ich piecioletniej
kadencji.

Zasada kadencyjnosci

W Rzeczypospolitej Polskiej dziatalnos¢ organéw przedstawicielskich (Pre-
zydent RP1, Sejm, Senat, rada gminy, rada powiatu, sejmik wojewddztwa, waijt,
burmistrz, prezydent miasta) oparta jest na zasadzie kadencyjnosci. Organy
s wybierane na okres prawnie okreslony, jakim jest kadencja (z wt. cadenza).
Kadencja to tyle, co z géry wyznaczony okres, na jaki organ jest powotywany

T Prezydent jako przedstawiciel panstwa (art. 126 ust. 1 Konstytucji RP).
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i jest kompetentny wykonywac¢ powierzone mu zadania w okreslonym skta-
dzie osobowym?2. Kadencja wyznacza byt prawny organu wtadzy municypal-
nej — jego funkcjonowanie w okreslonym sktadzie personalnym. Byt prawny
organu (rada badz organ wykonawczy gminy) jest okreslony horyzontem cza-
sowym piastowania urzedu przez dang osobe (organy monokratyczne) lub
zespdt oséb (organy kolegialne)3. Jak wskazuje sie w doktrynie, ,rozwiagzanie
to jest warunkiem realizacji demokracji przedstawicielskiej w realiach wspot-
czesnego panstwa demokratycznego”. Okres, na ktéry udzielono danemu
organowi wtadzy publicznej petnomocnictw, jest ustalany z géry, przed roz-
poczeciem funkcjonowania w danej obsadzie personalnej. Wynika tez z normy
prawnej, okreslajacej jednolicie trwato$¢ petnomocnictw w ramach poszcze-
golnych kadengji®.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP%, ogdt mieszkancéw jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samo-
rzadowa. Na rzecz organéw samorzadu deleguje ona wykonywanie zadan
publicznych. Do ich dziatalnosci ma zastosowanie koniunkcja dwéch réwno-
waznych i rbwno wymagalnych warunkéw: dziatanie w okreslonym sktadzie
osobowym i jednoczesnie dokonywanie tej dziatalnosci przez scisle ustalony
okres?. Dzieje sie tak dlatego, ze poprzez korzystanie z czynnego i biernego
prawa wyborczego w wyborach do organdw jednostki samorzadu terytorial-
nego, urzeczywistniana jest istota danej wspdlnoty samorzadowej czyli jej
wspdlnotowy charakters,

Inaczej niz w przypadku kadencji Sejmu, Senatu czy Prezydenta RP, w Kon-
stytucji RP nie okreslono bezposrednio czasu trwania kadencji organdéw sta-
nowigcych i wykonawczych samorzadu terytorialnego. Explicite nie ustalono
takze terminu przeprowadzenia wyboréw samorzadowych. Zagadnienie

2 Wiecej na ten temat zob. K. Prokop, Kadencja, [w:] J. Szymanek (red.), Wielki stownik
parlamentarny, Warszawa 2018, s. 347 i n.; A. tawniczak, M. Masternak-Kubiak, Zasada
kadencyjnosci Sejmu - wybrane problemy, «Przeglad Sejmowy» 2002, nr 3, s. 10 i n,;
D. tukowiak, Konstytucyjne ramy kadencyjnosci organdw wtadzy publicznej, <Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny» 2020, z. 1, s. 132.

3 Zob. W. Brzozowski, Niezaleznos¢ konstytucyjnego organu paristwa i jego ochrona, War-
szawa 2016, s. 169.

4 Z.Gromek, Zasada samodzielnosci samorzqdu terytorialnego w Konstytucji RP, Warszawa
2022, s. 216-217.

5 W. Brzozowski, Niezaleznosc¢ konstytucyjnego organu panstwa..., s. 182.

6 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,, Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.

7 Z. Gromek, Zasada samodzielnosci samorzqdu terytorialnego..., s. 217.

8 B. Przywora, O pojeciu wspdlnoty samorzqdowej z perspektywy Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej z 1997 roku, [w:] K. Skotnicki (red.), Samodzielnos¢ ustrojowa samorzqdu tery-
torialnego w Polsce, £6dz 2020, s. 325.
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kadencji organéw samorzadu terytorialnego zostato uregulowane w tzw. usta-
wach ustrojowych, regulujacych ustréj poszczegdlnych samorzaddw, jakimi
sg ustawa o samorzadzie gminnym?®, ustawa o samorzadzie powiatowym?10
i ustawa o samorzadzie wojewddztwa'l. Kadencja organéw stanowigcych jed-
nostek samorzadu terytorialnego zostata ustalona na 5 lat. Podobne rozwigza-
nie przyjeto takze w odniesieniu do pochodzacych z wyboréw powszechnych
organéw wykonawczych gminy, a wiec w odniesieniu do wdjta (burmistrza
lub prezydenta miasta). Natomiast terminy przeprowadzenia wyboréw samo-
rzadowych zostaty okreslone w kodeksie wyborczym'2. Zgodnie z art. 371
§ 1 kodeksu wyborczego, wybory do rad zarzadza sie nie wczeéniej niz na
4 miesiace i nie pdzniej niz na 3 miesigce przed uptywem kadencji rad. Date
wyboréw wyznacza sie na dzien wolny od pracy przypadajacy nie wczesniej
niz na 30 dni i nie p6zniej niz na 7 dni przed uptywem kadencji rad. Zarzadze-
nie wyboréw dokonywane jest przez Prezesa Rady Ministréw po zasiegnieciu
opinii Panstwowej Komisji Wyborczej. W art. 474 § 1 kodeksu wyborczego
w analogiczny sposob okreslono termin wyboréw i termin zarzadzenia wybo-
réw organu wykonawczego gminy.

Chociaz termin przeprowadzenia wyboru organéw samorzadu terytorial-
nego nie zostat bezposrednio okreslony w przepisach Konstytucji RP, to btedne
bytoby wnioskowanie, ze Sejm moze go dowolnie ustala¢'3. Konstytucja RP
jest bowiem aktem normatywnych tworzacym system ustroju paristwa — holi-
stycznag catos¢. Sktadajg sie na niego wzajemnie powigzane ze soba zasady
i requly postepowania. Nie mozna ich stosowa¢ w oderwaniu jednych od dru-
gich czy tez w sposob zaprzepaszczajacy wartosci lub zasady konstytucyjne.
Podzielam poglad wyrazony w doktrynie, ze samorzad terytorialny (jako skfa-
dowa ustroju panstwa), jak kazda inna instytucja o statusie konstytucyjnym,
objety jest na zasadach ogdlnych systemem gwarancji stuzacych ochronie
przestrzegania norm konstytucyjnych, tak w dziatalnosci prawodawczej, jak
i organéw powotanych do stosowania prawa’4.

9 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t,j. Dz.U. z 2022 r., poz. 559 ze zm.

10 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tj. Dz.U. z 2022 r., poz. 528
ze zm.

1 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 547
ze zm.

12 Ustawa z 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, t,j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1277 ze zm.

13 M. Suska, Zasada kadencyjnosci organdw jednostek samorzqdu terytorialnego, «Studia
Politologiczne» 2021, vol. 59, s. 257, http://www.studiapolitologiczne.pl/Autor-Magda-
lena-Suska/168447 (15.08.2022).

14 A. Chorazewska, Zasady ochrony samorzqdnosci terytorialnej. Studium konstytucyjne,
Katowice 2018, s. 158.
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Skrocenie i przedtuzenie kadenc;ji
jako wyjatki od zasady kadencyjnosci

Konstytucja RP wyznacza standardy postepowania majace zastosowanie
do funkcjonowania wszystkich organéw witadzy publicznej's, niezaleznie od
zakresu i intensywnosci ich konstytucyjnego umocowania. S3 one uzywane
takze do terminu przeprowadzania wyboréw organéw samorzadu terytorial-
nego. W tym zakresie, w szczegdlnosci maja zastosowanie takie regulacje kon-
stytucyjne, jak: art. 2 (Rzeczypospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym); art. 4 (wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do
Narodu); art. 15 (decentralizacja wtadzy publicznej, osadzona w powszech-
nych wyborach); art. 16 (ogét mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzagdowa); art. 62 ust. 1
(obywatel polski ma prawo wybierania przedstawicieli do organéw samorzadu
terytorialnego, jezeli najpdzniej w dniu gtosowania konczy 18 lat); art. 169
ust. 2 (wybory do organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
sg powszechne); art. 169 ust. 3 (zasady i tryb wyboréw oraz odwotywania orga-
now wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa). Tymi
regulacjami konstytucyjnymi Sejm jest zwigzany i w cato$ci ma je urzeczywist-
ni¢ w procesie stanowienia ustaw. Podzielam poglad wyrazony w doktrynie, ze
chociaz zasada kadencyjnosci organéw samorzadu terytorialnego nie zostata
wyrazona wprost w przepisach konstytucyjnych, to z facznego (systemo-
wego) ujecia zawartych w niej regulacji prawnych wynika niewatpliwy obo-
wigzek oparcia dziatalnosci organéw samorzadu terytorialnego pochodzacych
z wyboréw powszechnych na zasadzie kadencyjnosci. Zasadzie kadencyjnosci
tych organéw nalezy przypisa¢ wprost niewyrazong range konstytucyjna'e.

Wszystkie przypadki skrocenia badz przedtuzenia kadencji sg wyjatkiem od
zasady kadencyjnosci i jako takie sg prawnie wyznaczone i nie podlegaja roz-
szerzajacej wykfadni prawa. Obowigzuje domniemanie dochowania kadengji.
Zagadnienie przedtuzenia kadencji organu przedstawicielskiego zostato ure-
gulowane bezposrednio w przepisach Konstytucji RP - art. 228 ust. 7. Ustro-
jodawca wyraZnie przesadzit w nim, ze przedtuzenie kadencji Prezydenta RP,
Sejmu, Senatu, organéw samorzadu terytorialnego ma miejsce wytacznie
w czasie trwania stanu nadzwyczajnego oraz w ciggu 90 dni po jego zakonh-

15 Zob. P. Uziebto, Czy mozna zmienic termin wyboréw samorzqdowych w przypadku ich
zbiegu z terminem wyboréw parlamentarnych? Opinia prawna, Warszawa 2022, s. 3,
https://www.batory.org.pl/publikacja/czy-mozna-zmienic-termin-wyborow-samorza-
dowych-w-przypadku-ich-zbiegu-z-terminem-wyborow-parlamentarnych/ (15.08.2022).

16 Z. Gromek, Zasada samodzielnosci samorzqdu terytorialnego..., s. 217.
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czeniu. Wéwczas - ze wzgledu na ochrone organéw przedstawicielskich?
- kadencja ulega przedtuzeniu z mocy prawa. Jest to jedyny przypadek prze-
dtuzenia kadencji organéw samorzadu terytorialnego, jaki zostat przewidziany
w obowigzujgcej Konstytucji RP. Nie ma przy tym znaczenia, na jaki okres Sejm
chciatby przedtuzy¢ kadencje organéw przedstawicielskich i z jakiego powodu
miatoby to nastagpid.

Uregulowanie w art. 228 ust. 7 Konstytucji RP kwestii przedtuzenia kadencji
organdéw samorzadu terytorialnego sprawia, ze jezeli w obowigzujacym stanie
prawnym Sejm chciatby przedtuzy¢ kadencje organéw samorzadu terytorial-
nego z innego powodu niz bezposrednio wskazany w art. 228 ust. 7 Konstytu-
¢ji RP, to jest kompetentny to uczynic jedynie w trybie zmiany Konstytucji RP
czyli z zastosowaniem art. 235 Konstytucji RP i przewidzianego w nim trybu
szczeg6lnego's.

Dopdki obowigzuje Konstytucja RP i jako taka ma zastosowanie, dopoty
w drodze ustawy nie mozna przedtuzy¢ kadencji organéw przedstawicielskich.
Zakaz przedtuzania kadencji organéw pochodzacych z wyboréw w trybie
ustawy znajduje potwierdzenie w wyktadni historycznej. Kiedy w 1973 roku
wola Sejmu byto przedtuzenie kadencji rad narodowych, to nie zrobit tego
w drodze ustawy, ale w trybie wiasciwym dla zmiany konstytucji (ustawa
konstytucyjna). Organy wtadzy niedemokratycznej nie miaty watpliwosci,
ze jednorazowe przedtuzenie kadencji organu wybieralnego to zagadnienie
konstytucyjne, a nie ustawowe i jako takie wymaga dziatania w trybie konsty-
tucyjnym, a nie ustawowym. To, co nie budzito watpliwosci organéw wiadzy
niedemokratycznej, zostato potwierdzone po 1989 r. — w warunkach panstwa
demokratycznego i prawnego.

7M. Brzezinski, Wybrane zasady stanéw nadzwyczajnych w konstytucji z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. - uwagi de lege lata i de lege ferenda, «Studia Politologiczne» 2017,
vol. 45, s. 280-281, http://www.studiapolitologiczne.pl/Wybrane-zasady-stanow-
nadzwyczajnych-nw-konstytucji-z-dnia-2-kwietnia-1997-r-n-uwagi,115635,0,1.html
(15.08.2022).

8 Szerzej na temat procedury zmiany Konstytucji RP zob. R. Grabowski, Zréznicowanie
trybu zmiany jako kryterium klasyfikacji konstytucji wspotczesnych paristw europejskich,
Rzeszéw 2013; W. Skrzydto, Zmiana Konstytucji czy zmiana w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 roku?, «Teka Komisji Prawniczej PAN Oddziat w Lublinie» 2008; W. Sokole-
wicz, O gradacji zmian konstytugji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja. Wybory. Parlament.
Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, Warszawa 2000; J. Szymanek, Zabezpieczenia
konstytucji przed zmiangq konstytucji, «<Prawo i Polityka» 2015, nr 6; J. Zale$ny, Tryb zmiany
konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Paristwo — demokracja - samorzqd. Ksiega jubile-
uszowa na szescdziesieciopieciolecie Profesora Eugeniusza Zieliriskiego, Warszawa 1999.
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Przedtuzenie kadencji samorzadu terytorialnego
w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

W okresie obowigzywania tzw. Matej Konstytucji z 17 pazdziernika 1992 r.19,
w orzeczeniu z 23 kwietnia 1996 r.20 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze cho-
ciaz przepisy konstytucyjne nie regulujg czasokresu kadencji rad gmin, to nie
ulega watpliwosci, ze ich kadencyjny charakter jest oczywista konsekwencja
ich wybieralnosci. Mozna go wiec uznac¢ za konstytucyjnie konieczng ceche
tych organéw. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego kadencyjnos¢ oznacza tak
nadanie petnomocnictwom danego organu z gory znanych ram czasowych,
jak tez oznacza nakaz stabilizacji sktadu personalnego tego organu w ramach
kadencji. Powyzsza zasada nabiera dodatkowej wyrazistosci w odniesieniu do
tych organéw, ktérych wybdr dokonywany jest bezposrednio przez wyborcow.

Na okoliczno$¢ kadencyjnosci rad gmin Trybunat Konstytucyjny orzekat
takze w aktualnie obowigzujacym stanie prawnym, tj. po wejsciu w zycie Kon-
stytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. W wyroku z dnia 26 maja 1998 r.2' Trybunat Kon-
stytucyjny utrzymat aktualnos$¢ dotychczas zajmowanego stanowiska. Orzekt,
ze zasada kadencyjnosci organéw stanowigcych samorzadu terytorialnego
jest norma konstytucyjna, a podstawe jej obowigzywania stanowi nie tylko
art. 2 Konstytucji, ale przede wszystkim art. 62 ust. 1, gwarantujacy obywate-
lom polskim prawo wybierania przedstawicieli do organéw samorzadu tery-
torialnego, a takze art. 169 ust. 2, okreslajacy zasady wyboru tych organow?22.
Trybunat Konstytucyjny wyjasnit, ze art. 62 ust. 1 oraz art. 169 ust. 2 Konsty-
tucji RP konkretyzujg zasady demokratycznego panstwa prawnego w zakresie
demokracji lokalnej. W art. 2 Konstytucji wyrazona jest istotna dyrektywa dla
wykfadni wymienionych, szczegétowych przepiséw konstytucyjnych. Podsta-
wowym celem praw wyborczych w demokratycznym panstwie jest umozli-
wienie obywatelom udziatu w kierowaniu sprawami publicznymi. Niezbednym
warunkiem dla realizacji tego celu jest zapewnienie, aby wybory odbywaty sie
okresowo, w okre$lonych przez prawo terminach. Podzielam poglad Trybu-

19 Ustawa konstytucyjna z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wia-
dza ustawodawcza i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie teryto-
rialnym, Dz.U. Nr 84 ze zm.

20 Orzeczenie TK z 23 kwietnia 1996 r., sygn. akt K 29/95, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/
Sprawa?cid=3&dokument=434&sprawa=3127 (15.08.2022).

21 Wyrok TK z 26 maja 1998 r., sygn. akt K 17/98, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa-
2cid=3&dokument=91&sprawa=3044 (15.08.2022).

22 Podobnie K. Urbaniak, Opinia prawna w sprawie mozliwosci zmiany terminéw wybo-
réw parlamentarnych albo samorzgdowych, Warszawa 2022, s. 3, https://www.batory.
org.pl/publikacja/opinia-prawna-w-sprawie-mozliwosci-zmiany-terminow-wyborow-
parlamentarnych-albo-samorzadowych/ (15.08.2022).
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natu Konstytucyjnego wyrazony w wyroku z 26 maja 1998 r, ze ustalajac tres¢
zasady kadencyjnosci nalezy zatem mie¢ na wzgledzie jej funkcje w zakresie
realizacji praw politycznych obywateli. Na tres¢ zasady kadencyjnosci sktadaja
sie przede wszystkim trzy podstawowe elementy. Po pierwsze, nakaz nadania
petnomocnictwom danego organu z géry oznaczonych ram czasowych. Po
drugie, wymienione ramy czasowe nie moga przekroczy¢ pewnych rozsad-
nych granic. Po trzecie, kadencyjno$¢ oznacza nakaz ustanowienia regulagji
prawnych, ktére zapewnig ukonstytuowanie sie nowo wybranego organu tak,
aby mégt on rozpoczaé¢ wykonywanie swoich funkcji bez nadmiernej zwioki,
po zakonczeniu poprzedniej kadengji.

Wazne jest sformutowane przez Trybunat Konstytucyjny stwierdzenie, ze
zasada kadencyjnosci organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorial-
nego wymaga kazdorazowo precyzyjnego wyznaczenia maksymalnego czasu
trwania kadencji danego organu, przy czym czas ten nie moze by¢ ustalany
w dowolnym momencie, uznanym przez Sejm za witasciwy do podjecia takiej
decyzji. W panstwie demokratycznym wyznaczenie maksymalnego czasu trwa-
nia kadencji danego organu wtadzy publicznej powinno zosta¢ ustalone przed
wyborem danego organu i nie powinno w zasadzie by¢ zmieniane w odniesie-
niu do organu juz wybranego. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 26 maja 1998 r., ewentualne zmiany dtugosci kadencji powinny wywotywac
skutki pro futuro, w odniesieniu do organéw, ktére dopiero zostang wybrane
w przysztosci. Innymi stowy, przedtuzeniu moze ulec dopiero kadencja naste-
pujaca po tej, w trakcie ktérej Sejm zmienit przepisy?3. Nie dotyczy to sytu-
acji szczegoblnych, tj. zaistniatych w stanie nadzwyczajnym, o ktérych mowa
w art. 228 Konstytucji, ktérych nie mozna byto przewidzie¢. Poza stanem
nadzwyczajnym, zmiana terminu przeprowadzenia wyboréw samorzadowych
(skutkujgca odpowiednio skroceniem badz przedtuzeniem kadencji dziataja-
cego organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego) moze miec
miejsce wylacznie wskutek przeprowadzenia zmiany Konstytucji RP.

W wyroku z 26 maja 1998 r. Trybunat Konstytucyjny wyjasnit, dlaczego
kadencja danego organu nie powinna by¢ przedtuzana w odniesieniu do
organu urzedujacego. Obywatele, wybierajac okreslony organ wiadzy publicz-
nej, udzielajg mu jednocze$nie petnomocnictw o okre$lonej przez prawo tresci
i okreslonym czasie “waznosci”. Uptyw tego czasu oznacza wygasniecie pet-
nomocnictwa i utrate legitymacji do sprawowania wiadzy?4. Zasada kaden-
cyjnosci pozostaje w Scistym zwiagzku z faktem, ze sprawowanie wtadzy przez
organy wybieralne jest podstawowa forma realizacji zasady suwerennosci

23 Podobnie D. tukowiak, Konstytucyjne ramy kadencyjnosci..., s. 137.

24 Podobnie A. tawniczak, M. Masternak-Kubiak, Zasada kadencyjnosci..., s. 19; D. tuko-
wiak, Konstytucyjne ramy kadencyjnosci..., s. 137.
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Narodu. Z tym, spojnym wewnetrznie i osadzonym w przepisach Konstytu-
¢ji RP, wywodem Trybunatu Konstytucyjnego pozostaje w sprzecznosci nie-
wykluczenie przez niego mozliwosci przedtuzenia kadencji organéw prawo-
tworczych jednostek samorzadu terytorialnego w trakcie jej trwania. Trybunat
Konstytucyjny przyjat, ze ingerencja taka jednak jest dopuszczalna, ale - jak
zastrzegt — wylacznie, gdy przemawia za tym koniecznos¢ urzeczywistnienia
w okreslonych okolicznosciach wartosci chronionej przez Konstytucje RP i pod
warunkiem, ze nie jest zakazana przez szczego6towy przepis konstytucyjny. Pro-
bujac uzasadni¢ swoja niekonsekwencje orzecznicza i jej polityczne, sytuacyjne
uwarunkowania, podwazajace zasade kadencyjnosci, Trybunat Konstytucyjny
prébowat ttumaczy¢, ze zaréwno skrécenie jak i przedtuzenie kadencji orga-
néw samorzadu terytorialnego w trakcie jej trwania podlega ocenie z punktu
widzenia zasady proporcjonalnosci. Dziatanie takie jest dopuszczalne jezeli:
1) pozwala osiggna¢ zamierzone skutki; 2) jest niezbedne dla realizacji wartosci
konstytucyjnej — uznanej za wyzsza wobec zasady kadencyjnosci - zas danego
skutku nie mozna osiagna¢ przy pomocy innych $rodkéw, uwzgledniajacych
w wiekszym stopniu poszczegdlne wartosci konstytucyjne; 3) efekty regulacji
pozostajg w odpowiedniej proporcji do stopnia naruszenia wartosci konsty-
tucyjnych znajdujacych sie u podstaw zasady kadencyjnosci. Jak podnosi sie
w doktrynie, ogdlnikowos¢ sformutowanych przez Trybunat Konstytucyjny
kryteriow nieprzeprowadzenia wyboréw moze prowadzi¢ do arbitralnosci ich
stosowania?> i urzeczywistniania niedemokratycznych praktyk postepowa-
nia. W krytycznej glosie do tego wyroku stusznie podkresla R. Balicki, ze nie
moze by¢ kwestionowane, ze rada gminy funkcjonuje jako organ kadencyjny,
a termin rozpoczecia oraz zakonczenia kadencji jest jednoznacznie okreslony
przez prawo. Jedyna prawnie dopuszczalna drogg zmiany terminu zakonczenia
kadencji rady gminy bytaby nowelizacja Konstytucji RP26. Naruszeniem Konsty-
tucji RP jest przeprowadzenie takiej zmiany w trybie ustawowym.

Przedluzenie kadencji samorzadu terytorialnego

a demokratycznos¢ i praworzadnos< ustroju panstwa

Zagadnienie kadencyjnosci jest nierozerwalnie sprzezone z zasada demo-
kratycznosci ustroju Rzeczypospolitej Polskiej?’. Nieprzeprowadzenie wyboréw

25 Zob. krytyczne stanowisko wobec pogladu wyrazonego przez TK: P. Uziebto, Czy mozna
zmieni¢ termin wyboréw samorzqdowych..., s. 6.

26 R. Balicki, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 1998 r. (sygn. akt K
17/98), «Przeglad Sejmowy» 1998, nr 4, s. 158.

27 D. tukowiak, Konstytucyjne ramy kadencyjnosci..., s. 131.
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w terminie godzi w podstawy ustrojowe Rzeczypospolitej Polskiej, o ktérych
mowa jest w art. 2 w zw. z art. 4 Konstytucji RP. Zgodnie z nimi, Rzeczypospolita
Polska jest panstwem demokratycznym, w ktérym witadza zwierzchnia nalezy
do Narodu. Odkfadanie przeprowadzenia wyboréw to préoba pozbawienia
Narodu, jako Suwerena, jego praw zwierzchnich. Jest to dziatalno$¢ na rzecz
podwazenia pryncypidw ustrojowych Rzeczpospolitej Polskiej. Suwerena jako
zrédta wiadzy publicznej w panstwie, prébuje podmieni¢ parlament, wybrany
przez Nardd, ale nie bedacy Narodem i niemajacy kompetencji zastepowania
go w realizacji jego wiadczych uprawnien.

Cecha panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) jest zaufanie obywateli do
organéw wtadzy publicznej i ich dziatalnosci. W panstwie prawnym obywatel
ma pewnos¢, ze wraz z koncem kadencji wybieralnego organu przeprowa-
dzane sg wybory. Postacig podwazania zasady zaufania obywateli do organéw
wiadzy publicznej i ich dziatalnosci jest zaréwno podejmowanie przez organy
wiadzy publicznej rozwazan na temat odsuniecia w czasie przeprowadzenia
wyboréw, jak i przetozenie terminu wyboréw.

W 2018 r. demokratyczna legitymizacja do wykonywania kompetencji
samorzadowych zostata udzielona przez Naréd na sciéle okreslony czas — na
5-letnia kadencje, ktérej termin uptywa jesienig 2023 r. Racjonalny prawodawca
(sktadowa panstwa prawnego proklamowanego w art. 2 Konstytucji RP28) nie
moze pozbawia¢ Narodu jego praw zwierzchnich pod pretekstem, ze moga
mie¢ miejsce trudnosci w wykonaniu wprowadzonych przez niego rozwigzan
prawnych tym bardziej, gdy sam te trudnosci stworzyl, a nastepnie ich nie
usunat. Nalezy zauwazy¢, ze przepisy, na podstawie ktérych w 2023 r. maja
zostac przeprowadzone wybory samorzadowe, obowigzujg od 2018 r. i juz
w momencie ich uchwalania byto wiadomo, ze wybory samorzadowe zostang
przeprowadzone w 2023 r. Termin przeprowadzenia wyboréw municypal-
nych w 2023 r. jest zatem integralnie wpisany w przeprowadzong w 2018 r.
zmiane czasu trwania kadencji organdéw jednostek samorzadu terytorialnego
(z lat czterech na lat pie¢). W okresie przygotowywania i uchwalania zmiany
przepiséw dotyczacych okresu kadencji organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego byfa tez znana druga okolicznos$¢ istotna dla sprawy, tj. ze w 2023 r.
zostang przeprowadzone wybory do Sejmu i Senatu. Nie jest to zatem nowa
okolicznos¢, ktéra nie byta znana postom w momencie uchwalania przepiséw.
Zdarzenie prawne w postaci obowigzku przeprowadzenia w 2023 r. wybo-
réw do Sejmu, Senatu, rad jednostek samorzadu terytorialnego oraz wojtéw
(burmistrzéw, prezydentéw miast) nie moze by¢ traktowane jako przestanka

28 ). Zalesny, Zasady prawidtowej legislacji, «Studia Politologiczne» 2009, vol. 13,s. 13 i n,,

http://www.studiapolitologiczne.pl/pdf-117589-46742filename=Zasady%20prawidlo-
wej.pdf (15.08.2022).
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uzasadniajgca ingerowanie w okres petnienia przedstawicielstwa przez repre-
zentantéw Narodu. Pretekstem do nieprzeprowadzenia wyboréw w terminie
nie moga tez by¢ konwencjonalne problemy, majace miejsce w procesie sto-
sowania prawa. Z kolei ryzyko zaistnienia zdarzern nadzwyczajnych, moga-
cych zaktéca¢ zdolno$¢ prawidtowego przeprowadzenia procesu wyborczego
i dlatego temporalnie wykluczajacych przeprowadzenie wyboréw do orga-
néw samorzadu terytorialnego, bezposrednio przewidziat ustrojodawca. Na
ta okolicznos¢ ustanowit w art. 228 ust. 7 Konstytucji RP, ze w czasie stanu
nadzwyczajnego (stan wojenny, stan wyjatkowy, stan kleski zywiotowej) oraz
w ciggu 90 dni po jego zakornczeniu nie moga by¢ przeprowadzone wybory do
organdéw samorzadu terytorialnego. W kazdej innej sytuacji wybory do orga-
néw samorzadu terytorialnego sg przeprowadzane.

W panstwie demokratycznym, demokratyczne uprawomocnienie jest nie-
zbedne do sprawowania mandatu przedstawicielskiego2?. W 2018 r. Narod
Polski wybrat radnych, wéjtdw, burmistrzéw, prezydentéw miast na scisle
okreslony czas - 5-letnig kadencje - i nie upowaznit ani Sejmu ani jakiegokol-
wiek innego organu wtadzy panstwowej czy Unii Europejskiej, do przedtuze-
nia tego okresu. Organy wiadzy publicznej wykonujg kompetencje z nadania,
w imieniu i na rzecz Suwerena, ale nie moga go zastapi¢ w realizacji wita-
dzy suwerennej. Btedne bytoby wnioskowanie, ze skoro w Rzeczypospolitej
Polskiej stosuje sie instytucje demokracji przedstawicielskiej (obok instytugji
demokracji bezposredniej) to wynika z tego, ze parlament jest kompetentny
przejmowac wiadze Suwerena i zasade suwerennosci Narodu «wydrgzac» z jej
istoty. W Rzeczypospolitej Polskiej, jako panstwie demokratycznym (art. 2 Kon-
stytucji RP) taki stan faktyczny jest niedopuszczalny. Organy wtadzy przedsta-
wicielskiej (w tym Sejm i Senat) nie majg kompetencji pozbawiania Narodu
wiadzy suwerenne;j.

Sejm nie jest kompetentny ingerowac w czas trwania petnomocnictw juz
wybranych przez Naréd radnych, wéjtéw, burmistrzéw, prezydentow miast.
Nie jest wladny ani tego czasu skréci¢ ani przedtuzy¢. Ustawowe wyposaze-
nie go w takg kompetencje oznacza, ze to Sejm a nie Naréd zdecydowat, kto
jest radnym, wéjtem, burmistrzem, prezydentem miasta, a kto nim nie jest
w sytuacji, kiedy mineto 5 lat od wyboréw i w efekcie tego zdarzenia fak-
tycznego nastapito zdarzenie prawne w postaci uptywu piecioletniej kadencji
rad, wojtdw, burmistrzéw, prezydentéw miast. Wejscie Sejmu w kompetencje
Narodu jest naruszeniem stosunkéw demokratycznych (art. 2 Konstytucji RP),

29 Catosciowo na temat istoty mandatu przedstawicielskiego zob. M. Kruk (red.), Mandat
przedstawicielski w teorii, prawie i praktyce poselskiej, Warszawa 2013; J. Szymanek, Repre-
zentacja i mandat parlamentarny, Warszawa 2013.
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jak réwniez art. 7 Konstytucji RP, na podstawie ktérego organy wtadzy publicz-
nej (w tym: Sejm i Senat) dziatajg na podstawie i w granicach prawa3°.

Przedtuzanie trwajacej kadencji organéw samorzadu terytorialnego jest
przejawem instrumentalizacji stosunkéw publicznych zachodzacych w pan-
stwie. Przy tym jest to instrumentalizacja mogaca prowadzi¢ do manipula-
¢ji ustrojowych, ograniczania demokratycznosci stosunkéw publicznych.
To przejaw oswajania obywateli z antydemokratycznym przekonaniem, ze
warto nie przeprowadza¢ w terminie wyboréw. To préoba dowodzenia, ze sg
sytuacje, w ktérych lepiej jest, gdy w terminie Suweren abdykuje z realiza-
¢ji swoich praw suwerennych i nie udziela pelnomocnictw do piastowania
mandatu przedstawicielskiego. Okoliczno$ciami, ktdre za tym przemawiaja nie
sg okolicznosci nadzwyczajne (bo nie zostat wprowadzony ktérys ze stanéw
nadzwyczajnych). Skoro nie sg to okolicznosci nadzwyczajne w rozumieniu
przepiséw Konstytucji RP to — wnioskujac przez przeciwienstwo - sa to oko-
licznosci konstytucyjnie zwyczajne (konwencjonalne). W okolicznosciach zwy-
czajnych konstytucyjnie, regularnie przeprowadza sie wybory. Jest to warunek
pierwszy i najwazniejszy traktowania danego panstwa jako panstwa demo-
kratycznego. Panstwo, w ktérym nie przeprowadza sie regularnie wyboréw,
nie spetnia minimalnych wymagan panstwa demokratycznego3'. Odsuwanie
terminu przeprowadzenia wyboréw zaprzecza wyborom wolnym i rzetelnym
jako wyborom charakterystycznym dla panstwa demokratycznego. Tak umie-
rajg demokracje32.

W panstwie demokratycznym regularne przeprowadzanie wyborow jest
konwencjonalnym zdarzeniem prawnym. Jest to zdarzenie, ktére charaktery-
zuje panstwo jako demokratyczne. W panstwie demokratycznym regularnie
przeprowadza sie wybory. Z tego tez powodu sama proba dowodzenia, ze
zbieg terminéw przeprowadzenia wybordéw jest przeszkoda w ich realizacji,
uzasadniajgcg odtozenie terminu przeprowadzenia wyboréw, ma niedemokra-
tyczny charakter. Moze by¢ traktowana jako pretekst do podejmowania dziatan
niedemokratycznych, godzacych w suwerennos¢ Narodu.

30 Szerzej na ten temat zob. J. Roszkiewicz, Zakaz domniemywania kompetencji i wyjqtki od
tego zakazu. Studium publicznoprawne, Warszawa 2022, s. 13 i n.

31 Jest to tzw. Schumpeterowskie (proceduralne) rozumienie demokracji. Zob. J. Schum-
peter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, Warszawa 2009. Szerzej na temat regularnosci
elekcji jako indykatora demokracji w réznych jej definicjach zob. A. Antoszewski, Wspot-
czesne teorie demokracji, Warszawa 2016, s. 55 i n.

32 S, Levitsky, D. Ziblatt, Tak umierajq demokracje, Warszawa 2018, s. 9 i n.
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Nieprzeprowadzenie wyboréw jako forma faktycznego
pozbawienia obywateli ich praw wyborczych

Z punktu widzenia praw wyborczych obywateli (art. 62 ust. 1 w zw.
z art. 169 ust. 2 Konstytucji RP) wymaga rozwazenia wptyw odtozenia w cza-
sie terminu wyboréw na realizacje przez Nardéd praw wyborczych. Zgodnie
z art. 62 ust. 1 Konstytucji RP obywatel polski ma prawo wybierania przedsta-
wicieli do organéw samorzadu terytorialnego, jezeli najp6zniej w dniu gtoso-
wania konczy 18 lat, zas w art. 169 ust. 2 Konstytucji RP ustrojodawca dodaje,
ze wybory do organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego sa
powszechne. Odtozenie w czasie terminu wyboréw z roku 2023 na rok 2024
nie jest zdarzeniem irrelewantnym z punktu widzenia powszechnosci prawa
wyborczego. Pozbawia czynnego prawa wyborczego tych obywateli, ktérzy
nie dozyja do nowego terminu wyboréw. W 2021 r. zmarto 519 517 Polakéw,
w 2020 r. zmarto 477 335 Polakéw33. Jest to najwyzsza Smiertelnos¢ Polakéw
od czasu zakoriczenia Il wojny $wiatowej. Ponad 99% zmartych to obywatele
majacy czynne prawo wyborcze w wyborach do organéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego34. Jest to okolicznos¢ kluczowa z punktu widzenia oceny
zgodnosci z Konstytucja RP odtozenia w czasie przeprowadzenia wyboréw.
Postepujaca depopulacja Narodu Polskiego sprawia, ze w stanie faktycznym
nieprzeprowadzenie w terminie wyboréw skutkuje faktycznym pozbawieniem
prawa skorzystania z czynnego prawa wyborczego duzej grupy Polakéw. Kil-
kaset tysiecy Polakéw nie dozyje do dnia wyboréw (liczba zalezna od dtugosci
opdznienia w przeprowadzeniu wyboréw). W mojej ocenie, przepisy ustawy
skutkujace faktycznym pozbawieniem czynnego prawa wyborczego kilkuset
tysiecy Polakéw naruszajg zasade powszechnosci wyboréw do organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego i jako takie sg niezgodne z art. 62 ust. 1 w zw.
z art. 169 ust. 2 Konstytucji RP. Naruszaja tez art. 2 Konstytucji RP, w zakresie,
w jakim konstytuuje on zasade zaufania obywateli do paristwa i stanowionego
przezen prawa. Nie sg godne zaufania ani organy wiadzy publicznej, ktére
stanowia prawo faktycznie pozbawiajace Polakéw ich praw wyborczych, ani
prawo, ktére tym sie charakteryzuje.

33 Gtéwny Urzad Statystyczny, Umieralnos¢ w 2021 roku. Zgony wedtug przyczyn — dane
wstepne, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/statystyka-przyczyn-zgo-
now/umieralnosc-w-2021-roku-zgony-wedlug-przyczyn-dane-wstepne,10,3.html
(15.08.2022).

34 Gtéwny Urzad Statystyczny, Tabela 1. Zgony wedtug wieku w latach 2020-2021, https://
stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5746/10/3/1/umieralno-
sc_i_zgony_wedlug_przyczyn_w_2021_roku.pdf (15.08.2022).
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Oswiadczenia organow wiadzy publicznej
jako przestanka nieprzeprowadzania wyborow w terminie

Okolicznoscig konstytucyjnie legitymizujaca nieprzeprowadzenie w ter-
minie wyboréw nie sg formutowane w tym zakresie o$wiadczenia organéw
uczestniczacych w procesie przeprowadzania wybordw, jak Panstwowa Komi-
sja Wyborcza. Kwestia ta wymaga podkreslenia ze wzgledu na spoteczng per-
cepcje uczciwosci wybordéw. Okolicznoscig istotng dla zagadnienia odtozenia
terminu przeprowadzenia wyboréw samorzadowych jest fakt, ze 47,3% Pola-
kow obawia sie, ze wybory moga zosta¢ sfatszowane3>. Nie jest bez znaczenia,
ze sktad osobowy Panstwowej Komisji Wyborczej zostat zmieniony w 2018 .36,
tj. w tym samym czasie, w ktdrym Sejm uchwalit przepisy, ktére w 2022 r. grupa
postow (gtosujgca w 2018 r. za tymi przepisami) uznata za dysfunkcjonalne
i uzasadniajgce konieczno$¢ przedtuzenia kadencji organéw samorzadowych.
Jak zwraca sie uwage w doktrynie, dotychczasowy model niezaleznego organu
wyborczego opartego na niezawistych i bezstronnych sedziach najwazniej-
szych organoéw wiadzy sadowniczej (Trybunat Konstytucyjny, Sad Najwyzszy,
Naczelny Sad Administracyjny) zostat zastapiony przez sktad w przewazajacej
mierze polityczny37: siedem oséb wybranych przez Sejm na okres kadengji
Sejmu (oraz po jednym sedzim Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego, wskazanych przez prezeséw tych organéw). W efekcie, naj-
wazniejszy organ wyborczy w zdecydowanej wiekszosci pochodzi z nadania
politycznego. Nominacja polityczna do Panstwowej Komisji Wyborczej moze
powodowac, ze organ ten nie jest wolny od partyjnych zaleznosci, co z kolei
moze podwazac¢ zaufanie do catego procesu wyborczego38 i formutowanych
opinii na temat nieprzeprowadzenia w terminie wyboréw samorzadowych, co
ttumaczy zrodto formutowanych przez 47,3% Polakéw opinii, ze wybory moga
zostac sfatszowane.

35 Sondaz United Surveys dla DGP i RMF FM, «Dziennik. Gazeta Prawna» z 12 stycznia
2023, s. 2.

36 Ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianach niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych, Dz.U. z 2018 r., poz. 130.

37 K. Urbaniak, Wybory jako demokratyczny sposéb kreowania organéw witadzy publicznej
a dobro wspdine, «<Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny» 2018, z. 1, s. 159.

38 Tamze, s. 159.
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Podsumowanie

W sSwietle przeprowadzonej analizy, niezgodne z Konstytucjg RP jest nie-
przeprowadzenie w terminie wyboréw samorzadowych. Nie liczac odmien-
nosci stanu nadzwyczajnego, przedtuzenie trwajacej kadencji organu samo-
rzadu terytorialnego jest materig konstytucyjng i z tego powodu moze by¢
przeprowadzone wyfacznie w trybie zmiany Konstytucji RP, tj. w procedurze
przewidzianej w art. 235 Konstytucji RP.

Nieregularne przeprowadzanie wyboréw nie jest wtasciwe dla panstwa
prawnego i demokratycznego. Przetozenie terminu wyboréw moze by¢ trak-
towane jako préba oswajania Narodu, jako wiadzy zwierzchniej w Rzeczypo-
spolitej Polskiej (art. 4 Konstytucji RP) z pogladem, ze wyboréw mozna nie
przeprowadzaé w terminie, ze nie s one potrzebne do sprawowania wiadzy,
ze s sytuacje, kiedy lepiej jest, gdy do wyboréw nie dochodzi, a mimo to
organy wiladzy publicznej wykonuja powierzone im zadania. Moze by¢ uznana
za wole rzadzenia bez demokratycznej legitymizacji, z naruszeniem konsty-
tucyjnej zasady, ze Rzeczpospolita Polska jest panstwem demokratycznym
(art. 2 Konstytucji RP). Ustrojowa ochrong przed takim zagrozeniem sa regu-
lacja konstytucyjne. Zgodnie z obowiazujaca Konstytucjg RP wiasnie dlatego
organy witadzy publicznej wybierane sg na $cisle okreslong, z géry okreslonga,
kadencje, aby rzadzacy nie mogli manipulowa¢ okresem ich dziatalnosci i ten
sposob pozbawiaé Suwerena jego wiadzy. Nie ma panstwa demokratycznego
bez regularnie przeprowadzanych i wolnych wyboréw.
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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.

* ORCID https://orcid.org/0000-0002-3419-7679. dr hab. prof. WSB, Wyzsza Szkofa
Bankowa w Toruniu, Wydziat Finanséw i Zarzadzania w Bydgoszczy. E-mail: robert.
gawlowski@wsb.bydgoszcz.pl
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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.

92 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 67



Relacje rzgdowo-samorzqdowe w Polsce w trakcie pandemii COVID-19

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$nia 1997 roku o dziatach administracji rzqdowej, Dz.U. z 1997 r.,
Nr 141, poz. 943.
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llo$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.

98 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 67



Relacje rzgdowo-samorzqdowe w Polsce w trakcie pandemii COVID-19

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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Rzqdowe programy wsparcia samorzqdu terytorialnego w latach 2018-2022

Wprowadzenie

Kadencja samorzadu terytorialnego w rozpoczeta w 2018 r. obfitowata
w rézne programy wsparcia rzgdowego dla samorzadéw. Przyjmowane byly
one na konkretne cele, jak np. budowa drég lokalnych, czy poprawa dostep-
nosci transportu publicznego. W przewazajacej mierze byly jednak zwigzane
z zarzadzaniem kryzysowym podczas pandemii COVID-19 oraz miaty wyréw-
nac¢ ubytki w dochodach samorzadéw, spowodowane zmianami w systemie
podatkowym. Ich faczna kwota wyniosta ok. 135,58 miliarda ztotych, co jest
wartoscig niespotykana w dotychczasowej historii samorzadnosci w Polsce.
We wczesniejszych latach réwniez tworzone byly rzadowe programy wsparcia
samorzadu, jak np. Fundusz Rozwoju Inwestycji Komunalnych z 2003 r., zakta-
dajacy udzielanie preferencyjnych kredytéw dla jednostek samorzadu, czy
program Moje boisko - Orlik 2012 (1 mld zh)'. Programami w zakresie rozwoju
infrastruktury drogowej byty: Narodowy Program Przebudowy Drég Lokal-
nych w latach 2008-2015 (dwie edycje opiewajace facznie na ok. 6,2 mlid z})
oraz Program rozwoju gminnej i powiatowej infrastruktury drogowej na lata
2016-2019, w ramach ktérego udzielano samorzagdom dotacji na budowe drég
na kwote 3,5 mld z2,

Celem artykutu jest przeanalizowanie form udzielanego wsparcia i pro-
gramow, dzieki ktérym samorzady otrzymaty wsparcie finansowe. Zbadane
zostang niefinansowe formy wsparcia samorzadu, jak mozliwosci bardziej
elastycznego zadtuzania sie jednostek samorzadowych. Analizie poddane
zostaly réwniez instrumenty finansowe, jak Rzagdowy Fundusz Rozwoju Drég
(Fundusz Drég Samorzadowych), Fundusz Rozwoju Przewozéw Autobuso-
wych i Program Uzupetniania Lokalnej i Regionalnej Infrastruktury Kolejowej
Kolej Plus, programy spoteczne Maluch Plus i Senior Plus, Rzagdowy Fundusz
Inwestycji Lokalnych, Program Inwestycji Strategicznych w ramach Rzagdowego
Funduszu ,Polski tad’, a takze poziom subwencji ogdlnej i dotacji celowych.
Przedstawione zostaly cele, zatozenia i okolicznosci przyjmowania kolejnych
programoéw oraz wysokos¢ srodkow i kryteridw, na podstawie ktérych samo-
rzady otrzymywaty wsparcie. Zbadano réwniez, w jaki sposéb analizowane
programy wptynety na sytuacje finansowa samorzaddéw oraz do jakiego stop-
nia wyréwnane zostaty ubytki w dochodach. Badanie przeprowadzone zostato

T Ustawa z dnia 12 grudnia 2003 r. o Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych, Dz.U.
z 2003 r., Nr 223, poz. 2218; J. Flis, P. Swianiewicz, Dotacje rzqdowe na inwestycje samo-
rzqdowe — podsumowanie doswiadczer z perspektywy matych gmin, Warszawa 2021, s. 2.

2 Ministerstwo Infrastruktury, Sprawozdanie z realizacji zadar, na ktére zostato udzielone
dofinansowanie ze srodkéw Funduszu Drég Samorzqdowych w 2019 roku, Warszawa 2020,
s. 3.
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metoda analizy aktéw prawa oraz dokumentéw rzagdowych i regionalnych izb
obrachunkowych, dotyczacych finanséw samorzadowych oraz tworzenia rza-
dowych programéw pomocowych.

Tematyka ta, mimo szerokiej skali i wielu podejmowanych dziatan, nie
doczekata sie szerszego oméwienia w literaturze. Matgorzata Ofiarska3 przed-
stawita szerzej Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych, powstata réwniez seria
raportow Fundacji Batorego autorstwa Jarostawa Flisa i Pawta Swianiewicza*
oraz zespotu Dawida Szescity?, opisujaca dysproporcje w przyznawaniu $rod-
kéw na korzys¢ gmin rzadzonych przez politykéw Prawa i Sprawiedliwosci.
Watek wsparcia rzadu dla samorzadéw pojawia sie w ograniczony sposéb
takze w pracach dotyczacych finanséw oraz dziatann samorzadow w trakcie
pandemii COVID-19. Stad tez prezentowany artykut ma na celu wypetnienie
istniejacej luki badawczej w tym obszarze®.

Stosunki miedzy wladza rzadowa i samorzadowg po 2015 r. naznaczone
byly wieloma napieciami oraz rywalizacjg o zasoby, a partii rzadzacej zarzu-
cano centralizacje i odbieranie kompetencji samorzadom. Konflikt ujawnit
sie bardzo mocno takze w opisywanym kontekscie, z jednej strony w postaci
zmasowanej krytyki wobec rzadu i zarzutéw o odbieranie zadan samorzadom?,

3 M. Ofiarska, Government Fund for Local Investments — Legal Aspects of Financial Support
for Local Government Investment Projects during the COVID-19 Pandemic, «Bialystok Legal
Studies - Biatostockie Studia Prawnicze» 2021, vol. 26(4).

4 ). Flis, P. Swianiewicz, Rzgdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych - reguty podziatu, Warszawa
2021; J. Flis, P. Swianiewicz, Rzqdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych Ill - utrwalane wzory,
Warszawa 2021; J. Flis, P. Swianiewicz, Dotacje rzqdowe...; J. Flis, P. Swianiewicz, Rzgdowy
Fundusz Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych — wzory podziatu, Warszawa 2021.

5 D. Szescito, A. Gasiorowska, R. Lapszynski, S. Zakroczymski, Rzqdowy Fundusz Inwestycji
Lokalnych: kazdemu wedtug potrzeb czy wedtug barw politycznych?, Warszawa 2020.

6 B. Slemp, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego w dobie pandemii COVID-19 w Pol-
sce a efektywne wykonywanie zadar publicznych przez samorzqd terytorialny — analiza
prawna najwazniejszych zagadnieri ustrojowych oraz alternatywnych metod finansowania
komunalnych zadan publicznych, «Samorzad Terytorialny» 2021, nr 9; M. Klimek, Funk-
¢jonowanie jednostek samorzqdu terytorialnego podczas pandemii COVID-19, «Studia Poli-
tologiczne» 2022, vol. 64; A. Nelicki, Wptyw ustawodawstwa okresu pandemii COVID-19
na finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2020; J. tubina, Oddziatywanie
pandemii COVID-19 na finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, «Prawo Budzetowe
Panstwa i Samorzadu» 2021, nr 4(9).

7 T. Bojarowicz, Relacje pomiedzy samorzqdem terytorialnym a administracjq rzqdowq
w warunkach pandemii COVID-19, «Polityka i Spoteczenstwo» 2020, nr 4(18), s. 62-63;
G. Makowski, Koncentracja wtadzy jako sposéb rzqdzenia obozu Zjednoczonej Prawicy
w latach 2015-2019. Diagnoza i konsekwencje, «Studia z Polityki Publicznej» 2019,
nr 4(24), s. 17-18; L. Szczegdta, M. Kwiatkowski, Alternacja systemowa. ,Dobra zmiana”
w perspektywie socjologii sfery publicznej, «Studia Socjologiczne» 2017, t. 4; M. Olejnik,
Ewolucja rezimu politycznego w Polsce w okresie funkcjonowania rzqdu Beaty Szydfo, «Wro-
ctawskie Studia Politologiczne» 2019, nr 26.
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czy powodowanie znaczacych ubytkéw w finansach samorzadowych poprzez
obnizanie podatkéw (21 mld zt w latach 2019-2022)8. Z drugiej strony zaob-
serwowad mozna znaczace dysproporcje w kwotach funduszy przyznawanych
w ramach opisywanych programoéw na korzys¢ jednostek rzagdzonych przez PiS
i na niekorzys¢ sejmowej opozycji.

Stan finanséw samorzadowych w latach 2015-2021

Zagadnienie finanséw samorzadowych od poczatku istnienia samorzadu
jest sprawa kontrowersyjna. Wypracowanie systemu finansowania samorzadu
trwato wiele lat i do dzi$ system ten nie jest w petni satysfakcjonujacy. Samo-
rzad jest silnie zalezny od biezacej sytuacji gospodarczej i ogdlnych wptywow
podatkowych, a reformy podatkowe i np. zmiany stawek podatkowych wpty-
wajg bezposrednio na poziom jego dochoddéw?. W zwigzku z tym punktem
wyjscia do prowadzonej analizy jest sytuacja finansowa samorzadéw w bada-
nym okresie. W tabeli 1 przedstawione zostaty podstawowe dane dotyczace
finanséw sektora samorzadowego. Ogélny wynik finansowy w poszczegdlnych
latach byt bardzo dobry — oscylowat wokot nadwyzki dochodéw nad wydat-
kami, cho¢ w 2018 r. wyniost 7,5 mld z, trzeba jednak podkresli¢, ze byt to rok,
w ktérym samorzady jednoczesnie najwiecej zainwestowaty'.

Na uwage zwraca fakt, ze samorzady wszystkich szczebli od wielu lat nie-
przerwanie intensywnie inwestuja, co z jednej strony ma wptyw na rosnace
dochody, poniewaz ich inwestycje przyczyniajg sie do wzrostu PKB i zamoz-
nosci polskiego spoteczenstwa. Z drugiej strony dynamiczne inwestowanie
odpowiada za wzrastajacy dtug i pojawiajacy sie okresowo deficyt w tym sek-
torze. Najwiekszymi inwestorami w badanym okresie byty miasta na prawach
powiatu i pozostate gminy, ktére wydawaty w przeliczeniu na mieszkanca
znacznie wiecej niz powiaty i wojewddztwa. Rok 2016 byt rokiem przestoju
w inwestycjach samorzadowych, jednak w kolejnych latach naktady inwesty-
cyjne znowu znaczaco wzrosty, a od rekordowego 2018 r. utrzymuja sie na
poziomie ok. 50 mld zt rocznie''. Co warto podkresli¢, zadtuzenie wzrosto tylko
nieznacznie, a i tak pozostaje bardzo niskie (7,8% catego sektora finanséow

8 M. Czekaj, M. Wiktorzak, Wptyw zmian w zakresie opodatkowania podatkiem dochodo-
wym 0s6b fizycznych na dochody jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce. Ujecie
historyczne oraz prognostyczne, «Finanse Komunalne» 2022, nr 1, s. 41.

9 Por. W. Misigg, Finanse samorzgdowe po 25 latach — stan i rekomendacje, Warszawa 2015.

10 A. Séjka, Wykonanie budzetéw przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2018 r.,
«Finanse Komunalne» 2019, nr 7-8, s. 21, 25, 44.

1 P. Swianiewicz, J. tukomska, Inwestycje samorzqdowe 2016-2018, «Wspdlnota. Pismo
Samorzadu Terytorialnego» 2019, nr 19, s. 38-40.
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publicznych), szczegdlnie gdy weZmie sie pod uwage, ze samorzady gospoda-
rujg ok. 66,3% poziomu dochodéw budzetu panstwa’2.

Tabela 1. Stan finanséw jednostek samorzadu terytorialnego w mld zt

Jednostka 2015 2018 2019 2020 2021
Dochody JST ogétem 199,0 251,8 278,5 304,9 3334
Wydatki JST ogétem 196,4 2594 280,2 299,2 315,9
Nadwyzka/deficyt 2,6 -7,5 -1,7 57 17,4
Dochody biezace 176,0 229,6 2533 271,8 300,7
Wydatki biezace 157,8 206,5 229,1 250,5 264,1
Dochody majatkowe 22,9 22,2 25,2 33,0 32,6
Wydatki majatkowe 38,5 52,8 51,0 48,7 51,8
Wydatki inwestycyjne 37,2 51,0 489 46,6 48,1

Wydatki inwestycyjne

(dofinansowanie UE i in.) 16,7 214 21,0 18,3 7.1

Dochody wiasne 103,4 124,0 135,7 146,3 163,5
Dotacje celowe 44,2 71,3 80,9 91,5 87,5
Subwencja ogdlna 51,3 56,4 61,7 67,0 82,3
Kwota dtugu 71,6 76,1 82,0 89,8 91,1

Relacja kwoty dtugu do dochodéw
(W %)

Wydatki na obstuge dtugu 2,08 1,86 2,06 1,65 1,21

36,0 30,2 29,5 29,5 27,3

Zrédto: M. Antoniewska-Stasiak, Wykonanie budzetéw przez jednostki samorzqdu terytorialnego
w 2017 r., «<Finanse Komunalne» 2018, nr 7-8, s. 43, 47, 64; KR RIO, Sprawozdanie z dziatalnosci regio-
nalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2019 roku,
Warszawa 2020, s. 183, 185, 198; KR RIO, Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych
i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2021 roku, Warszawa 2022, s. 194-195.

Mimo ogdlnie dobrych wynikéw budzetowych samorzadéw, wielu samo-
rzagdowcéw zwracato uwage na problemy swoich gmin i miast, w ktérych
mimo przyrostu dochodéw znaczaco rosty tez wydatki. W okresie 2014-2019
dochody samorzaddéw rosty, jednak dynamika przyrostu, szczegdlnie w mia-
stach na prawach powiatu i najmniejszych gminach byta nizsza (ok. 10%) niz
przyrost PKB (18%), podobnie byto w przypadku nadwyzki operacyjnej, ktéra

2 ), Zawora, P. Zawora, Determinanty finansowe realizacji inwestycji przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego w latach 2013-2018, «Finanse Komunalne» 2019, nr 11-12, s. 9-15.
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rosta najwolniej w miastach na prawach powiatu i w najwiekszych gminach.
Problemem od wielu lat jest réwniez zbyt niska subwencja o$wiatowa, do kté-
rej samorzady muszg doptacaé znaczace srodki z wtasnych budzetéw!3. Innym
problemem byt wptyw obnizek podatku PIT z 18% do 17%, a docelowo do
12%, zwolnienie z jego pfacenia oséb do 26 roku zycia oraz podwyzszenie
pracowniczych kosztéw uzyskania przychodu z 1335 zt na 3000 zt wdrozone
w 2019 r., co spowodowato ubytek dochodéw w budzetach samorzadowych
rzedu 6,1 mld zt. Pod koniec 2020 r. wprowadzono za$ zmiany zwiekszajace
limit ewidencjonowanych przychodéw z 250 tys. euro do 2 min euro oraz
umozliwiono opodatkowanie w formie ryczattu od przychodéw ewidencjo-
nowanych do kwoty 2 min euro osobom prowadzacym pozarolnicza dzia-
talno$¢ gospodarcza, co miato zacheci¢ do przechodzenia na zryczattowany
podatek dochodowy, ktéry nie trafia do jednostek samorzadowych. Ubytek
dla budzetéw samorzadowych z tego tytutu szacowano na 1,4 mld zt. Kolejne
zmiany uchwalone zostaty w ramach programu,,Polski tad”. Zwiekszono kwote
wolng od podatku do 30 000 zt i podwyzszono do 120 000 zt prég dochodowy,
od ktérego ma zastosowanie druga 32% stawka podatkowa, zlikwidowano
takze prawo do odliczenia od podatku sktadki na ubezpieczenie zdrowotne,
zredukowano mozliwosci ograniczania obcigzen podatkowych, wprowadzono
réwniez ulge dla klasy sredniej i zwolnienie od podatku rodzin wychowujacych
czworo i wiecej dzieci. W tym przypadku ubytek dochodéw samorzadowych
szacowano na 13,5 mld zt w 2022 r. i 125,1 mld zt w ciggu nastepnych 10 lat.
W rezultacie tego wiele jednostek samorzadowych moze mie¢ mniejsze zdol-
nosci do inwestowania i generowania w ten sposéb rozwoju lokalnego'. Duza
niepewnos¢ przyniosty ustawy podatkowe w ramach ,Polskiego tadu” i pro-
blemy z ich wdrazaniem. Obcigzeniem dla samorzadéw byt rowniez wzrost cen
energii, spotegowany dodatkowo agresjg Rosji na Ukraine w 2022 r.15,

Rok 2020 przyniést nowg i nieoczekiwang sytuacje, pandemia COVID-19
spowodowata spadek dochodéw podatkowych samorzadu, z opfat lokalnych,
biletéw komunikacji miejskiej, czy ze stref ptatnego parkowania, ze wzgledu na
zamkniecie wielu gatezi gospodarki oraz wiele nowych wydatkéw. Samorzady
musiaty dokonac¢ inwestycji i zakupéw zwigzanych ze zdalng praca jednostek
samorzadowych6, wyposazeniem jednostek stuzby zdrowia, dezynfekcja

13 P. Swianiewicz, J. tukomska, Ewolucja sytuacji finansowej samorzqdéw terytorialnych
w Polsce po 2014 roku, Warszawa 2020, s. 3-10, 15.

14 S, Bukowski, Alarm dla finanséw samorzgdowych, «Wspélnota. Pismo Samorzadu Teryto-
rialnego» 2020, nr 6(1298), s. 16-18; M. Czekaj, M. Wiktorzak, Wptyw zmian..., s. 37-41.

5 M. Klimek, Funkcjonowanie jednostek..., s. 95, 97-98.

16 K. Mroczka, Uwarunkowania i kierunki zmian w procesach decydowania publicznego na
szczeblu samorzqdu w zwiqzku z pandemiq koronawirusa, «Polityka i Spoteczerstwo»
2020, nr 4(18), s. 80-84.
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miejsc publicznych, zabezpieczeniem urzednikdw, zmian w rozktadzie jazdy
transportu publicznego, zawieszenia w niektérych miastach pobierania optat
w strefach ptatnego parkowanial?, a takze przeznaczy¢ srodki na wsparcie
dla przedsiebiorcéw. Samorzady wojewddztw udzielaty dofinansowan pod-
miotom gospodarczym, dotacji na utrzymanie miejsc pracy, niskoprocento-
wych pozyczek, przekierowujac na ten cel srodki unijne, a samorzady gminne
pomagaty w postaci ulg w podatku od nieruchomosci, od srodkéw transportu,
optat targowych, odroczenia i zwolnienia z czynszéw za wynajmowane lokale
i ogrédki letnie, czy doradztwa gospodarczego. Samorzady wspieraty réwniez
domy pomocy spotecznej, placdwki opiekuniczo-wychowawcze i inne osrodki
wsparcia, poniosty wydatki w celu zapewnienia odpowiednich warunkéw
do nauki zdalnej w szkofach, a takze dostarczajac mieszkaricom maseczki
ochronne. Wsparcie udzielone zostato réwniez instytucjom kultury oraz twor-
com’8. W ramach dziatan dyskrecjonalnych polegajacych na roztozeniu na
raty, odroczeniu terminu ptatnosci, umorzeniu, niedochodzeniu naleznosci,
obnizeniu stawek podatkéw od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od srodkéw
transportowych, a takze optat lokalnych za uzytkowanie wieczyste, za najem
i dzierzawe samorzady doznaty kolejnych ubytkéw?®.

Dodatkowe wydatki zwigzane z pandemia poniesione przez samorzady
w pierwszym okresie do lipca 2020 r. szacowane sg na 1,1 mild zt, zas do korca
2020 r. szacowano, ze samorzady wydadza facznie 3,7 mld z120. W obliczu trud-
nosci samorzady zmuszone byly do rezygnacji z czesci inwestycji, podnoszenia
optat i podatkéw lokalnych, wdrazania oszczednosci, podnoszenia cen biletéw
komunikacji publicznej i optat w strefach ptatnego parkowania, po odwiesze-
niu ich poboru?'. Polskie miasta deklarowaty przy tym, oprécz trudnosci finan-
sowych, takze pogorszenie dziatalnosci osrodkéw kultury, sportu i rekreacji,
warunkéw do prowadzenia biznesu w miescie (w szczegdélnosci w sektorach
turystyki, kultury, rozrywki i gastronomii), czy sytuacji bytowej mieszkarncow,
przy jednoczesnej poprawie warunkéw sanitarnych. Znaczaca cze$¢ miast jed-

7 K. Glinka, The biggest Polish cities in response to the first wave of the COVID-19 pandemic,

«Przeglad Politologiczny» 2021, nr 2, s. 56-62.

8 M. Klimek, Dziatania pomocowe jednostek samorzqdu terytorialnego wobec epidemii, [w:]
N.G. Pikuta, M. Grewinski, E. Zdebska, W. Glac (red.), Wyzwania dla polityki spofecznej
w kontekscie pandemii koronawirusa, Krakéw 2020, s. 38-39, 42-45; M. Grochowicz,
P. Salata-Kochanowski (red.), Dziatania miast podczas pandemii, Obserwatorium Polityki
Miejskiej IRMiR, Krakéw 2020, s. 9-12.

19 |. Kowalska, D. Grzelka, Ubytek dochodéw JST w 2020 r. wynikajqcy z przeciwdziatania
COVD-19 (dziatania dyskrecjonalne), <Finanse Komunalne» 2021, nr 6, s. 13-18.

20 A, Pifat, M. Rozkrut, O. Samotyk, M. Walewski, Badanie sytuacji finansowej jednostek samo-
rzqdu terytorialnego w Polsce w swietle COVID-19, BGK, Warszawa 2020, s. 18.

21 M. Klimek, Funkcjonowanie jednostek..., s. 98-99.
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nocze$nie planowata rézne inwestycje m.in. w cyfryzacje ustug spotecznych,
dalszg poprawe bezpieczenstwa sanitarnego oraz obawiata sie koniecznosci
wzrostu zadtuzenia. Dodatkowo panowata bardzo duza niepewnos¢ jesli cho-
dzi o podejmowanie zobowiazan, w szczegélnosci dtugoterminowych?2.

Z tych powoddéw pandemia wywarta duzy wptyw na finanse samorzadowe.
Warto jednak podkresli¢, ze pomimo niepewnosci i probleméw, dochody
budzetowe samorzadéw rosty, cho¢ dynamika tego wzrostu byta wolniejsza,
niz zaktadano. Pomimo tego wynik pierwszego pétrocza 2020 r. w poréwnaniu
z analogicznym okresem w 2019 r. zakoriczyt sie deficytem rzedu 1,5 mid zi,
wzrosto réwniez zadtuzenie samorzadéw do 81,5 mld zt, a najwyzsze ubytki
zaliczyly przy tym miasta na prawach powiatu (6,0%, 1,13 mld zt)23. Na koniec
2020 r. sektor samorzadowy zanotowat nadwyzke budzetowa, a budzet ponad
plan wykonaty 1182 jednostki, ubytek dochodéw (facznie o 2,2%) zanotowato
1625 jednostek, deficyt operacyjny 37 jednostek, deficyt budzetowy zanoto-
wato zas 565 jednostekz. W 2021 r. nastgpito odbicie dochodéw jednostek
samorzadowych, a dochody z PIT powrécity do trendu wzrostowego?>.

Programy wsparcia samorzadu

Pierwsze programy inwestycyjne zaczety by¢ wdrazane w 2019 r. Byty nimi
Fundusz Drég Samorzadowych i Fundusz Rozwoju Przewozéw Autobusowych,
majacy na celu odtwarzanie lokalnych potaczeh transportu publicznego,
z wytgczeniem komunikacji miejskiej. Wczesniej realizowano za$ programy
spoteczne jak Maluch Plus i Senior Plus. W 2020 r. w obliczu opisanych trud-
nosci zwigzanych z pandemia COVID-19, rzad podjat interwencje, majace na
celu wsparcie dla samorzaddw wszystkich szczebli. Przybraty one dwie formy:
niefinansowa, polegajagca na wypracowaniu instrumentéw pozwalajacych
samorzadom na pozyskanie dodatkowych dochodéw, lub na przekierowywa-
nie strumieni finansowych na inne cele, niz pierwotnie zaktadane. Co warto
podkresli¢, pierwsze decyzje wydane zostaty niedtugo po ogtoszeniu w stanu
epidemii jeszcze w marcu 2020 r. Druga forma byly programy wsparcia majace
na celu zrekompensowanie ubytkéw w dochodach, spowodowanych pande-

22 K. Debkowska, U. Ktosiewicz-Goérecka, A. Szymanska, P. Wazniewski, K. Zybertowicz, Pol-
skie miasta w czasach pandemii, Polski Instytut Ekonomiczny, Warszawa 2020, s. 4-6, 8.

23 A. Nelicki, Wptyw ustawodawstwa. .., s. 5-16.

24 K. Kwiatkowski, W. Tyszkiewicz, M. Wéjcik, Finanse samorzqddw terytorialnych po pande-
mii. Od kryzysu do rozwoju, Warszawa 2021, s. 18, 27, 33.

25 |. Budner-lwanicka, Wykonanie budzetéw przez jednostki samorzqdu terytorialnego
w 2021 r., «<Finanse Komunalne» 2022, nr 4, s. 28, 39.
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mig oraz na rozwijanie infrastruktury i ustug publicznych. Wprowadzenie tych
programéw byto bardziej rozciggniete w czasie i zostaty one skonstruowane do
tagodzenia negatywnych skutkéw pandemii w dtugim okresie. Warto dodag,
ze czes$c z tych instrumentéw odpowiadata postulatom strony samorzadowej,
cho¢ nie wszystkie z nich zostaty spetnione6,

Niefinansowe

Niefinansowe instrumenty wsparcia samorzadu szty w kierunku rozwigzan
nacelowanych na wieksza elastycznos¢ w zarzadzaniu finansami samorzado-
wymi w tym zadtuzaniu sie oraz mozliwos$¢ podejmowania natychmiastowych
przesunie¢ budzetowych?’. Stuzy¢ temu miaty rozwigzania wzmacniajace
kompetencje organéw wykonawczych samorzadu w zakresie zarzadzania
finansami lokalnymi w czasie pandemii, w szczegélnosci prawo dokonywa-
nia zmian w budzecie jednostki samorzadowej i w wieloletniej prognozie
finansowej, ktére wczedniej przystugiwaty tylko organom uchwatodawczym.
Rozluzniono réwniez reguty fiskalne majace na celu ograniczenie zadtuzenia
o kwoty ubytku w dochodach podatkowych jednostki w zwigzku z wystapie-
niem pandemii. Samorzady mogty wykorzystywa¢ srodki pochodzace z wyda-
wania koncesji na sprzedaz alkoholu na dziatania zwigzane z walka z pandemia
(Tarcza 4.0), jednostka samorzadowa mogta tymczasowo przekroczy¢ relacje
zawartg w art. 242 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?s.
Na bazie tej regulacji deficyt budzetowy jednostki moze by¢ powiekszony
o wydatki biezace zwigzane z walka z pandemia oraz planowany ubytek
w dochodach spowodowany pandemig COVID-19. Po nowelizacji z 19 czerwca

26 Por. J. Bober, J. Bereza, G. Kubalski, G. Moorthi, M. Piszczek, P. Sottyk, K. Suréwka,
I. Zachariasz, Skutki w dochodach i wydatkach jednostek samorzqdu terytorialnego bedqce
nastepstwem wprowadzenia stanu epidemii w zwiqzku z zakazeniami wirusem SARS-COV-2,
Warszawa-Krakéw 2020.

27 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. z 2020 r., poz. 374; Ustawa z dnia 31 marca
2020 r. o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2020, poz. 568; Ustawa
z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych udzie-
lanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym poste-
powaniu o zatwierdzenie uktadu w zwiazku z wystapieniem COVID-19, Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1086.

28 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2009 r., Nr 157,
poz. 1240.
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2020 r. jednostka moze wejs¢ w deficyt operacyjny do kwoty rownej ubytkowi
dochodow z podatkéw, zaréwno udziatow w podatkach ogdélnokrajowych jak
i lokalnych, ktére sg skutkiem pandemii COVID-19. Moze réwniez zaciggnac
kredyty i wyemitowac obligacje poza limitem wynikajacym z art. 243 Ustawy
o finansach publicznych, takze do wysokosci ubytku w podatkach wyliczonego
na dzien na podstawie planu na dzier 31 marca 2022 r. Zastrzezono jednak,
ze dtug jednostki nie moze przekroczy¢ 80% jej dochoddw ogdétem, konieczna
byta réwniez opinia regionalnej izby obrachunkowej na temat mozliwosci
sptaty zobowigzania. Ustawa wprowadzita rowniez odroczenia w ptaceniu
tzw. ,Janosikowego” na drugie pétrocze?. Kolejnym instrumentem byta moz-
liwos¢ wczedniejszego przekazania przez ministra finanséw czesci subwencji
(o$wiatowej, wyréwnawczej, rownowazacej, regionalnej), w sytuacji gdyby
zagrozona byta ptynnos¢ finansowa jednostki samorzadowej3°. Do tego pod-
wyzszono optate skarbowa za wydanie decyzji o warunkach zabudowy dla
0s6b innych niz wihasciciel, lub uzytkownik wieczysty3!. Zwiekszono z 25% na
50% czes¢ wptywoéw z administrowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa
przez powiat w okresie od 1 maja do 31 grudnia 2020 r., co miato przynies¢
powiatom dodatkowe 338 miIn zt wedtug szacunkéw strony rzagdowej32.

Finansowe

Pierwszym z programéw wsparcia samorzadu byt Fundusz Drég Samorza-
dowych, utworzony w 2018 r., przemianowany na Rzadowy Fundusz Rozwoju
Dr6g33. Na fundusz skfadaty sie srodki Narodowego Funduszu Ochrony Srodo-
wiska i Gospodarki Wodnej, dotacje z budzetu panstwa, Laséw Panstwowych,
wptaty z zysku jednoosobowych spotek Skarbu Panistwa i spétek, w ktorych
Skarb Panstwa jest udziatowcem, a takze obligacje Skarbu Panstwa i inne.
Srodki te mogly by¢ wydawane na budowe, przebudowe lub remonty drog
powiatowych, gminnych, wojewddzkich i mostow, takze o znaczeniu dla
obrony panstwa. Dotacje przyznawane byly na podstawie algorytmu uwzgled-
niajagcego m.in. taczng dtugos¢ drég powiatowych i drég gminnych na obsza-
rze wojewddztwa, liczbe ludnosci, powierzchnie oraz czynnik wyréwnawczy

29 T. Bojarowicz, Relacje pomiedzy..., s. 69; B. Slemp, Finanse jednostek..., s. 27-30.

30 A. Nelicki, Wptyw ustawodawstwa..., s. 18-21.

31 K. Kostyk-Siekierska, Wptyw pandemii COVID-19 na sytuacje finansowq i funkcjonowanie

jednostek samorzqdu terytorialnego, «Zeszyty Naukowe Matopolskiej Wyzszej Szkoty

Ekonomicznej w Tarnowie» 2021, nr 51(3), s. 32.

A. Nelicki, Wptyw ustawodawstwa..., s. 19.

33 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Funduszu Drég Samorzadowych, Dz.U. poz. 2161
ze zm.
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w zakresie réznic w PKB miedzy Srednig w wojewddztwie a $rednig krajowa.
Wedtug danych Ministerstwa Infrastruktury w kolejnych edycjach realizowane
byly zadania na budowe, przebudowe i remonty ok. 4000 km drég rocznie,
cho¢ tendencja w kolejnych latach byta spadkowa. Program w nastepuja-
cych po sobie edycjach rozszerzany byt o zadania mostowe, poprawiajace
bezpieczenstwo na przejsciach dla pieszych, a takze obwodnice na drogach
wojewddzkich. Poczatkowo wykluczone z niego byty miasta wojewddzkie,
jednak w 2021 r. objeto nim i ten typ jednostek. Precyzyjne dane odnosnie
poziomu dofinansowania i liczby zrealizowanych zadan oraz kilometréw drég
zestawione zostaty w tabeli 2. Sredni poziom dofinansowania wynidst 80%
(maksymalnie 30 mIn zt na projekt)34.

Tabela 2. Realizacja zadan w ramach Rzagdowego Funduszu Rozwoju Drég

2019 2020 2021 2022
Dtugos¢ drég (km) 6000 4383 4327 3800
Drogi gminne (km) 3258 2295 2085 1850
Drogi powiatowe (km) 2742 2088 2242 1950
Liczba zadan drogowych 4280 3212 2712 2328
Przejscia dla pieszych - - 2900 -
Mosty - 1 3 2
Obwodnice - - 51 -
Dofinansowanie (mld zt) 4,48 2,54 5,44 3,85

Zrédto: opracowanie wiasne.

34 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 17 grudnia 2018 r. w sprawie sposobu podziatu
srodkéw Funduszu Drég Samorzadowych na dofinansowanie budowy, przebudowy
lub remontu drég powiatowych i drég gminnych na poszczegélne wojewddztwa, Dz.U.
poz. 2477; Ministerstwo Infrastruktury, Sprawozdanie z realizacji zadan, na ktére zostafo
udzielone dofinansowanie ze srodkéw Funduszu Drég Samorzqdowych w 2019 roku, War-
szawa 2020, s. 6; Ministerstwo Infrastruktury, Nabér wnioskéw na 2019 r., https://www.
gov.pl/web/infrastruktura/nabor-wnioskow-na-2019-rok (15.10.2022); Ministerstwo
Infrastruktury, Sprawozdanie z realizacji zadar, na ktére zostato udzielone dofinansowa-
nie ze Srodkéw Rzgdowego Funduszu Rozwoju Drég (wczesniej: Funduszu Drég Samorzq-
dowych) w 2020 roku, Warszawa 2021, s. 14; Ministerstwo Infrastruktury, Sprawozdanie
z realizacji zadan, na ktére zostato udzielone dofinansowanie ze srodkéw Rzqdowego Fun-
duszu Rozwoju Drég w 2021 roku, Warszawa 2022, s. 11-28; Ministerstwo Infrastruktury,
Nabor wnioskéw na 2022 r., https://www.gov.pl/web/infrastruktura/nabor-wnioskow-na-
2022-rok (15.10.2022).
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Kolejnym instrumentem finansowym byt Fundusz Rozwoju Przewozéw
Autobusowych stworzony w 2019 r. by dofinansowac transport publiczny,
w szczegblnosci na terenach wiejskich, ktére zostaty go pozbawione. Srodki
na fundusz pozyskane zostaty m.in. z budzetu panstwa, z opfaty emisyjnej,
optaty zastepczej z biopaliw i z optaty paliwowej. Dziatat on w formie doptaty
do kwoty deficytu na pojedynczych liniach autobusowych (do 3 zt do wozo-
kilometra). Dzieki niemu stworzono i odtworzono kilka tysiecy kilometréw
linii autobusowych, a liczba ta rosta w kolejnych latach, cho¢ w zadnym roku
nie wyczerpano petnej puli 800 min zt przeznaczonej na ten cel, co obrazuje
tabela 335.

W tym obszarze wspomnie¢ warto réwniez o Programie Uzupetniania
Lokalnej i Regionalnej Infrastruktury Kolejowej Kolej Plus, ktéry zaktada rewi-
talizacje, odbudowe, rozbudowe, a takze budowe nowych lokalnych linii kole-
jowych. W jego ramach zrealizowane zostang 34 projekty (planowo do 2028 r.)
ztozone przez samorzady wojewddztw i gmin, zaktadajace odnowienie, lub
budowe tacznie 1200 km linii kolejowych. Kwota tego programu opiewa na
ponad 11 mld zt, a jego wdrazanie rozpoczeto w 2022 roku3e.

Tabela 3. Liczba dofinansowanych linii autobusowych

2019 2020 2021 2022
Linie (km) 1228 2834 4081 4901
Dofinansowanie (min z}) 10 139 436 543

Zrédto: Ministerstwo Infrastruktury, Fundusz Rozwoju Przewozéw Autobusowych, https://www.gov.pl/
web/infrastruktura/fundusz-rozwoju-przewozow-autobusowych (15.10.2022).

Programem spotecznym realizowanym przez Ministerstwo Rodziny i Poli-
tyki Spotecznej byt program Maluch Plus, kierowany do najmtodszych. Byt on
kontynuacja wczesniejszego programu Maluch, w ramach ktérego w latach
2011-2016 dofinansowano utworzenie i utrzymanie miejsc w ztobkach na
kwote 573 min zt, zaréwno dla samorzadéw jak i innych podmiotéw. W latach
2017-2021 dofinansowanie dla gmin wyniosto 826,3 min zt, dzieki ktérym

35 Ustawa z dnia 16 maja 2019 r. o Funduszu rozwoju przewozéw autobusowych o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej, Dz.U. z 2019 r,, poz. 1123; Ministerstwo Infrastruktury,
Fundusz Rozwoju Przewozéw Autobusowych, https://www.gov.pl/web/infrastruktura/
fundusz-rozwoju-przewozow-autobusowych (15.10.2022).

36 Ministerstwo Infrastruktury, Ponad 1200 km linii kolejowych zostanie objetych dofinanso-
waniem w ramach Programu Kolej Plus, 20.04.2022, https://www.gov.pl/web/infrastruk-
tura/ponad-1200-km-linii-kolejowych-zostanie-objetych-dofinansowaniem-w-ramach-
programu-kolej-plus (25.02.2023).
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utworzono ponad 32 tys. miejsc opieki ztobkowej dla dzieci do lat 3. Liczba
miejsc w ztobkach utrzymywanych dzieki programowi rosta w kolejnych latach
i w 2021 naktady zostaty przeznaczone na utrzymanie 29 868 miejsc dla dzieci
petnosprawnych i niepetnosprawnych3?.

Podobna konstrukcje miat program Senior Plus zakfadajacy tworzenie klu-
béw i doméw dziennych dla senioréw powyzej 60 roku zycia. Zapewniano
w nich oferte edukacyjna, kulturalng, rekreacyjng i opiekuncza oraz aktyw-
nos¢ ruchowa. W latach 2015-2020 dofinansowanych zostato 318 doméw
dziennych i 679 klubéw na kwote taczng 340 min zt, a stworzonych zostato
tacznie 23 25 miejsc. Ze wzgledu na duze zainteresowanie programem posta-
nowiono o jego kontynuacji w latach 2021-2025. W dwoch pierwszych latach
utworzonych zostato 4748 miejsc, dodatkowo przyznano srodki na utrzymanie
28 750 miejsc, za taczng kwote 117,9 min zi38,

Po ogtoszeniu stanu pandemii COVID-19 szczegdlnie poszkodowanymi
instytucjami okazaty sie Domy Pomocy Spotecznej oraz wychowujace dzieci
placéwki rodzinne i miejsca pieczy zastepczej, w tym domy dziecka. Na ich
wsparcie Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej wraz z Ministerstwem
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej przekazato samorzadom 500 min zt z Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego3.

Pierwszym z instrumentéw stworzonych w celu przeciwdziatania skutkom
COVID-19 byt Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych, ktéry powstat w 2020 r.40
Dzieki niemu samorzady zyskaty dostep do srodkéw z Funduszu Przeciwdzia-
fania COVID-19, zarzagdzanego we wspétpracy z Bankiem Gospodarstwa Krajo-
wego z ktérego panstwo finansowato dziatania pomocowe dla réznych sekto-
réw gospodarki i dziatania zwigzane z walkg z pandemia. Na fundusz sktadaty
sie m.in. srodki z wptat jednostek sektora finanséw publicznych, srodki, ktére
za zgoda Komisji Europejskiej mogty by¢ przeznaczone na wsparcie realizacji
zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19, wptaty z budzetu paristwa,

37 Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej, Program Maluch+, https://www.gov.pl/web/
rodzina/programy-i-projekty-program-maluch (25.02.2023).

38 Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej, Sprawozdanie zbiorcze z realizacji programu
wieloletniego ,Senior+” na lata 2015-2020, s. 4-6; Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecz-
nej, Program wieloletni ,Senior+” na lata 2021-2025, https://www.gov.pl/web/rodzina/
program-wieloletni-senior-na-lata-2021-2025 (25.02.2023).

39 500 miliondw ztotych na szybkq pomoc dla instytucji opieki catodobowej, 6.05.2020, https://
www.gov.pl/web/rodzina/500-milionow-zlotych-na-szybka-pomoc-dla-instytucji-
opieki-calodobowej#:~:text=Pensjonariusze%20i%20podopieczni%20tych%20pla-
c%C3%B3wek,minister%20funduszy%20i%20polityki%20regionalnej (24.02.2023);
M. Klimek, Funkcjonowanie jednostek..., s. 105.

40 Uchwata Rady Ministréw nr 102 z 24 lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacje zadan
inwestycyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego, M.P. poz. 662.

116 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 67



Rzqdowe programy wsparcia samorzqdu terytorialnego w latach 2018-2022

a takze srodki pochodzace z kredytéw i emisji obligacji4'. Miat on charakter
tymczasowy i byt reakcjg na trudnosci finansowe samorzadéw zwigzane z pan-
demia. Nie zostaty przy tym sformutowane konkretne inwestycje, na ktére
samorzady mogty przeznaczy¢ pozyskane srodki, dzieki czemu miaty duza
swobode w ich wydawaniu. Warunkiem byto przeznaczenie ich na wydatki
majatkowe, mogty one by¢ takze wktadem wtasnym w inwestycje realizowane
przy udziale innych srodkéw*2. kacznie fundusz miat pie¢ transz, w ramach
ktérych samorzady otrzymaty 13,25 mid zt, z czego dwie ostatnie transze prze-
znaczono na gminy gérskie, dotkniete w szczegdlny sposéb dtugim zamknie-
ciem branzy turystycznej oraz poszkodowane w transformacji ustrojowe;j
gminy popegeerowskie. Fundusz nie stanowit bezposredniej rekompensaty
utraconych dochodéw, a miat na celu utrzymanie dynamiki inwestycyjnej
i rozwoju. W | transzy funduszu kwoty przyznane poszczegdlnym jednostkom
samorzadowym okreslone zostaty w zatacznikach do uchwaty rady ministréw
powotujacej fundusz (facznie 5 mld zt dla gmin i miast na prawach powiatu;
1 mld zt dla powiatéw), a zdefiniowano je za pomoca algorytmu na podstawie
planowanych wydatkéw majatkowych na 2020 r., skorygowanych o ,wskaznik
zamoznosci” - planowane dochody podatkowe na mieszkarnca, powiekszone
o subwencje i pomniejszone o ,Janosikowe”. Wprowadzone zostaty réwniez
maksymalne kwoty dotacji — 20 mIn zt dla powiatéw, 93,5 min zt dla gmin
i miast. Kolejne transze (6 mld zt dla wszystkich jednostek, 673 min zt dla gmin
gorskich i 340 min zt dla gmin popegeerowskich) przyznawane byty na zasa-
dach konkursowych oraz wprowadzono limity kosztéw na konkretne projekty
(do 5 mIn zt, do 8 mIn w IV transzy)*3. Najwiekszy udziat w funduszu miaty
samorzady z Polski Wschodniej (wojewddztw podkarpackiego lubelskiego,
podlaskiego, $wietokrzyskiego), sredni udziat sSrodkéw wynioést 4,2% w docho-
dach ogétem. Srodki z funduszu przyczynity sie do podtrzymania dynamiki
wzrostu dochoddéw na poziomie z dwdch poprzednich lat44.

Kolejnym instrumentem finansowym byt Program Inwestycji Strategicz-
nych, realizowany w ramach ,Polskiego tadu’, utworzony w 2021 r. jako cze$¢
funduszu przeciwdziatania skutkom pandemii COVID-19. Miat on na celu
zrekompensowanie samorzadom prognozowanych ubytkéw w dochodach
podatkowych, zwigzanych z reforma oraz dalsze utrzymanie dynamiki inwe-

41 ], kubina, Oddziatywanie pandemii..., s. 107; BGK, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19,
https://www.bgk.pl/programy-i-fundusze/fundusze/fundusz-przeciwdzialania-covid-19/
(24.02.2023).

42 M. Ofiarska, Government Fund..., s. 146-147, 154.

43 A. Nelicki, Wptyw ustawodawstwa..., s. 17-18.

44 A. Czudec, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego w okresie pandemii, «Finanse
Komunalne» 2021, nr 5, s. 13-17.
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stycyjnej. Do momentu ukoriczenia tekstu zrealizowanych zostato facznie piec
edycji programu na faczng kwote ok. 63,4 mld zt. W pierwszej edycji kazda jed-
nostka mogta ztozy¢ trzy wnioski: jeden bez ograniczenia kwotowego, jeden
do 30 mIn zti jeden do 5 min zt. Przyznano dofinansowania facznie na kwote
ok. 23,8 mld zt, za ktére mozna byto realizowa¢ inwestycje w wielu obsza-
rach: m.in. budowy drég, wodociagéw i kanalizacji, nowoczesnego transportu
publicznego, rewitalizacji i innych. W drugiej edycji programu spektrum inwe-
stycji byto réwnie szerokie, a rozdysponowano w jej ramach 30 mid zt, kazda
jednostka rowniez mogta ztozy¢ trzy wnioski, do 65 min zt, do 30 min zt i do
5 min zt4>, Kolejne edycje programu skupiaty sie na konkretnych typach gmin
(popegeerowskich Ill edycja, uzdrowiskowych IV edycja i rozwdj stref przemy-
stowych V edycja). W zwigzku ze specjalizacjg, kwoty tych programéw byty
odpowiednio mniejsze, przyjeto w nich réwniez zasade sktadania do dwéch
whnioskow z okreslonym limitem46.

W efekcie zmian wprowadzonych w ramach ,Polskiego tadu” rzad podjat
réwniez decyzje o znaczacym zwiekszeniu subwencji w wysokosci 8 mlid zi,
oraz o wprowadzeniu nowej subwencji rozwojowej opiewajacej na kwote
4 mld zt, w ramach ktérej 60% przekazywane bedzie wszystkim jednostkom
samorzadowym, a 40% otrzymaja samorzady o ponadprzecietnej dynamice

45 Uchwata Rady Ministréw nr 84 z dnia 1 lipca 2021 r. w sprawie ustanowienia Rzqdowego
Funduszu Polski tad: Programu Inwestycji Strategicznych, RM-06111-84-21; M. Przybylski,
Premier ogtosit wyniki naboru w ramach Programu Inwestycji Strategicznych ,Polski tad”
(listy), «<Serwis Samorzadowy PAP» 25.10.2021, https://samorzad.pap.pl/kategoria/aktu-
alnosci/premier-oglosil-wyniki-naboru-w-ramach-programu-inwestycji-strategicznych
(15.10.2022); Wyniki drugiego naboru do Rzgdowego Funduszu Polski tad: Program Inwe-
stycji Strategicznych (listy), «Serwis Samorzadowy PAP» 31.05.2021, https://samorzad.
pap.pl/kategoria/finanse/wyniki-drugiego-naboru-do-rzadowego-funduszu-polski-lad-
program-inwestycji (15.10.2022).

46 BGK, Rzgdowy Fundusz Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych — edycja trzecia — PGR,
https://www.bgk.pl/polski-lad/edycja-trzecia-pgr/ (15.10.2022); BGK, Rzgdowy Fundusz
Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych — edycja czwarta — Polskie Uzdrowiska,
https://www.bgk.pl/polski-lad/edycja-czwarta-polskie-uzdrowiska/ (15.10.2022); BGK,
Rzgdowy Fundusz Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych - edycja piqta — Rozwdj
stref przemystowych, https://www.bgk.pl/polski-lad/edycja-piata-rozwoj-stref-przemy-
slowych/ (15.10.2022); Ponad 240 min zt dla gmin uzdrowiskowych w ramach Rzqdowego
Funduszu Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych!, 14.05.2022, https://www.gov.
pl/web/premier/ponad-240-min-zl-dla-gmin-uzdrowiskowych-w-ramach-rzadowego-
funduszu-polski-lad-program-inwestycji-strategicznych/ (15.10.2022); Blisko 5 mid zt
dla samorzqdéw na rozwdj stref przemystowych z Rzqdowego Programu Inwestycji Strate-
gicznych, 14.10.2022, https://www.gov.pl/web/premier/blisko-5-mld-zl-dla-samorzado-
w-na-rozwoj-stref-przemyslowych-z-rzadowego-programu-inwestycji-strategicznych/
(15.10.2022); Ponad 1300 gmin popegeerowskich skorzysta na rzqdowym programie [LISTA],
14.07.2022, https://www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-finanse/ponad-1300-gmin-
popegeerowskich-skorzysta-na-rzadowym-programie-lista,391109.html (15.10.2022).

118 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 67



Rzqdowe programy wsparcia samorzqdu terytorialnego w latach 2018-2022

wydatkéw majatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkarica oraz charak-
teryzujace sie przewyzszajacymi Srednig wydatkami majatkowymi przypa-
dajacymi na jednego mieszkanca#’. W 2022 r. zaplanowano za$ przyznanie
samorzadom dodatkowych 13,6 mld zt z tytutu udziatu w PIT z przeznaczeniem
na poprawe efektywnosci energetycznej i rozwoju odnawialnych zrédet ener-
gii*8. Wszystkie rzagdowe programy wsparcia samorzadu podsumowane zostaty
w tabeli 4.

Tabela 4. Finansowe programy wsparcia samorzadu terytorialnego przez Rade Ministréw

Program Kwota
(mld zt)
Program rozwoju gminnej i powiatowej infrastruktury drogowej na lata 2016-2019 3,50
Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég 2019 4,48
Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég 2020 2,54
Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég 2021 544
Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég 2022 3,85
Fundusz rozwoju przewozéw autobusowych 2019 0,01
Fundusz rozwoju przewozéw autobusowych 2020 0,13
Fundusz rozwoju przewozéw autobusowych 2021 0,43
Fundusz rozwoju przewozéw autobusowych 2022 0,54
Program Uzupetniania Lokalnej i Regionalnej Infrastruktury Kolejowej Kolej Plus 11,0
Wsparcie dla doméw opieki spotecznej i placéwek opiekuiczych 0,50
Maluch Plus 2017-2022 0,82
Program Senior Plus 2015-2020 0,34
Program Senior Plus 2021-2022 0,11
Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych | transza 2021 6,0
Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych Il transza 2021 4,35
Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych Il transza 2022 1,89
Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych IV transza (gminy gérskie) 2022 0,67
Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych V transza (gminy popegeerowskie) 2022 0,34
Rzadowy Fundusz Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych | edycja 2021 23,8

47 M. Czekaj, M. Wiktorzak, Wptyw zmian..., s. 41.
48 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2022 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. z 2022 r., poz. 1964.
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cd. Tabeli 4

Program Kwota

9 (mld zb)

Rzadowy Fundusz Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych Il edycja 2022 30,0
Rzadowy Fundusz Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych Ill edycja: PGR 2022 4,0
Rzadowy Fundusz Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych IV edycja: 024
Polskie Uzdrowiska 2022 !
Rzadowy Fundusz Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych V edycja: 50
Rozwoj Stref Przemystowych 2022 '
Podwyzszenie subwencji ogélnej 2021 12,0
Dodatkowe $rodki z udziatu w PIT 2022 13,6
Suma transferéow 135,58

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wplyw programow wsparcia
na kondycje finansowg samorzadow

Z analizy dynamiki dochodéw samorzadowych wynika jednoznacznie, ze
nie nastapit ani krach, ani nawet wyrazny ubytek dochodéw samorzadowych,
paradoksalnie wynik sektora za kryzysowe lata 2020 i 2021 byt bardzo wyrazne
dodatni (odpowiednio 5,7 mld zt i 17,4 mid z), w poréwnaniu do roku 2018,
przed wprowadzeniem zmian w stawkach podatkowych i kryzysami, gdzie
deficyt wynidst 7,5 mld. W 2020 r. w zwigzku z problemami spowodowanymi
pandemiag COVID-19 i zamknieciem wielu gatezi gospodarki spadty wptywy
z podatku PIT (1,9%, przy rocznym spadku PKB o 2,5%). Ubytek ten zostat
wyréwnany wyzszymi wptywami z podatku od nieruchomosci oraz wyzszymi
dotacjami i wyzsza subwencja niz rok wczesniej. Rok 2021 przyniost sko-
kowy wzrost dochodéw wtasnych, utrzymanie wysokiego poziomu dotagji
oraz zwiekszong subwencje. W tym kontekscie rzagdowe programy wsparcia
samorzadu miaty wptyw na wyzszy niz wczesniej poziom dotacji, ale przede
wszystkim odegraty role dodatkowego impulsu inwestycyjnego, w szczegélno-
$ci, ze ograniczenie inwestycji mogto by¢ najwazniejszg konsekwencja spadku
dochodéw samorzadéw (tabela 5). Wzmozone inwestycje dofinansowywane
przez rzad miaty by¢ réwniez waznym elementem odbudowy gospodarki po
pandemii COVID-19. Programy pomocowe nie wptynety na wzrost srodkéw
przeznaczanych na inwestycje przez samorzady, jednak umozliwity utrzymanie
wydatkéw inwestycyjnych na wysokim poziomie. Od 2018 r. wydatki majat-
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kowe sektora samorzagdowego utrzymuja sie na poziomie ponad 50 mlid zt
rocznie, jedynie w najtrudniejszym 2020 r. spadty do 48,7 mld zt, jednak bio-
rac pod uwage rozmiar kryzysu i niepewnosci jaki wywotata pandemia mozna
uznac to za bardzo dobry wynik.

Tabela 5. Relacje programéw rzagdowych do ubytkéw dochodéw jednostek samorzadowych
(mid z})

Podatek / Instrument 2019 | 2020 Z1";i/a2':)a 2021 Z;'(')i/azqa
Dochody podatkowe
PIT 56,1 55,0 =11 62,0 +7,0
cT 10,9 11,3 +0,4 14,2 +2,9
Podatek od nieruchomosci 23,2 24,2 +1,0 26,1 +1,9
Inne podatki lokalne 73 74 +0,1 9,2 +1,8
Suma dochody podatkowe 97,5 97,9 +0,4 111,5 +13,6
Subwencja i dotacje
Subwencja 61,7 67,0 +5,3 82,3 +15,3
Dotacje 80,9 91,5 +10,6 924 +0,9
Suma subwencja i dotacje 142,6 158,5 +15,9 174,7 +16,2
Rzadowe Programy wsparcia samorzadu

Maluch Plus 0,18 0,20 +0,02 0,19 -0,01
Senior Plus 0,08 0,08 0 0,05 -0,03
RFRD 4,48 2,54 -1,94 5,44 +2,9
RFIL - 10,35 +10,35 2,9 -7,45
FRPA 0,01 0,13 +0,1 043 +0,3
RFPL PIS - - - 23,8 +23,8
Podwyzszenie subwencji - - - 8,0 +8,0
Subwencja rozwojowa - - - 4,0 +4,0

Suma rzadowe programy

. 4,75 13,30 +9,15 44,81 +31,51
wsparcia

Zrédto: opracowanie wiasne przy wykorzystaniu: K. Kostyk-Siekierska, Wptyw pandemii..., s. 38; 1. Ko-
walska I, D. Jurewicz, Uzaleznienie budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego od transferéw z budze-
tu panstwa, «Finanse Komunalne» 2020, nr 6, s. 23-24.

Zmniejszanie sie proporcji miedzy dochodami wtasnymi samorzadu i wzro-
stem udziatu srodkéw z budzetu panstwa, pokazane w tabeli 6, wynika bar-

dziej z dynamicznego wzrostu wsparcia ze strony rzadu, niz ze spadku docho-
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doéw podatkowych. Ubytki w dochodach podatkowych, na ktére wskazuje sie
w réznych analizach, moéwia o tym, ile samorzady miatyby wiecej gdyby stawki
podatkdéw nie zostaty obnizone, jednak nie biorg one pod uwage mechanizmu
rozwojowego, ktéry generujg nizsze podatki, oraz tego, ze wzrost konsumpgji
przekfada sie na wyzsze dochody firm i rosngce wptywy z PITu i CITu.

Tabela 6. Struktura dochodéw jednostek samorzadowych w podziale na kategorie
dochodoéw (dochody wiasne, dotacje celowe, subwencja ogdlna) (w %)

2015 2018 2019 2020 2021
Dochody wiasne 52,0 49,2 48,7 48,0 49,0
Dotacje celowe 22,2 28,3 29,1 30,0 26,3
Subwencja ogdélna 25,8 22,4 22,2 22,0 24,7
Dochody biezace 88,5 91,2 91,0 89,2 90,2
Dochody majatkowe 11,5 88 9,0 10,8 9,8

Zrédto: L. Budner-lwanicka, Wykonanie budzetéw przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2021 r.,
«Finanse Komunalne» 2022, nr 4, s. 9-10.

Podczas rozdzielania dotacji duzo kontrowersji wzbudzit sposoéb ich
podziatu i pojawiaty sie zarzuty o szczegdlne wpieranie lokalnych politykow
partii rzadzacej. Mechanizm ten ujawnit sie juz przy okazji Funduszu Drég
Samorzadowych, gdzie mediana dotacji dla gmin rzadzonych przez wéjtéw
z PiS wynosita ok. 130 zt na mieszkanca i ok. 25 zt dla gmin rzadzonych przez
wojtéw z komitetéw lokalnych. W przypadku matych powiatéw do 70 tys.
mieszkancow te rzadzone przez PiS otrzymaty pow. 90 zt na mieszkanca, przez
sejmowa opozycje ok. 39 zt, a przez ugrupowania lokalne ok. 65 zt. Wsréd
duzych powiatéw powyzej 70 tys. mieszkaricow rzadzone przez PiS ok. 88 zt na
mieszkanca, przez opozycje ok. 33 zl, a przez ugrupowania lokalne ok. 39 zt
na mieszkanca“°.

W przypadku Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych kontrowersje
wzbudzita czes$¢ srodkéw, ktdrg rozdzielono w procedurze konkursowej. Za
przyznawanie dotacji odpowiedzialna byta Komisja do Spraw Wsparcia Jedno-
stek Samorzadu Terytorialnego, ztozona z przedstawicieli premiera i kilku mini-
sterstw, nie sformutowano jednak przejrzystych kryteriéw podziatu srodkéw.
W efekcie zaobserwowaé mozna znaczace znieksztatcenia na korzys¢ gmin,
powiatow i wojewddztw rzagdzonych przez politykdw zwigzanych z obozem
rzadzacym, ktére otrzymywaty nawet trzykrotnie wiecej srodkéw niz jednostki

49 P, Swianiewicz, J. tukomska, Ewolucja sytuacgji..., s. 11-14.
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rzadzone przez politykdw reprezentujacych sejmowg opozycje>0. Najwiekszy
udziat w podziale srodkéw dla gmin przypadt wiodarzom neutralnym (36%),
w drugiej kolejnosci zwigzanym z PiS (28%), startujgcym z komitetdéw prze-
ciwko kandydatowi PiS (27%) i zarzadcom z ugrupowan sejmowej opozycji
(10%). Jednak przektadajac to na dotacje na gtowe mieszkarica gminy zarza-
dzane przez politykéw zwigzanych z PiS otrzymywaty nawet 10-krotnie wyz-
sze dotacje, niz te zarzadzane przez cztonkéw ugrupowan sejmowej opozyciji.
Gminy zarzadzane przez politykéw sejmowej opozycji tylko w 19% przypad-
kéw otrzymaty dotacje, w przypadku kontrkandydatéw PiS w 39%, wsréd
neutralnych odsetek wynosit 56%, a w przypadku rzadzonych przez PiS 86%,
dysproporcja i w tej kwestii jest zatem duza>'. Takze w Il transzy Rzagdowego
Funduszu Inwestycji Lokalnych mate gminy rzadzone przez wtodarzy z PiS
otrzymaly trzykrotnie wieksza pomoc, a w duzych gminach dziesieciokrot-
nie wieksza, niz w rzadzonych przez politykédw opozycji>2. Warto doda¢, ze
odchylenia na korzys$¢ lokalnych politykéw partii rzadzacej miaty miejsce juz
przy okazji wczesniejszych programéw (Narodowego Programu Przebudowy
Drog Lokalnych) za czaséw rzaddéw koalicji PO-PSL, jednak nie byty one tak
duze jak w przypadku Il i lll transzy Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokal-
nych oraz Programu Inwestycji Strategicznych w ramach ,Polskiego tadu”3.
W Programie Inwestycji Strategicznych odchylenia na korzy$¢ PiS dalej byty
zauwazalne w gminach, a wojewddztwa, gdzie marszatek reprezentuje partie
rzadzacg otrzymaty srednio 46,3 zt, wobec 24,7 zt na mieszkanca w tych, gdzie
marszatek pochodzi z partii opozycyjnych w Sejmie RP>4.

Podsumowanie

W analizowanym okresie rzad stworzyt i wdrazat wiele programéw wspar-
cia samorzadu, na faczng kwote ponad 135,58 mid zt. Programy te miaty na
celu stymulowanie inwestycji samorzadowych, w szczegdlnosci w nastepstwie
kryzysu gospodarczego spowodowanego pandemia COVID-19. Pomimo ze
spowodowata ona ubytki w dochodach samorzadéw, to nie wywotata dra-
stycznego jego spadku. Wptyneta jednak na obnizenie tempa i liczby wyko-
nywanych inwestycji. Samorzady maja kluczowa role w odbudowie gospodarki

w

0 D. Szescito i in., Rzgdowy Fundusz..., s. 3.
J. Flis, P. Swianiewicz, Rzgdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych — regufy..., s. 5-6, 9-10.
J. Flis, P. Swianiewicz, Rzgdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych lll - utrwalane..., s. 2-4.
J. Flis, P. Swianiewicz, Dotacje rzqdowe na inwestycje samorzqdowe..., s. 4-5.
54 P. Swianiewicz, J. Flis, Rzgdowy Fundusz Polski tad..., s. 3-5.
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po pandemii i przywréceniu dynamiki inwestycyjnej?>. Analizujac duzy wzrost
dynamiki dochodéw samorzadéw w 2021 r. mozna stwierdzi¢, ze programy
pomocowe miaty istotny wptyw na poprawe kondycji finansowej samorza-
doéw, przede wszystkim na utrzymanie ich zdolnosci inwestycyjnych. Warto
tez doda¢, ze czes¢ srodkéw przyznana zostata na okresy dtuzsze niz jeden
rok, wiec nie w kazdym przypadku sa one bezposrednio widoczne w rocznych
sprawozdaniach finansowanych sektora samorzagdowego. Bioragc pod uwage
rozmiar pandemii i skale kryzysu, ktéry wywotata oraz poziom zobowigzan
finansowych podjetych przez panstwo i wzrost zadtuzenia, stwierdzi¢ mozna,
ze kryzys zwigzany z pandemia relatywnie tagodnie dotknat samorzady.

Pozytywny wydzwiek opisywanych programéw i dziatan zepsuty kon-
trowersje wokét udowodnionych w badaniach naukowych dysproporcji we
wsparciu na korzys¢ jednostek rzadzonych przez politykéw PiS. Niewatpliwie
rzadowe programy wsparcia samorzadu powinny by¢ kierowane do danych
jednostek bez wzgledu na to, kto sprawuje w nich wtadze, na bazie jasnych
i przejrzystych kryteriéw. Rozwoj lokalny jest w interesie wszystkich i powinien
by¢ sprawa apolityczna.
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obszary implementacdji, to jest: wspomaganie proceséw wyborczych, funkcjonowanie
administracji, cyberbezpieczeristwo oraz sprawne funkcjonowanie taricucha dostaw.
Prowadzona diagnoza w odniesieniu do stanu zaawansowania prac w Polsce wskazuje na
istotne problemy i wyzwania, w tym brak spéjnych dziatari na szczeblu wtadzy centralnej.
Wykorzystanie technologii taricucha blokéw ma w polskim samorzqdzie charakter
incydentalny. Mozliwos¢ poprawy i przyspieszenia prac dostrzegac nalezy w dziataniach
Unii Europejskiej, ktéra od kilku lat przyjmuje rozwigzania majqce na celu zintensyfikowac
procesy wdroZeniowe.

* ORCID ID: https://orcid.org/0000-0003-0460-9158, politolog, socjolog, doktorant w Kate-
drze Socjologii Polityki i Marketingu Politycznego Wydziatu Nauk Politycznych i Studiéw
Miedzynarodowych Uniwersytetu Warszawskiego. E-mail: w.mincewicz@uw.edu.pl
Nazwy rozwigzan technologicznych, przedsiebiorstw oraz produktéw komercyjnych
uzyte w artykule maja jedynie wartos¢ informacyjng i stanowia studium przypadku.
Nie sa to tresci reklamowe ani innego rodzaju nosniki, ktérych zadaniem jest zachecanie
do nabycia produktéw oferowanych przez przedsiebiorstwo prywatne.

*%

127



WOJCIECH MINCEWICZ

Abstract: The aim of the article is to analyze the possibilities of using blockchain technology
at the local government level. The analysis of the literature on the subject and the case
study method were used to assess the potential of using the blockchain. Solutions already
existing, observed and successfully implemented in other countries were investigated.
Using the case study method, four implementation areas have been identified, namely:
supporting election processes, functioning of the administration, cybersecurity and efficient
functioning of the supply chain. The diagnosis carried out in relation to the progress
of works in Poland indicates significant problems and challenges, including the lack of
coherent actions at the central government level. The use of blockchain technology is
incidental in the Polish local government. The possibility of improving and accelerating
the work should be noticed in the activities of the European Union, which for several
years has been adopting solutions aimed at intensifying the implementation processes.

Wprowadzenie

Po ponad dekadzie od pierwszej udanej implementacji, coraz wieksza
grupa autoréw wskazuje, ze powstanie technologii blockchain to rozpoczecie
nowej ery w sieciowym przetwarzaniu informacji'. Dotychczasowe doswiad-
czenie pokazuje, ze wykorzystanie technologii taricucha blokéw sprawia, ze
transfer danych odbywa sie w sposéb bezpieczny, bezposredni, zwalidowany.
Sie¢ stuzaca do przesytu okreslana jest jako ,inteligentna’, dzieki wbudowanym
w jej dziatanie mechanizmom protokotu kryptograficznego, ktéry automatycz-
nie identyfikuje, sprawdza poprawnos$¢, a nastepnie potwierdza przetwarzane
informacje w sieci2. W rezultacie powstaje nowa forma ,algorytmicznego
zaufania”, ktéra zasadniczo rozni sie od tradycyjnie rozumianego zaufania,
dotyczacego relacji miedzy ludZmi. Nastepstwem zachodzacego procesu jest
zmarginalizowanie roli tradycyjnych posrednikéw, ktdrzy sa odpowiedzialni za
weryfikacje i walidacje przesytanych informacji. Tworzy sie bowiem instytucjo-
nalna struktura spoteczna oparta na procesach komputerowego przetwarza-
nia informacji3. Masowe wdrozenie i upowszechnienie technologii blockchain

' Np. F. Yannas, A new era of food transparency powered by blockchain, «Innovations:
Technology, Governance, Globalization» 2018, no. 12(1-2), s. 46-56; L. Ante, P. Sandner,
I. Fiedler, Blockchain-based ICOs: Pure hype of the dawn of a new era of startup financing?
«Journal of Risk and Financial Management» 2018, no. 11(4); G.T. Suyambu, M. Anand,
M. Janakirani, Blockchain — A most disruptive technology on the spotlight of world engi-
neering education paradigm, «Procedia Computer Science» 2020, no. 172, s. 152-158.

2 M. Swan, P. De Filippi, Toward a philosophy of blockchain: a symposium: introduction,
«Metaphilosophy» 2017, no. 48(5), s. 605.

3 M. Nahotko, Zarzqdzanie mediami elektronicznymi z wykorzystaniem technologii block-
chain w komunikacji naukowej, «Zarzadzenie mediami» 2021, t. 9(3), s. 430.
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moze skutkowac istotnymi zmianami w wielu sferach zycia spotecznego*. Jak
wskazuje Dariusz Dudek, technologia znajdzie zastosowanie wszedzie tam,
gdzie wihasciwe zarzadzanie informacja elektroniczng pozwala obniza¢ koszty
transakgji, przyspiesza¢ rozliczenia przy jednoczesnym wzroscie przejrzysto-
$ci, gdzie liczy sie bezpieczenstwo oraz ograniczenie mozliwosci duplikowa-
nia dokumentéw, a takze wspomaganie innowacyjnosci. Pierwszym znanym
przyktadem petnego wdrozenia technologii jest Bitcoin. Pierwotnie blockchain
stanowit podstawe kryptowalut, jednak moze by¢ on stosowany do przesy-
tania i rejestrowania takze innych cyfrowych zapiséw. Korzysci o charakterze
ekonomicznym, politycznym oraz prawnym wynikajace z uzywania technologii
coraz czesciej Swiadczg o tym, ze blockchain ma ogromny potencjat wywoty-
wania ,twérczej destrukcji” (inne ttumaczenie twércze niszczenie). W efekcie
moze doprowadzi¢ do rekonfiguracji wszystkich aspektéw funkcjonowania
spoteczenstwa. Wynika to przede wszystkim z tego, ze technologie te cechuje
odpornos¢ na manipulacje i awarie’. Na potrzeby akademickie, wyréznione
zostaly trzy generalne kategorie obszarow odnoszace sie do trzech generacji
technologii. Pierwsza generacja 1.0., to najbardziej pierwotna forma zwigzana
z kryptowalutami i obstuga pfatnosci oraz aplikacji. Nadbudowe i modyfika-
¢je fancuchow pierwszej generacji mozemy obserwowacd, od momentu, gdy
powstaty pomystu wykorzystania technologii do celéw innych niz krypto-
waluty. Warstwa 2.0. dotyczy¢ bedzie réznych aktywoéw finansowych takich
jak akcje, obligacje, kredyty hipoteczne, ale takze inteligentnych kontraktéw,
platform Ethereum i Hyperledger. Zaproponowane przez Vitalika Butarina,
tworce platformy Ethereum rozwigzanie dato mozliwos¢ tworzenia autono-
micznych organizacji, ktére sg niezalezne od ingerencji cztowieka. Inteligentne
kontrakty to programy, ktére dziatajg wykorzystujgc mechanizm blockchain,
a jego poprawne wykonanie jest egzekwowane przez protokdt konsensusu.
W kolejnych latach pojawity sie pomysty implementacji technologii w branzy
pozaekonomicznej: stuzbie zdrowia, mediach, wymiarze sprawiedliwosci czy
tez instytucjach rzadowych, co ztozyto sie na warstwe 3.0. Futurolodzy snuja
wizje jednego fancucha blokéw, publicznego, z ktérego kazdy bedzie mogt
korzystac. Lancuch blokow X.0. bedzie oferowat rozmaite ustugi, a agendy beda

4 Por. W. Szpringer, Blockchain jako innowacja systemowa. Od internetu informacji do inter-
netu wartosci, Warszawa 2019, s. 72.

5 D. Dudek, Mozliwosci wykorzystania technologii blockchain w obszarze edukacji, «<Infor-
matyka Ekonomiczna» 2017, nr 3(45), s. 59.

6 Za. J.A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, M. Rusinski (ttum.), Warszawa
2009, s. 99-105.

7 W. Szpringer, Fintech i blockchain - kierunki rozwoju gospodarki cyfrowej, «Studia BAS»
2019, nr 1(57), s. 10.
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z niego korzysta¢, aby podejmowac racjonalne decyzje i wchodzi¢ w interakcje
z innymi agendami dziatajagcymi w imieniu cztowieka8.

Potencjat wdrozeniowy technologii oparty jest na unikatowym wyko-
rzystaniu w jednym narzedziu znanych od lat rozwigzan kryptograficznych.
tancuch blokéw charakteryzuje sie rozproszong architektura sieci, wykorzysta-
niem algorytméw kryptograficznych, brakiem mozliwosci modyfikacji danych
historycznych, przejrzystoscia, bezpieczenstwem oraz zaufaniem opartym na
konsensusie. Pozwala nieznajacym sie jednostkom przesyta¢ unikalny cyfrowy
zapis w sposdb bezposredni, bez ryzyka kopiowania®. Pomimo tego, ze w prze-
strzeni publicznej powszechnie znane sa rozwigzania komercyjne, blockchain
coraz czesciej wykorzystywany jest przez rzady poszczegdlnych panstw dla
zachowania porzadku i bezpieczestwa publicznego oraz poprawy jakosci
oferowanych ustug publicznych. W ostatnich latach podmioty panstwowe,
jaki i organizacje miedzynarodowe na catym swiecie zaczety wykorzystywaé
technologie miedzy innymi do: zarzagdzania tozsamoscia cyfrowa, w obsza-
rze zdrowia, zywnosci i rolnictwa, ewidencji gruntéw, zamdwien publicznych,
obronnosci, lotnictwa i logistyki'©.

Celem prezentowanego artykutu jest analiza mozliwosci wykorzystania
technologii blockchain na szczeblu samorzadu terytorialnego. Tekst zostat
podzielony na trzy gtéwne czesci. W pierwszej przedstawiona zostata istota
technologii blockchain jako nowego Zrédfa zapisu i transferu informacji. Na
tym etapie zdefiniowano najistotniejsze elementy, ktére w sposéb istotny
wplywajg na poziom bezpieczenstwa zaprojektowanych systemow. Ze
wzgledu na mnogos$¢ rozwigzan, ktére powstaty w oparciu o blockchain, klu-
czowe elementy technologiczne zostaty opisane na przyktadzie bitcoina, jako
pierwszego udanego przyktadu petnego wdrozenia. Czes¢ druga artykutu,
oparta zostata o studium przypadku. Przedstawione mozliwosci wykorzysta-

8 M. Swam, Blockchain: Blueprint for a New Economy, Newton MA 2015, s. ix; |. Bashir,
Blockchain — Zaawansowane zastosowanie faricucha blokéw, T. Walczak (ttum.), wyd. 2,
Gliwice 2019, s. 36-37.

9 1. Lin, T. Liao, A Survey of Blockchain Security Issues and Challenges, «International Journal
of Network Security» 2017, nr 5, s. 653-659; S.S. Shetty, Ch.A. Kamhoua, L.L. Njilla, Block-
chain i bezpieczeristwo systeméw rozproszonych, K. Konatowicz (ttum.), Warszawa 2020,
s. 3-19; K. Ciupa, Blockchain: wartos¢ w trzech wymiarach, Warszawa 2020, s. 50 i n.

10 Zob. np. J. Clifron, L.A. Pal, The policy dilemmas of blockchain, «Policy and Society» 2022,
no. 41(3), s. 321-327; A. Mohammad, S. Vargas, Barriers Affecting Higher Education Institu-
tions’ Adoption of Blockchain Technology: A Qualitative Study, «Informatics» 2022, no. 9;
L. Hang, Ch. Chen, L. Zhang, J. Yang, Blockchain for applications of clinical trials: Tax-
onomy, challenges, and future directions, <lET Commun» 2022; L. Rezaei, R. Babazadeh,
An Overview of The Impact of Blockchain Technology on the Meat, Fruit and Vegetable
Supply Chains, «International Journal of Industrial Engineering & Production Research»
2022, vol. 33, no. 4.
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nia postuza weryfikacji hipotezy o przydatnosci technologii blockchain jako
potencjalnego narzedzia stuzgcego wspomaganiu rozmaitych proceséw. Wska-
zane zostaly istotne zalety rozwigzania, ktére pozwalaja zdefiniowac istotne
przewagi w zestawieniu z dotychczas znanymi. W czesci trzeciej autor odwo-
tuje sie do doswiadczen polskich na szczeblu lokalnym, juz zaprezentowanych
badz znajdujacych sie na etapie prac badawczo-wdrozeniowych. Zakoriczenie
stanowi syntetyczne podsumowanie studium. Na potrzeby prac wykorzystane
zostaty zrodta o charakterze naukowym w postaci publikacji akademickich,
Zrédet internetowych oraz raportéw i opracowan.

Blockchain jako technologia (r)ewolug;ji

Termin blockchain, czyli fancuch blokéw, powstat z zestawienia stéw block
(jako blok zapiséw) oraz chain (tancuch, powiazanie, sie¢)'!. Nazwa wywodzi
sie od sposobu, w jakim dane przechowywane w rejestrze s zorganizowane.
Opisowo bowiem blockchain to wydtuzajaca sie lista potaczonych ze sobg
blokéw (ogniw taricucha), w ktérych zgrupowana jest okreslona ilos¢ danych,
w pierwotnej formie transakgcji kryptowalutowych. Kazdy nowy blok jest dota-
czany do poprzedniego i zawiera, miedzy innymi, znacznik czasu, ktéry okre-
$la, kiedy zostat wytworzony, a takze odnosnik (ang. hash) do poprzedniego
bloku. Cato$¢ zabezpieczona jest przy wykorzystaniu kryptografii. Zmiana
danych zawartych wczesniej w ktérymkolwiek bloku wymagataby modyfikac;ji
wszystkich nastepujacych po nim blokéw. Ze wzgledu na trudnos¢ zwigzana
z powtornym przeliczeniem zawartosci blokéw (znalezieniem hasha bloku
poprzedzajacego), blockchain staje sie rejestrem niemodyfikowalnym.

W literaturze czesto podkresla sie, ze zastosowane rozwigzania stanowig
sprytne potaczenie istniejacych juz przez dziesiecioleci elementow’2. Block-
chain mozna zdefiniowac jako: rozproszonq baze danych, ktéra zawiera stale
rosnqcq ilos¢ informacji (rekordéw) pogrupowanych w bloki i powigzanych ze sobq
w taki sposdb, Ze kazdy nastepny blok zawiera oznaczenie czasu (ang. timestamp),
kiedy zostat stworzony oraz link do poprzedniego bloku, bedqcy zaszyfrowanym
JStreszczeniem” jego zawartosci'3. Innymi stowy, farncuch blokéw to wcigz roz-
rastajacy sie, bezpieczny, wspdlny system prowadzenie rejestrow, w ktorym

1 Pierwotnie S. Nakamoto w swoim manifescie postugiwat sie okresleniem chain of blocks.
Termin blockchain wyksztatcit sie po kilku latach i stat sie powszechnie stosowany.

12 Np. K. Wtosik, Rynek kryptowalut i tokendw z perspektywy inwestycyjnej, Poznan 2021,
s. 13.

13 K. Piech, Leksykon poje¢ na temat technologii blockchain i kryptowalut, Ministerstwo
Cyfryzacji, Warszawa 2016, s. 5.
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kazdy uzytkownik przechowuje kopie danych. tancuch mozna aktualizowacd
tylko, gdy wszystkie strony zaangazowane w transakcje wyrazajg na to zgode.
Blockchain jest technologia stuzaca do zdecentralizowanego, samoorganizu-
jacego sie zarzadzania informacja. Jest to sposéb na zapis zaszyfrowanych
informacji na wielu urzadzeniach, wspétkorzystajacych z sieci'4. Dlatego tez
blockchain nazywany jest niekiedy technologia rozproszonych rejestréw lub
rozproszonej ksiegi gtéwnej (ang. Distributed Ledger Technology, DLT). Sta-
nowi rodzaj elektronicznej jawnej listy (bazy danych), na ktérej zapisywane
sg chronologicznie wszystkie transakcje realizowane miedzy uzytkownikami’s.
Rozszerzajac na zastosowanie poza-ekonomiczne mozna takze stwierdzi¢, ze
taricuch blokéw jest zdecentralizowana siecia typu P2P, tworzaca niezmienne,
chronologicznie uporzadkowane zapisy informacji. Jest to definicja zmodyfi-
kowana, ktéra w ujeciu opisowym wskazuje na istote rozwigzan cechujacych
technologie.

W pierwotnej postaci kazdy z uzytkownikédw blockchaina ma identyczna
kopie bazy danych, nowe bloki z danymi dopisywane s3 zgodnie z przyjetym
przez sie¢ algorytmem konsensusu. Jest to przykfad publicznej sieci block-
chain, gdzie kazdy z uzytkownikéw moze pobra¢ dowolny fragment bazy
danych lub caly zapis zawarty w rejestrze. Dzieki rozproszonej formie publiczny
taricuch blokéw jest odporny na cyberataki, poniewaz agresorom trudniej uzy-
ska¢ dostep do wielu kont uzytkownikéw niz ztamac zabezpieczenia pojedyn-
czej bazy danych. Blockchain publiczny jest bazg danych mogaca rejestrowac
praktycznie wszystko, pozwala na transfer coinéw, ale takze innych nosnikow
wartosci, takich jak na przyktad papiery wartosciowe czy prawa wiasnosci do
nieruchomosci czy nawet diamentéw6. Wykorzystywana moze by¢ jako narze-
dzie wspomagajace BigData'’. Przeciwieristwem rozwigzania pierwotnego jest
blockchain prywatny, gdy algorytm ogranicza uprawnienia uzytkownikéw zwia-
zane z pobieraniem lub udostepnianiem bazy danych. Mozliwos$¢ dotaczenia
do spotecznosci jest przypisana do okreslonej grupy uzytkownikéw. Rozwigza-

14 J. Johnson, S. Manion, Blockchain in Healthcare, Research, and Scientific Publishing, «Medi-
cal Writing» 2019, no. 28(4), s. 10.

15 W. Mougayer, Blockchain w biznesie. MoZliwosci i zastosowania taricucha blokéw, L. Sielicki
(ttum.), Gliwice 2019, s. 30.

16 Przyktadowo, firma Everledger stworzyfa rozproszony rejestr diamentéw. Kazdy diament
ma przypisany unikatowy numer, ktéry zostat wprowadzony do blockchaina. W ten spo-
sOb mozna $ledzi¢ historie transakgji kazdego diamentu, co utrudnia handel kamieniami
niewiadomego pochodzenia i dokonywanie przestepstw zwigzanych z obrotem dia-
mentami. Za: A. Sieron, Czy blockchain zrewolucjonizuje etyke w finansach?, <Nowoczesny
Bank Spoétdzielczy» 2018, s. 3, https://www.zbp.pl/getmedia/c9568b43-f937-4551-909e-
69b74bf71ccf/Czy_blockchain_zrewolucjonizuje_etykw_finansach.pdf (20.08.2022).

17 S. Dhanalakshmi, G.C. Babu, An examination of big data and blockchain technology, «Int.
J. Innov. Technol. Explor. Eng.» 2019, no. 8(11), s. 3118-3122.
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nia prywatne wykorzystywane s w sieciach biznesowych, gdy przekazywane
sg poufne dane lub tez, gdy regulacje prawne uniemozliwiajg poszczegdlnym
cztonkom korzystanie z publicznego blockchaina. Rozwigzaniem posrednim
pomiedzy publicznym i prywatnym blockchainem jest hybrydowa forma, gdy
sie¢ prywatna z wiasnym protokotem konsensusu i mechanizmami kontroli
dostepu do rejestru, wykorzystuje rozwigzania publiczne.

Wspdlng cechg rozwigzan opartych na blockchainie jest wykorzystanie
rejestréw rozproszonych (systemu wielu wspétpracujacych ze sobg weztéw
- komputeréw), ktére nie wymagajg zaangazowania centralnego operatora czy
zewnetrznego organu kontrolnego. Dzieki przyjetym algorytmom konsensusu,
sie¢ weztéw P2P tworzy wspoétdzielong i w petni zsynchronizowana cyfrowa
baze danych (ksiege gtéwng), ktéra nie pozwala na usuwanie czy fatszowanie
zarejestrowanych transakgji'8. Poszczegdlne elementy sktadajace sie na tech-
nologie rozproszonego rejestru to przede wszystkim rozwigzania kryptogra-
ficzne, takie jak: funkcja skrétu (ang. hash function), drzewa skrétéw (ang. mer-
kle trees) oraz infrastruktura klucza publicznego (ang. public key infrastructure).

Funkcja skrotu, czyli wynik dziatania funkcji haszujacej, to jeden z najistot-
niejszych elementéw wspdtczesnej kryptografii. Jest to funkcja, ktéra dowol-
nie duzemu ciggowi znakéw przyporzadkowuje dowolny ciag znakéw majacy
niespecyficzng wartos¢ o statym rozmiarze. Co istotne w kazdym przypadku
funkcja zawiera statg liczbe bitéw. Kryptograficzna funkcja skrétu powinna
spetnia¢ dodatkowo takie wihasciwosci jak: jednokierunkowos¢, odpornos¢
na drugi przeciwobraz i na tak zwang ,kolizje"1?. Obliczenie skrétu jest zada-
niem wykonalnym (tempo zalezne od mocy urzadzenia), a dziatanie prze-
ciwne jest praktycznie niemozliwe do czasu upowszechnienia komputeréw
kwantowych. W systemie Bitcoin uzywane sa algorytmy RIPEMD 160 oraz
SHA-256. RIPEMD w fancuchu blokéw stuzy do tworzenia adreséw Bitcoina,
a algorytm SHA-256 do weryfikacji wysitku obliczeniowego wygenerowa-
nego przez mineréw. Funkcja skrotu oparta na 256-bitowym algorytmie SHA
to prekompilowany kontrakt dostepy pod adresem 0x2 i generujacy skrot
SHA256 danych wejsciowych. llo$¢ paliwa wymagana dla algorytmu zalezy
od wielkosci danych wejsciowych. Dane wejsciowe to 32-bajtowa wartosc.
Funkcja skrétu oparta na 160-bajtowym algorytmie RIPEMD stuzy do two-
rzenia 160-bitowego skrotu RIPEMD, a dostepna jest pod adresem 0x3. Dane
wyjsciowe z tej funkcji to 20-bajtowa wartos¢. Wymagana ilos¢ paliwa nie-

8 K. Kosior, Zastosowanie technologii blockchain w rozwoju ubezpieczer rolniczych - prze-
glqd aplikacji i rozwiqzan, «Ubezpieczenia w Rolnictwie — Materiaty i Studia» 2021,
nr 1(75), s. 113.

19 P. Rodwald, Kryptograficzna funkcja skrotu, «Zeszyt Naukowy Akademii Marynarki Wojen-
nej» 2013, nr 2(193), 5. 91-92.
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zbedna do jej wygenerowania, podobnie jak w przypadku SHA jest zalezna
od ilosci danych wejsciowych20,

Funkcja skrétu w przypadku Bitcoina jest wykorzystywana do zrealizowa-
nia drugiego narzedzia kryptograficznego, jakim jest podpis cyfrowy. W celu
likwidacji posrednika, twércy systemu wykorzystali kryptografie klucza publicz-
nego oraz otwarty rejestr transakgcji, ktory jest zapisywany w blockchainie. Pod-
pis cyfrowy jest mechanizmem kryptograficznym. W systemie bitcoina podpis
cyfrowy dowodzi, ze wtasciciel klucza autoryzowat wydanie danej kwoty oraz
daje rekojmie prawdziwosci. Algorytm tworzenia podpisu cyfrowego jest dwu-
etapowy. W pierwszej kolejnosci obliczany jest skrét pakietu danych. Na tym
etapie zapewniana jest ich integralno$¢, poniewaz skré6t mozna ponownie
obliczy¢ po stronie odbiorcy i dopasowa¢ do pierwotnego skrétu, aby spraw-
dzi¢, czy dane nie zostaly zmodyfikowane w trakcie ich transferu. Podpisanie
skrétu odbywa sie za pomoca klucza prywatnego nadawcy, poniewaz tylko
jednostka podpisujagca ma okreslony klucz prywatny. W tym drugim kroku
jednostki otrzymuja gwarancje autentycznosci podpisu i podpisania danych.
Podpisy cyfrowe majg zatem kilka waznych cech. W pierwszej kolejnosci sa
autentyczne, co oznacza, ze odbiorca moze sprawdzi¢ poprawnos¢ podpiséw
cyfrowych. Sa takze niepodrabiane, co oznacza, ze nie mozna wygenero-
wac podpisanego komunikatu innego niz utworzonego przez prawowitego
nadawce. Sg takze jednorazowego uzytku, co oznacza, ze dany klucz mozna
zastosowac tylko raz. Podpis ten jest unikalny dla kazdego zestawu danych
i zawiera informacje o nadawcy, tresci i czasie zdarzenia?'.

Szyfrowanie i przesytanie danych mozliwe jest dzieki wykorzystaniu kryp-
tografii. Bitcoin korzysta z kryptografii asymetrycznej. Kryptografia z kluczem
asymetrycznym uzywa pary kluczy: klucza publicznego i klucza prywatnego,
ktére sa powigzane ze sobg matematycznie z wykorzystaniem funkcji Eulera.
Klucze prywatne stuzg do cyfrowego podpisywania transakgji. Klucze publiczne
sg uzywane do wyprowadzania adresow. Kryptografia z kluczem asymetrycz-
nym umozliwia sprawdzenie, czy uzytkownik przekazujacy warto$¢ innemu
uzytkownikowi posiada klucz prywatny, ktory jest w stanie podpisac otrzymy-
wanie wiadomosci. Klucze prywatne stuzg do cyfrowego podpisania transakgji.

20 |, Wang, i in., Cryptographic primitives in blockchains, «Journal of Network and Computer
Applications» 2019, no. 127, s. 43-58.

21 Zob. A.M. Antonopoulos, Bitcoin dla zaawansowanych. Programowanie z uzyciem otwar-
tego taricucha blokéw, T. Walczak (ttum.), Gliwice 2018, s. 155-161; G. Koziet, Podpis
elektroniczny — rozwiqzania techniczne i uwarunkowania prawne, «Roczniki Kolegium
Analiz Ekonomicznych/Szkota Gtéwna Handlowa» 2014, nr 33, s. 265-280; W. Mincewicz,
Blockchain technology and national security-the ability to implement a blockchain in the
area of national security, «<De Securitate et Defensione. O Bezpieczenstwie i Obronnosci»
2020, nr 6(2), s. 120.
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Klucz prywatny to 256-bitowe losowo wybrane liczby z przedziatu okreslonego
w zaleceniach dotyczacych Algorytmu krzywych eliptycznych (ECDSA). Klucz
prywatny jest zwykle kodowany w formacie Wallet Import Format (WIF), co
ufatwia ich kopiowanie i uzytkowanie. WIF umozliwia zapis kompletnego klu-
cza prywatnego w innym formacie. Dane w formacie WIF mozna przeksztatci¢
klucz prywatny i na odwrdt22.

Klucz publiczny znajduje sie w faricuchach blokéw i wszyscy uzytkownicy
sieci majg do nich dostep, zatem jest powszechnie dostepny i publikowany
przez wiasciciela klucza prywatnego. Klucze publiczne sa generowane na pod-
stawie kluczy prywatnych dzieki matematycznej zaleznosci miedzy rodzajami
kluczy. Gdy transakcja podpisana kluczem prywatnym zostanie rozestana
w sieci Bitcoina, klucze publiczne sa uzywane przez wezly do sprawdzania,
czy dana transakcja rzeczywiscie zostata podpisana odpowiednim kluczem
prywatnym.

Mozliwosci wykorzystania technologii blockchain
na poziomie samorzadu lokalnego

Zgodnie z tym, co sygnalizowano we wstepie, transakcyjna struktura pro-
tokotéw blockchain umozliwia transfer réznych zasobéw zapisanych w postaci
cyfrowej (nie tylko kryptowalut). Daniel Drescher podkresla, ze faricuch blokéw
nie poddaje ocenie przetwarzanych danych, stad tez ich zakres, jak i ilo$¢ obsza-
réw potencjalnego zastosowania jest tak szeroki i réznorodny, jak dziatalno$¢
cztowieka. Jako przyktadowe mozliwosci wykorzystania wymienia: zarzadzanie
ptatnosciami, wykorzystanie przy tworzeniu zasobdw cyfrowych czy tez cyfro-
wej tozsamosci. tarncuch blokéw moze by¢ takze wykorzystany na przyktad
w digitalizacji, przechowywaniu i weryfikacji dokumentéw oraz uméw, dowo-
déw wilasnosci, w $wiadczeniu ustug notarialnych, przeprowadzeniu kontroli
dziatalnosci w ramach ustug audytorskich, lub w trakcie gtosowania podczas
wyborow?23. Zbiér ten nie ma jednak charakteru zamknietego, albowiem omé-
wienie wszystkich zastosowan taricucha blokéw jest praktycznie niemozliwe.
Nalezy oczekiwa(, Ze stale bedg pojawiaty sie nowe obszary wdrozenia. Dzieje
sie tak dzieki temu, ze zdecentralizowana sie¢, rozproszona po setkach kompu-
teréw na catym $wiecie, oparta o szyfrowanie przy uzyciu klucza publicznego

22 Zob. E. Vaskovskyi, Technologia blockchain — mozliwosci zastosowania, O$rodek Badan
i Analiz Systeméw Finansowych ALTERUM, s. 13, http://alterum.pl/uploaded/EVblock-
chain.pdf (15.08.2022).

23 D. Drescher, Blockchain. Podstawy technologii taricucha blokéw w 25 krokach, L. Sielicki
(ttum.), Gliwice 2019, s. 202.
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i prywatnego, stanowi bezpieczng konstrukcje do przechowywania i trans-
feru informacji oraz danych. Wsrdd najczesciej przywotywanych w literaturze
przedmiotu przyktadéw wdrozenia technologii znajduje sie zastosowanie
technologii blockchain dla usprawnienia: (1) zarzadzania fahicuchem dostaw;
(2) zarzadzania cyfrowa tozsamoscig; (3) potwierdzania praw wiasnosci; (4) roz-
wigzaniach finansowych; (5) elektronicznego gtosowania; (6) ubezpieczeniach;
(7) Internecie Rzeczy. Bioragc pod uwage przywotane przykfady zastosowan
narzedzi blockchain w technologiach usprawniajacych procesy biznesowe,
mozna stwierdzi¢, iz majg one duzy potencjat, aby odmieni¢ niemal kazda
dziedzine zycia oraz techniki. Jednak powszechne zastosowanie omawianej
technologii nie nastapi szybko. Podobnie jak w przypadku innych technolo-
gii proces ten bedzie miat charakter ewolucyjny, a nie rewolucyjny. Dopiero
wraz ze wzrostem $wiadomosci i wiedzy mozliwe bedzie masowe wykorzysta-
nie24, Na podstawie dotychczasowych doswiadczen kolejnych panstw ponizej
zidentyfikowane zostaty cztery sfery, gdzie technologia blockchain znajduje
(lub moze znalez¢) zastosowanie na poziomie samorzadu lokalnego. Do tako-
wych sfer dziatalnosci cztowieka zaliczone zostato: (1) wspomaganie procesow
wyborczych; (2) funkcjonowanie administracji samorzadowej; (3) cyberbezpie-
czenstwo; (4) wspomaganie fancucha dostaw.

Wspomaganie procesow wyborczych

Problem gtosowania elektronicznego (okreslanego jako e-voting) stanowi
obszar prac wielu badaczy, zarbwno w Polsce, jak i na swiecie2>. Chociaz wraz

24 H. Dikariev, M. Mitosz, Blockchcian technology and its application, «Journal of Computer
Sciences Institute» 2018, no. 6, s. 59-61; R. Wiodarczyk, J. Tomala, M. Sikorska, Bitcoin,
blockchain, rynku surowcowe, Warszawa 2021, s. 92-95.

25 Zob. np. S. Kumer, E. Walia, Analysis of electronic voting system in various countries, «Inter-
national Journal on Computer Science and Engineering» 2011, no. 3(5), s. 1825-1830;
G.O. Ofori-Woumfo, E. Paatey, The design of an electronic voting system, «<Research Journal
of Information Technology» 2011, no. 3(2), s. 91-98; M.M. Sarker, TM.N.U. Akhund, The
roadmap to the electronic voting system development: a literature review, «International
Journal of Advanced Engineering, Management and Science» 2016, no. 2(5); J.P. Gibson
i in., A review of e-voting: the past, present and future, «Annales of Telecommunications»
2016, no. 71(7), s. 279-286. W literaturze polskiej zobacz np. J. Nowak, Aktywnosc¢ oby-
wateli online: teorie a praktyka, Lublin 2011, s. 185-233; M. Musiat-Karg, Elektroniczne
gfosowanie. Wybrane dylematy dotyczqce e-votingu, [w:] M. Marczewska-Rytko (red.),
Demokracja elektroniczna: kontrowersje i dylematy, Lublin 2013, s. 81-95; K. Mtyriczak-
-Sachs, Gtosowanie elektroniczne w Holandii - od maszyn do gtosowania przez wybory
internetowe po kartki i otdwki, [w:] M. Musiat-Karg (red.), Demokracja w obliczu nowych
mediéw. Elektroniczna demokracja, wybory przez Internet, kampania w sieci, Torun 2013,
s. 66-85; M. Musiat-Karg, E-demokracja, e-partycypacja i e-gtosowanie, czyli o tym jak
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z rozwojem technologicznym opracowywano kolejne systemy, ktére miaty
zapewni¢ bezpieczenstwo i prywatnos¢ w trakcie gtosowania, to nadal nie
sg one catkowicie odporne na manipulacje. Systemy gtosowania oparte na
taricuchu blokéw moga rozwigzaé¢ wymienione problemy, zapewniajac bez-
pieczenstwo oraz automatyczne zliczanie gtoséw z petng historig. Bezpie-
czenstwo jest zapewniane w wyniku gwarantowania integralnosci i uwierzy-
telniania gtoséw za pomoca kryptografii klucza publicznego, standardowo
stosowanej w tancuchach blokéw. Ponadto blockchain daje pewnos¢, ze gtos
oddany jest raz, wytacznie przez uprawniong osobe. Oprécz bezpieczenstwa,
innym argumentem za wykorzystaniem rejestru zbudowanego na blockcha-
inie w realizacji procesu wyborczego, réwniez na poziomie samorzadu sa
kwestie ekonomiczne. Digitalizacja wyboréw oznacza bowiem zredukowanie
do niezbednego minimum sktadu komisji wyborczych, czy brak koniecznosci
drukowania kart do gtosowania.

Przyktadem wykorzystania w praktyce technologii blockchain do przepro-
wadzenia wyboréw na poziomie lokalnym, regionalnym jest Zug, maty kanton
w Szwaijcarii pod Zurychem. Rozwigzanie opracowane przez Luxoft Holding
w 2018 roku postuzyto mieszkarncom do gtosowania nad przepisami budzeto-
wymi oraz wykorzystywaniem technologii blockchain w przysztosci. Opraco-
wana platforma bazowata na Hyperledgerze i zostata przetestowana na rela-
tywnie niewielkiej grupie wyborcéw w gtosowaniu lokalnym, co nie powinno
jednak dziwi¢ ze wzgledu na tradycje demokracji bezposredniej w Szwajcarii.
Z mozliwosci wziecia udziatu w glosowaniu skorzystato niespetna 30 procent
uprawnionych oséb, ktdrzy rejestrowali sie w miejskim urzedzie przez system
elD26, Na duzo wieksza skale blockchain wykorzystany zostat w listopadzie
2018 roku, gdy odbywaty sie wybory w Tajskiej Partii Demokratycznej. Lacz-

zwiekszac zaangazowanie obywateli w dobie Internetu, [w:] M. Rachwat (red.), Uwarun-
kowania i mechanizmy partycypacdji politycznej, Poznan 2017, s. 87-100; M. Musiat-Karg,
Elektroniczne gtosowanie w opinii Polakéw: postawy i poglqdy na temat e-voting, Poznan
2020. O wykorzystaniu technologii blockchain w e-votingu zobacz: E. Zaghloul, T. Li,
J. Ren, d-BAME: distributed blockchain-based anonymous mobile electronic voting, <IEEE
Internet of Things Journal» 2021, no. 8(22), s. 16585-16597; U. Jafar i in., Blockchain for
electronic voting system — review and open research challenges, «Sensors» 2021, no. 21(17)
oraz K. Kushal, S. Utkarsh, K. Sheetal, Blockchain Bassed E-Voting System, «Journal of Man-
agement and [T» 2022, vol. 13, issue 1, s. 64-69.

26 A. Offerman, Swiss City of Zug issues Ethereum blockchain-based elDs, https://joinup.
ec.europa.eu/collection/egovernment/document/swiss-city-zug-issues-ethereum-
blockchain-based-eids (15.09.2022); R. Maccabe, Report on Switzerland’s First Block-
chain-Based Vote Reveals Citizens Want More e-voting, https://www.luxoft.com/pr/
report-on-switzerlands-first-blockchainbased-vote-reveals-citizens-want-more-evoting/
(20.09.2022).
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nie w catym kraju oddano 127 tysiecy gtoséw?’. W Korei Potudniowej z kolei
zafunkcjonowat system do gtosowania oparty na technologii blockchain
w trakcie referendum w prowincji Gyeonggi-do. Produkt przedsiebiorstwa
Bloko sprawdgzit sie i zgodnie z planami ma by¢ wdrozony w catym kraju oraz
zostac zintegrowany z systemem K-Voting28,

Oprécz wymiaru politycznego, gtosowanie z wykorzystaniem aplika-
¢ji opartych na blockchainie, mogg znalez¢ zastosowanie w mniejszej skali,
de facto niemal w kazdej spotce, w tym takze spétce miejskiej. Odbywajace
sie sposéb tradycyjny Walne Zgromadzenia wymagaja fizycznej obecnosci, co
szczegoblnie w czasach pandemii COVID-19 oznaczato liczne problemy orga-
nizacyjne. Liderem we wdrazaniu platform opartych na blockchainie, ktére
umozliwig akcjonariuszom wziecie udzialu w Walnym Zgromadzeniu jest
Estonia. Juz w 2016 roku National Association of Securities Dealers Automated
Quotations Tallinn rozpoczat prace rozwojowe2?. W 2019 roku zakoniczyt sie
pilotaz rozwigzan i rozpoczat sie proces systematycznego wdrazania3O.

Funkcjonowanie e-administracji

Do klasycznych akademickich przyktadéw cyfryzacji wszelkich ustug
publicznych nalezy wspomniana juz Estonia, gdzie wedtug szacunkéw 99%
ustug publicznych oferowanych jest obywatelom w systemie ciggtym, to jest
24 godziny na dobe, przez 7 dni w tygodniu3'. Zaprojektowane rozwigzanie
sprawia, ze dane obywateli (w tym dane wrazliwe) nie sa scentralizowane, co
W sposob istotny zmniejsza ryzyko ich niepozadanego wykorzystania. Inten-
sywne prace nad wdrozeniem rozwigzan cyfrowych w Estonskiej administragji
prowadzone sg réwnolegle z rozwojem Internetu, a ich poczatek datuje sie na

27 A. Tam, Thailand’s Democrat Party holds election with blockchain, https://www.comput-
erweekly.com/news/252452435/Thailands-Democrat-Party-holds-election-with-block-
chain (29.09.2022).

28 M. Kowalczyk, D. Wilga, Blockchain-perspektywy wdrozeri w sektorze publicznym, «Col-
legium of Economic Analysis Annals» 2019, no. 56, s. 128; M. Emem, South Korea to
Test Blockchain-based Voting Prior to Integration with Online Voting, 2018, https://finance.
yahoo.com/news/south-korea-test-blockchain-based-073155118.html?guccounter=1
(15.09.2022).

29 NASDAQ, CSX Corporation to Joain The NASDAQ-100 Index, https://irnasdag.com/news-
releases/news-release-details/nasdags-blockchain-technology-transform-republic-esto-
nias-e?releaseid=954654 (15.09.2022).

30 A. Irrera, Nasdagq successfully completes blockchain test in Estonia, https://www.reuters.
com/article/nasdag-blockchain-idUSLTN1FATXK (15.09.2022).

31 Za: M. Gotebiowska, Globalne standardy e-administracji — Estonia dzieki sie doswiadcze-
niem, Instytut Europy Srodkowej, 2020.
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koniec XX wieku. Wéwczas zostata opracowana platforma X-Road umozliwia-
jaca integracje systemow informatycznych i bezpieczne przesytanie danych.
W 2001 roku wdrozony zostat elektroniczny dowdd osobisty, a w 2005 roku
przeprowadzono pierwsze elektroniczne gtosowanie w wyborach32. Po
doswiadczeniach roku 2007 i ataku cybernetycznym33 w kraju jeszcze wiek-
szg uwage zaczeto przywigzywacé do odpornego na ingerencje zewnetrzng
w sposéb zarzadzania. Efektem byto projektowanie, testowanie, a nastepnie
wdrazanie rozwigzan, ktére zapewnia bezpieczenstwo systemowi e-admini-
stracji. Platforma X-Road, na ktérej oparta jest infrastruktura cyfrowa kraju
i serwis e-Estonia, nie sg wspierane przez technologie blockchain, ale juz
jej uzupetnienie — Keyless Signature Infrastructure (KSI), wspottworzony przez
przedsiebiorstwo Guardtime, stanowi klasyczny przyktad wdrozenia34. Tech-
nologia bezkluczowego podpisu matematycznie weryfikuje wszelka aktyw-
nos¢ elektroniczng w sieci bez administratoréw, kluczy kryptograficznych czy
fizycznych pracownikéw. Daje mozliwo$¢ uwierzytelniania wszystkich siecio-
wych zasobdw w czasie rzeczywistym. Zapewnia to catkowity przejrzystos¢
funkcjonowania i mozliwos¢ de facto automatycznej weryfikacji. Uprawnione
strony moga zweryfikowa¢, kto uzyskat dostep do informacji, kiedy i co moze
z nimi zrobi¢. W zwigzku z tym panstwo moze wykazac integralnos¢ zapisow
i zgodnos¢ z przepisami, a osoby fizyczne moga zweryfikowac prawidtowos¢
wiasnych zapiséw bez udziatu osoby trzeciej. Inteligentne karty umozliwiaja
obywatelom Estonii zrealizowanie spraw urzedowych takich jak: notarialne
poswiadczenie aktu matzenstwa, zaswiadczenie o rozwodzie, Swiadectwa uro-
dzenia czy zawarcia kontraktu biznesowego3>. Do enumeratywnego zbioru
korzysci dla obywatela zwigzanych z wykorzystaniem technologii blockchain
zalicza sie: wygode, zwiekszenie wplywéw podatkowych, zmniejszenie szarej
strefy, nowoczesny wizerunek panstwa, ktére zdecydowato sie na wprowadze-
nie rozwigzania, ograniczenie oszustw i btedéw, przejrzystos¢ realizowanych
zadan, zwiekszenie dostepnosci, nizsze koszty ochrony danych obywateli3®.

32 L. Sheeter, Estonia forges ahead with e-vote, BBC News, http://news.bbc.co.uk/2/hi/
europe/4343374.stm (20.09.2022).

33 Np. R. Biatoskorski, Cyberzagrozenia w srodowisku bezpieczeristwa XXI wieku — Zarys pro-
blematyki, Warszawa 2011, s. 50.

34 Gaurdtime, Technology, https://guardtime.com/technology (20.09.2022).

35 Republic of Estonia, Ministry of the Interior, Certificates and extracts, https://www.sisemi-
nisteerium.ee/en/certificates-and-extracts (27.09.2022).

36 Government Office for Science, Distributed Ledger Technology: Beyond block chain.
A report by the UK Government Chief Scientifc Adviser, London (UK), https://www.gov.
uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/492972/gs-16-1-distrib-
uted-ledger-technology.pdf (20.09.2022).
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Wsréd innych panstw, gdzie technologia blockchain znalazta zastosowanie
i z powodzeniem jest wykorzystywana, s Gruzja czy Ukraina. Jednym z istot-
niejszych probleméw o charakterze spoteczno-kulturowym w panstwach
powstatych po upadku ZSRR jest korupcja wsréd pracownikédw administra-
¢ji na kazdym szczeblu, zaréwno centralnym, jak i lokalnym. Stad tez Naro-
dowa Agencja Rejestru Praw w Gruzji wykorzystuje technologie blockchain,
aby zapewnic¢ swoim obywatelom cyfrowe zaswiadczenie o ich prawach do
gruntow?3’. Przeniesienie rejestru gruntdw do blockchain skutkowato 400 razy
szybsza rejestracjg oraz redukcjg kosztéw operacyjnych na poziomie 90%:38.
W Ukrainie natomiast technologia postuzyta powstawaniu autonomicznych
systemow prywatyzacji majatku panstwowego. Dobrym przyktadem wydaje
sie projekt sprzedazy ziemi, ktérego pilotaz odbyt sie juz w 2016 roku w Ode-
ssie. Jego rezultat byt na tyle obiecujacy, ze kilka miesiecy pézniej whadze kraju
na szczeblu ogdélnopanstwowym podpisaty decyzje o stworzeniu i implemen-
tacji systemu panstwowych aukgji internetowych zawartych w taricuchach
blokéws3?. Podobne projekty stuzace usprawnieniu rejestracji gruntéw i zmniej-
szeniu kosztownosci proceséw, wdrazane zostaty na przyktad w Szwecji, gdzie
Urzad do spraw Kartografii, Katastréw i Rejestracji Ziemi zrealizowat projekt
oznaczania kazdej nieruchomosci cyfrowym odciskiem palca. Tenze obszar
wdrozenia technologii rozwijany jest w kolejnych panstwach, albowiem block-
chain idealnie nadaje sie do potwierdzania, ze dana rzecz lub dobro nalezy
niezaprzeczalnie do konkretnej osoby i przechowuje te informacje w sposob
trwaly i niezmienny.

Raport UK to Trial Blockchain in Welfare Payments potwierdza, ze techno-
logia rozproszonego rejestru moze wspomagac funkcjonowanie administracji
publicznej w wielu obszarach, a w szczegélnosci w takich dziataniach, jak na
przykfad: zbieranie podatkéw, organizacja pomocy spotecznej, rejestracja firm,
wydawanie paszportéw, prowadzenie rejestrow nieruchomosci, zabezpiecze-
nie odpowiedniego taficucha dostaw i zapewnienie integralnosci rzadowych
rejestréw i ustug?o.

37 A. Bekhta, Blockchain: mozliwosci i wyzwania dla sektora publicznego, «Prace Naukowe
Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego» 2021, nr 179,
s. 196.

38 Joint Research Centre of the European Commission, Report Blockchain for digital
government 2019, https://joinup.ec.europa.eu/sites/default/files/document/2019-04/
JRC115049%20blockchain%20for%20digital%20government.pdf (28.09.2022).

39 B. Drazkiewicz, Blockchain w administracji publicznej — szanse i zagrozenia, https://mobi-
letrends.pl/blockchain-w-administracji-publicznej/ (20.09.2022).

40 T. Golinski, Blockchain w administracji publicznej, «ComputerWorld», https://www.com-
puterworld.pl/news/Blockchain-w-administracji-publicznej,407343.html (25.09.2022).
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Cyberbezpieczentwo

Cyberbezpieczenstwo wobec rozwoju technologii informacyjnych, staje
sie istotnym elementem funkcjonowania spoteczeristwa. Problem ten doty-
czy wiec takze funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Co coraz czesciej
wskazuja kolejni autorzy, technologia blockchain stanowi istotny element
przeciwdziatania zagrozeniom w cyberprzestrzeni4!. Analizowane w artykule
cztery obszary wdrozenia technologii na poziomie samorzadu terytorialnego
stanowig przestrzeh wzajemnie ze sobg powigzang, homogeniczng, dlatego
powtdrnie warto przytoczy¢ przyktad Estonii jako panstwa stawiajacego na
cyfryzacje. W zakresie cyberprbezpieczenstwa, ktérego istotnym elementem
s rozwigzania technologiczne oparte na blockchainie, wartym uwagi jest
system podatkowy i korzysci, jakie odnosza prowincje oraz gminy. Estonska
Rada do spraw Podatkéw i Cet z powodzeniem wdrozyta system E-Tax, czyli
elektroniczny system sktadania deklaracji podatkowych. Wedtug niezalez-
nych zestawien dzieki wdrozonej innowacji okoto 98% wszystkich deklaracji
podatkowych w Estonii sktadanych jest droga elektroniczng*2. Za pomoca
bezpiecznego identyfikatora podatnik loguje sie do systemu, przeglada swoje
dane we wstepnie wypetnionych formularzach, dokonuje niezbednych zmian
i zatwierdza formularz deklaracji. Estonia wykorzystuje technologie blockchain
do zagwarantowania integralnosci danych i systemoéw rzadowych.

Zabezpieczenie infrastruktury internetowej pracy urzedéw wspétczesnie
stanowi jedno z najistotniejszych wyzwan w zakresie zarzadzania. Infrastruk-
tura oparta o fancuch blokéw wymaga, aby proces walidacji odbywat sie w $ro-
dowisku rozproszonym, osiggajac konsensus z wieloma weztami. Dzieki temu
przeprowadzenie najpopularniejszego ataku typu Distributed Denial of Service
(DDoS) staje sie praktycznie niemozliwe. W wymiarze iloSciowym najczesciej
schemat realizacji ataku, ktory ma doprowadzi¢ do zawieszenia funkcjono-
wania serwera, polega na odpytywaniu jednego serwera DNS (Domain Name
System). Brak jednego centralnego serwera uniemozliwia lub tez utrudnia
prowadzenie DDoS. Ponadto dane majg charakter zintegrowany, to jest wezty
w sieci wzajemnie walidujg prawdziwos¢ przechowywanych informacji. Wobec
potrzeby osiaggniecia porozumienia pomiedzy nodami i algorytmicznego
zaufania, potencjalna ingerencja zewnetrzna wymagataby przejecia zasobow

41 Np. R. Prakas, V.S. Anoop, S. Asharaf, Blockchain technology for cybersecurity: A text
mining literature analysis, «International Journal of Information Management Data
Insights» 2022, vol. 2, Issue. 2; P. Zhuang, T. Zamir, H. Liang, Blockchain for cybersecurity
in smart grid: A comprehensive survey, <IEEE Transactions on Industrial Informatics» 2020,
no. 17(1), s. 3-19.

42 A. Bekhta, Blockchain..., s. 196.
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sieci nieproporcjonalnych do zaktadanych przez agresora celéw. Wsrdd istot-
nych zalet rejestréow publicznych, wskazujac na przewagi w zakresie zwalczania
cyberzagrozen, blockchain zapewnia petng jawnos¢. Kazdy wezet, ktory faczy
sie z siecig jest identyfikowalny, co umozliwia ujawnienie potencjalnych préb
niepozadanej ingerencji, de facto w czasie rzeczywistym. Wsréd innych apo-
rii bezpieczenstwa, ktére moga stanowic zrédto zagrozenia w pracy urzedéw
lokalnych, nalezy wymienic stabo zabezpieczone urzadzenia typy router. Wyko-
rzystujac blockchaina urzadzenia osiagaja konsensus grupowy w odniesieniu
do zdarzen zwyczajnych w danej sieci. W przypadku identyfikacji zagrozenia,
to jest niestandardowego dziatania, inteligentna sie¢ de facto sama bedzie
w stanie poradzi¢ sobie z problemem.

Wykorzystanie tancucha blokéw w logistyce

Wojna w Ukrainie i jej skutki w postaci zaktdcenia tancucha dostaw przypo-
mniaty, jak istotna role odgrywa brak przeszkéd w realizacji biezacych potrzeb
konsumenckich, szczegdélnie w sytuacjach kryzysowych. Organizacyjny wymiar
pracy urzedéw na poziomie samorzadu lokalnego wymaga sprawnego i nieza-
ktéconego tancucha dostaw produktéw oraz ustug w postaci cho¢by dostaw
surowcow. Potrzebe stworzenia rozwigzania optymalnego, a zarazem bezpiecz-
nego moze zaspokoi¢ (co juz sie dzieje w niektorych przypadkach) technologia
blockchain. Podczas proceséw logistycznych realizowana jest wymiana wielu
dokumentow oraz danych, do ktérych wglad powinna mie¢ kazda z upraw-
nionych stron. Wprowadzenie technologii blockchain do sektora logistyki
pozwolito na ewidencje, podglad oraz synchronizacje transakgji bez udziatu
posrednikéw. Ponadto przyniosto to wiele utatwien w systemach logistycznych
i tancuchach dostaw, jesli chodzi o $ledzenie tadunkéw. Wspétczesnie coraz
czesciej uzywane jest pojecie Logistyki 4.0, w zwigzku z czwartg rewolucja
przemystowa*3, gdzie kluczowa role odgrywad bedzie: wspdtpraca wszystkich
ogniw fancucha wymiany, state potaczenie, elastycznos¢ w adaptacji, integral-
nos$¢ danych cyfrowych ze $wiatem fizycznym, a wtasnie takowe cechy gwa-
rantuje technologia blockchain#4. Sledzenie pochodzenia i przemieszczania
w catym tancuchu dostaw ma znaczaca role przy elementach o wysokiej war-
tosci, takich jak towary luksusowe, farmaceutyki, kosmetyki czy elektronika.

43 Zob. K. Schwab, Czwarta rewolucja przemystowa, A.D. Kaminska (ttum.), Warszawa 2018.

44 Zob. M. Zaczyk, Key areas of blockchain technology application in logistics, «Zeszyty
Naukowe. Organizacja i Zarzadzanie/Politechnika Slaska» 2021, nr 152, s. 251; R. Barcik,
Istota i rozwdj logistyki 4.0, «Zeszyty Naukowe Wydziatu Zarzagdzania GWSH» 2020, nr 14,
s. 21-38.
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Jest takze istotne w usprawnieniu pracy kazdego urzedu, aby proces dostaw
odbywat sie bez zaktécen. Technologia pozwala ograniczy¢ wszelkiego rodzaju
potencjalne naduzycia oraz btedy*>.

Jednym z pierwszych przyktadéw wdrozenia technologii blockchain w pro-
cesie logistyki jest produkt firmy Wal-Mart, stworzony przy wspotpracy z IBM.
Aplikacja pozwala sledzi¢ produkty na kazdym etapie, poczynajac od procesu
wytworzenia, transportu, az do trafienia do sprzedazy detalicznej. Wdrozone
w sieci sklepéw rozwiazanie stanowi gwarant jakosci produktu, a od strony
zamawiajacego umozliwia petng kontrole catego procesu, szybko$¢ oraz przej-
rzystos¢ dziatania. Innym przyktadem zastosowania technologii blockchain
w rozwigzaniach logistycznych jest dunska A.P. Moller-Maersk, gdzie wdrozenie
systemu pozwolito w sposéb istotny zredukowac koszt funkcjonowania przed-
siebiorstwa i usprawni¢ fancuch realizowanych dostaw*6. UPS z kolei stosuje
technologie dla digitalizacji ustug celnych przez siebie swiadczonych. Wsréd
znanych globalnie marek wykorzystujacych technologie blockchain w logi-
styce znajduja sie Carrefour oraz Samsung#’. Sg to przyktadowe rozwigzania
wdrazane w sektorze prywatnym, ale kolejni autorzy dostrzegaja takze istotng
role technologii w logistyce publicznej, wyszczegdlniajac przy tym realizacje
zamowien publicznych. Wtasciwosci technologii blockchain sprawiaja, ze zre-
alizowane z jej wykorzystaniem przetargi beda organizowane w sposob bar-
dziej efektywny, a sam ich proces rozstrzygania przejrzysty. Projekcje przyszto-
$ci wskazuja, ze w najblizszej dekadzie przetwarzanie zamoéwien publicznych
odbywac sie bedzie w catosci online, a wobec publicznego charakteru rejestru
i utrudnionej modyfikacji zapiséw umieszczonych w blockchainie staje sie on
istotnym elementem infrastrukturalnym?4.

45 W. Kucharczyk, M. Kucharczyk, D. Szpilko, Zastosowanie technologii blockchain w trans-
porcie morskim. Studium przypadku, «<Akademia Zarzadzania» 2021, nr 5(3), s. 160-162.

46 A Rot, R. Zygata, Technologia blockchain jako rewolucja w transakcjach cyfrowych. Aspekty
technologiczne i potencjalne zastosowania, «Informatyka Ekonomiczna» 2018, nr 4(50),
s. 128-129.

47 M. Wodnicka, Technologie blockchain przysztosciq logistyki, «Zeszyty Naukowe Matopol-
skiej Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Tarnowie» 2019, t. 41, nr 1, s. 51.

48 Por. S. Kauf, Blockchain jako platforma logistyki publicznej, «Gospodarka Materiatowa
i Logistyka» 2020, t. LXXII, nr 3, s. 19.
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Polskie doswiadczenia z blockchainem w samorzadzie:
uwarunkowania, préoba diagnozy

W 2016 roku w Polsce zostat zainaugurowany program ,0Od papierowe;j
do cyfrowej Polski”49. Prace realizowane byly w ramach 13 strumieni: Cyfrowe
Ustugi Publiczne, Cyfrowa Tozsamos¢, Zwiekszenie Obrotu Bezgotéwkowego,
Schematu Krajowego, e-Faktura i e-Paragon, e-Daniny i e-Swiadczenia, e-Zdro-
wie, e-Sprawozdawczos¢, Blockchain i Kryptowaluty, e-Skrzynka i e-Doreczenie,
e-Transport i e-Przeptywy towaréw, Architektura IT, Cyberbezpieczenstwo?9.
W ramach programu wyodrebniona zostata grupa robocza do spraw rejestréw
rozproszonych i blockchain, pracujgca nad zapewnieniem warunkéw dla roz-
woju zastosowan technologii w kolejnych sektorach funkcjonowania panstwa.
Jedynym efektem prac grupy byto opracowanie i przedstawienie czterech
dokumentoéw: 1) Token jako obligacja; 2) Weksle elektroniczne w technologii
blockchain; 3) Piecze¢ elektroniczna; 4) RODO i blockchain®!. Dokumenty te
formalnie stanowity pierwszy etap prac powotanego zespotu, ktére nie byly
kontynuowane po zmianie struktury rzadu i likwidacji Ministerstwa Cyfryzacji
w 2020 roku. Chociaz w zamysle miaty mie¢ one charakter wigzacy i obligato-
ryjny ich warto$¢ mozna oceni¢ jako informacyjng, poniewaz nie nadano im
rangi oficjalnej, a sama praktyka wykorzystania technologii blockchain w Pol-
sce jest wcigz znikoma i ma charakter incydentalny, a nie systemowy.

Pozytywnym przyktadem wdrozenia technologii na szczeblu samorzadu
jest Torunskie Centrum Ustug Wspdélnych. W 2018 roku TCUW, ktére swiad-
czy ustugi finansowo-ksiegowe, ptacowe oraz podatkowe zdecydowato sie
nawigza¢ wspotprace z firma Atenda w zakresie wdrozenia systemu ChainDoc.
Oparte na blockchainie rozwigzanie daje mozliwo$¢ uwierzytelniania doku-
mentéw ekonomicznych przekazywanych droga elektroniczna>2. W 2019 roku
z kolei samorzad wojewddztwa warminsko-mazurskiego zdecydowat sie na
wyemitowanie tokena,CoperniCoin” w oparciu o platforme Waves. Jego celem
byta promocja regionu. Token ma charakter wyfacznie spotecznosciowy, funk-
cjonuje na zasadzie punktéw lojalnosciowych. Pozyskanie tokenu mozliwe
byto poprzez udziat w konkursach lub innych wydarzeniach organizowanych

49 Zob. Ministerstwo Cyfryzacji, Od papierowej do cyfrowej Polski, https://www.gov.pl/web/
cyfryzacja/od-papierowej-do-cyfrowej-polski?inheritRedirect=true (25.09.2022).

50 Tamze.

51 Cyfryzacja KPRM, Grupa robocza ds. rejestréw rozproszonych i blockchain, https://www.
gov.pl/web/cyfryzacja/blockchain (26.09.2022).

52 p/a, Pionierskie wdrozenie blockchain w sektorze publicznym, https://atende.pl/pl/aktu-
alnosci/pionierskie-wdrozenie-blockchain-w-sektorze-publicznym (28.09.2022). Wiecej
na temat centrum zobacz forum: https://tcuw.torun.pl/.

144 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 67



Potencjat wykorzystania technologii blockchain na szczeblu samorzqdu terytorialnego

przez samorzad, a atrybut jego uzytecznosci stanowi mozliwos¢ uzyskania ulgi
na przykfad przy zakupie biletéw do miejsc kultury>3,

Jedna z wyrdzniajacych sie gmin we wdrazaniu rozwigzan opartych o tech-
nologie blockchain jest Jaworze. W 2019 roku woéjt gminy Radostaw Ostat-
kiewicz podjat decyzje o rozpoczeciu programu pilotazowego realizowane
we wspodipracy z ivoting. Uzasadniajac rozpoczecie prac wéjt gminy stwier-
dzit: ,Przyglqdajqc sie, chociazby z grubsza korzysciom, jakie przyniesie nam
Blockchain, wymieni¢ mozna, chociazby wprowadzenie gtosowari przy konsul-
tacjach spotecznych, budzecie obywatelskim czy opiniowaniu projektéw aktéw
prawa miejscowego. To réwniez mozliwos¢ wprowadzenia wreszcie na szerokq
skale e-okienka, czyli umozliwienie mieszkaricom zatatwiania ich spraw sprzed
ekranu swojego komputera, tableta czy smartfona, czy wreszcie komunikowanie
sie mieszkarica z urzedem i odwrotnie poprzez tzw. lokalne cyfrowe ID, bedqgce
erzacem podpisu kwalifikowanego. Nie bez znaczenia przy decyzji o przystgpieniu
Gminy Jaworze do tego niecodziennego w formie i tresci partnerstwa byty takze
zmiany w prawie, ktére od nowej kadencji stanq sie samorzqdowq rzeczywistoscig,
tj. wprowadzenia transmisji z obrad rady gminy oraz gfosowari imiennych nad
projektami uchwat i podawaniu ich spersonalizowanych wynikdéw do wiadomosci
publicznej. Dlaczego tego wszystkiego nie przetestowac samemu? A my — jako
Jaworze — do odwaznych i ciekawych nalezymy™4,

Rozwigzanie po zakoriczeniu prac pilotazowych nie zostato jednak wdro-
zone, a sam pomyst upadt. Przykfad $laskiej gminy jest jednym z nielicznych
udokumentowanych préb podjetych w Polsce na szczeblu samorzadu lokal-
nego i sugeruje na okazjonalne zainteresowanie rozwigzaniami przez wtodarzy
lokalnych. Takze startupy, ktéry przygotowaty rozwigzania oparte na block-
chainie dedykowane dla samorzadéw (np. lokalna.net), zakoriczyt sie niepo-
wodzeniem.

Analizujac uwarunkowania prawno-normatywne zwigzane z wdrozeniem
technologii blockchain w Polsce, w tym takze na szczeblu samorzadu nalezy
mie¢ na uwadze fakt cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Juz w maju
2017 roku Komisja Europejska okreslita technologie blockchin jako majgcq
olbrzymi wptyw na administracje, biznes i spoteczeristwo ogéfem. Aby wspie-
ra¢ rozwoj projektéw, a takze wypracowywacd rozwigzania, ktére beda miaty
potencjat aplikacyjny, w warstwie normatywnej w lutym 2018 roku powofane
zostato przez Komisje Europejska Unijne Obserwatorium i Forum do spraw
Blockchain (ang. EU Blockchain Observatory and Forum), ktérego zadaniem jest

53 Zobacz oficjalna witryna internetowa projektu pod adresem: https://copernicoin.pl/
(28.09.2022).

54 Za: bitcoin.pl, Jawoze pierwszq gming, ktdra zagtosuje za pomocq technologii blockchain,
https://bitcoin.pl/jaworze-blockchain (30.08.2022).
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wspieranie innowacyjnych rozwigzarn opartych o nowa technologie. Pierwszy
dokument, nie wigzacy, ale ukierunkowujacy dazenia wspélnoty stanowi
rezolucja Parlamentu Europejskiego z grudnia 2018 roku. Autorzy podkreslali
potencjalng wage wplywu aplikacji opartych o technologie rozproszonego
rejestru na wszystkie sektory funkcjonowania panstwa>>. Analiza tresci tejze
rezolucji wskazuje na potrzebe podjecia dziatan edukacyjnych oraz norma-
tywnych, ktérych celem bedzie petna adaptacja technologii. Wyliczone zostaty
takze potencjalne korzysci wynikajace z wdrozenia technologii. Rezolucja PE
stanowita preludium do podjecia dziatan na szczeblu wspélnotowym. Zgodnie
z przyjetymi zatozeniami do 2024 roku Unia Europejska ustali szczegétowe
ramy funkcjonowania samych kryptoaktywow, jak i procesu implementag;ji
technologii blockchain. Mozliwy jest zatem scenariusz, ze Polska, zaréwno na
szczeblu centralnym, jak i lokalnym zobligowana bedzie do wdrozenia rozwia-
zan chocby w zakresie e-tozsamosci i e-administracji.

Zakonczenie: w kierunku inteligentnego miasta

Wyobrazenia o miescie przysztosci, samozarzadzajacym sie z wykorzy-
staniem technologii cyfrowych, wraz z rozwojem kinematografii zarezerwo-
wane s dla tworcow fantastyki naukowej. Wspolnie z rozwojem technologii
blockchain, coraz odwazniej zaczynajg wybrzmiewa¢ gtosy, ze inteligentny
rejestr stanowi milowy krok dla stworzenia smart city i wykorzystania faricucha
blokéw w inteligentnym miescie w: 1) przemysle infrastrukturalnym i prze-
strzeniach uzytecznosci publicznej (projektowanie, rozstrzyganie przetargow),
2) zero-emisyjnosci; 3) zintegrowanego zarzadzania danymi i infrastruktura
w tym takze krytyczng i transportowga®6. Potencjat implementacji dostrzegany
jest zarowno wsrdd przedstawicieli Swiata nauki, inwestorow, jak i decyden-
tow politycznych. Realizowane programy pilotazowe stanowig preludium dla
przysztych rozwigzan.

Niniejszy artykut ogniskuje sie wokét aktualnego stanu prac nad wykorzysta-
niem technologii blockchain i stanowi prébe diagnozy oraz atrybucji trendéw.
Wsrédd wyrdznionych czterech obszaréw, gdzie blockchain jest wykorzystywany

55 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 13 grudnia 2018 r. w sprawie blockchain:
przysztosciowa polityka handlowa (2018/2085(INI)) (2020/C 388/15).

56 M.S. Alnahari, S.T. Ariaratnam, The Application of Blockchain Technology to Smart City
Infrastructure, «<Smart Cities» 2022, no. 5, s. 979-993; A. Khanna i in., Blockchain: Future
of e-governance in smart cities, «Sustainability» 2021, no. 13(21); PK. Sharma, J.H. Park,
Blockchain based hybrid network architecture for the smart city, «<Future Generation Com-
puter Systems» 2018, no. 86, s. 650-655.
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na $wiecie, szczegdlng uwage zwracajg panstwa, ktére postawity na cyfryzacje,
aby dokonac,milowego kroku” w rozwoju swoich gospodarek. Akademicki przy-
ktad Estonii, Szwecji, ktéra ze wzgledu na swoje geograficzne uwarunkowania
zdefiniowata proces cyfryzacji, jako jeden z najwazniejszych dla dalszego roz-
woju. Obserwowane trendy wskazuja, ze zainteresowanie technologia block-
chain jest powszechne. Rozwigzania znajdujace sie poza zakresem przedmio-
towym niniejszego studium, pokazuja, ze wtadze dostrzegajg w technologii
mozliwos¢é: 1) zmniejszenia kosztéw operacyjnych, w tym ograniczenie naduzy¢
i btedéw; 2) przejrzystos¢ realizowanych prac; 3) zwiekszenie dostepnosci do
ustug publicznych; 4) bezpieczenstwo kluczowych dla funkcjonowania obiektéw.

W odniesieniu do Polski przeprowadzona analiza wskazuje na istotnie duze
mozliwosci, wciaz niewykorzystywane. Potencjalne znaczenie dla rozwoju i sto-
sowania technologii blockchain dla gospodarki w Polsce jest trudne do osza-
cowania. Pojedyncze przyktady wdrozenia i wspétpracy z startupami samo-
rzadéw na szczeblu lokalnym stanowiag pierwszy krok rozwojowy. Potrzebne
s zintegrowane dziatania na szczeblu krajowym, wspierajace innowacyjnos¢,
szczegolnie zachecajace firmy z obszaru nowych technologii do inwestowania
i rozwoju w Polsce. Tempo dyfuzji omawianej technologii do naszego zycia
codziennego zaleze¢ bedzie zatem od redukgji istniejacych ograniczen praw-
nych, jak i infrastrukturalnych. Nie bez wptywu pozostaja procesy i wytyczone
trendy przez Unie Europejska. Analiza dokumentéw wskazuje, ze zaréwno
Komisja Europejska, jak i Parlament przywiazuja duza wage do dalszych inwe-
stycji w rozwéj technologii blockchain. Istotng barierg we wdrazaniu technolo-
gii jest poziom $wiadomosci, zaréwno spotecznej, jak wérdd decydentéw poli-
tycznych. Podobnie jak poziom zaawansowania prac badawczo-rozwojowych
pozostaje na etapie wstepnym i stanowi istotne wezwanie oraz sygnalizuje
potrzebe zintensyfikowania dziatarh edukacyjnych.
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Wprowadzenie

Zagadnienie planowania przestrzennego i nierozerwalnie zwigzane
z tymze kwestie zagospodarowania przestrzennego i tadu przestrzennego sa
bardzo rzadko podnoszone w literaturze politologicznej. O ile w tej ostatniej,
problematyka samorzadu gminnego, w tym jego zadan, stanowi przedmiot
permanentnej eksploracji naukowej, o tyle fad przestrzenny — wskazywany
przez ustawodawce jako pierwsza sposréd zbiorowych potrzeb wspdlnoty,
ktérej zaspokajanie nalezy do zadan wtasnych gminy’ - jest traktowany jako
domena przedstawicieli innych dyscyplin naukowych. Niewatpliwie jednak to
organy gminy (ktérych dziatanie stanowi przedmiot zainteresowania politolo-
gow) zostaly wyposazone w narzedzia, przy pomocy ktérych moga wptywaé
nie tylko na ksztattowanie tadu przestrzennego, ale takze, za pomocga ktérych
moga urzeczywistnia¢ swe wiadcze prerogatywy.

Celem niniejszego artykuly jest przedstawienie prawnych zatozenh dziata-
nia organéw gminy w dazeniu do osiagniecia tadu przestrzennego, jak tez
praktycznych uwarunkowan i efektéw korzystania z narzedzi planowania prze-
strzennego jako emanacji wladztwa planistycznego.

tad przestrzenny jako zadanie wtasne gminy

Ustawodawca okreélajac zakres dziatania i zadania gminy wskazat, ze
w szczegolnosci obejmujg one m.in. sprawy fadu przestrzennego. Definicja
legalna tego pojecia okre$lona zostata w ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym?, gdzie prawodawca podniést, ze przez tad prze-
strzenny nalezy rozumie¢ takie uksztattowanie przestrzeni, ktére tworzy
harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie
uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowi-
skowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne3. Jednoczesnie ustawodawca
podkredlit, Ze tad przestrzenny stanowi¢ ma podstawe w dziataniach organéw
gminy dotyczacych przeznaczania terenéw na okreslone cele oraz ustalania
zasad ich zagospodarowania i zabudowy*. Mimo tego, na co zwraca uwage
H. Nowicki, jakoby ,definicja tadu przestrzennego postuguje sie pojeciami

T Art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.,j. Dz.U.
z 2022 r.,, poz. 559 ze zm.

2 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j.
Dz.U. z 2022 r., poz. 503.
Art. 2 pkt 1.

4 Art. 1 ust. 1 pkt 2.
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niedookreslonymi, ktére mozna réznie interpretowac i ktére moga budzic¢
watpliwosci w trakcie prowadzenia polityki przestrzennej opartej na tadzie
przestrzennym”, nalezy przyja¢, ze fad przestrzenny jest zaréwno celem jak
tez przestanka dziatania organéw gminy w korzystaniu z narzedzi planowania
przestrzennego. W tym ujeciu, jak podkresla sie w literaturze, ,fad przestrzenny
musi by¢ rozpatrywany i oceniany szeroko, w perspektywie zdecydowanie
przekraczajacej tylko urbanistyczno-architektoniczny punkt widzenia”e. ,tad
przestrzenny to nie tylko jedna z zasad techniki organizowania przestrzeni
uzytkowanej przez ludzi. Jest to takze jedna z zasad organizowania zycia
zbiorowego ludzi w przestrzeni, a przez to fad przestrzenny staje sie warto-
$cig spoteczna. Jako wartos¢ spoteczna fad przestrzenny zaliczy¢ trzeba do
tzw. wartosci wspdlnych, wartosci dobra publicznego™.

Reasumujac, nalezy przyjaé, ze pierwszym sposréd wymienionych enu-
meratywnie przez ustawodawce zadan wtasnych gminy pozostaje wiasciwe
zorganizowanie przestrzeni, traktowanej jako dobro publiczne lokalnej wspél-
noty. Prawodawca obligujgc organy gminy do realizacji tak postawionego
zadania wyposazyt je w odpowiednie narzedzia administracyjne. Istotne zatem
pozostaje w jaki sposdb organy gminy moga korzystaé z rozwigzan prawnych
w celu osiggniecia tadu przestrzennego. Jednoczesnie nalezy zwréci¢ uwage,
ze organy gminy dazac do zaspokojenia przestrzennych potrzeb spotecznosci
lokalnej musza ingerowa¢ niejednokrotnie w prawo wtasnosci. W tym ujeciu
rodzaj i zakres ingerencji w prawo wtasnosci zalezny jest od narzedzi plano-
wania przestrzennego stosowanych przez organy gminy.

Narzedzia planowania przestrzennego

W praktyce organizacja przestrzeni w petni zostata przez ustawodawce
powierzona organom gminy. To bowiem, ,podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego zostata wyposazona we wiadztwo planistyczne, ktére pozwala
jej oddziatywac na sfere witasnosci poprzez dokonywanie ustalen dotycza-

5 H. Nowicki, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne jako polityka dziatania paristwa,
[w:] W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego,
Warszawa 2013, s. 23.

6 M. Nowak, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu — wady, zalety
i postulowane zmiany, [w:] |. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa planowania i zago-
spodarowania przestrzennego, Warszawa 2012, s. 135.

7 W. Sieminski, Spoteczna wartosc tadu przestrzennego, [w:] A. Kowalewski, T. Markowski,
P. Sleszynski (red.), Studia nad chaosem przestrzennym. Koszty chaosu przestrzennego,
Warszawa 2018, s. 11.
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cych przeznaczenia terenéw czy formutowania zasad ich zagospodarowania
i zabudowy”"8,

Podstawowym zatozeniem prawodawcy byto oparcie tadu przestrzennego
na sporzadzaniu przez organy gminy miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Nadanie tym opracowaniom planistycznym rangi aktu prawa
miejscowego?® wptywac ma na ich wyréznienia posréd innych narzedzi plano-
wania przestrzennego. Obowigzek niesprzecznosci planéw miejscowych ze stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy'9,
ktére sporzadzane jest dla catego obszaru gminy'! gwarantowaé powinien
zachowanie spdéjnej i harmonijnej organizacji przestrzeni - odpowiadajacej
idei fadu przestrzennego. Alternatywny sposéb okres$lania zagospodarowania
terenu za pomoca decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
zgodnie z (pierwotnym) zatozeniem ustawodawcy stanowi¢ miat wyjatek od
reguty sporzadzania planéw miejscowych.

Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy

Pomimo ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy pozostaje aktem normatywnym wprowadzonym do obrotu
prawnego jeszcze przepisami nieobowigzujacej juz ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
0 zagospodarowaniu przestrzennym, to jego znaczenie w systemie planowania
przestrzennego zostato wyeksponowano dopiero z dniem 11 lipca 2003 r.12
Wprowadzony wéwczas zostat obowigzek zachowania zgodnosci pomie-
dzy kierunkiem zagospodarowania przestrzennego wskazanym w studium
a przeznaczeniem terenu okreslonym w planie miejscowym. Brak ograniczen
w zakresie ilosci terendw wskazywanych w studiach do zabudowy doprowa-
dzit do sytuacji, w ktérej organy gminy wprost bezrefleksyjnie okreslaty na
obszarze gminy tereny, ktore potencjalnie mogtyby zosta¢ przeznaczone do
zabudowy. Wprowadzone przez ustawodawce zmiany w tym zakresie, nakta-
dajace na organ sporzadzajacy projekt studium obowigzek dokonania bilansu

8 M. Karpiuk, Udziat czynnika spotecznego w procesie sporzqdzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, «Samorzad Terytorialny» 2017, nr 1-2, 5. 72.

9 Art. 14 ust. 8 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym.

10 Art. 20 ust. 1.

1 Art. 9 ust. 3.

12 11 lipca 2003 r. weszta w zycie ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym.
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terenéw takze nie przynidst zamierzonego efektu'3. Brak okreslenia bowiem
metodyki i metodologii wyznaczania ilosci terenéw wskazywanych w studium
do zabudowy, w praktyce w zaden sposéb nie ograniczyt organéw gminy we
wskazywaniu w studium nadmiernej ilosci terenéw zwigzanych z zabudowa.
Studium pozostaje zatem opracowaniem analitycznym, ktére w czesci uwa-
runkowan stanowi zrédto informacji o gminie, wskazuje przestanki faktyczne
i prawne do przyjmowanych rozwigzan z zakresu zagospodarowania prze-
strzennego gminy, natomiast w czesci kierunkow przede wszystkim okresla
potencjalny sposéb zagospodarowania poszczegdlnych terendw, ustalajac dla
tychze stosowne wskazniki i parametry urbanistyczne. Syntetycznie role stu-
dium okreslit Z. Niewiadomski, podnoszac, ze ,studium petni trzy podstawowe
funkcje: a) okresdla polityke przestrzennego rozwoju gminy, b) koordynuje
ustalenia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, ¢) promuje
gmine na zewnatrz"14.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

Jedynym opracowaniem planistycznym okreslajagcym przeznaczenie terenu
pozostaje plan miejscowy'>. Takze w literaturze podnosi sie, ze ,miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego jest podstawowa forma realiza-
¢ji zadan z zakresu gospodarki przestrzennej, wykonywanych przez organy
gminy w ramach zadan wtasnych”'6. ,Plan zagospodarowania przestrzennego
nie decyduje o podmiotowym, ale o przedmiotowym zakresie korzystania
z nieruchomosci. Regulacje planu miejscowego mogg dotyczy¢ interesu
prawnego wynikajacego z norm materialnoprawnych ksztattujacych prawo
wiasnosci badz inne prawa, z ktérych wynika tytut prawny do nieruchomosci,
co do zasady w oderwaniu od osoby wtasciciela. Oznacza to, ze nie przyznaja
uprawnien tylko konkretnemu podmiotowi wtadajagcemu terenem objetym
ustaleniami planu miejscowego w chwili jego ustanowienia, lecz takze jego
nastepcy prawnemu i innym podmiotom posiadajgcym tytut prawny do zago-

13 Zmiany zostaty wprowadzone przepisami ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewi-
talizacji, Dz.U. poz. 1777).

14 Z. Niewiadomski, Uwarunkowania prawne lokalnej polityki przestrzennej, [w:] J. Chmie-
lewski, G. Wectawowicz (red.), Studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego a miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2010,
s. 26.

15 Art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym.

6 T. Bgkowski, O wolnosci budowlanej de lege lata i de lege ferenda, «Gdanskie Studia Praw-
nicze» 2015, nr 1, s. 67.
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spodarowania nieruchomosci”’”’. To poprzez ustalenia planu miejscowego
organy gminy w sposéb najmocniejszy korzystajg z wladztwa planistycznego
pozwalajacego na ingerencje w prawo witasnosci nieruchomosci. Juz sama
procedura planistyczna wskazuje na autonomie organéw gminy. Jedynym
organem posiadajacym inicjatywe uchwatodawcza do podjecia uchwaty inten-
cyjnej inicjujacej prace planistyczne dotyczace planu miejscowego pozostaje
rada gminy'8. Takze organ wykonawczy gminy moze wnioskowa¢ do rady
gminy o podjecie stosownej uchwaty. W praktyce natomiast, zaden inny pod-
miot nie moze w sposob wigzacy wptywac na organy gminy by te sporzadzity
plan miejscowy. Jak podnosi sie réwniez w orzecznictwie sgdéw administracyj-
nych, ,w istocie w art. 14 ustawy jednoznacznie zostat sformutowany przepis
odnoszacy sie do inicjatywy uchwatodawcze;j [...] w zakresie przystapienia do
sporzadzenia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego i nie
wynika z niego, by poza wymienionymi w nim podmiotami (rada gminy lub
organ wykonawczy gminy) inicjatywa ta przystugiwata innym osobom, cho-
ciazby tym, ktére sg zainteresowane uchwaleniem planu na danym obszarze”1°.
Organ wykonawczy gminy prowadzac postepowanie planistyczne zmierzajace
do uchwalenia planu miejscowego zobligowany jest do zapewnienia udziatu
w tej procedurze wszystkim zainteresowanym podmiotom. Udziat spoteczno-
sci lokalnej i artykutowane przez nig zadania w zaden sposéb nie obliguja
jednak organéw gminy do sprostania tym oczekiwaniom. Sktadane bowiem
na samym poczatku procedury planistycznej wnioski (w oparciu o stosowne
ogtoszenia o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego) - rozpatry-
wane przez organ wykonawczy gminy nie sg dla tego ostatniego wigzace.
Ustawodawca nie okreslit takze zadnego $rodka zaskarzenia sposobu rozpa-
trzenia tychze wnioskéw. Wytozenie sporzagdzonego projektu planu miejsco-
wego do publicznego wgladu i umozliwienie sktadania do niego stosownych
uwag takze pozwala tylko na deklaratywne sktadanie zastrzezer do projektu
planu miejscowego. Organ gminy nie pozostaje jednak zwigzany stosownymi
uwagami. Takze udziat cztonkéw spotecznosci lokalnej w dyskusji publicznej
stanowi jedynie pewne forum wyrazenia swojego stanowiska i przedstawie-
nie potencjalnych zastrzezen. Wprawdzie uwagi nieuwzglednione przez organ
wykonawczy gminy podlegajg rozpatrzeniu przez rade gminy w trakcie sesji,
na ktérej ma by¢ podejmowana uchwata w sprawie planu miejscowego, jednak

7 T. Brzezicki, A. Brzeziriska-Rawa, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego — cha-
rakter prawny, tres¢ oraz skutki ekonomiczne, [w:] W. Szwajdler (red.), Aspekty prawne
planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2013, s. 49.

8 Art. 14 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym.

19 Wyrok WSA w Szczecinie z 19 listopada 2014 r., sygn. akt Il SA/Sz 800/14.
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i na tym etapie - rowniez organ stanowiacy nie jest zwigzany ztozonymi uwa-
gami — a sam sposéb ich rozpatrzenia przez rade gminy nie podlega zadnym
srodkom zaskarzenia. Jednoczesnie, jak podnosi sie w orzecznictwie sadéw
administracyjnych, ,rozstrzygniecie rady w przedmiocie zgtoszonych uwag
[...] ma wprawdzie charakter merytoryczny i towarzyszy mu ocena zasadnosci
uwagi, w ktérej wyniku uwaga moze zosta¢ uwzgledniona lub odrzucona, to
jednak przyjac¢ nalezy, ze moze to nastgpi¢ w jednym gtosowaniu nad uchwa-
leniem projektu samego planu. Jezeli zawierajacy wykaz nieuwzglednionych
uwag zafgcznik do uchwaty w przedmiocie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego w sposéb szczegétowy opisuje kazdg ze zgtoszonych
i nieuwzglednionych uwag oraz zawiera uzasadnienie, to radni maja mozli-
wos$¢ zapoznania sie z treScig uwag i stanowiskiem organu wykonawczego
wobec uchwaty. Jezeli Zaden z radnych uczestniczacych w gtosowaniu nad
projektem planu nie domagat sie, by wszystkie, lub niektére z uwag poddac
odrebnemu gtosowaniu, to taki sposéb gtosowania nad nieuwzglednionymi
uwagami nie stanowi naruszenia prawa, uzasadniajgcego wyeliminowanie
z obrotu prawnego uchwaty”20, Uchwalenie planu miejscowego przez rade
gminy skutkuje, jak juz zaznaczono, przede wszystkim okresleniem przezna-
czenia terenu, ktére bedzie przesadzac o zagospodarowaniu poszczegélnych
terenéw. Réwnie istotnym ustaleniem planu miejscowego pozostaje okreslenie
wskaznikéw i parametréw urbanistycznych. Nalezy przyja¢, ze co do istoty,
sg to najwazniejsze sposréd zapiséw planéw miejscowych. Z jednej strony
najbardziej wptywaja one na realizacje zadania wtasnego gminy jakim jest
tad przestrzenny, z drugiej natomiast najmocniej ingeruja w prawo wtasnosci
nieruchomosci. Szeroki zakres ustalen planu miejscowego w istocie ma na celu
zharmonizowanie przestrzeni w taki sposéb, by mogta ona stanowi¢ o fadzie
przestrzennym. Mimo tak waznej roli w ksztaltowaniu tadu przestrzennego,
plan miejscowy pozostaje opracowaniem co do zasady sporzadzanym przez
organy gminy w zaleznosci od dostrzeganej przez te ostatnie potrzeby. Jak
wskazano w orzecznictwie sagdéw administracyjnych ,z przepiséw ustawy
[,planistycznej” wynika], ze planowanie miejscowe jest fakultatywne, gdyz
ustawodawca nie statuuje czynnosci uchwalenia planu miejscowego jako obo-
wigzkowego zadania wtasnego samorzadu. [...] Nie ulega zatem watpliwosci,
ze sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miesci
sie we wiadztwie planistycznym gminy, ktéra moze, ale nie musi takiego planu
uchwala¢, chyba, ze obowigzek taki wynika z przepiséw szczegdlnych”1.

20 Wyrok NSA z dnia 31 maja 2016 r., sygn. akt Il OSK 738/15.
21 Postanowienie WSA w Opolu z dnia 10 czerwca 2013 r., sygn. akt [l SAB/Op 16/13, takze
postanowienie WSA w Lublinie z dnia 4 grudnia 2012 r., sygn. akt Il SAB/Lu 100/12.
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Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu

Alternatywnym do planu miejscowego narzedziem planistycznym okresla-
jacym mozliwy sposdb zagospodarowania terenu pozostaje decyzja o warun-
kach zabudowy, a jezeli inwestycja stanowi¢ ma cel publiczny - decyzja
o lokalizacji inwestycji celu publicznego?2. W sytuacji zatem, kiedy rada gminy
nie uchwalita planu miejscowego dla stosownego obszaru, a jego wiasciciel
chciatby tenze obszar zagospodarowa¢, woéwczas wnioskuje do organu wyko-
nawczego gminy o wydanie stosownej decyzji administracyjnej. Ograniczenia
w zakresie mozliwosci wydania przedmiotowej decyzji sg jednak niezalezne
od wojta/burmistrza/prezydenta miasta. Rola tego ostatniego sprowadzona
zostata jedynie do zweryfikowania, czy wnioskowana inwestycja oraz teren
na ktérym ma by¢ ona zlokalizowana spetniajg warunki okreslone przez usta-
wodawce. O ile zatem dziatka sgsiednia zagospodarowana jest w sposéb ade-
kwatny do wnioskowanego, teren inwestycji ma dostep do drogi publicznej,
a infrastruktura techniczna umozliwia jej zrealizowanie, jednoczes$nie teren nie
jest chroniony ze wzgledu na wysokie klasy bonitacyjne gruntu lub wystepo-
wanie na nim lasu, a takze jezeli nie sprzeciwiajg sie temu przepisy odrebne
- organ wykonawczy gminy musi wyda¢ decyzje pozytywnaZ3. Utrwalony
w orzecznictwie poglad wskazujacy, ze pojecia dziatki sasiedniej nie mozna
utozsamiac z dziatkg bezposrednio sasiadujaca z teren inwestycji, prowadzi
jednak niejednokrotnie do ,poszukiwania” adekwatnego do wnioskowanej
inwestycji sposobu zagospodarowania terenu w odlegtosciach przekraczaja-
cych racjonalne dazenie do osiagniecia fadu przestrzennego. Majace w tym
zakresie zastosowanie przepisy kodeksu postepowania administracyjnego
nakfadajg na wdjta/burmistrza/prezydenta miasta obowiazek przeprowa-
dzenia postepowania administracyjnego. To ostatnie angazuje jednak co
do zasady tylko samego wnioskodawce, wilasciciela terenu objetego wnio-
skiem oraz wiascicieli dziatek sasiednich. Kazdorazowo okreslany zakres stron
postepowania nigdy jednak nie angazuje w to postepowania tak szerokiego
grona spotfecznosci lokalnej jak procedura sporzadzania planu miejscowego
lub studium. Decyzja o warunkach zabudowy przesadza zatem jednostkowo

22 7Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okreslenie
sposobdéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w drodze decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, przy czym: 1) lokalizacje inwestycji
celu publicznego ustala sie w drodze decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego;
2) spos6b zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla innych inwestycji ustala
sie w drodze decyzji o warunkach zabudowy.

23 Warunki wydania decyzji o warunkach zabudowy zostaty okreslone przepisem art. 61
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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o potencjale zagospodarowania danego terenu. W zaden sposéb jednak nie
mozna przyjmowac, ze indywidualne rozstrzygniecia organu wykonawczego
gminy w zakresie sposobu zagospodarowania terenu prowadza do osiagnie-
cia tadu przestrzennego. Charakterystyczne pozostaje bowiem takze, ze przy
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy zadnego znaczenia nie ma kie-
runek zagospodarowania przestrzennego wskazany w studium. Syntetycznie
istote decyzji o warunkach zabudowy ujeta A. Kope¢, wskazujac, ze ,realizacja
inwestycji w drodze decyzji o warunkach zabudowy jest chaotyczng i niekon-
trolowana forma gospodarowania przestrzenia, prowadzaca do jej degradacji.
Regulacje prawne zwigzane z procedurg sporzadzania decyzji o warunkach
zabudowy nie gwarantujg wystarczajacego dostepu spoteczenstwa do infor-
macji o zamierzeniach inwestycyjnych, ktére moga wywierac skutek na szersze
grono podmiotéw, niz strony postepowania. Decyzja o warunkach zabudowy
pozwala na zlokalizowanie niemal kazdej funkcji i formy zabudowy w niemal
dowolnym miejscu i to w oderwaniu od ustalonej w studium polityki prze-
strzennej gminy”24,

Pomiedzy planem miejscowym a decyzja o warunkach zabudowy

Organy gminy juz na etapie decyzji o przystapieniu do sporzadzenie planu
miejscowego materializujg swe kompetencje z zakresu ingerencji w prawo
wiasnosci. Sporzadzajac bowiem plan miejscowy moga dokona¢ ustaleh
odpowiadajacych oczekiwaniom wiascicieli nieruchomosci badz tez wrecz
przeciwnie — uniemozliwi¢ zrealizowanie stosownej inwestycji. Jezeli prze-
stanka sporzadzenia planu miejscowego z przeznaczeniem odmiennym niz
oczekiwany przez wiasciciela nieruchomosci jest dazenie do osiggniecia lub
zachowania tadu przestrzennego, woéwczas dziatania organédw gminy moga
by¢ postrzegane jako realizowanie zadania wtasnego gminy. Istotny pozostaje
takze czas podejmowania stosownych dziatarn zwigzanych ze sporzadzeniem
planu miejscowego. Najbardziej watpliwg pozostaje bowiem sytuacja, w kté-
rej organy gminy daza do sporzadzenia planu miejscowego w odpowiedzi na
podjete juz dziatania inwestora zwigzane z wnioskowaniem o wydanie decyz;ji
o warunkach zabudowy?>. Charakterystycznym, nad wyraz czesto przywoty-

24 A, Kope¢, Stabosc i skutki prawnych regulacji zwiqzanych z procedurq sporzqdzania pro-
jektu decyzji o warunkach zabudowy, [w:] T. Markowski, P. Zuber (red.), System planowania
przestrzennego i jego rola w strategicznym zarzqdzaniu rozwojem kraju, Warszawa 2011,
s. 137.

25 Zgodnie z art. 62 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu, postepowanie w sprawie wydania decyzji o warunkach zabudowy mozna zawiesi¢
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wanym przyktadem, jednoczesnie nad wyraz czesto bedacym przedmiotem
rozwazan sadowych?5, jest sporzadzenie planu miejscowego uniemozliwiaja-
cego lub ograniczajacego lokalizacje inwestycji z zakresu hodowli lub chowu
zwierzat. Organy gminy uniemozliwiajac realizacje stosownych inwestycji
podnosza kwestie ochrony srodowiska, ucigzliwosci zapachowych oraz zago-
spodarowania terenu. W perspektywie inwestora takie dziatania postrzegane
natomiast sg jako ograniczenie prawa wtasnosci i swobody prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej. Stanowisko to jest szczegdlnie podnoszone w sytuacji,
gdy inwestor wystapi juz z wnioskiem o uzyskanie decyzji o warunkach zabu-
dowy umozliwiajacej realizacje stosownego zamierzenia inwestycyjnego. Wow-
czas dziatanie organéw gminy postrzegane jest jako celowe, podjete ad hoc
i wymierzone juz nawet nie przeciw samemu zamierzeniu inwestycyjnemu
ale przeciw inwestorowi. Nierzadkie pozostaja tez dziatania organéw gminy
zmierzajace do uniemozliwienia lokalizacji zabudowy mieszkaniowej wielo-
rodzinnej, zabudowy produkcyjnej posréd terenéw zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej.

Organy gminy juz zatem na etapie rozstrzygania o sporzadzaniu planéw
miejscowych lub rezygnacji z prowadzenia stosownych procedur pozycjonuja
sie w ptaszczyznie realizacji zadania wtasnego gminy z zakresu tadu prze-
strzennego.

Organy gminy rezygnujac bowiem ze sporzadzania planéw miejscowych
w istocie pozostawiaja zagospodarowanie terenu wiascicielom nieruchomo-
sci. Ci ostatni wystepujac z wnioskiem o wydanie decyzji o warunkach zabu-
dowy, statuuja organ wykonawczy gminy jako podmiot potwierdzajacy, ze
zamierzona inwestycja i teren inwestycji spetniajg warunki okreslonych przez
ustawodawce. Zaréwno zatem organ wykonawczy jak tez organ stanowiacy
rezygnujac ze sporzadzania planéw miejscowych w istocie pozbawiajg sie
mozliwosci realizowania omawianego zadania wiasnego gminy.

tad przestrzenny moze by¢ takze postrzegany w kontekscie rozwigzan
przyjmowanych w planach miejscowych. Istotne znaczenie mie¢ tutaj bedzie
sposob okresdlania przeznaczenia terendw oraz przyjmowane wskazniki i para-
metry urbanistyczne. Dopuszczenie bowiem w planie miejscowym na jednym
terenie mozliwosci lokalizacji zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej lub
jednorodzinnej, w praktyce pozbawia organy gminy wptywu na ostateczny

na okres nie dtuzszy niz 9 miesiecy, jezeli rada gminy prowadzi procedure sporzadzenia
planu miejscowego lub jezeli podejmie stosowna uchwate intencyjng w terminie 2 mie-
siecy od dnia ztozenia wniosku o wydanie decyzji o warunkach zabudowy.

26 Wyrok WSA w todzi z dnia 3 czerwca 2022 r,, sygn. akt Il SA/ktd 861/21, takze wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 29 lipca 2021 r., sygn. akt Il SA/Po 265/21, takze wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 6 pazdziernika 2020 r., sygn. akt Il SA/Ol 243/20.
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sposéb zagospodarowania tego terenu, a daje zupetng dowolnos¢ inwesto-
rowi w wyborze realizacji stosownej zabudowy. Niewatpliwie pierwotna loka-
lizacja kilkunastu lub kilkudziesieciu budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych
i wtorna lokalizacja zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej stanowi¢ bedzie
zrédto konfliktéw spotecznych oraz przeczyc¢ idei tadu przestrzennego. Wat-
pliwymi co do hotdowania zasadzie tadu przestrzennego bedg takze ustalenia
rozbieznych wskaznikéw i parametrow urbanistycznych. Dopuszczenie cho-
ciazby na tym samym terenie mozliwosci lokalizacji dachéw o réznych katach
nachylenia pofaci dachowych oraz budynkéw o réznych wysokosciach wpty-
wacd bedzie na percepcje zagospodarowania przestrzeni.

Przyjmowanie rozbieznych ustalen w planach miejscowych - zaréwno
w zakresie przeznaczenia terenu jak tez wskaznikéw i parametréw urbani-
stycznych, przy jednoczesnym ,wybiérczym” obejmowaniu obszaréw proce-
durg planistyczng prowadzi do sytuacji, w nastepstwie ktérej mozliwe jest
wydawanie decyzji o warunkach zabudowy dla réznych inwestycji o r6znych
gabarytach.

Osiagniecie fadu przestrzennego odpowiadajgcego zatozeniom ustawo-
wym wydaje sie by¢ zatem niemozliwe, jezeli polityka przestrzenna gmina
oparta jest na narzedziach innych niz plany miejscowe sporzadzane dla
obszaru catej gminy.

Wiadztwo planistyczne a prawo wlasnosci

Analiza podstawowych narzedzi kreowania tadu przestrzennego pozwala
przyja¢, ze jedynym aktem planistycznym, ktéry umozliwia organom gminy
autonomiczne wptywanie na tad przestrzenny pozostaje miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego. To wtasnie ustaleniami planu miejsco-
wego organy gminy materializujg wtadcze kompetencje do planowania
przestrzeni, nazywane doktrynalnie wtadztwem planistycznym. Jak zauwa-
zono w literaturze, ,podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego zostata
wyposazona we wiladztwo planistyczne, ktére pozwala jej oddziatywac na
sfere whasnosci poprzez dokonywanie ustalenn dotyczacych przeznaczenia
terenow czy formutowania zasad ich zagospodarowania i zabudowy“?7. Nie-
rozerwalnie zatem wtadztwo planistyczne zwigzane jest z ingerencjg w prawo
wiasnosci. W orzecznictwie sadéw administracyjnych podnosi sie, ze ,zgod-
nie z art. 140 k.c. w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspdizycia

27 M. Karpiuk, Udziat czynnika spotecznego w procesie sporzqdzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, «Samorzad Terytorialny» 2017, nr 1-2, 5. 72.
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spotecznego wiasciciel moze, z wylaczeniem innych oséb, korzysta¢ z rzeczy
zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, W szcze-
golnosci moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. [...] W mysl art. 64
ust. 2 Konstytucji RP wtasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedzicze-
nia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Wtasnos¢ moze by¢
ograniczona tylko w drodze ustaw i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona
istoty prawa wiasnosci. Z kolei w mysl wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytugji
RP zasady proporcjonalnosci, ograniczenia w zakresie korzystania z konstytu-
cyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczeristwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. [...] Zgodnie z art. 3 ust. 1 ['ustawy
planistycznej’] ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, [...], nalezy do zadan wtasnych gminy. Na mocy przepiséw powotanej
ustawy organy gminy zostaly upowaznione do ingerencji w prawo wtasnosci
innych podmiotéw, w celu ustalenia przeznaczenia i zasad zagospodarowania
terenéw potozonych na obszarze gminy. [...] Zaznaczy¢ nalezy, iz uprawnienia
przyznanego w art. 3 ust. 1 ['ustawy planistycznej'] gmina nie moze wyko-
nywac dowolnie. [...] Gmina zobowigzana jest w planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym uwzglednia¢ m.in. prawo wiasnosci [...], jak i potrzeby
interesu publicznego [...]"28. Organy gminy okreslajac przeznaczenie terenu
nie mogg jednak kazdorazowo sprosta¢ oczekiwaniom wszystkich wiascicieli
nieruchomosci objetych procedurag sporzadzania planu miejscowego. Wazac
interesy prywatne wtascicieli nieruchomosci oraz interes publiczny, to temu
ostatniemu musza czestokro¢ przyznad pierwszenstwo. Uwzgledniajac dostep
do infrastruktury spofecznej i technicznej, rozwazajac lokalizacje uktadu komu-
nikacyjnego, uwarunkowania i ograniczenia przyrodnicze, istniejgcy sposéb
zagospodarowania terenu — organy gminy mogga wptywac nie tylko na rodzaj
zabudowy, ale wrecz tej ostatniej zakazac. Takie dziatanie organéw gminy
niejednokrotnie skutkowa¢ moze niezadowoleniem wiascicieli nieruchomo-
$ci, ktorych oczekiwania nie moga by¢ spetnione. Jak wskazuje jednak judy-
katura, ,wladztwo planistyczne gminy polega wtasnie na mozliwosci ustalenia
przeznaczenia terendw na rézne cele, w tym na cele publiczne, z naruszeniem
absolutnie rozumianego prawa witasnosci. Dla oséb, ktére z tego powodu
poniosg straty [‘ustawa planistyczna’l przewiduje instytucje odszkodowa-
nia a dla oséb, ktére na sporzadzeniu planu zyskaja, wprowadza instytucje
tzw. renty planistycznej”?°. Jednocze$nie zaznacza sig, ze ,ochrona interesu

28 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 lutego 2018 r., sygn. akt Il SA/Po 839/17, takze wyrok

NSA z dnia 21 czerwca 2016 r., sygn. akt Il OSK 2541/14.
29 Wyrok NSA z dnia 10 lipca 2017 r., sygn. akt Il SA/Kr 269/17.
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indywidualnego poprzez ochrone prawa wtasnosci nie ma i nie moze miec
charakteru bezwzglednego, gdyz w przeciwnym wypadku gminy nie mogtyby
planowac i ksztattowac zagospodarowania przestrzennego, jezeli nie czynityby
tego na nieruchomosciach, ktérych wiascicielami bylyby one same badz inne
podmioty publicznoprawne. Takie podejscie mijatoby sie catkowicie z ideg pla-
nowania przestrzennego. Gmina musi mie¢ mozliwo$¢ planowania przestrzeni
publicznej, niezaleznie od istniejacych stosunkéw wiasnosciowych. Prawo
wiasnosci nie jest prawem absolutnym i nienaruszalnym”30, W tym ujeciu to
rolg organdéw gminy pozostaje dowiedzenie obiektywnosci przestanek, kté-
rymi kierowaty sie przy dokonywaniu ustalen planu miejscowego. W praktyce
nie utatwia tego jednak sama definicja legalna pojecia tadu przestrzennego.
Postrzeganie przestrzeni jako harmonijnej catoéci obarczone bowiem zawsze
bedzie subiektywizmem. W istocie zatem, szeroki zakres wiadztwa planistycz-
nego przyznanego organom gminy naraza te ostatnie na zarzut instrumental-
nego traktowania narzedzi planowania przestrzennego.

Kryzys w przestrzeni

Jak wynika z danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego3' oraz analiz P. Sle-
szynskiego, A. Deregowskiej, £. Kubiaka, P. Sudry, B. Zielinskiej, tylko w 614 gmi-
nach planami miejscowymi objete jest wiecej niz 95% ich powierzchni32.
Jednoczesnie planami miejscowymi objete jest jedynie ok. 30% powierzchni
kraju33. Ponadto, jak wynika z opracowania sporzadzonego w 2018 r. przez
W. Izdebskiego, P. Sleszyriskiego, Z. Malinowskiego i M. Kursa na podstawie
analizy 15 390 planéw miejscowych obowigzujgcych w 708 gminach poto-
zonych w réznych czesdciach kraju, w 17% planéw miejscowych poddanych
analizie, tereny objete stosownym opracowaniem zlokalizowane byly w wiecej
niz jednym obszarowo miejscu, natomiast az 40% (12 tys.) sposrdd analizo-
wanych obszaréw objetych planami miejscowymi miato powierzchnie mniej-
sza niz 1 ha, a tylko w przypadku 461 obszarow powierzchnia ta przekraczata

30 Wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2012 r,, sygn. akt Il OSK 796/12.

31 @US, bank danych lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/bdl/metadane/cechy/2847?back=True
(19.01.2023).

32 P Sleszynski, A. Deregowska, t. Kubiak, P. Sudra, B. Zielinska, Analiza stanu i uwarun-
kowan prac planistycznych w gminach w 2017 roku, Instytut Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN na zlecenie Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju, Warszawa 2018,
s. 23.

33 @US, bank danych lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/bdl/metadane/cechy/2847?back=True
(19.01.2023).
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1000 ha34. W tym ujeciu zauwazy¢ nalezy, ze organy gminy sporzadzajac plany
miejscowe dla bardzo matych obszaréw w istocie nie sg w stanie przyja¢ dla
tych obszaréw zadnych racjonalnych rozwigzan kreujacych fad przestrzenny.
Ponadto, zagospodarowanie pozostatego obszaru gmin (nieobjetego planami
miejscowymi) nastepuje na podstawie decyzji o warunkach zabudowy, ktérych
rokrocznie wydaje sie ok. 140 tys., z czego ok. 95 tys. dotyczy lokalizacji zabu-
dowy mieszkaniowej jednorodzinnej3®. Powyzsze dziatania organéw gminy
w zakresie korzystania z narzedzi planowania przestrzennego skutkujg nadpo-
daza terenéw umozliwiajacych lokalizacje zabudowy mieszkaniowej. Brak jest
szczegdtowych danych w tym zakresie, jednak urzedowe statystyki Minister-
stwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej juz w 2012 r. stanowity,
ze tylko w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego przezna-
czono pod budownictwo mieszkaniowe tereny o powierzchni pozwalajacej na
osiedlenie prawie dwukrotnie wiekszej liczby ludnosci niz wynosita liczebnos¢
ludnosci Polski. W zakresie ilosci terenéw przeznaczonych w planach miejsco-
wych pod zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng i wielorodzinng, Przemy-
staw Sleszynski, powotujac sie na badania Kowalskiego z 2014 r., wskazywat, ze
- przyjmujac wskaznik mozliwego zaludnienia 40 oséb dla 1 ha w przypadku
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, a 200 oséb w przypadku zabudowy
wielorodzinnej - chtonnos$¢ demograficzng nalezato okresli¢ na ok. 62 min
0s6b, a w przypadku studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin — na 200-300 mIn 0s6b3%. W tym ujeciu nalezy podkreslic,
ze przez okres jaki uptynat od szacunkéw z lat 2012 i 2014 w Polsce sporza-
dzano rokrocznie plany miejscowe o tagcznej powierzchni ok. 100 tys. ha i wyda-
wano ok. 95 tys. decyzji o warunkach zabudowy dotyczacych tylko zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej3’. We wskazanym zakresie nie mozna dazy¢
jednak do przywrécenia ,nie inwestycyjnego” przeznaczenia terenéw poprzez
sporzadzenie planéw miejscowych z pierwotnym, innym niz zabudowa miesz-
kaniowa przeznaczeniem. Jak szacuje bowiem P. Sleszyniski koszty zwigzane
z koniecznoscig wyptaty odszkodowan zwigzanych ze spadkiem wartosci nieru-

34 W. Izdebski, P. Sleszyriski, Z. Malinowski, M. Kursa, Analiza morfometryczna planéw miej-
scowych w Polsce, «Infrastruktura i Ekologia Terendw Wiejskich», http://www.infraeco.pl/
pl/art/a_18569.htm?plik=2235 (19.09.2022).

35 @GUS, bank danych lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/bdl/metadane/cechy/2851?back=True
(19.01.2023).

36 P, Sleszynski, Spoteczno-ekonomiczne skutki chaosu przestrzennego dla osadnictwa i struk-
tury funkcjonalnej terenéw, [w:] A. Kowalewski, T. Markowski, P. Sleszynski (red.), Studia
nad chaosem przestrzenny. Koszty chaosu przestrzennego, t. Il, Warszawa 2018, s. 34.

37 @QUS, bank danych lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/bdl/metadane/cechy/2851?back=True
(19.01.2023).
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chomosci wynosityby minimum 135 mld z.38 Rozproszenie zabudowy pociaga
za soba szereg innych konsekwencji. Negatywne skutki sposobu korzystania
z narzedzi planowania przestrzennego przez organy gminy w kontekscie trans-
portu, podniesli P. Borkowski, J. Burnewicz, A. Kozlak, B. Pawtowska i A. Wazna.
Powotujac sie na raport o ekonomicznych stratach i spotecznych kosztach nie-
kontrolowanej urbanizacji w Polsce, wskazali oni, ze w 2013 r. koszty dojazdéw
do pracy oséb, ktérych miejsce zamieszkania byto odlegte o wiecej niz 5 km od
pracy wyniosty 25,9 mld zt w poréwnaniu do 2,6 mld zt kosztow oséb, ktdrych
odlegtos$¢ miejsca praca od miejsca zamieszkania nie przekraczata 5 km. Pra-
cownicy Katedry Ekonomiki Transportu Wydziatu Ekonomicznego Uniwersytetu
Gdanskiego podniesli réwniez, ze przy zatozeniu, ze akceptowalny czas dojazdu
do pracy w jedng strone wynosi maksymalnie 30 minut - to w zwiazku z roz-
proszona zabudowg i wynikajacymi z tego powodu dtuzszymi dojazdami do
pracy — roczne straty czasowe wynoszg ok. 610 mln osobogodzin3®, W zakresie
kosztow ekonomicznych i spotecznych zwigzanych z rozproszeniem zabudowy
P. Gibas i K. Heffner z Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, podniesli,
ze koszt przylaczenia budynkéw do instalacji elektrycznej oraz wybudowania
drogi publicznej i jej utrzymania przez okres 10 lat nalezy oszacowa¢ na 1 mid
735 min zt wzgledem 606 min zt dla zabudowy ,typowej” (przy czym na obsza-
rach wiejskich koszty te wynosza 979 min zt (1 mld 501 min zt - 522 min zt))4°.

Podsumowanie

tad przestrzenny to nie tylko nominalne zadanie powierzone do realizacji
organom gminy. To realne wyzwanie, ktére pozwala na materializowanie wiadz-
twa planistycznego. W praktyce, to sposéb korzystania przez organy gminy
z narzedzi planowania przestrzennego przesadza o zaspokojeniu potrzeb spo-
tecznosci lokalnej z zakresu tadu przestrzennego. Krytyczna ocena sposobu
prowadzenia polityki planowania przestrzennego przez organy gminy pozwala
przyja¢, ze konieczna jest rewizja warsztatu planistycznego gmin - zaréwno
w sferze jego wykorzystania jak tez rozwigzan ustawodawczych.

38 P, Sleszynski, Potencjalne koszty odszkodowawcze zwiqzane z niewtasciwym planowaniem
przestrzennym w gminach, [w:] A. Kowalewski, T. Markowski, P. Sleszynski (red.), Studia
nad chaosem przestrzennym..., s. 423.

39 P. Borkowski, J. Burnewicz, A. Kozlak, B. Pawtowska, A. Wazna, Transport a organizacja
przestrzeni w zyciu spofeczno-gospodarczym, [w:] A. Kowalewski, T. Markowski, P. SleszynA-
ski (red.), Studia nad chaosem przestrzennym..., s. 87.

40 P, Gibas, K. Haffner, Spofeczne i ekonomiczne koszty beztadu przestrzeni — osadnictwo
obszaréw wiejskich, [w:] A. Kowalewski, T. Markowski, P. SleszyAski (red.), Studia nad
chaosem przestrzennym..., s. 183.
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Abstrakt: Politologii polskiej zarzuca sie, Ze nie jest tak Swiatowa, jak polska socjologia,
albo ze niezbyt powaznie traktuje metode naukowq i teorie naukowq. W przeciwieristwie
do trzech podstawowych nauk spotecznych (psychologii, ekonomii i socjologii), politologia
w wiekszym stopniu ogranicza sie do opisu i humanistycznej interpretacji. Mozna zada¢
pytanie, dlaczego politologia polska, jak wynika z powyzszych zarzutéw, odbiega
nieco od pozytywistycznego wzorca? Hipoteza podpowiada, ze moze to mie¢ zwigzek
z wyksztatceniem zatoZycieli, pierwszych kadrowcow politologii (dyrektoréw instytutéw,
reprezentantéw politologii w Centralnej Komisji do Spraw Stopni i Tytutéw). Byli to
w wiekszosci prawnicy, w pewnym stopniu historycy. Do rzadkosci nalezeli absolwenci
podstawowych nauk spotecznych. W politologii brak tez jest (biorqgc pod uwage
podreczniki) wptywowych metodologéw. W konsekwencji, na studiach politologicznych
jest mniej, niz na pozostatych wspomnianych kierunkach spotecznych, przedmiotéw
metodologicznych.
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Abstract: Polish political science is accused of not being as global as Polish sociology, or of
not taking the scientific method and scientific theory very seriously. In contrast to the three
basic social sciences (psychology, economics and sociology), political science is more limited
to description and humanistic interpretation. One may ask why Polish political science,
as it results from the above accusations, deviates slightly from the positivist pattern. The
hypothesis suggests that this may be related to the education of the founders, the first
managers of political science (directors of institutes, representatives of political science in
the Central Commission of Scientific Degree). As it turns out, they were mostly lawyers, and
to some extent historians. Graduates of basic social sciences were rare. Political science
also lacks (considering textbooks) influential methodologists. As a consequence, there
are fewer social methodological subjects in political science studies than in the other
aforementioned fields of study.

Wprowadzenie

Kazda dyscyplina naukowa zajmuje sie nie tylko fragmentem rzeczywisto-
4ci, lecz takze soba. W tym duchu pojawia sie pytanie o przyczyny formuto-
wanych niekiedy negatywnych ocen politologii. Hipoteza wydaje sie logiczna
- stan politologii polskiej jest konsekwencja jej historii. Stan politologii polskiej
operacjonalizuje takimi wskaznikami, jak jej ocena dokonana przez politologéw
lub przedstawicieli innych dyscyplin, ksztatcenie metodologiczne studentéw
politologii oraz ewaluacja politologii dokonana w 2022 r. Zmienne wyjasniajace
natomiast to ukonczony kierunek studiow ,kadrowcow” politologii polskiej two-
rzonej od potowy lat 60. XX wieku i wystepowanie wsrdd politologéw autoréow
podrecznikéw metodologicznych. Niektére zmienne, poréwnawczo, obejmuja
takze inne ,spoteczne” dyscypliny naukowe (ekonomia, psychologia, socjologia).

Wiekszym stopniem szczegdtowosci w badaniu objatem pie¢ utworzo-
nych latach 1967-1975 uniwersyteckich instytutéw nauk politycznych, ktére
od razu lub krétko po powstaniu rozpoczety prowadzenie kierunku studiéw
»hauki polityczne” lub otrzymaty uprawnienia do nadawania stopnia nauko-
wego w tej dyscyplinie: UAM, UW, UJ, UWr, US. Pozostate powstate wowczas
osrodki politologiczne juz nie istnieja (Slaski Instytut Naukowy, Akademia
Nauk Spotecznych - nastepczyni partyjnej WSNS), albo stracity uprawnienie
do nadawania stopni (Instytut Zachodni, PISM), albo otrzymaty je znacznie
pozniej (po 1995 r.).

Cho¢ wyniki prezentowanych badan dotycza politologii, to mozna je faczy¢
z socjologia wiedzy traktowang nie jako subdyscyplina socjologii, a jako per-
spektywa teoretyczna'.

T J. Niznik, Socjologia wiedzy: zarys historii i problematyki, Warszawa 1989, s. 206-211.
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Wspotczesna dyskusja o politologii polskiej

W ostatnich latach pojawity sie co najmniej dwie publikacje dotyczace
politologii polskiej. W pierwszej R. Skarzynski wskazuje, ze po pierwsze, nie-
udacznicy z innych dyscyplin prébujg zrobi¢ tatwa kariere w politologii, po
drugie, w jednostkach politologicznych nadaje sie stopnie naukowe na pod-
stawie wynikéw badan niepolitologicznych (jesli w ogdle mozna je nazwad
badaniami naukowymi), po trzecie, politologii brak powaznej teorii naukowej,
ktéra jego zdaniem powinna by¢ teoria ewolucji2. W drugiej publikacji, T. War-
czok i Z. Zarycki dowodzg, ze politologia polska w znacznie mniejszym stopniu
niz np. polska socjologia, zbliza sie do uznanych przez nich za wtasciwe wzor-
cow zachodniej (gtdéwnie anglojezycznej) nauki spotecznej3. Obie publikacje
spotkaty sie z reakcjami4.

JednakZe - moim zdaniem - patrzac z perspektywy R. Skarzynskiego, takze
socjologie polska nalezatoby uzna¢ - poréwnujac ja z biologia czy fizyka - za
teoretyczny kociokwik (czy socjologie pracy, wsi, rodziny, Internetu lub gender
taczy jakas spdjna testowana przez badaczy teoria?). Czes¢ socjologdw, trzeba
przyzna¢, stosuje metodologie naukowsq i statystyke oraz prébuje testowac
jakas teorie, tymczasem wielu politologdéw ogranicza sie do opisu lub interpre-
tacjonizmu. Ale ogdlniejszego spojnego wyjasnienia (teorii) zjawisk spotecz-
nych takze w socjologii brak. Najkrécej méwigc T. Warczok i Z. Zarycki pokazali
jedynie ilosciowa réznice miedzy socjologig i politologig (np. cytowalnosg).
R. Skarzynski natomiast zakpit z czesci politologéw, przywotujgc tytuty ich prac
(chodzi m.in. o osoby, ktére do swoich niepolitologicznych publikacji, doda-
waty w tytule przymiotnik ,polityczny” lub ,politologiczny” w odpowiednim
przypadku i liczbie). Trudno niekiedy odméwi¢ mu racji. Jego zamiarem byto
chyba zwrdcenie uwagi na potrzebe jednosci nauki, w tym sensie, ze polito-
logia nie moze abstrahowac od np. teorii ewolucji wyjasniajacej pochodzenie,
a takze zachowanie zywych istot, w tym cztowieka, testowanej nie tylko w bio-
logii, lecz takze np. w psychologii. Jednak przyjmujac perspektywe R. Skarzynh-
skiego, z socjologig jest podobny problem: brak w niej wyraznej teorii.

Wyniki ewaluacji z 2023 r. wskazuja, ze stopniem ,$wiatowosci” (kategoria
A+) politologia nie rézni sie istotnie od innych nauk spotecznych. Przyjmujac

2 R. Skarzynski, Podstawowy dylemat politologii: dyscyplina nauki czy potoczna wiedza
o spofeczeristwie? O tradycji uniwersytetu i demarkacji wiedzy, Biatystok 2012.

3 T.Warczok, T. Zarycki, Gra peryferyjna: polska politologia w globalnym polu nauk spotecz-
nych, Warszawa 2016.

4 M. Karwat, O ksigzce Ryszarda Skarzyriskiego pt. Podstawowy dylemat politologii, «e-Po-
litykon» 2012, nr 4; T. Klementewicz, Kompradorzy znad Wisty w lokalnym polu nauk
spotecznych, «e-Politykon» 2017, nr 22.
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skale od 1 do 5 (w miejsce kategorii C, B, B+, A, A+), uczelnie lub instytuty
ewaluowane w obszarze politologii uzyskaty $rednig 3,24, w socjologii 3,28.
W politologii s dwie uczelnie reprezentujace poziom ,Swiatowy” (A+); w socjo-
logii nie ma takich.

Tabela 1. Liczba ewaluowanych podmiotéw, srednia kategorii naukowych
oraz liczba i odsetek kategorii A+ w ramach dyscyplin nauk spotecznych w 2022 r.5

Liczba Srednia Liczba (%)

Dyscyplina naukowa podmiotow | kategoria | kategorii A+

prawo kanoniczne 3 4,67 2 (67%)
nauki o bezpieczenstwie 23 3,70 8 (35%)
nauki prawne 39 3,46 3 (8%)
psychologia 24 3,42 4 (17%)
geograﬁa spoteczno-ekonomiczna 17 335 1 (6%)
i gospodarka przestrzenna

nauki socjologiczne 25 3,28 0 (0%)
nauki o komunikacji spotecznej i mediach 16 3,25 0 (0%)
nauki o polityce i administracji 34 3,24 2 (6%)
ekonomia i finanse 47 3,15 0 (0%)
pedagogika 41 3,15 0 (0%)
nauki o zarzadzaniu i jakosci 55 3,13 0 (0%)

Zrédto: opracowanie wiasne.

Mozna przyja¢, ze nie ma istotnych ilosciowych réznic miedzy dyscypli-
nami; poza, po pierwsze, prawem kanonicznym ($rednia kategoria 4,67 na
5,00) i po drugie, ze wzgledu na liczbe kategorii A+, naukami o bezpieczen-
stwie (8 na 23) i psychologia (4 na 24).

Nie wchodzac w dyskusje dotyczaca potrzeby upodobnienia politologii do
nauki swiatowej lub do polskiej socjologii, mozna poszukiwaé odpowiedzi na
pytanie, dlaczego polska politologia odbiega od pewnych oczekiwan, wzor-
cow. Wzorce takie wyraza sie w rézny sposob. Po pierwsze, chodzi o to, by poli-
tologia poszukiwata uwarunkowan przyczynowych, wykrywata prawidtowosci,
a nie jedynie opisywata czy komentowata. Po drugie, powinna czesciej korzy-
sta¢ z metod ilosciowych niz jakosciowych. Po trzecie, bardziej powinna dba¢

5 Obliczenia wiasne na podstawie Wykaz kategorii naukowych 2022, https://www.gov.pl/
attachment/d5acf6a7-772b-49d3-8054-12969a56b8f9 (25.02.2023).
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o rygoryzm metod badawczych niz tylko o kanon stawianych pytan®é. Albo
krécej mowiac, chodzi o to, by politologia byta empiryczng nauka spoteczna’,
a nie odtamem filozofii (politycznej) lub historii (najnowszej i politycznej).

Politologia w rozwoju nauki

Od starozytnosci do czaséw nowozytnych

Niektérzy doszukuja sie zrédet politologii w filozofii starozytnej. Sg tam
zrédta wielu dyscyplin naukowych. Jednak poczatki ,refleksji” politologicznej
miaty miejsce dopiero w oswieceniowym, humanistycznym okresie filozofii sta-
rozytnej (V-IV wiek p.n.e.); wczesniej miata ona bowiem, jak np. u joriskich filo-
zoféw przyrody czy u atomistéw, profil kosmologiczny, przyrodniczy. W chwili
pojawienia sie filozofii (VI-V wiek p.n.e.) funkcjonowata juz jednak majaca
pozaeuropejskie zrédta dziedzina umiejetnosci praktycznych (dzi$ kojarzonych
z technika, agrotechnika, pomiarami, lecznictwem, transportem) oraz ,dzie-
dzina” praktycznych madrosci zyciowych (dzi$ mozna ja kojarzy¢ m.in. z etyka
normatywng lub polityka, niekoniecznie z politologia). Juz wczesniej funkcjo-
nowat tez obszar mitologiczno-religijny, zaspokajajacy te ludzkie potrzeby,
ktérych nie mogty zaspokoi¢ dwie wspomniane dziedziny3. To, co dzi$§ zwiemy
(w jezyku polskim) nauka ma swoja geneze w greckiej filozofii kosmologicznej
(np. fizyka) oraz humanistycznej (nauki spoteczne), a takze w pozaeuropejskiej
proweniencji obszarze umiejetnosci praktycznych. Ta triada, jak zobaczymy, do
dzis$ jest widoczna w klasyfikacji nauki i sporach o nauke, w tym o politologie.
Na boku pozostawiam obszar mitologiczno-religijny, ktéry w Polsce, co rzad-
kie, jest wprzegniety w urzedowa forme nauki.

Sredniowiecze, mierzac nie tylko liczbg stron mu poswieconych w pod-
recznikach do historii mysli politycznej?, do politologii nie wniosto wiele9, ale
pojawity sie wéwczas pierwsze uniwersytety (XIl w.), na ktérych funkcjonowaty
wydziaty: teologii, prawa, medycyny oraz sztuk wyzwolonych. Na tym ostatnim
kontynuowano dotychczasowe trivium i quadrivium w postaci filozofii, nauk

6 W. kukowski, Nauki o polityce w Polsce - zaleznos¢ od szlaku i syndrom spéZnionego przy-
bysza, [w:] S. Sulowski (red.), Nauki o polityce 2.0: kontrowersje i konfrontacje, Warszawa
2018, s. 203 i 204.

7 T.Wallas, Przyczynek do rozwazari nad przynaleznosciq dziedzinowq nauk o polityce, «Poli-
teja» 2015, nr 4.

8 W. Tatarkiewicz, Historia filozofii (Tom pierwszy), Warszawa 2001, s. 17-21.

9 J. Baszkiewicz, F. Ryszka, Historia doktryn politycznych i prawnych, Warszawa 1984.

10 M. Cruse, Historia nauki: od rolnictwa do sztucznej inteligencji, Warszawa 2022.
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przyrodniczych, jezykoznawstwa''. Za pierwszego polskiego filozofa - badacza
spotecznego moze uchodzi¢ Witelo — Slazak urodzony z matki Polki. W tym
dogmatycznym okresie (dziatat w trzeciej ¢wierci Xlll w.) mozna go uznac za
empiryka (najwiecej osiggnat w optyce). Jesli chodzi o ,nauki spoteczne’, naj-
blizej mu byto jednak do dzisiejszej psychologii: pod$wiadoma analiza wrazen
wzrokowych12,

W czasach nowozytnych myslicieli politycznych, takze polskich'3, jest juz
wielu, ale nie o referowanie ich odkry¢ chodzi, lecz o to, co istotne dla zro-
zumienia wspodiczesnej politologii. W szczegdlnosci, oswiecenie daje nowy
grunt do rozwoju nauk spotecznych i politologii. Zwigzana z oswieceniem
filozofia pozytywistyczna (rozumiana tu jako etap rozwoju nauki i sposéb jej
rozumienia), wyraznie podkresla, ze po pierwsze, ludzkie zmysty, na miare
swoich mozliwosci, odzwierciedlajg rzeczywistos¢, ,a spory [...] w kwestiach
wykraczajacych poza obszar doswiadczenia maja czysto werbalny charakter”.
Po drugie, zakazuje ona ,przypuszczania, by jakakolwiek wiedza formutowana
w terminach ogdlnych miata w rzeczywistosci inne odpowiedniki anizeli jed-
nostkowe przedmioty konkretne”. Po trzecie, ,przeczy wartosci poznawczej
saddw oceniajacych i wypowiedzi normatywnych”. Po czwarte, chodzi o ,wiare
w zasadnicza jednos¢ metody wiedzy”14.

Od Il do lll Rzeczypospolitej

Poczatkowo Uniwersytet Krélewsko-Warszawski (1818 r.) dzielit sie na pie¢
wydziatéw: teologiczny, prawa i administracji, lekarski, umiejetnosci filozo-
ficznych oraz nauk i sztuk pieknychs. Sto lat p6zniej UW obejmowat cztery
wydziaty'6: teologiczny (obszar mitologiczno-religijny); prawa i nauk politycz-
nych (umiejetnosci praktyczne); lekarski (umiejetnosci praktyczne); filozoficzny
(nauka). W 1927 r. na UW funkcjonowato juz dziewie¢ wydziatéw: filozofii,
prawa, medycyny, farmacji, teologii (katolickiej, prawostawnej, ewangelickiej),
farmaceutyczny, weterynaryjny oraz od 1927 r. - zamiast wydziatu filozoficz-
nego — matematyczno-przyrodniczy i humanistyczny'?. Na UJ taki podziat

11 ). Baszkiewicz, Mfodos¢ uniwersytetéw, Warszawa 1997.

W. Tatarkiewicz, Historia..., s. 310.

R. Ludwikowski, Historia polskiej mysli politycznej, Warszawa 2012.

L. Kotakowski, Filozofia pozytywistyczna: od Hume'a do Kota Wiederiskiego, Warszawa

2003, s. 11-18.

M. Mycielski, Uniwersytet Krélewski, 1816-1831, [w:] T. Kizwalter (red.), Dzieje Uniwersytetu

Warszawskiego 1816-1915, Warszawa 2016, s. 66.

Dz. Urz. MWRIOP KP z 1918 r. Nr 4, poz. 3.

17 M.P. Deszczynski, Uniwersytet Warszawski w Il Rzeczypospolitej, [w:] PM. Majewski (red.),
Dzieje Uniwersytetu Warszawskiego 1915-1945, Warszawa 2016, s. 382 i 383.
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wydziatu filozoficznego przeprowadzono w 1946 r. Podziat na wydziaty mate-
matyczno-przyrodnicze i humanistyczne byt oznaka wyraznego dzi$ podziatu
na fizyke, chemie i biologie oraz nauki spoteczne i humanistyke. Poza uniwer-
sytetami funkcjonowaly lub zaczely wyodrebnia¢ sie (juz w okresie Drugiej
Rzeczypospolitej) szkoty, akademie i politechniki skupiajgce przedstawicieli
umiejetnosci praktycznych. Taki charakter miaty tez np. Szkota Nauk Politycz-
nych w Warszawie'8, Program ksztatcenia i sktad kadry nauczajacej wskazuje,
ze nie chodzito o ksztatcenie ani politologéw, ani badaczy (daleko tam byto do
testowania hipotez, co czynit juz dawno temu np., dostajacy za to po uszach,
Galileusz, a p6zniej takze Durkheim), lecz o praktyczne ksztatcenie urzednikéw,
politykdéw, dyplomatéw. Podobny charakter miata Szkota Nauk Politycznych
w Krakowie'®.

W poczatkach Polski Ludowej (na UW w 1951 r,, a na UJ i w kilku innych
uniwersytetach w 1952 r.) uniwersytecki wydziat humanistyczny podzielony
zostat na wydgziat filozoficzno-spoteczny, wydziat historyczny i wydziat filolo-
giczny (albo jedynie na wydziat filozoficzno-historyczny i wydziat filologiczny)
- co byto kolejnym etapem w rozchodzeniu sie nauk humanistycznych; wydziat
matematyczno-przyrodniczy podzielono na wydziat matematyki, fizyki i chemii
oraz wydziat biologii i nauk o Ziemi20. Wreszcie w 1968 r. na UW utworzono
wydziat nauk spotecznych; w jego sktad wchodzity: Instytut Nauk Ekonomicz-
nych, Instytut Nauk Politycznych, Instytut Socjologii, Studium Dziennikarskie,
a nawet (co dzi$ uznalibysmy za nieporozumienie) Instytut Filozofii2!. Niektérzy
sugerujg, ze te roszady na UW miaty zwiazek z polityka wladzy wobec niezalez-
nych badaczy i nauczycieli, ktérych wiecej byto wsréd socjologéw i filozoféw22;
mozna powiedzie¢, ze byly wewnatrzuczelnianym gerrymanderingiem: niepo-
korni mieli stanowi¢ mniejszos¢. Nie wszyscy tak to widza?3. Wydziaty nauk
spotecznych (chyba juz bez powyzszego kontekstu) powstaty z czasem i na
innych uniwersytetach. Na wydziatach tych, zwykle w towarzystwie niektérych
innych nauk spotecznych, funkcjonuje dzis politologia (np. UWr, US, UG, UWM
w Olsztynie, U. Opolski, U. Zielonog6rski, Uniwersytet SWPS).

18 Szkota Nauk Politycznych w Warszawie: rocznik XXIl oraz program nauk na XXlll rok szkolny
1937/38, Warszawa: Instytut Spoteczny.

19 A. Zieba, Szkota Nauk Politycznych Uniwersytetu Jagielloriskiego, «Czasopismo Praw-
no-Historyczne» 2001, nr 2.

20 Dz.U.z 1951 r., poz. 304 i M.P. z 1952 r. Nr A-18, poz. 221.

21 Dz. Urz. MOISW z 1968 r. Nr A-10, poz. 65.

22 B, Brzostek, Zycie spofeczne Uniwersytetu 1945-1989, [w:] PM. Majewski (red.), Dzieje
Uniwersytetu Warszawskiego po 1945, Warszawa 2016, s. 222.

23 G. Ulicka, Poczqtki instytucjonalizacji nauk politycznych na Uniwersytecie Warszawskim po
Il wojnie Swiatowej, [w:] M. Wasowicz (red.), Nauki spoteczne na Uniwersytecie Warszaw-
skim, Warszawa 2020.
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W 1964 r. na uniwersytetach - UJ, UWr, UW, UAM, UMCS, Ut, UMK - oraz
w kilku innych uczelniach utworzono jednostki pod nazwg ,miedzywydziatowe
studium nauk politycznych”?4. Ich zadaniem byto realizowanie przedmiotu
o tresci na poty politologicznego na poty indoktrynacyjnego (legitymizujacego
rzady PZPR w Polsce Ludowej) w ramach przedmiotéw ogdlnouczelnianych
dla studentéw réznych kierunkéw studiéw. Jednoczes$nie na UW utworzono
(Centralny) Osrodek Metodyczny Studidow Nauk Politycznych?23,

Pod koniec lat sze$édziesiatych rozpoczeto tworzenie ,instytutéw nauk
politycznych” (w ramach wydziatéw albo poza wydziatami). Tworzenie tych
instytutéw jest kluczowym momentem, poniewaz zwykle byto zwigzane ze
skupianiem pracujacych dotychczas na réznych wydziatach pracownikéw, pro-
wadzeniem kierunku studiéw ,nauki polityczne” i nadawaniem stopni nauko-
wych w dyscyplinie pod ta sama nazwa. Pierwsze takie instytuty powstaty
w uniwersytetach w Poznaniu (1 VI 1967), Warszawie (25 I1X 1967), Wroctawiu
(1V 1969), Krakowie (12 VI 1969) i Katowicach (1 X 1975)25. Kolejne (niekiedy
z okredleniem ,miedzyuczelniany”) powstaty w Gdansku (1970), Lublinie
(1975), Lodzi (1976) i Szczecinie (1985), ale w ich przypadku nie taczyto sie to
od razu z uruchomieniem kierunku studiéw, a w szczegdlnosci nie z uzyska-
niem uprawnienia do nadawania stopni naukowych z politologii.

Tabela 2. Pierwsze instytuty nauk politycznych i ich poczatkowe umiejscowienie
w uniwersytetach?’

Mgr,
Uczelnia Data Umiejscowienie dr,
hab.

Uniwersytet Wydziat Prawa; od 18 IX 1969 jako pozawydziatowa | 1974,

- Adarpa 1VI 1967 |jednostka organizacyjna, od 1 VIIl 1975 w ramach | 1970,
Mickiewicza .
: Wydziatu Nauk Spotecznych 1987
w Poznaniu
. Wydziat Filozoficzny; od 1 IX 1968 w ramach 1967,
Uniwersytet .
Warszawski 25 1X 1967 | Wydziatu Nauk Spotecznych, od 1975 w ramach 1971,
Wydziatu Dziennikarstwa i Nauk Politycznych 1971

24 Dz. Urz. MSzW z 1964 r., poz. 67; Dz. Urz. MNSzWiT z 1976 r., poz. 6.

25 Dz. Urz. MSzW z 1964 r., poz. 68.

26 Dz. Urz. MOiSzW z 1967 r. Nr A-4, poz. 25 i Nr A-10, poz. 60, z 1969 r. Nr A-4, poz. 34
i Nr A-6, poz. 64 oraz Dz. Urz. MNSzWIT z 1975 r., poz. 69.

27 Na podstawie dziennikéw urzedowych oraz ministra wtasciwego do spraw szkolnictwa
wyzszego oraz cytowanych opracowan dotyczacych osrodkéw politologicznych.
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cd. Tabeli 2
Mgr,
Uczelnia Data Umiejscowienie dr,
hab.
. miedzywydziatowa jednostka organizacyjna; 1974,
Uniwersytet |1\ 1969 | od 11X 1988 w ramach Wydziatu Nauk 1972,
Wroctawski
Spotecznych 1989
. . 1975,
Uniwersytet od 18 Il 1970 w ramach Wydziatu Prawa
Jagiellonski 12 V11969 i Administracji 1971,
9 ) 1979
Wydziat Nauk Spotecznych (od 1 X 1973
Uniwersytet funkcjonowat w jego ramach Instytut Filozofii, 1973,
Slaski 1 X 1975 |Socjologii i Nauk Politycznych podzielony 1974,
w Katowicach 1 X 1975 na dwa instytuty, w tym Instytut 1987
Nauk Politycznych)

Zrédto: opracowanie wiasne.

Politologia w klasyfikacji dyscyplin naukowych

Politologia jako nauka spoteczna

W niektdrych panstwach i niektérych jezykach funkcjonuje odrebne nazew-
nictwo w odniesieniu do dyscyplin bedacych - w uproszczeniu - kontynuacja
filozofii przyrodniczej i humanistycznej oraz do dyscyplin bedacych kontynu-
acja starozytnej wiedzy praktycznej. Pierwszy obszar to po angielsku science,
pozostate obszary wiedzy wystepujg pod innymi nazwami (np. humanities,
technology). W jezyku polskim wiele obszaréw wiedzy lub innego rodzaju dzia-
falnosci umystowej (prawo, medycyne, a nawet teologie) wiacza sie do nauki.
W nauce w waskim znaczeniu (science) chodzi jedynie o poznanie prawdy.
W technologii (inzynierii, umiejetnosciach praktycznych), takze w medycynie,
chodzi o wiedze o tym, jak cos mozna zrobi¢?8. Z czasem wyodrebnity sie
nauki spoteczne (social science). By najkrécej opisac historie ich wyodrebnienia
mozna powiedzie¢ (w uproszczeniu), ze:

1) z dawnej filozofii (,wszechdyscypliny”) najpierw wyodrebnity sie (lub obok
niej wyrosty) wazne dla cztowieka umiejetnosci praktyczne: medycyna oraz
technologia vel inzynieria (jeszcze w starozytnosci); potem prawoznaw-
stwo (ktérego zadaniem byto dawanie legitymizacji decyzjom wiadzy oraz
rutynizacja rozstrzygania czestych sporéw miedzyludzkich),

28 W.H. Kunicki-Goldfinger, Znikqd donikqd, Warszawa 1993, s. 28-32.
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2) osobno rozpoznano réznice miedzy zagadnieniami przyrodniczymi (np. fi-
zyka, astronomia, ewolucyjne wyjasnienie zycia) a reszta filozofii,

3) w koncu, gdy (po wydzieleniu przyrodoznawstwa) pozostata filozofia hu-
manistyczna, z czasem dostrzezono, ze do czesci jej probleméw mozna
zastosowac metody ilosciowe, statystyczne, niekiedy nawet (podobnie jak
w naukach przyrodniczych) eksperymentalne - tak z humanistyki wyod-
rebnity sie nauki spoteczne.

W konsekwencji, szeroko rozumiang nauke mozemy podzieli¢ na nauki
przyrodnicze, nauki spoteczne i humanistyke, a w ich ramach wyodrebni¢
dziedzine nauk podstawowych i dziedzine nauk praktycznych vel stosowanych
(z trudem w humanistyce). Np. medycyna i technologia sg,zastosowaniowym”
wariantem nauk przyrodniczych (biologii, fizyki, chemii); pedagogika, zarza-
dzanie i prawoznawstwo - praktyczng odmiang nauk spotecznych. Niejedno-
krotnie poszczegdlne dyscypliny naukowe obejmujg jednoczesnie komponent
badan podstawowych oraz stosowanych, a bywa, ze s3 na pograniczu nauk
przyrodniczych, spotecznych i humanistyki.

Tabela 3. Typologia nauk

Nauki przyrodnicze spoteczne humanistyczne

fizyka, chemia, | ekonomia, socjologia, filozofia, jezykoznawstwo,

podstawowe |, . . . . . . .
biologia politologia, psychologia | literaturoznawstwo, historia
medycyna, . .

yeyna, zarzadzanie, pedagogika,

stosowane technologia (etyka normatywna?)
A prawoznawstwo
(inzynieria)

Zrédto: opracowanie wiasne autora.

Ponadto, w ekonomii i socjologii wystepuje podziat na ,mikro” i ,makro”:
mikroekonomia i makroekonomia, mate i wielkie struktury spoteczne??. Brak
chyba takiego podziatu psychologii. W przypadku politologii z kolei trudno
wskazaé poziom ,mikro”. Préba doszukiwania sie ,mikropolitologii” w polityce
lokalnej lub podstawowych organizacjach partyjnych bytaby czym$ w rodzaju
btedu przesuniecia kategorialnego. By¢ moze pewng analogia podziatu na
mikro i makro bytby podziat na politologie poréwnawcza (instytucje i zacho-
wania polityczne) i na stosunki miedzynarodowe.

Przedstawiona typologia pozwala rozpozna¢ miejsce politologii w nauce,
a zarazem wskaza¢ dyscypliny jej najblizsze — socjologia, ekonomia, psycholo-
gia — stanowiace tto poréwnawcze.

29 E. Babbie, Podstawy badarn spotecznych, Warszawa 2013, s. 50.
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Kierunki studiow, stopnie naukowe

Wspominane juz miedzywojenne szkoty nauk politycznych byly jedynie
rodzajem praktycznych studiow podyplomowych. W Polsce Ludowej funkcjo-
nowata oferta przedmiotéw ,politologicznych” na wielu kierunkach studiow
(w pewnej mierze obowigzkowych), jednak miaty one poniekad charakter
indoktrynacji politycznej. Pojawiaty sie czasem odgoérne specjalizacje na stu-
diach doktoranckich w rodzaju ,socjologia stosunkéw politycznych”. W Polsce
Ludowej poczatek politologii rozumianej jako osobny kierunek studiéw lub
osobna dyscyplina naukowa przypada na przetom lat 60. i 70. XX w. Mozli-
wos¢ przyznawania tytutu magistra na kierunku ,nauki polityczne” pojawita
sie w 1969 r. W latach 1991-2001 kierunek nosit nazwe ,politologia i nauki
spoteczne” (przy czym krétko, przez dwa miesiace, na przetomie lat 1991-1992
spolitologia”), a od 2001 r. wystepuje pod nazwa ,politologia”. Od 2011 r. nie
istnieje juz, z wyjatkami, rzadowy wykaz kierunkéw studiéw. Uczelnie same
nadaja nazwy kierunkom. Jesli bra¢ pod uwage dyscypline naukowa to ,nauki
polityczne” pojawity sie w 1970 r. W 1986 r. zostaly przemianowane na ,nauke
o polityce’, a w 1992 r. na ,nauki o polityce”. Od 2018 r. dyscyplina nosi nazwe
+hauki o polityce i administracji”. (Niezaleznie od prawnej nomenklatury do
kierunku i dyscypliny stosuje w tekscie nazwe ,politologia”)

Krétko funkcjonowata odrebnie dyscyplina ,nauki o polityce publicznej”
(2011-2018). W 2022 r. utworzono dyscypline ,stosunki miedzynarodowe"3°,
Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze urzedowe klasyfikacje dyscyplin stuzg jedy-
nie celom urzedowym, np. finansowym, organizacyjnym. Dyscypliny naukowej
nie da sie zadekretowac ani ,oddekretowad”. Pojawienie sie dyscypliny nauko-
wej jest rezultatem spotecznego procesu komunikowania wynikéw badan
naukowych miedzy uczestnikami tego procesu3!. Nawet gdyby minister zli-
kwidowat rozporzadzeniem politologie czy biologie, dyscypliny te nadal by
funkcjonowaly w procesie komunikowania wynikow badan, w ktérych testuje
sie naukowg metoda teorie naukowe. Podobnie, nawet przy ,zadekretowaniu”
w Polsce dyscypliny ,stosunki miedzynarodowe’, nie powstanie osobna gataz
nauki ani w Polsce, ani na swiecie32.

30 Dz.U.z 2022, poz. 2202.

31 ). Wiatr, Czy istnieje nauka o polityce?, «Zycie Szkoty Wyzszej» 1971, nr 5.

32 ). Szczepanski, Nauka o polityce w swietle Ustawy 2.0 i aktéw wykonawczych, «Przeglad
Europejski» 2020, nr 1.
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Kadrowcy: zatlozyciele i menedzerowie politologii polskiej

Uwagi metodologiczne

Hipoteza zakfada, ze stan politologii polskiej jest m.in. konsekwencja
wyksztatcenia (ukonczonego kierunku studiow) jej zatozycieli i kierownikow
(wiedze metodologiczng nabywa sie w najwiekszym stopniu na systematycz-
nych zajeciach w trakcie studiéw). Oczywiste, ze pracownicy nowo tworzonych
(1967-1975) instytutéw nauk politycznych, w tym dyrektorzy oraz cztonko-
wie Centralnej Komisji do Spraw Stopni i Tytutéw musieli mie¢ juz ukonczone
jakies studia (np. prawo, historia, socjologia, ekonomia, dziennikarstwo). Przy-
puszczam, iz im wiecej wsrdd zatozycieli politologii bytoby przedstawicieli
klasycznych nauk spotecznych (socjologii, ekonomii czy nawet psychologii),
tym politologia bytaby dzis blizsza opisanemu wcze$niej wzorcowi nauki spo-
tecznej. Poza tym, Zze kto$ moze uznad te hipoteze za przytyk (niech jednak
prawnicy i historycy sie nie obrazaja, bo w istocie nie o nich tu chodzi), sam
moge tez zgtosi¢ do niej zastrzezenia. Po pierwsze, wptyw na polityke zatrud-
nienia w instytucie mogty miec tez inne osoby (np. rektor, dziekan wydziatu,
aparat PZPR). Po drugie, mogty wystepowac ograniczenia natury politycznej
(np. rezerwa wobec socjologii, ministerialna kontrola programu studiow). Jesli
chodzi o osoby, funkcje i daty opieratem sie na réznych publikacjach oraz
informacjach od oséb czynnych dzis w osrodkach politologicznych33. W przy-
padku wyksztatcenia magisterskiego omawianych oséb niekiedy konieczne
byto oparcie sie na mniej pewnych zrédtach internetowych lub poszlakach.
Nawet wsrdd oséb dos¢ mtodych, niektdrzy nie ujawniajg w notkach biogra-
ficznych, to jaki kierunek studiéw ukonczyli, ograniczajac sie do nazwy uczelni,
nazwy wydziatu lub wskazania obszaru zainteresowan.

33 J. lwanek, Od redakcji, «Studia Politicae Universitatis Silesiansis» 2005, t. 1; B. Krauz-Mo-
zer, P. Borowiec, P. Scigaj, Kim jestes politologu? Historia i stan dyscypliny w Polsce, t. |, Kra-
kow 2011; B. Sitek (red.), Centralna Komisja do Spraw Stopni i Tytutdw (1991-2020), War-
szawa 2020; K. Dziubka, B. Rogowska, C. Lewandowski, J. Tomaszewski, W kregu historii
i politologii: ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Stanistawowi Dgbrowskiemu,
Wroctaw 2002; C. Mojsiewicz, Od polityki do politologii, Torur 2005; A. Bodnar, J.J. Wiatr,
J. Wréblewski (red.), Prawo i polityka, Warszawa 1998; C. Madajczyk, In memoriam:
Profesor Dr Marian Zychowski (1922-1972), «Dzieje Najnowsze» 1973, nr 2; W. Kalicki,
Dziesie¢ lat Instytutu Nauk Politycznych Uniwersytetu Wroctawskiego, «Sobdtka» 1979,
nr 4; T. Motdawa, Z. Kietminski, G. Ulicka, K.A. Wojtaszczyk (red.), Paristwo, demokracja,
samorzqd: ksiega jubileuszowa na szescdziesieciopieciolecie Profesora Eugeniusza Zielini-
skiego, Warszawa 1999; M.J. Malinowski (red.), Swiat w okresie przemian: ksiega pamigqt-
kowa dedykowana Profesorowi Longinowi Pastusiakowi na 65-lecie urodzin, Gdarsk 2000;
Sktad Osobowy UAM, https://www.wbc.poznan.pl (rézne lata). Informacje przekazali mi
lub potwierdzili moje ustalenia takze: D. Przastek, P. Laidler, R. Alberski, S. Zyborowicz,
A. Turska-Kawa i S. Kubas.
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Dyrektorzy instytutéw nauk politycznych

Wsréd kadrowcdw, za kluczowych mozna uznaé dyrektordw, tworzonych
od 1967 r. instytutdw nauk politycznych. W pewnej mierze instytuty te byly
kontynuacja miedzywydziatowych studiéw nauk politycznych. Wéréd kolej-
nych dyrektoréw instytutéw (biorgc pod uwage instytuty pieciu uniwersyte-
tow: UAM, UW, UWr, UJ, US i liczac tylko do czasu, gdy nie pojawit sie w spo-
séb naturalny, w latach 2005-2012, pierwszy politolog) dominuja prawnicy
(55%). Wystepuja jeszcze historycy (35%), ekonomisci (7,5%), geograf (2,5%).
Brak jest socjologdéw (przypomnijmy, branza kiedy$ podejrzana). Jak mozna sie
domysla¢, kadrowcy ci przyciagali do instytutéw nauczycieli po macierzystych
kierunkach studiéw.

Tabela 4. Wyksztatcenie dyrektoréw instytutéw nauk politycznych34

Uczelnia

Ukonczony

Uniwersytet

Dyrektor przez dyrektora
kierunek studiow
Adam topatka (1964-1967)* prawo
Adam topatka (1967-1972) prawo
Stanistaw Wykretowicz (1972-1976) ekonomia

Uniwersytet
Warszawski

im. Adama Tadeusz Filipiak (1976-1987) historia/ekonomia
Mickiewicza Janusz Romul (1988-1991) prawo
w Poznaniu Kazimierz Robakowski (1991-2008) historia
Tadeusz Wallas (2008-2016) — dziekan wydziatu | politologia
Andrzej Stelmach (2016-...) - dziekan wydziatu | politologia
Marian Zychowski (1964-1967)* historia
Marian Zychowski (1967-1968) historia
Remigiusz Bierzanek (1968-1972) prawo

Bogustaw Mrozek (1972-1975)

historia (SGSZ, 1953)

Artur Bodnar (1976-1981)

ekonomia (LNG, 1953)

Eugeniusz Zielinski (1981-1991)

prawo
(WDK SGSZ, 1958)

Stanistaw Filipowicz (1991-1999)

prawo

Konstanty A. Wojtaszczyk (1999-2001) prawo
Tadeusz Motdawa (2001-2005) prawo
Stanistaw Sulowski (2005-2016) politologia
Ewa Marciniak (2016-2020) pedagogika
Daniel Przastek (2020-...) - dziekan wydziatu | politologia

34 7rédto: zob. przypis 30.
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cd. Tabeli 4
Ukonczony
Uczelnia Dyrektor przez dyrektora
kierunek studiow
Kazimierz Opatek (1964-1969)* prawo
Kazimierz Opatek (1969-1975) prawo
Marek Sobolewski (1975-1979) prawo
Witold Zakrzewski (1979-1984) prawo
Uniwersytet Krzysztof Patecki (1984-1996) prawo
Jagiellonski Andrzej Mania (1996-1999) historia
w Krakowie Wiestaw Kozub-Ciembroniewicz (1999-2002) | historia
Irena Stawowy-Kawka (2002-2008) geografia
Wrtodzimierz Bernacki (2008-2012) politologia
Robert Ktosowicz (2012-2020) historia
Adrian Tyszkiewicz (2020-...) politologia
Wriadystaw Zamkowski (1964-1968)* prawo
Bolestaw Pazdzior (1968-1969)* prawo
Marian Orzechowski (1969-1972) historia
Bronistaw Pasierb (1972-1987) historia
) Stanistaw Dabrowski (1987-1996) prawo
\l/Jvr:;vxc/Er\i/);tlzt Andrzej Antoszewski (1996-1999) prawo
Teresa tos-Nowak (1999-2005) prawo
Ryszard Herbut (2005-2012) prawo
Jacek Sroka (2012-2014) politologia

Robert Alberski (2014-2020)

politologia

Dariusz Skrzypirski (2020-...)

politologia

Uniwersytet Slaski
w Katowicach

Wsiewotod Wotczew (1970-1973)**

historia/ekonomia

Janusz Kolczynski (1973-1975)** prawo
Janusz Kolczynski (1975-1976) prawo
Adam Hrebenda (1977) historia
Jan Kantyka (1977-1981) historia
Adam Hrebenda (1981-1987) historia
Piotr Dobrowolski (1987-2002) historia
Jan Iwanek (2002-2012) prawo
Mariusz Kolczyriski (2012-2019) politologia

Agnieszka Turska-Kawa (2019-...)

politologia/psychologia

* Miedzywydziatowe studium nauk politycznych.
** Zaktad nauk politycznych.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie E. Babbie, Podstawy badar spotecznych, Warszawa 2013.
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Reprezentanci politologii w Centralnej Komisji
do Spraw Stopni i Tytutow

Mozna sie domysla¢, ze wzorce politologicznej dziatalnosci naukowej
wyznaczali tez reprezentujacy politologie cztonkowie Centralnej Komisji do
Spraw Stopni i Tytutow (CK) i jej poprzedniczek. Od 2019 r. podobna, cho¢
nieco skromniejsza, funkcje petni Rada Doskonatosci Naukowej (RDN). Do
2018 r. uzyskanie lub nieuzyskanie stopnia naukowego decydowato o moz-
liwosci dalszego zatrudnienia w uczelni, o zmianie stanowiska (wyktadowca)
i o zwiekszeniu pensum dydaktycznego, o mozliwosci objecia stanowisk
kierowniczych lub o cztonkostwie w ciatach kolegialnych uczelni (dostep-
nych tylko dla doktoréw habilitowanych lub profesoréw). Jeden z ,politolo-
gow” — Adolf Dobieszewski — ,jako cztonek Centralnej Komisji Kwalifikacyjnej
i uczestnik zespotu partyjnych politologéw [...] miat [pono€] duzy wplyw na
ksztattowanie sytuacji w osrodkach politologicznych”3s.

Liczac od 1970 do 2013 r. reprezentantami politologii w CK w 63% byli
absolwenci prawa, w 17% historii, w 17% filozofii, a 3% dziennikarstwa. Zatem
reprezentantem politologii w tym okresie nie byt ani razu absolwent podsta-
wowych nauk spotecznych (socjologia, ekonomia, psychologia). Od 2014 r.
w CK (RDN) pojawiaja sie juz absolwenci politologii.

Tabela 5. Wyksztatcenie magisterskie cztonkéw Centralnej Komisji ds. Stopni i Tytutu
reprezentujacych politologie

Okres, kadencja Reprezentant politologii Wyksztalcenie
1970-1973 Baszkiewicz Jan prawo
| kadencja CKK Baszkiewicz Jan prawo
(06.1973-05.1976)
Il kadencja CKK Baszkiewicz Jan prawo
(06.1976-05.1979) | Dobieszewski Adolf historia
Il kadencja CKK Baszkiewicz Jan prawo
(06.1979-12.1983) | Dobieszewski Adolf historia
. Baszkiewicz Jan prawo
I(\llglga\fir;cg;)CKK Zawadzki Sylwester prawo
Pasierb Bronistaw historia
. Baszkiewicz Jan prawo
xgggf?ggo)cw Dobieszewski Adolf historia
Pasierb Bronistaw historia

35 P. Gasztold, Towarzysze z betonu: dogmatyzm w PZPR 1980-1990, Warszawa 2019.
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cd. Tabeli 5

Okres, kadencja

Reprezentant politologii

Wyksztalcenie

| kadencja CK
(1991-1993)

Baszkiewicz Jan

prawo

Mojsiewicz Czestaw

filozofia
(mgr Wydz. Spot.-Filozof. UW, 1954)

Pastusiak Longin

dziennikarstwo

Il kadencja CK
(1994-1996)

Baszkiewicz Jan

prawo

Mojsiewicz Czestaw

filozofia
(mgr Wydz. Spot.-Filozof. UW, 1954)

Dabrowski Stanistaw

prawo

Il kadencja CK
(1997-1999)

Baszkiewicz Jan

prawo

Mojsiewicz Czestaw

filozofia
(mgr Wydz. Spot.-Filozof. UW, 1954)

Zielinski Eugeniusz

prawo (Sz. Gt. St. Zagr.)

IV kadencja CK
(2000-2002)

Baszkiewicz Jan

prawo

Mojsiewicz Czestaw

filozofia
(mgr Wydz. Spot.-Filozof. UW, 1954)

Zielinski Eugeniusz

prawo (Sz. Gt. St. Zagr.)

V kadencja CK
(2003-2006)

Baszkiewicz Jan

prawo

Mojsiewicz Czestaw

filozofia
(mgr Wydz. Spot.-Filozof. UW, 1954)

VI kadencja CK
(2007-2010)

Antoszewski Andrzej

prawo

Wojtaszczyk Konstanty Adam | prawo

VIl kadencja CK Antoszewski Andrzej prawo

(2011-2013) Wojtaszczyk Konstanty Adam | prawo
Antoszewski Andrzej prawo

VIIl kadencja CK -

(2014-2017) Wojtaszczyk Konstanty Adam | prawo
Aniot Wtodzimierz Krzysztof* | politologia
Antoszewski Andrzej prawo

IX kadencja CK -

(2018-2021) Wojtaszczyk Konstanty Adam | prawo
Aniot Wiodzimierz Krzysztof* | politologia
Itrich-Drabarek Jolanta politologia

RDN - .

(06.2019-12.2023) YVaIIas Tadeusz politologia
Zukowski Arkadiusz politologia

* Reprezentowat odrebng wéwczas dyscypline ,nauki o polityce publicznej”.

Zrédto: opracowanie wiasne.

Nie neguje pozytywnego znaczenia prawnikéw w rozwoju politologii.
Niektdérzy z nich sg autorami popularnych przez wiele lat podrecznikéw, np.:
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J. Baszkiewicz i F. Ryszka36, M. Sobolewski3?, czy autorzy podrecznika Systemy
polityczne rozwinietych krajéw kapitalistycznych38. Problem w tym, ze w kontek-
$cie wspotczesnych oczekiwan wobec nauki spotecznej, prawnicza perspektywa
nie wystarcza do ich realizacji. Znamienne, ze dopiero w 2022 r. ukazat sie pierw-
szy podrecznik do metodologii badan dla prawnikéw (dla doktorantow prawa)3°.
(Tylko cze$ciowo mozna uzasadni¢ to faktem, ze prawoznawstwo jest bardziej
umiejetnoscig praktyczng, niz nauka podstawowa). Wspomniani prawnicy wpty-
neli pozytywnie na polska politologie nie dlatego, ze byli prawnikami, lecz dla-
tego, ze byli wrazliwymi badaczami zjawisk, instytucji i zachowan politycznych.

Problem metodologii badan

Nauka to nie okreslony zaséb wiedzy, lecz metoda osiggania tej wiedzy.
Niekiedy twierdzi sie tez, ze o wyodrebnieniu okreslonej dyscypliny naukowej
(np. politologii), s$wiadczy to, ze posiada odrebne od innych dyscyplin metody
badawcze. Mozna kwestionowac to twierdzenie. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze dobra wiedza o polityce uzyskiwana moze by¢ jedynie przy pomocy metody
naukowej. O tym, czy politologia jest dyscypling naukowsq i jak zaawansowana,
moze $wiadczy¢ zatem niekoniecznie odrebno$¢ metod badawczych (dlaczego
miataby mie¢ odrebne metody od innych nauk spotecznych), ale umiejetnos¢
stosowania naukowych metod badawczych oraz ich stosowanie w procesie
pozyskiwania wiedzy, a takze przekazywanie tej umiejetnosci poczatkujgcym
politologom przez bardziej doswiadczonych przedstawicieli tej dyscypliny. By
ustali¢ tak rozumiang naukowos$¢, czy jakos¢ politologii, mozna po pierwsze
poréwnac odsetek artykutdw w czasopismach naukowych prezentujacych
wyniki badan zrealizowanych zgodnie z metoda naukowg, w poréwnaniu
z innymi dyscyplinami (ekonomia, psychologig i socjologia). Po drugie, mozna
poréwnac liczbe i zasieg podrecznikdéw do metodologii badah przygotowa-
nych przez politologéw i przez przedstawicieli innych nauk spotecznych. Po
trzecie, mozna poréwnac liczbe godzin zaje¢ z metodologii badan naukowych
na kierunkach studiéw odpowiadajacych politologii i innym poréwnywanym
dyscyplinom. Pierwsza propozycja przekracza mozliwosci krétkiego badania.
Ogranicze sie do dwéch pozostatych propozycji.

36 ). Baszkiewicz, F. Ryszka, Historia...

37 M. Sobolewski, Partie i systemy partyjne Swiata kapitalistycznego, Warszawa 1977.

38 A. Jamréz (red.), Systemy polityczne rozwinietych krajow kapitalistycznych, Warszawa
1989.

9 H. Izdebski, A. tazarska, (red.), Metodologia dysertacji doktorskiej dla prawnikéw: teoria
i praktyka, Warszawa 2022.

w
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Podreczniki do metodologii badan naukowych

Jedli chodzi o podreczniki do przedmiotéw metodologicznych, przyjatem
kilka zatozen. Po pierwsze, chodzi o podreczniki przygotowane przez polskich
akademikéw. Wykluczytem zatem nawet bardzo popularne ttumaczenia,
np. J.B. Johnson, H.T. Reynolds i J.D. Mycoff40, W.P. Shively#1, E. Babbie*2. Cho-
dzi wszak w tym badaniu o polskich politologéw. Nie ulega jednak watpli-
wosci, Zze ttumaczenia podrecznikdw obcojezycznych moga by¢ traktowane
jako zmienna korelujgca z rozwojem politologii polskiej. Po drugie, chodzi
o typowe akademickie, kursowe, podreczniki, a nie wybory probleméw, czy
jedynie pewna perspektywe, wycinek przedmiotu lub stowniki. Po trzecie,
pominatem podreczniki dotyczace przede wszystkim statystyki oraz podrecz-
niki prezentujace teorie naukowe testowane w danej dyscyplinie. Niektorzy
twierdza, ze teorie naukowe w nie mniejszym stopniu stanowig o zaawanso-
waniu dyscypliny, ale problem ten zastuguje na odrebne potraktowanie. Po
czwarte, odrzucitem publikacje dostepne wytacznie w Internecie. Po piate,
w niektorych przypadkach, z jednej strony podrecznik przygotowany przez
konkretnego akademika przyjmuje z czasem inny tytut, co formalnie jest kolej-
nym podrecznikiem, z drugiej, niektére podreczniki posiadajg wiele wydan.
Tak czy inaczej, swiadczy to o ptodnosci metodologédw w danej dyscyplinie
i 0 znaczeniu metodologii w tej dyscyplinie. Potwierdza to tez cytowalnos¢
niektérych podrecznikéw, ktérg podatem (wedtug Google Scholar).

Tabela 6. Podreczniki do metodologii badan przygotowane przez przedstawicieli
czterech dyscyplin

Podreczniki metodologiczne
(w tym liczba wydan, liczba stron w ostatnim wydaniu
i cytowania wg Google Scholar, grudzien 2022)

Nowak, S. Metodologia badar spotecznych. Warszawa 2012, wyd. 2, s. 494

(cyt: 1294)

Sztumski, J. Wstep do metod i technik badan spotecznych. Katowice 2020, wyd. 8,
s. 335 (cyt.: 729+33)

Nowak, S. Studia z metodologii nauk spotecznych. Warszawa 1965, s. 370 (cyt.: 116)
Soloma, L. Metody i techniki badan socjologicznych: wybrane zagadnienia.

Olsztyn 2002, wyd. 2, s. 210 (cyt.: 72)

Socjologia

40 J.B. Johnson, H.T. Reynolds, J.D. Mycoff, Metody badawcze w naukach politycznych, War-
szawa 2010.

41 W.P. Shively, Sztuka prowadzenia badar politycznych, Poznan 2001.

42 E, Babbie, Badania spofeczne w praktyce, Warszawa 2004; E. Babbie, Podstawy...
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cd. Tabeli 6

Podreczniki metodologiczne
(w tym liczba wydan, liczba stron w ostatnim wydaniu
i cytowania wg Google Scholar, grudziern 2022)

Socjologia

Podgorski, R.A. Metodologia badari socjologicznych. Bydgoszcz — Olsztyn 2007,
s. 239 (cyt.: 69)

Karpinski, J. Wprowadzenie do metodologii nauk spotecznych. Warszawa 2006,

s. 360 (cyt.: 4)

Lutynski, J. Metody badari spotecznych: wybrane zagadnienia. t6dz 2000, wyd. 2,
s. 315

Skarbek, W. Wybrane zagadnienia metodologii nauk spotecznych.

Piotrkow Trybunalski 2013, s. 124

Psychologia

Brzezinski, J.M. Metodologia badari psychologicznych. Warszawa 2019, wyd. 6,

s. 528 (cyt.: 1212+57+39+29)

Brzezinski, J.M. Elementy metodologii badar psychologicznych. Warszawa 1980,
wyd. 2, s. 348 (cyt.: 326)

Brzezinski, J.M. Metody badan psychologicznych w zarysie. Poznan 1975, s. 170
(cyt.: 20)

Zimny, Z. Zarys metodologii badari spotecznych. Czestochowa 1999, s. 318 (cyt.: 3)
Zimny, Z. Metodologia badari spofecznych: wprowadzenie. Czestochowa 2000, s. 418

Ekonomia

Sagan, A. Metodologia badari ekonomicznych. Krakéw 2016, s. 204 (cyt.: 27)
Zurawicki, S. Metodologiczne problemy nauk ekonomicznych, Warszawa 1969,

s. 270 (cyt.: 21)

Wojciechowska, R., Nowogrédzka, T., Miciula, |. Metodologia badar naukowych
w naukach ekonomicznych. Warszawa 2016, s. 150 (cyt.: 2)

Semkow, J., Zurawicki, S. Elementy metodologii nauk ekonomicznych.

Warszawa 1977, s. 217

Leskiewicz, ., Leskiewicz, Z. Zarys metodologii ekonomii cz. I. Szczecin 1998, s. 246
Balicki, W. Wykfady z metodologii nauk ekonomicznych. Poznarn 2002, s. 82
Kucinski, K. (red.) Metodologia nauk ekonomicznych: dylematy i wyzwania.
Warszawa 2010, s. 239

Stachak, S. Podstawy metodologii nauk ekonomicznych. Warszawa 2013, s. 308
Flejterski, S., Urchs, M. Elementy filozofii i metodologii nauk ekonomicznych.
Krakéw 2015, s. 226

Burnewicz, J. Filozofia i metodologia nauk ekonomicznych. Warszawa2021, s. 870
(cyt.: 0)

Politologia

Klementewicz, T. Rozumienie polityki: zarys metodologii nauki o polityce.
Warszawa 2011, wyd. 2, s. 354 (cyt.: 79+2)

Surmaczynski, M. Podstawowe problemy metodologiczne nauk
spoteczno-politycznych. Wroctaw 2010, s. 167 (cyt.: 13)

Szostak, W., Kowalik, J. Metodologiczne problemy nauk o polityce. Kielce 2007,
s. 252 (cyt.: 6)

Chodubski, A. Wstep do badari politologicznych. Gdansk 2004, wyd. 2, s. 221
Zielinski, J. Metodologia pracy naukowej. Warszawa 2012, s. 136

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Zwrdéce uwage na kilka kwestii. Liczba polskich podrecznikéw i ich wydan
wskazuje na istotne znaczenie metodologii i metodologéw w socjologii, psy-
chologii i ekonomii. Potwierdza to ich cytowalnos¢ (socjologia i psychologia).
Niewykluczone, ze sg one konsekwencja zainteresowania tymi podrecznikami
takze ze strony wykfadowcéw i studentéw politologii. Zapewne wielu polito-
logéw ma za sobg lekture podrecznika S. Nowaka*3. Popularny jest tez pod-
recznik J. Sztumskiego*4. Miatem problem z przypisaniem go do konkretnej
dyscypliny. Autor jest absolwentem prawa, pracowat w instytucie nauk poli-
tycznych US, jednak w notce o sobie na oktadce podrecznika — mam wrazenie,
ze celowo - podaje btedng nazwe instytutu, tak by nie pojawito sie w niej
okreslenie ,politycznych”. Z podanych na poczatku przyczyn, musiatem pomi-
n3g¢ podrecznik metodologiczny dla politologéw grupy autoréw z UMK (ma
wytgcznie wersje internetowg)*>, a takze stownik46,

Po drugie, jesliby utrzymywac teze o odrebnosci metodologicznej polito-
logii (co nie znaczy, ze jej bronie), zaskakuje fakt, iz w podrecznikach politolo-
gicznych tych odrebnych metod nie przedstawiono.

Po trzecie, jezeli przyjmiemy, ze politologia stosuje metody i techniki
badawcze wspdlne wszystkim dyscyplinom spotecznym, w szczegdlnosci
socjologii, nalezy odnotowac fakt, iz to nie politolodzy sg autorami wznawia-
nych lub poczytnych podrecznikow metodologicznych. Choé¢ mozna to ttu-
maczy¢ tym, ze nawet osoby, ktére od studiéw do profesury funkcjonowaty
w instytutach politologicznych, nie nabyty jeszcze gruntownej wiedzy i umie-
jetnosci metodologicznych oraz $wiadomosci w tym zakresie, a wiec i checi,
mozliwosci czy okazji do przygotowania podrecznikéw metodologicznych, to
jednak swiadczy to nadal (w tym waskim sensie) o stabosci metodologicznej
instytucjonalnie rozumianej politologii.

Ksztatcenie metodologiczne studentow politologii

Jesli chodzi o ksztatcenie metodologiczne studentéw, wzigtem pod uwage
liczbe godzin i liczbe ECTS przedmiotéw metodologicznych obowigzkowych
dla wszystkich studentéw kierunku.

Liczbe godzin (i ECTS) na poszczegdlnych kierunkach mozna mierzy¢
zardbwno minimalnymi wymaganiami w tym zakresie, po raz ostatni okreslo-

43 S. Nowak, Metodologia badari spotecznych, Warszawa 2012.

44 ). Sztumski, Wstep do metod i technik badan spotecznych, Katowice 2020.

45 R. Backer, L. Czechowska, G. Gadomska, J. Gajda i in., Metodologia badar politologicz-
nych, Warszawa 2016.

46 ) R. Sielezin, Metodologia badarn spotecznych: definicje, terminy, pojecia, Jelenia Géra 2021.
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nymi centralnie przez ministra w 2007 r., jak i liczbami wymienionymi w pro-
gramach studiéw ustalonymi przez organy uczelni.

Z rozporzadzenia ministra wynikato, ze przedmioty metodologiczne i sta-
tystyczne na innych, niz politologia kierunkach miaty zdecydowanie wiekszy
(minimalny) ilosciowy, godzinowy udziat w programie studiéw.

Tabela 7. Przedmioty metodologiczno-statystyczne na kierunkach studiéw
z zakresu nauk spotecznych

Przedmioty metodologiczno-statystyczne
Kierunek studiow (i ich minimalna liczba godzin; nie wszystkim przedmiotom
przypisano minimalng liczbe godzin)

Matematyka (60)
Statystyka opisowa (30)
Ekonometria (30)
Rachunkowos¢ (30)
Ekonomia Analiza ekonomiczna

Whnioskowanie statystyczne (30)
Ekonometria i prognozowanie proceséw ekonomicznych (30)
Ekonomia matematyczna

Statystyka i demografia

Politologia
Metodologia badan politologicznych (30)
Psychologia Metodologia badan psychologicznych i statystyka (90)
(kierunek Psychometria
jednostopniowy) Diagnoza psychologiczna
Statystyka
Metody badan spotecznych
Procesy ludnosciowe
Socjologia Przygotowanie i realizacja projektu badawczego

Metodologia nauk spotecznych (60)
Zaawansowane techniki komputerowej analizy danych
Procedury badan ewaluacyjnych

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Dz.U. z 2007 r. poz. 1166.

Niezaleznie od rzadowych standardéw ksztatcenia dla poszczegdlnych kie-
runkéw studidéw, ktore ustalaja wymagania minimalne, warto tez poréwnac
ilos¢ czasu (godziny, ECTS) poswiecanego przedmiotom metodologicznym
w programach studiéow politologicznych w niektérych uczelniach. Jedynie
w czesci badanych uczelni wymiar zaje¢ metodologicznych istotnie przewyz-
sza rzadowe minima (UW, US, UWr).
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Tabela 8. Obowigzkowe przedmioty metodologiczne na kierunku ,politologia” (2022/23)"

Uczelnia | Stopien Przedmiot (semestr) Godz. ECTS
Metodologia politologii (1)
. . 30 4
Analiza polityczna (3) 30 )
uw Metody i techniki badania zycia 30 3 |13
politycznego (3)
I Nurty badan politologicznych (1) 30 4
Laboratorium politologa (1) 15 2
Wstep do badan politologicznych (1) 30 2
ué Myslenie krytyczne w analizie politycznej (2) | 15 2 | 10
Warsztat badawczy politologa (2) 15 2
I Modut laboratoryjny (1) 15 2
| Warsztat badawczy politologa (4) 30 2
UWr 8
I Warsztat metodologiczny (2) 45 6
| Wprowadzenie do metodologii (1) 15 2
uJ 5
Il Metodologia badan politologicznych (1) 30 3
Podstawy metodologii badan
I . . 15 1
UAM politologicznych (3) 5
Il Metodologia badan politologicznych (1) 30 4

* Z uchwalonych przez senaty pieciu uczelni obowigzujacych programéw studiow.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Whioski i rekomendacje

Politologia jest najmtodsza z podstawowych nauk spotecznych. Jej naro-
dowe problemy pietrza sie, gdy rozwijata sie w specyficznym kontekscie
(Polska Ludowa, czy szerzej autorytaryzm). Tego problemu - bo powstata po
upadku systemu autorytarnego — nie ma np. politologia czeska*’. Niewatpliwie
politologia polska rézni sie, jak dowodza T. Warczok i Z. Zarycki od socjologii.
Staratem sie pokaza¢, ze zrodta tego tkwig w kadrach zatozycielskich poli-
tologii: prawnicy i historycy, a nie socjolodzy, ekonomisci czy psycholodzy.
Wyksztatcenie prawnicze lub historyczne organizatoréw politologii nie uta-
twiato zbudowania kadry typowej dla kierunku studiéw i dyscypliny z zakresu
nauk spotecznych. W konsekwencji i program studiow tez nie w petni uwzgled-

47 ). Holzer, P. P3eja, Politologia czeska: pietnascie lat rozwoju, [w:] M. Cichosz, K. Zamorska
(red.), Politologia w Polsce: stan badari i perspektywy, Wroctaw 2006.

188 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 67



Czym skorupka za mtodu nasigk(t)a? Kadrowcy politologii i ksztatcenie jej studentdw w Polsce

nia potrzeby wspoétczesnych nauk spotecznych. W programach studiéw polito-
logicznych ilos¢ zaje¢ metodologicznych nadal jest wyraznie mniejsza niz na
studiach socjologicznych, psychologicznych i ekonomicznych. Zwiekszenie ilo-
$ci tych zajec¢ na politologii zapewne nie pogorszytoby perspektyw politologii.

Nie oznacza to jednak, ze dobra politologia rozumiana jako grupa badaczy
wyjasniajacych zjawiska polityczne i jako wyniki ich badan w Polsce nie istnieje.
Tak rozumiana politologia rozwija sie niezaleznie od urzedowych podziatéow
i zaszeregowan. Wyniki badan z obszaru politologii dos¢ czesto publikuja tez
socjolodzy*8. Nie moze to by¢ zaskakujace takze z innego powodu. Niezalez-
nie od personalnych (prawniczo-historycznych) poczatkéw polskiej politologii,
przedmiotowo i metodologicznie jest ona nastepczynia socjologii (polityki).
Co prawda niektérzy doszukuja sie réznic miedzy socjologia polityki, a polito-
logig?*?, ale nie jest to konieczne. Wiecej, poniewaz ciekawe i wazne problemy
badawcze czekaja na podjecie, w przypadku niedoinwestowania metodolo-
gicznego politologéw, nadal z powodzeniem bedg podejmowac je przedstawi-
ciele sasiednich dyscyplin. Gtéwnie socjologii, w mniejszym stopniu ekonomii,
geografii spoteczno-ekonomicznej, czasem psychologii.
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Abstract: The article discusses the significance of the practices of repartition for the
disintegration and integration of social groups. It has been emphasized that repartitions
are not only generated by social expectations, mobilise the voters, and help politicians take
advantage of social problems, but they also contribute to the integration of social groups.
The groups comprised of the supporters of repartitions, who accept their message, and
also of their opponents, who irrevocably reject the changes put forward by the repartitions.
The power of repartitions, which, first and foremost, resides in the legality of the system,
the refusal to accepts its inequalities and in the promise of new fair hierarchies translates
into the creation of social bonds. Repartitions bring together those who are excluded and
want for goods with those who have them in excess. By bringing the individuals together,
repartitions make the creation of a fair order more likely. It is because of these properties
that they become politically useful tools, instrumental in remodelling the society, which
ultimately leads to its integration into one entity.

Wprowadzenie

W artykule koncentruje sie na oméwieniu zasobdéw integracyjnych i dez-
integracyjnych praktyk repartycji', nowej kategorii analityczno-teoretycznej
bedacej czescia polityki, a zarazem mogacej stuzy¢ jej wyjasnianiu. Za praktyki
uznaje rozpowszechnione w dyskursie dychotomie?, uzywane przez politykdw
wszystkich opcji politycznych, stuzace osigganiu krotko- i dlugoterminowych
celéw politycznych. Przyktadami repartycji sg stosowane w dyskursie w minio-
nych latach przeciwstawienia typu: ,Polska A" - ,Polska B"3, ,Polska solidarna”
- ,Polska liberalna”, ,Polska autorytarna ze sktonnoscia do budowy panstwa
policyjnego” - ,Polska demokratyczna™, ,Polska Solidarnosci” - ,Polska post-

T Niniejszy tekst stanowi czes¢ wynikéw badan prowadzonych przez autora nad polskimi
podziatami spotecznymi. Catos¢ ukaze sie w monografii: The Politicization of Social Divi-
sions in Post-War Poland.

2 Polski dyskurs polityczny ,przesigkniety” jest przedstawieniami. Zob. P. Obacz, Podziat
spoteczno-polityczny w Polsce — wymiar aksjologiczny. Istota, konsekwencje, prognozy, [w:]
E. Starzynska-Kosciuszko (red.), Wartosci i wartosciowanie we wspétczesnej humanistyce.
I: perspektywa filozoficzna, Olsztyn 2017, s. 202.

3 A. Keska, Stare i nowe podziaty spoteczne w Polsce, [w:] M. Jarosz (red.), Wykluczeni.
Wymiar spoteczny, materialny i etniczny, Warszawa 2008, s. 51.

4 P. Borowiec, Uwarunkowania, przebieg i wyniki wyboréw parlamentarnych w 2007 roku,
[w:] K. Pokorna-lgnatowicz (red.), Wybory parlamentarne 2007. Media w kampanii wybor-
czej, Krakéw 2008, s. 16.

5 Adam Michnik: Komorowski przegra wybory tylko, jesli pijany przejedzie na pasach zakon-
nice w ciqzy, https://wiadomosci.wp.pl/adam-michnik-komorowski-przegra-wybor-
y-tylko-jesli-pijany-przejedzie-na-pasach-zakonnice-w-ciazy-6027669969146497a
(6.01.2015).
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komunistyczna”¢, ,Polska otwarta” - ,Polska zamknieta"?, ,Polska racjonalna”
- ,Polska radykalna”8, ,Polska tolerancyjna” — ,Polska $redniowieczna i kseno-
fobiczna™ czy ,Polska plus” —,Polska minus”10. Korzystanie w polskiej polityce
z repartycji po 1989 roku potwierdza nie tylko ich przydatnos¢?, ale tez istnie-
nie trwatych podziatéw spotecznych, ktére repartycje upolityczniaja. Ponadto
obrazuje dazenie tworcow repartycji do zainteresowania wyborcéw nieréw-
nosciami, wtasng oferta polityczng, ale takze do likwidacji nieakceptowalnych
relacji. Wymienione wyzej repartycje, wedtug proponowanej ponizej koncep-
¢ji'2 nie sg wiec podziatami, ale jedynie ich polityzacjami. Wszystkie zostaty
zakotwiczone wokot trzech podziatéw: PRL-owskiego ,my” - ,oni” i ,przegrani”
- ,wygrani” oraz dystansu powstatego pomiedzy osobami opowiadajgcymi
sie za wartosciami konserwatywnymi a wybierajagcymi ideologie kulturowego
liberalizmu'3. Dwa ostatnie z wymienionych tu podziatéw uformowaly sie juz
po 1989 roku.

Repartycje sg ,konsekwencja” istnienia podziatéw, jednak nie mozna ich
uznac za tozsame. Posiadaja elementy taczne, ale takze wykazuja zasadnicze
réznice, ich wspolna czescia jest akceptacja podobnych wizji,sprawiedliwosci”
i ,réwnosci’, one je konstytuuja i stanowig wspdlny trzon podziatéw i prak-
tyk. Podziaty odwotujg sie do nieréwnosci, powstajg wokoét ,uwierajacych”
réznic, niesprawiedliwych ,przestrzeni spotecznych’, najczesciej nieakcepto-
walnych form dystrybucji pozadanych spotfecznie débr. Tymczasem praktyki
s ich uproszczonymi, dyskursywnymi przedstawieniami, kolejnymi polityza-

(o)}

A. Hall, Deklaracje i czyny, «Tygodnik Powszechny» 1996, nr 9.

7 Pycha gubi PO. Z Rafatem Trzaskowskim rozmawiali J. Miziotek i B. Marczuk, «Wprost» 2015,
nr31,s. 14.

8 Andrzej Duda o Bronistawie Komorowskim: dzieli Polske na racjonalnqg i radykalng,
http://wiadomosci.wp.pl/kat,1342,title,Andrzej-Duda-o-Bronislawie-Komorowskim-
dzieli-Polske-na-racjonalna-i-radykalna,wid,17453392,wiadomosc.html?ticaid=114b17
(15.04.2015).

9 PAP, Ewa Kopacz: Polacy zdecydujq, czy chcq Polski tolerancyjnej, czy Sredniowiecznej,
http://wiadomosci.wp.pl/kat,1342,title,Ewa-Kopacz-Polacy-zdecyduja-czy-chca-Polski-
tolerancyjnej-czy-sredniowiecznej,wid, 17923937 ,wiadomosc.html (21.10.2015).

10 RM, Jarostaw Kaczyriski w Kaliszu: GdzieS nawet czytafem, ze jest osiemdziesiqt kilka
ptci, http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114884,25267658,jaroslaw-kaczyn-
ski-chlopca-wyrzucono-ze-szkoly-bo-twierdzil.html#a=363&c=159&s=BoxNewsMT,
(3.10.2019).

1 P. Borowiec, Koncepcja praktyk repartycji. Przyczyny systematycznego ich wykorzystywania
w polskiej polityce, «Politeja» 2022, nr 2(77), s. 273-293.

2 p. Borowiec, Podzialy spoteczne i ich upolitycznienie jako przyktady toksycznych struktur
wtadzy?, «\Wroctawskie Studia Politologiczne» 2021, nr 30, s. 75-94.

3 A. Figiel, Jezyki IV RP. Podziaty spofeczno-polityczne w dyskursie polityki, Poznarn 2009,

s. 118.
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cjami, tym samym sg kwestionowaniem podziatéw. Stanowig zadania zmian
porzadku spotecznego.

Przyblizenie obu kategorii: podziatu spotecznego i praktyk repartycji
jest niezbedne, by odnalez¢ sie w zasobach istniejacej wiedzy teoretycznej
dotyczacej podziatéw, ktérych badanie rozpoczeli Seymour M. Lipset i Stein
Rokkan'4, a kontynuowali inni badacze'>. Podziaty to istniejace miedzygru-
powe dystanse spoteczne, powstajace w czasie, pod wptywem strukturalnych
nierébwnosci oraz uswiadomienia sobie przez jednostki swojego niezadawa-
lajgcego miejsca w porzadku. Tworzy je doswiadczenie krzywdy, ponizenia,
pozbawienia godnosci, braku potrzebnych débr ekonomicznych, naleznych
praw czy szacunku. Brak débr sytuuje jednostki i cate zbiorowosci w hierar-
chiach spotecznych na nizszych pozycjach wobec uprzywilejowanych. Prze-
ktada sie to na ograniczenie nawigzywania stosunkéw z jednostkami dyspo-
nujacymi dobrami, co pogtebia odczuwanie izolacji. Prowadzi do tworzenia
granic pomiedzy grupami, narastania poczucia istnienia nieakceptowalnej
rzeczywistosci, petnej niecheci, braku zyczliwosci, nieufnosci i wrogosci. Do
takiego stanu prowadza gtebokie nieréwnosci, odrzucane i postrzegane przez
cze$¢ spoteczenstwa jako wymagajace zmiany. Podziaty to niesprawiedliwe
formy dystrybucji rzadkich débr, przyznawanie débr tylko niektérym, kosz-
tem innych. Utrzymuja sie one nawet przy wysokim poziomie zaspokajania
potrzeb materialnych w spoteczenstwie. Do ich powstania przyczynia sie nie
tylko strukturalna determinacja, ale réwniez rywalizacja ideologiczna pomie-
dzy odmiennymi, czasem wykluczajagcymi sie wizjami dobrego zycia. Na ich
umacnianie sie w swiadomosci wptyw maja takie wartosci, jak sprawiedliwos$¢
i rownos¢. One wzmacniaja formutowane przez jednostki subiektywne oceny
wiasnej pozycji w porzadku. Umacniajg zaréwno poczucie krzywdy, jak i $wia-
domos¢ dysponowania przewagami.

Podziaty to zjawiska wewnatrzsystemowe, potwierdzajgce istniejace nie-
réwnosci w strukturze spotecznej, formowane pod wptywem uznawanych
przez jednostki wizji ideologicznych'® oraz wyobrazen porzadku. Podziaty
wystepujg pomiedzy zbiorowosciami o trudnym do ustalenia ostatecznie skta-
dzie, o stabo dostrzegalnych granicach, zmieniajg sie w czasie, najczesciej pod

4 S.M. Lipset, S. Rokkan, Cleavage Structures. Party Systems, and Voter Alignments:
An Introduction, [w:] S.M. Lipset, S. Rokkan (red.), Party Systems and Voter Alignments:
Cross-National Perspectives, New York 1967; S. Rokkan, Citizens, Elections, Parties.
Approaches to the Comparative Study of the Processes of Development, Oslo 1970.

15 Zob. G. Evans, D.N. de Graaf (red.), Political Choice Matters: Explaining the Strength of
Class and Religious Cleavages in Cross-National Perspective, Oxford 2013; A. Gethin,
C. Martinez-Toledano, T. Piketty (red.), Political Cleavages and Social Inequalities. A Study
of Fifty Democracies, 1948-2020, Cambridge 2021.

6 P, Borowiec, Podziaty spofeczne..., s. 75-94.
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wptywem podejmowanych przez aktoréw spotecznych i politycznych dziatan,
zarowno w celu przeksztatcenia porzadku, jak i ostabienia lub pogtebienia nie-
réwnosci. Chociaz istnienie podziatéw wynika z nieréwnosci, to nie ttumacza
one w petni formowania sie tych zjawisk. Niezbedne jest przy wyjasnianiu
podziatéw uwzglednienie wyposazenia osobowosciowego, czynnikéow psy-
chologicznych, przyczyn gteboko ukrytych w ludzkiej kondycji, w sposobach
oceniania warunkéw wilasnego zycia. Tak ujmowane podziaty spoteczne réz-
nia sie od koncepcji podziatdéw socjo-politycznych, dominujacej w literaturze
przedmiotu'’.

Z kolei praktyki repartycji stanowia jedng z form upolitycznienia podziatéw.
Ich witasnie dotyczy niniejszy artykut. Jego celem jest przedstawienie jednego
aspektu istnienia repartycji, czyli ich funkcji integracyjnej i dezintegracyjnej.
Chodzi tu o ich ukazanie, bo czynia one repartycje narzedziami przydatnymi
do budowania spdjnosci spotecznej. Argumenty zawarte w artykule prébuja
zmieni¢ dominujacy w dyskursie publicznym stereotyp omawianych przeciw-
stawien, najczesciej obarczanych przez elity symboliczne wing za dezintegra-
cje spoteczna. W dyskursie przypisuje sie repartycjom wptyw na powstawanie
i potegowanie sie zachowan agresywnych, zarzuca sie ,dzielenie spoteczen-
stwa”. Dezintegracyjne skutki praktyk wynikajg z wielu przestanek. Trudno sie
zresztg temu dziwié, bo samo stosowanie repartycji narzuca nieakceptuja-
cym ich jednostkom takie skojarzenia. W praktyce dostrzeganie wytacznie tej
negatywnej roli wynika z niewiedzy albo jest formga ich przedefiniowywania,
celowej politycznej neutralizacji. W artykule testuje sie hipoteze, méwiaca, ze
repartycje prowadza do integracji spotecznej, dazac do tworzenia réwniej-
szych relacji miedzy jednostkami, wynikajacych zaréwno z podobnej sytuacji

17" Zob. S.C. Flanagan, Value Cleavages, Economic Cleavages and the Japanese Voter, <KAmeri-
can Journal of Political Science» 1980, vol. 24, no. 2; R. Inglehart, The Changing Structure
of Political Cleavages in Western Society, [w:] R.J. Dalton, S.C. Flanagan, P.A. Beck (red.),
Electoral Change in Advanced Industrial Democracies. Realignment or Dealignment, Prince-
ton 1984; S. Bartolini, P. Mair, Identity, Compertition and Electoral Availability. The Stabiliza-
tion of European Electorates, 1885-1985, Cambridge 1990; O. Knutsen, E. Scarbrough, Cle-
avage Politics, [w:] J.W. van Deth, E. Scarbrough (red.), The Impact of Values, Oxford 1995,
s. 492-523; R. Markowski, Roztamy socjopolityczne w zamysle klasykéw, o tym, jak ich
rozumiano, poprawiano i testowano, «Studia Polityczne» 2000, nr 10; R. Herbut, Podziaty
socjopolityczne, «Studia z Teorii Polityki» 1999, t. |, s. 105-116; M. Grabowska, T. Szawiel,
Budowanie demokracji. Podziaty spoteczne, partie polityczne i spoteczeristwo obywatelskie
w postkomunistycznej Polsce, Warszawa 2001; M. Grabowska, Podziat postkomunistyczny.
Spoteczne podstawy polityki po 1989 roku, Warszawa 2004; R. Markowski, B. Stanley,
Roztamy socjopolityczne w Polsce: iluzja czy rzeczywistos¢?, «Studia Socjologiczne» 2016,
nr 4, s. 17-40; P. Obacz, Podziat ,Polska solidarna — Polska liberalna” w $wietle wybranych
koncepcji pluralizmu politycznego, Krakdéw 2018; P. Obacz, Podziat spoteczno-polityczny
w Polsce i jego przejawy w parlamentarnej kampanii wyborczej 2019 roku, [w:] P. Borowiec,
A. Tyszkiewicz (red.), Kampania parlamentarna 2019 roku, Krakéw 2021.
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spoteczno-ekonomicznej, jak i z zawartych w repartycjach wartosci akcepto-
wanych przez jednostki. Celem repartycji nie jest dezintegracja, a integracja,
a one same - wynikiem istnienia stanu dezintegracji.

Problem zespalania sig, taczenia jednostek w cato$¢, w grupy spoteczne,
budowania spéjnosci grup'® podejmowali socjologowie, co ukazuje pozosta-
wione przez nich dziedzictwo teoretyczne'®. Potrzeba stabilnosci porzadku jest
niezbedna bez wzgledu na okres historyczny?0. Szczegdlnie nasila sie wtedy,
gdy spoteczenstwo doswiadcza wieloletnich proceséw dezintegracji spotecz-
nej2!. Osfabienie spo6jnosci jest wynikiem dokonanej w Polsce transformacgji
ekonomicznej, prowadzacej do zaniku wiezi, ostabienia relacji. Na atomizacje
spoteczng wptywaly réwniez intensywne procesy modernizacyjne, postepu-
jaca sie komercjalizacja zycia, procesy dehumanizacyjne, bedace konsekwencja
zaakceptowania radyklanej wizji rynku, podporzadkowania sie jednostek struk-
turom konsumpcyjnego kapitalizmu22, Swoje slady na relacjach pozostawita
tez rewolucja informatyczna i technologiczna. Procesy dezintegracji wzmacniat
dominujacy w kulturze indywidualizm, bedacy juz nie tylko odreagowaniem
na wczesniejszy brak towardw, ale czescig odkrywania sfer wolnosci przez jed-
nostki, tworzenia nowych tozsamosci. Potrzeba dziatan prospotecznych wynika
réwniez z nasilenia sie proceséw migracyjnych, powstawania zréznicowanej
przestrzeni kulturowej, rozszerzajacej antagonizmy23. Wymienione procesy
doprowadzity do zwiekszonej instrumentalizacji, merkantylizacji, czesciowego
zaniku relacji bezposrednich24.

©

B. Dunaj, Jezyk polski. Wspétczesny stownik jezyka polskiego, Warszawa 2007, s. 532.

19 Zob. G. Nowacki (red.), Integracja spoteczna — miedzy teoriq a praktykg, t. |, Biatystok 2008.

20 Zob. tenze, Integracja spoteczna w okresie transformacji systemu — przestanki i okolicznosci
integracyjne, [w:] Z. Drozdowicz (red.), Europa wspdlnych wartosci, Poznan 2005, t. 2,
s. 165-175.

21 Zob. D. Walczak-Duraj, Kontrideologia pracy jako czynnik dezintegracji spotecznej, [w:]
U. Swadzba, B. Pactwa, M. Zak (red.), Praca - wieZ - integracja. Wyzwania w zyciu jednostki
i spoteczeristwa, Katowice 2015, t. |, s. 50-69; S. Zaremba-Warnke, Konsumeryzm a procesy
integradji i dezintegracji, <Ekonomia i Prawo» 2012, t. VIIl, nr 1, s. 73-87.

22 L. Korporowicz, Konsumpcja doznan w spoteczeristwie transformacji, [w:] M. Marody
(red.), Zmiana czy stagnacja? Spoteczeristwo polskie po czternastu latach transformacji,
Warszawa 2004, s. 81-87; J. Golinowski, Antynomie i wyzwania polskiej transformacji,
«Transformacje. Pismo Interdyscyplinarne» 2013, nr 1-2, s. 314.

23 A, Sliz, M.S. Szczepanski, Integracja a konflikt spoteczny. Socjologiczny aspekt relacji, [w:]
U. Swadzba, B. Pactwa, M. Zak (red.), Praca..., s. 145.

24 S, Frydrychowicz, Sfowo wstepne — w poszukiwaniu istoty integracji spotecznej, [w:] S. Fry-

drychowicz (red.), Wyzwania integracji spotecznej w Polsce, Krakéw 2018, s. 7.
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Czym sa praktyki repartycji?

Wymienione wyzej przyktady repartycji potwierdzaja, ze fundamentem
ich struktury jest antagonistyczna polaryzacja, dychotomiczne dyskursywne
przeciwstawienie dwéch zbiorowosci?>, znajdujacych sie w odmiennej sytu-
acji spoteczno-gospodarczej. Wykorzystywany schemat przyjmuje forme dwu-
wartosciowej relacji typu:,rzadzacy” - ,rzadzeni’, ,bogaci” - ,biedni” czy ,lepsi
- ,gorsi”. Repartycje korzystajg rowniez z wymiaru grupowego: ,my” — ,oni
i moralnego: ,dobro” - ,zt0"26, Wykorzystuja przeciwstawienia typu: ,praw-
dziwy” - ,fatszywy” czy ,sprawiedliwy” — ,niesprawiedliwy”. Praktyki korzystaja
z uniwersalnego wzoru, w ktérym po dwdch stronach wystepuja zbiorowosci,
usytuowane nie tylko horyzontalnie, przestrzennie, ale wertykalnie, w uktadzie
ustalonej hierarchii: ,géra” - ,dét’, czyli,sity” - ,stabosci” lub ,dominacji” - ,pod-
porzadkowania”. Twércy praktyk odpowiadaja za przydzielanie obu stronom
w odpowiednim stosunku: zasobéw, wptywow, wtadzy, praw, dochodéw, kapi-
tatu kulturowego, patriotyzmu, szacunku oraz innych débr rzadkich. Repar-
tycje sq wiec przydziatami, potwierdzeniami uprzywilejowan lub ich braku.
Dokonywanymi zawsze celowo, w interesie grup, z ktérymi tworcy repartycji
sie utozsamiaja, najczesciej nieuprzywilejowanych.

Chcac przedstawi¢ spoteczng rzeczywistos¢, siegaja po juz wytworzone,
tym samym zrozumiate metafory, wyrazenia, skréty poznawcze, terminy majace
ustalone znaczenia. Przy ich pomocy tworzg przeciwstawienia, uwydatniajac
sytuacje grup, do ktérych sie odwotuja, ukazujac ich potozenie spoteczne.
Wybrane okreslenia opisujg sytuacje spoteczno-gospodarczag dwdch zbioro-
wosci — tej skrzywdzonej, wykluczonej, pozbawionej débr oraz tej po drugiej
stronie, dysponujacej nieuzasadnionymi przywilejami, przewagami2’. Przy
pomocy termindw wystepujacych juz w $wiadomosci grup narzucajg oceny
sytuacji obu grupom, bez skruputéw korzystajac z emocjonalnosci, dazac do
wyrazistosci. Celowo i $wiadomie siegaja do wartosci i idei fundamentalnych,
szczegolnie dla pokrzywdzonych, ukazujac ich wykluczenie, eksponujac nie-
akceptowalne réznice. Dopowiedzenia, wyttumaczenia zaproponowanych
dychotomii dokonywane sg zawsze w ramach dyskursu politycznego.

”

"

25 Polski dyskurs polityczny obfituje w dychotomiczne przedstawienia konfliktéw spo-
teczno-politycznych. Zob. P. Obacz, Podziat spoteczno-polityczny w Polsce — wymiatr...,
s. 202.

26 H, Swida-Ziemba, Cztowiek wewnetrznie zniewolony. Problemy psychosocjologiczne minio-
nej formacji, Warszawa 1998, s. 289 i 292.

27 Carl Schmitt pisat o definiowaniu ,polityki” za pomoca relacji typu ,przyjaciel” — ,wrég"
Zob.: C. Schmitt, Pojecie politycznosci, [w:] C. Schmitt, Teologia polityczna i inne pisma,
przet. M. Cichocki, Krakéw 2000.
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Praktyki stanowiag polityczny plan, realizowany z réznym natezeniem,
ktérego poczatkiem sa obrazy dwéch hierarchii: niesprawiedliwej, odrzuca-
nej i sprawiedliwej, postulowanej. Ich zmiana uzalezniona zostaje od decyz;ji
wyborcéw, a nastepnie skutecznosci dziatan tworcow repartycji. W ten sposéb
praktyki oddaja, porzadkuja i projektuja rzeczywistos¢ spoteczno-polityczna.
Jedna hierarchia, oddajaca nieréwnosci, zostaje zanegowana, druga jest spo-
teczno-politycznym celem do realizacji. Praktyki ukazujg nieréwnosci, nawet
jesli czasami trudno sie tych nieréwnosci doszukad, trudno te nieakceptowalne
réznice dostrzec. Dwubiegunowo$¢ ma oddawac wystepowanie sporu, istnie-
jacego zaréwno w jawnej, jak i w ukrytej formie. Dlatego repartycje nie daza
do kompromiséw, wykluczaja mozliwos¢ negocjowania z uprzywilejowanymi,
wspdlnego ustalania, na czym polega sprawiedliwos¢, ,okopuja sie” wokét jed-
nej z jej wersji i zawziecie jej bronia. A spojrzenie na praktyki zaréwno z pozy-
¢ji strony nieuprzywilejowanej lub nieuprzywilejowanej prowadzi jedynie do
umacnia ocen jako zgodnych lub sprzecznych z rzeczywistoscig spoteczna.
Praktyki konstytuuja przyktady swiadczace o braku sprawiedliwosci, nego-
wanie istniejagcych nierdwnosci, wymuszanie procesu zmiany rzeczywistosci.
Dlatego postugiwanie sie przykladami nieréwnosci niemajacymi potwierdze-
nia prowadzi do dewaluacji repartycji, o$mieszenia, przypisania im statusu
ktamstwa, ostatecznie do ich delegitymizacji2®.

W strone dezintegracji - antagonistyczne przeciwstawienie stron

Antagonistyczna konstrukcja, czesto o ukrytym podtozu atawistycznym?2?
stanowi schemat, na ktédrym zostaja zbudowane praktyki repartycji. To swia-
dome, dokonywane instrumentalne ,ustawienie” naprzeciw siebie dwéch grup
wywotuje krytyke ze strony przeciwnikoéw repartycji. Uznaja oni, ze repartycje
s instrumentami nie tylko uderzania w przeciwnikéw politycznych, ale stuza
wywotywaniu konfliktu spotecznego. Prowadza do polaryzacji grup za pomoca
korzystania z opozycyjnego modelu polityki. Mirostaw Karwat, piszac o pola-
ryzacji, podkredlat to, ze ,[...] oznacza rozpatrywanie sytuacji w kategoriach
absolutnego przeciwstawienia i rozdzielania stron - jako dwdéch biegunéw,

28 P, Borowiec, Koncepdja..., s. 273-293.

29 Pojecia »swdj, swoje« i »obcy, obce« oraz sktonnos¢ do dychotomicznego dzielenia
$rodowiska spotecznego na swoich lub obcych majg charakter wrecz atawistyczny. Sa
specyficznym odzwierciedleniem warunkéw egzystencji i przystosowaniem dowolnej
istoty Swiadomej do faktu obecnosci innych istot i zwigzanych z tym zagrozen dla jej
bezpieczenstwa i dostepu do débr. Jest to mentalno-kulturowy przejaw zasady tery-
torialnosci, o ktérej jest mowa w koncepcjach biosocjologicznych” Zob. M. Karwat,
O karykaturze polityki, Warszawa 2012, s. 318.
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ktére nie moga miec zadnej stycznosci ani nawet wspdlnego buforu. Nie chca
mie¢ one nic wspolnego, nie chcg uznawad niczego, nawet jakichs doébr lub
wartosci i zasad nadrzednych, co mogtoby je pofaczy¢. Dwa przeciwstawne
bieguny rozmieszczone sg na antypodach, a pomiedzy sobg nie tolerujg pod-
miotéw neutralnych; postronni zmuszani sa do opowiadania sie jednoznacznie
po jednej ze stron"30. Polaryzacja generuje zachowywania wymierzone w prze-
ciwnika, zwiekszajac potrzebe ich stosowania, podkresla, ze poza dwoma bie-
gunami nic juz nie istnieje, nic nie ma znaczenia3'.

Dostrzegalny instrumentalizm praktyk, niewatpliwa polaryzacja budza
krytyke, generujg opinie, ze one praktyki przyczyniajg sie do pogtebiania ist-
niejacych dystanséw. Dopetnieniem negatywnych spotecznych konsekwen-
¢ji praktyk jest przekonanie, ze prowadza one do powstawania podziatéw.
Przyktadem moze by¢ praktyka ,Polska solidarna” - ,Polska liberalna”, ktéra
wedtug wielu uczestnikéw zycia politycznego miata tworzy¢ i podtrzymy-
waé wojne polsko-polska. Jej krytyka pochodzita nie tylko od politykéw, lecz
takze ze srodowiska naukowego. Ireneusz Krzeminski nazwat te dychotomie
w 2005 roku ,propagandowym sloganem’, ktéry wprowadzit ,miedzy rywa-
lizujgce ugrupowania bardzo wyrazny podziat”. Slogan oddzielat wolnos¢ od
solidarnosci, co wydawato sie analitykowi ,czyms$ niemozliwym, czyms$ skan-
dalicznym w swietle najnowszej, polskiej tradycji, ktéra doprowadzita nas do
niepodlegtej i demokratycznej Rzeczypospolitej. Czym$ skandalicznym w tym
sensie, ze owo zwyciestwo, dzieki ktéremu odbyta sie oto kolejna, czwarta
kampania prezydencka, bytoby niemozliwe bez splotu tych cztonéw, ktére
obecnie tak radykalnie chciano roztaczy¢”32. Przedefiniowat praktyke, nadajac
jej odmienne znaczenia: ,[...] ale nie ulega watpliwosci, ze réznice w podej-
$ciu do narodowej tradycji, roznice miedzy Polska szanujaca innych i walczaca
«za nasza i waszg wolnosé» a Polska narodowo-katolicka, antysemicka, kseno-
fobiczng i antyliberalng tworzag modelowa sprzecznos¢ o szczegdlnej wadze
i dla oceny przesztosci, i dla budowania przysztosci. Zestawy wartosci, bedace
trescia jednego i drugiego modelu, nie dadza sie pogodzi¢”33. Praktyke naj-
czesciej krytykowano ze stanowiska neoliberalnego, podkreslajac, ze stawia-
nie na solidarnos¢ (kolektywizm) przez spoteczenstwo moze doprowadzi¢ do
zahamowania rozwoju rynku, zachowania starego modelu gospodarczego.

30 M. Karwat, Makiaweliczne taktyki walki politycznej, «Studia Politologiczne» 2005, vol. 9,
S. 66-67.

31 M. Karwat, Spirala przemocy w konfliktach spotecznych, «Wroctawskie Studia Politolo-
giczne» 2017, nr 22, s. 143.

32 |, Krzeminski, Polska solidarna, Polska liberalna, «Przeglad Polityczny» 2005, nr 73/74,
s. 20-21.

33 Wypowiedz? Jerzego Hausnera. Zob. Polska Solidarna czy Polska Liberalna. Wyzwania dla
spoteczenstwa, paristwa i prawa, Krakéw-£6dz 2011, s. 10.
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Ponadto idea solidarnosci rozumiana w ujeciu kolektywnym (wartosci wspol-
notowych) mogta prowadzi¢ do ograniczania wolnosci jednostkowych, m.in.
poprzez odgdrne narzucanie zasad i wartosci uwazanych za jedynie stuszne34.
Przyktadem podobnego postepowania wobec tej praktyki byto odgdrne przy-
pisywanie stronie ,solidarnej” tradycjonalizmu, a stronie liberalnej” — moderni-
zmu i postepu3>. W tym przypadku osig reinterpretowanej praktyki uczyniono
stosunek do nowoczesnosci, tolerancji i postepu spotecznego.

Korzystanie z praktyk oburza wielu, jednak ich przedefiniowanie, polega-
jace na ukazaniu odmiennej, alternatywnej ich interpretacji, nie budzi takich
watpliwosci, a przeciez jest wytyczaniem kolejnych barier miedzy stronami.
Traktowane jest jako oczekiwany odruch obronny, stosowany wobec ataku
politycznego dokonywanego za pomoca repartycji. Redefinicje praktyk sta-
wiaja na inne wartosci, podkreslaja inne nieréwnosci. Dokonujacy redefinicji,
podobnie jak twércy repartycji, daza do ukazania wytgcznie swojego, korzyst-
nego dla grup, z ktérymi sympatyzuja, ujecia rzeczywistosci. Dokonujacy
reinterpretacji dopuszczaja sie czesto przemilczen, nie dostrzegaja definicji
stosowanej przez repartycje, a jesli juz ja dostrzegaja, to uwazajg za btedna.
Dazac do unieszkodliwienia repartycji, probuja odwotywac sie do srodowisk,
z ktérymi sympatyzuja; najczesciej sg to grupy uprzywilejowane.

Stosowanie praktyk wywotuje oskarzenia o to, ze s one narzedziami stu-
zacymi do realizacji instrumentalnych celéw, gtéwnie do zwiekszenia szans
wygrania wyboréw czy wzmocnienia stabnacej pozycji, pomagaja podtrzy-
mac role w polityce. Krytyke wywotuje instrumentalne jakoby traktowanie za
pomoca praktyk potencjalnych wyborcéw, ktérzy czesto sg ukazywani wedtug
schematu ,oblezonej twierdzy”. Przypisuje sie wykluczonym wszystkie cechy
typowe dla takiej zagrozonej zbiorowosci. Pozostatych traktuje sie jako ,innych’,
dostrzegajac w nich wrogdéw, dazacych rzekomo do wyrzadzenia krzywdy
wykluczonym36, Podkreslanie stosowania praktyk do realizacji partykularnych
intereséw politycznych ma przeksztatcac je w niegodziwe narzedzia uprawia-
nia polityki. Postugiwanie sie nimi ma wypycha¢ poza nawias demokratycznej
gry politycznej. Do podtrzymania dezintegracyjnej roli praktyk stuza oceny
czynigce je odpowiedzialnymi za pogtebianie niektérych sporéw, czasami
juz zapomnianych, nadawanie im spotecznej wyrazistosci. Do tego dochodza
zarzuty podtrzymywania konfliktéw czy radykalizacji nastrojéw spotecznych.

34 ). Sanecka-Tyczynska, Paristwo obywatelskie i wspdlnota polityczna. Studium o mysli poli-
tycznej Prawa i Sprawiedliwosci, Lublin 2011, s. 115.

35 K. Zuba, Religia jako podziat socjopolityczny w Polsce, [w:] A. Kusztal, S. Czapnik (red.),
Religia i Koscioty w polskiej przestrzeni publicznej, Opole 2015, s. 18.

36 W. Domachowski, Czynniki utatwiajqce i utrudniajqce proces integracji spotecznej, [w:]
S. Frydrychowicz (red.), Wyzwania..., s. 45.
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Czesto podnosi sie, ze repartycje stuza kolejnej politycznej awanturze, nie
sprzyjaja wiec stabilnosci porzadku. Niekiedy tak jest rzeczywiscie, praktyki
bowiem nie stronig od radyklanych ocen, dyskredytacji catych obozéw poli-
tycznych, elit symbolicznych, a takze domagania sie zmiany relacji pomiedzy
uprzywilejowanymi i nieuprzywilejowanymi, podzielenia sie z wykluczonymi
rzadkimi dobrami.

Praktyki przepetnione sg normatywnoscia, co wynika z faktu, ze s potwier-
dzeniem porazki porzadku w zakresie rozwigzywania konfliktéw, budowania
sprawiedliwosci i réwnosci; argumentem za tym, ze cze$¢ spoteczenstwa
zostata pozbawiona podmiotowego udziatu w zyciu publicznym. Dlatego
wkraczaja bez skruputéw w istniejgcy swiat dominujacych ideologii i struk-
tur wtadzy, burza podtrzymywany przez nie obraz istnienia jednomyslnosci
spotecznej, wszechobecnej harmonii i spotecznego wspoétdziatania. Praktyki
obieraja za swoj cel negacje rzeczywistosci, pietnowanie niesprawiedliwie
uprzywilejowanych, ich stygmatyzowanie, domaganie sie odebrania im czesci
przywilejow i débr. Repartycje jednoznacznie przedstawiaja w negatywnym
Swietle strone dominujaca w porzadku, okazuja sie wobec niej bezwzgledne.
Nie uznajg przekonania, ze harmonia spofeczna jest wartoscia podstawowa,
ze wiekszos¢ spoteczenstwa ma wspoélne poglady, wartosci, a porzadek uwaza
za sprawiedliwy. Repartycje podwazaja te przekonania, niszcza wiare w har-
monijny, bezkonfliktowy rozwdj, burzg spokdj i pozory jednosci spoteczne;j.
Tak oddalajag wzajemnie obie strony od siebie, umacniajg niektére dystanse,
nawotuja do czesciowej odmowy legitymizacji porzadku.

Zarzut dezintegracji spotecznej jest najbardziej uzasadniony, gdy praktyki
sg tworami sztucznymi, nie majg potwierdzenia w nieréwnosciach. Takie repar-
tycje nie wywotuja jednak zainteresowania spotecznego, nie generujg emocjo-
nalnosci, nie budza sporéw i dyskusji. Nie mobilizujg tez pokrzywdzonych do
aktywnosci. Natomiast gdy sa czescig wspdlnego przezywania, wywotuja emo-
cje, bo oddaja spoteczne poczucie krzywdy i dyskryminacji. Zatem korzystanie
z praktyk oznacza wykorzystywanie emocji, sieganie po dramatyzm, dazenie
do wywotywania i podtrzymywania leku i zagrozenia lub docenienia, u obu
stron, przeciwstawienia. Praktyki moga wywotywaé niezadowolenie, bo $wia-
domie obarczajg wing za istniejgce nieréwnosci przeciwnikdéw politycznych,
najczesciej srodowiska sprawujace wiadze. Potwierdzajg, ze dezintegracja to
wystepowanie gtebokich dystanséw, trudnych do wyeliminowania. Ukazuja,
ze czynnikiem dezintegracyjnym dla jednostek jest brak bezpieczenstwa egzy-
stencjalnego, wystepowania mechanizmoéw stuzacych zaspokajaniu potrzeb
jednostek na poziomie przez nie oczekiwanym.
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Repartycje jako narzedzia integracji spotecznej

Badanie repartycji ukazato takze i drugie, tym razem integrujace ich
~oblicze”. Wystepuje ono w wiekszosci praktyk, w tych, ktére nie sg wytacz-
nie socjotechnicznymi tworami, ale ,oddajg” trwate podzialy spoteczne. Takie
.Zakotwiczenie spoteczne’, czyli odwotywanie sie do faktycznie istniejgcych
nierébwnosci, dotyczacych wielu jednostek, czyni z nich atrakcyjne narze-
dzia integracji. Repartycje jednocza, odwotujac sie do doswiadczanych przez
jednostki krzywd, do pomijanych przez porzadek probleméw spotecznych,
dlatego stajg sie przestrzenig dla powstawania wspdlnot. Tworzg ,poczucie
przynaleznosci”. Praktyki uderzaja w dezintegracje przy pomocy polaryzacji,
odrzucaja dotychczasowe sfery spotecznej bezradnosci i biernosci, powszech-
nego podporzadkowania sie, a uformowane ,wspoélnoty krzywdy” staja sie
podstawami do regeneracji elementéw dysfunkcyjnych porzadku. Wymie-
nione uwarunkowania czynig z repartycji formy odczytywania istniejgcych
w porzadku patologii, a ostatecznie sa ,manifestami’, pod ktérymi moga sie
podpisaé wszyscy rozczarowani porzadkiem. ,Uaktywnianie” nieréwnosci za
pomoca repartycji uzmystawia takze drugiej stronie, czyli uprzywilejowanym,
pojawienie sie zagrozenia. Zatem jednostki sytuujace sie po obu stronach
takiego przeciwstawienia mogga tworzy¢ wspdlnoty emocjonalne. Koncentra-
cja twércéw praktyk na grupach dyskryminowanych wytycza im, w pierwszej
kolejnosci, droge ku integracji. Najpierw polega ona na przeptywie informacji,
uswiadomieniu zagrozenia, nawigzaniu komunikacji pomiedzy wykluczonymi.
Szczegdlnie negowanie dominujacych form sprawiedliwosci wzbudza emocje
u wykluczonych, zblizajac ich do siebie. Proponujacy repartycje przedstawiaja
wyobrazenia nie tylko wspdlnej przesztosci, akceptowanych wartosci w teraz-
niejszosci, ale wizje atrakcyjnego, dobrego zycia w przysztosci.

Repartycje, bedac projektami zmian, nie gwarantuja jednak realizacji
przedstawianego projektu. Odrzucajg niesprawiedliwy porzadek i nastawiaja
sie na jego zmiane, ale moze ona nastapi¢ w wyniku podjecia aktywnosci przez
jednostki, zaangazowania sie, przystapienia do wspolnych dziatai. Repartycje
sg wiec zaproszeniem, a nawet forma wymuszania aktywnosci w zbiorowosci.
Znaczacy ich czescig jest aktywistyczna funkcja, dazg do dynamizowania zycia
spoteczno-politycznego. Maja ,wyrywac” jednostki z obojetnosci i bezczynno-
$ci. Wzywanie do dziatania to cze$¢ zadan repartycji. Praktyki daza do przekta-
dania wysitku indywidualnego, sumowania go i przeksztatcania w pozadane
efekty spoteczne. Do likwidacji nieréwnosci ma prowadzi¢ wspieranie tworcoéw
praktyk i ugrupowan je rozpowszechniajacych. Poczatkiem tych dziatan ma by¢
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dazenie do zwiekszenia frekwencji wyborczej37, wsparcie przy urnie wyborcze;j.
Deklarowana zmiana ma najwieksze szanse realizacji w wyniku zwyciestwa
wyborczego propagatoréw repartycji. Nie oznacza to jednak automatycznej
realizacji projektéw zawartych w repartycjach.

Skuteczne repartycje kierowane sg nie tylko do pokrzywdzonych, prébuja
wptywad na myslenie i dziatania pozostatej czesci spoteczenstwa. Dyskredyto-
wanie uprzywilejowanych wywotuje takze u nich emocje i reakcje. Ponadto,
repartycje narzucajg obu stronom dychotomii potrzebe tworzenia silnych
lojalnosci, wynikajacych z podzielanych, podobnych ocen rzeczywistosci.
Repartycje podtrzymujg i umacniajg kolektywne tozsamosci, potwierdzajg ist-
nienie podobienstw na poziomie ekonomicznym czy kulturowym. Takie pod-
porzadkowywanie sie praktykom moze stanowié nacisk na niezainteresowa-
nych polityka, niedostrzegajacych probleméw spotecznych. Temu procesowi
stuzg wykorzystywane w dychotomii pojecia, ktore nie tylko definiujg wyste-
pujace bieguny, ale sg czesciowo otwarte, dostepne dla kazdego. Praktyki
s pojemnymi ,przestrzeniami’, wytworzonymi dla wspdélnego przebywania.
Sa miejscami zapetnionymi, ale wcigz otwartymi, przyjmujacymi kolejne jed-
nostki, nieustannie przekonywane i przyciggane. Granice grup wystepujacych
w repartycji s otwarte dla kolejnych zwolennikéw. Przekonywaniu stuza same
przeciwstawienia, w ktorych dobro i sprawiedliwos¢ przystuguje tylko jednej
ze stron. | nie zawsze przynalezy tylko wiekszosciom, réwnie czesto przypi-
suje sie je grupom mniejszosciom. Idealizacja i wywyzszenie jednego bieguna
oznacza zawsze deprecjacje czy negatywne konotacje dla drugiego. Takie zna-
czenia kryja sie nie tylko w eksponowanym przeciwstawieniu oraz pojawiaja
sie w jego uzupetnieniach, kolejnych dopowiedzeniach, przedstawianych
w dyskursie. Dopetnienia stajg czescia repartycji, podazaja za nimi, stuzac ich
tlumaczeniu i propagowaniu. Przy pomocy przytaczanych przyktadéw krzywd
repartycje ukazuja dysfunkcjonalnos¢ porzadku, ,zblizaja” jednostki do jednej
ze zbiorowosci, tworzac z nich catosc.

Istotng role w repartycjach odgrywaja emocje. Pomagaja ,uruchamia¢”
ukryte w jednostkach poktady boélu, zasoby nagromadzonej frustracji, nawet
che¢ odwetu. Zasoby nagromadzonych emocji, poktady myslenia potocznego,
wzbudzonej nadziei na pojawienie sie sprawiedliwej dystrybucji débr, domi-
nuja w jednostkach. Dlatego pozostawanie poza zaproponowanymi w repar-
tycji emocjami okazuje sie prawie niemozliwe, jednostka wpisuje sie w ,Swiat
emocji” strony, z ktéra sie identyfikuje. Czescia tych proceséw jest wspdtczucie
dla pokrzywdzonych, co jest forma oddzialywania na nich w celu ugrunto-

37 J. Dzwonczyk, Przyczyny absencji w wyborach parlamentarnych 2005, [w:] B. Krauz-Mozer,
K. Sobolewska-Myslik (red.), Oblicza polskiego systemu politycznego, Torur 2007, s. 65 i n.

204 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 67



Od dezintegracji do integracji spotecznej...

wania w nich wartosci, uznawanych za wazne i oddajace sytuacje okreslonej
grupy.

Integracja aksjologiczna wpisana jest w repartycje. Prowadzi do niej pod-
porzadkowywanie sie wartosciom i celom obwigzujgcym i akceptowanym
przez grupy. Zbieznos¢ wartosci prowadzi najskuteczniej do zblizenia do sie-
bie rozproszonych jednostek. Czescia tego jest faczenie interesu indywidual-
nego i dobra wspolnego. W praktyce polega to na wiaczeniu sie jednostek
w normatywny ukfad grupy spotecznej. Repartycje uruchamiaja zblizanie sie
wzajemne jednostek wokét podkreslanej polaryzacji, wokdt wartosci przypi-
sywanych stronom dychotomii. Szczegdlnie domaganie sie rownomiernego
korzystania z wypracowanych dobr jest waznym czynnikiem integracyjnym,
podkresla wiare w sprawiedliwy swiat, podtrzymuje kontestacje nieréwnosci
w porzadku. Repartycje tacza, zapraszajac do ciggtego potwierdzania rozczaro-
wania istniejgcym porzadkiem, powstatym spoteczeristwem, szczegdlnie jego
wrazliwoscig moralng, istnieniem dezintegracyjnych relacji spotecznych.

Podsumowanie

Dominujacym zjawiskiem wspotczesnych czaséw ma by¢ przyspieszenie
proceséw dezintegracji spotecznej, o czym majg $wiadczy¢ licznie przyktady
z zycia spoteczenstw; najczesciej wigze sie je z zachodzacymi zmianami cywi-
lizacyjnymi. Jednak procesy integracji i dezintegracji uzupetniaja sie, czesto
wystepujac tacznie, prowadzac nierzadko do zaskakujacych spotecznych zbiez-
nosci i rozbieznosci. Wspoditczesny stan zintegrowania spoteczenstw zalezy od
wielu czynnikéw. Wydaje sie, ze na jego poziom wptywaja nie tylko codzienne,
terazniejsze doswiadczenia, ale zdarzenia i doswiadczenia przeszte. W najwiek-
szym stopniu okreslajg one wystepujacy ksztatt relacji z innymi ludzmi, ukazuja
drogi dopasowywania sie jednostek do porzadku lub podstawe do jego ksztat-
towania. Zatem istotne konsekwencje dla dezintegracji i integracji spotecznej
niosg doznane krzywdy, doswiadczenie wyzysku, nierdwnosci i niesprawiedli-
wosci. Ksztattujg one stosunek do porzadku, przejawiany charakterem kultury
politycznej, poziomem zaufania spotecznego, wystepowaniem wielu miekkich
zmiennych, okreslajacych legitymizacje porzadku lub jej brak.

Przedstawiona analiza wskazuje, ze repartycje majg podobny charakter, jak
wiekszos$¢ innych stosowanych polityzacji nieréwnosci spotecznych. Urucha-
miajg procesy integracji, nie stronigc przy tym od postugiwania sie dezintegracja.
Wystepujace w repartycjach czynniki réznicujace, czyli ukazanie dwéch zbioro-
wosci znajdujacych sie naprzeciw siebie, prowadza zaréwno do podkreslania
wystepujacego w spoteczenstwie konfliktu, jak i do integracji wokoét wytyczonych

SP Vol. 67 / STUDIA | ANALIZY 205



PIOTR BOROWIEC

i uwazanych przez spoteczenstwo za dobre celdw politycznych. Postugiwanie
sie dezintegracja spoteczna w repartycjach ma miejsce, jednak jednym z celéw
repartycji nie jest dezintegracja — one same sa konsekwencjami odczuwalnego,
chronicznego braku integracji. Ponadto, jak pokazata analiza, kierowane wobec
repartycji zarzuty o prowadzenie do podziatbw majg charakter instrumentalny
i wylacznie polityczny. Stanowia forme osfabienia ataku repartycji, wymierzo-
nego najczesciej w uprzywilejowanych, bo repartycje to nic innego, jak publiczne
radyklane zakwestionowanie niesprawiedliwych hierarchii w porzadku.

Jak podkreslono powyzej, repartycje to w pierwszej kolejnosci dziatania
polegajace na szukaniu tego co wspdlne, scalaniu, a dopiero potem tego, co
rézni. To wiasnie kwestionowane dyskryminacje w porzadku blokuja jednost-
kom nawiazanie relacji, zbudowanie wiezi, oddzielajg je od siebie. O integra-
¢ji bowiem lub jej braku decyduje charakter stosunkéw spotecznych38, Kazda
polityzacja podziatdéw jest ostatecznie préba zblizania do siebie jednostek,
faczenia czesci w cato$¢, chociaz w sposobach dochodzenia do tego trudno
doszukac sie bezstronnosci i obiektywizmu. Repartycje postugujg sie norma-
tywna integracja. Praktyki, polaryzujac spoteczenstwo na dwa przeciwstawne
obozy, kierujg sie i podkreslaja odmienne wartosci i wizje dobrego zycia. Nie
sg jednak jedynymi polityzacjami wystepujacego podziatu, wiec nie mozna
powiedzie¢, ze wykorzystujac do stworzenia lepszego porzadku niechec i nie-
tolerancje, blokujg kompromis — one wrecz nawotuja do niego. Ich krytycy, kt6-
rzy widza w nich wylacznie narzedzia do wywotywania leku, mylg sie, bo one
sq raczej srodkiem przynoszacym poczucie bezpieczenstwa. Gtéwne zrédto
krzywdy i zagrozenia znajduje sie bowiem w niesprawiedliwych hierarchiach.
Analiza praktyk repartycji wykazuje, ze nie dzielg one spoteczenstwa, bo ono
juz wczesniej zostato podzielone, a doszto do tego w wyniku wieloletniego
procesu budowania niesprawiedliwych hierarchii.
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Wprowadzenie

O ile definiowanie pojec jest waznym etapem pracy badacza, pozostaje
jeszcze wybor odpowiedniej ku temu strategii. Pierwszg jest metoda zdefi-
niowania pojecia we wstepie badz wprowadzeniu i w ramach zachowania
spojnosci wypowiedzi oraz pewnej dyscypliny warsztatowej — konsekwentne
uzywanie tego pojecia wytacznie w tym rozumieniu czy interpretacji. Druga
strategia, przyjeta choc¢by przez Andrzeja Zybertowicza opiera sie na przeko-
naniu, ze ,kazda definicja [...] petryfikuje jaka$ realnos¢, zamienia zywe w mar-
twe — wedtug jakiegos zewnetrznego wzoru. Definiowanie, ktére owocuje
praktycznymi zastosowaniami proponowanych kategorii, oznacza ingerowa-
nie w Swiat, oznacza jego wspot-tworzenie, a takze gwatcenie, przemaganie”!.
~Pierwszym aktem przemocy byt sam akt nazwania” gtosi jedno z najczesciej
cytowanych zdan Jacquesa Derridy2. A. Zybertowicz wskazuje na mozliwos¢
+~wykuwania poje¢ w trakcie badania, nie zas przed nim”3. Mnie z kolei cho-
dzitoby raczej o przedstawienie wielosci form zniewolenia, ktérg to wielos¢
taczytby jedynie fakt przedmiotowego uwiktania podmiotu w jakiekolwiek
relacje wtadzy. Bycie zniewolonym oznacza bycie przedmiotem wtadzy. To
z kolei, gdyby przyja¢ pierwsza strategie prowadzitoby do kolejnych pytan:
czym jest przedmiot? (a takze podmiot?) oraz czym jest bycie? Zamiast tego
wole przyja¢ dwa zatozenia. Po pierwsze: ,cztowiek jest istotg zdolng przekro-
czy¢ horyzont hegemonii i indoktrynacji, [...] mozliwe jest zdobycie wiedzy
emancypacyjnej’, pozwalajacej mu ,przeksztatci¢ siebie samego”. By¢ moze
paradoksalnie, po drugie: za skuteczniejsze uwazam spoteczne, ponadjed-
nostkowe, zbiorowe strategie ,przeksztatcania samego siebie”, oznaczajacej tu
emancypacje, wyzwolenie sie z okdédw zniewolenia, transgresje, wyjscie poza
granice czarnej skrzynki. Innymi stowy, interesuja mnie strategie, w ktérych
zachodzi interakcja miedzypodmiotowa, niezaleznie czy chodzi o podmioty
zbiorowe czy jednostkowe>. Przyjmuje tedy za Andrzejem W. Nowakiem, ze
Jtylko kolektywne przejawy sprawstwa moga adekwatnie przemagac opor
rzeczywistosci, jej dynamiczng samoorganizacje”s. Oméwienie niektorych ze

1 A. Zybertowicz, Przemoc i poznanie. Studium z nie-klasycznej socjologii wiedzy, Toruh
1995, s. 46.

2 J. Derrida, O gramatologii, Warszawa 1999, s. 161.

A. Zybertowicz, Przemoc i poznanie..., s. 46.

4 P.Dybel, Sz. Wrébel, Granice politycznosci. Od polityki emancypacji do polityki Zycia, War-
szawa 2008, s. 48.

5 Pomijam zatem religijne i filozoficzne sposoby radzenia sobie ze zniewoleniem (lub
w ogole sposoby jego wyodrebniania) zwigzane np. ze stoicyzmem czy medytacja bud-
dyjska. Szerzej na ten temat pisze M. Golka, Paradoksy wolnosci, Warszawa 2017.

6 A.W. Nowak, Podmiot, system, nowoczesnos¢, Poznan 2011, s. 251.
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zbiorowych, kolektywnych obszaréw to drugi z celéw artykutu. Pierwszym jest
wskazanie wspomnianej wielosci form zniewolenia. Chciatbym tym samym
w czesci poswieconej obszarom sprawczosci odnotowac¢ tematy do dalszych
badan, refleksji i analiz. Moja gtéwng intencjg jest wskazanie, w czesci drugiej
tekstu, tematéw dotad stabo znanych w polskich naukach o polityce. Stad
korzystam ze zréznicowanej pod wzgledem tematycznym i dyscyplinarnym
literatury, w mniejszym stopniu odwotujac sie do badan poswieconych poli-
tycznej podmiotowosci.

Kategoria zniewolenia, tak jak ja ja rozumiem, znajduje sie na przecieciu
1) badan nad polityczng podmiotowoscig oraz 2) interdyscyplinarng reflek-
sjg teoretyczna na temat wihadzy. Stad, nie interesuje mnie tutaj pojecie wol-
nosci, zwlaszcza za$ liberalna koncepcja wolnosci negatywnej. Ten rodzaj
wolnosci jest ,wstepnym warunkiem i rdzeniem wolnosci” — pojecia, ktérego
Lhie nalezy myli¢ [...] z «<moca» lub «<moznoscig»”. Innymi stowy, ,braku wol-
nosci nie nalezy myli¢ z brakiem zdolnosci [...]. Nie jestem niewolnikiem, jesli
brak sit nie pozwala mi czyni¢ pewnych rzeczy; jestem niewolnikiem wtedy,
gdy nie brakuje mi sit, ale nie wolno mi nimi dysponowac””. W liberalizmie,
upraszczajac, wolnos$¢ nie musi wigzac sie z podmiotowoscia sprawcza, ozna-
cza raczej brak zewnetrznych ograniczen jednostki do stania sie podmiotem.
+Problem podmiotowosci politycznej — pisze Tadeusz Klementewicz - stanowi
kluczowy problem nauki o polityce: w jaki sposéb dziatajace jednostki i kolek-
tywy przeksztatcaja zastane struktury spoteczne’, podmiotowos¢ polityczna
ludzi,stanowi [...] ceche emergentng”i jest,posrednikiem miedzy strukturami
politycznymi a dziataniem”s.

W tym miejscu pojawia sie ostatni dylemat pojeciowy, ktory wigze sie ze
specyfikg jezyka polskiego. W angielskim mamy do czynienia z 1) podmio-
tem poznajacym (subject), 2) podmiotem jako tozsamoscig (identity) oraz
3) podmiotem sprawczym (human agency). Mnie interesuje jedynie typ trzeci
- podmiot ,upodmiotowiony”, dysponujacy sprawczoscia. ,Istotg podmio-
towosci’, ktéra mnie interesuje, bedzie ,nie tyle dziatanie samo w sobie, ile
zdolnos$¢ do wywierania wptywu dziataniem albo samg mozliwoscia dziata-
nia; pod warunkiem jednak, iz nie jest to zdolnos¢ tylko chwilowa, ze w funk-
cjonowaniu podmiotu podlega reprodukgji. [...] Sprawstwo jest warunkiem
koniecznym podmiotowosci, lecz niewystarczajgcym, by mozna byto méwic
o podmiotowosci”. Kluczowa jest tutaj ,zdolno$¢ do bycia sprawca - i to zwia-
zana z wiasnym wyborem, decyzja, zdolnos¢ do pozostawania nim potencjal-

7 A. Walicki, Marksizm i skok do krélestwa wolnosci. Dzieje komunistycznej utopii, Warszawa
1996, s. 31, 37.

8 T. Klementewicz, Rozumienie polityki. Zarys metodologii nauki o polityce, Warszawa 2011,
s. 19, 108.
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nie i realizowania tej mozliwosci z whasnej woli”. To wtasnie stanowi o ,istocie
podmiotowosci”. Stad, podmiot sprawczy, ktéry mnie interesuje to podmiot
dokonujacy jakiejs formy emancypacji badz transgresji. Innymi stowy, inte-
resujgce mnie emancypacja i transgresja nie s3 mozliwe bez sprawczosci'®.
Dla tak ujetej podmiotowosci nalezy ,przyjac [zatozenie] niezdeterminowanie
podmiotu. Przynajmniej w sensie sytuacyjnym, tzn. w danej sytuacji, mozemy
stwierdzi¢, iz dany podmiot byt Zrédtem determinowania dla jakiego$ szeregu,
fancucha dziatan i oddziatywan, sam zas w owej sytuacji poprzez przedmiot
swych dziatai nie byt zdeterminowany”'.

Zniewolenie

Pierwszym, niejako odrebnym od reszty, obszarem zniewolenia jest cate
spektrum zjawiska niewolnictwa. Chodzi mi tutaj o sytuacje, w ktérej ktos nie
dysponuje wolnoscia osobista, ale nie w rozumieniu, o ktérym pisat Marks,
gdy wskazywal, ze ,system pracy najemnej jest systemem niewolnictwa"12.
W pewnym sensie podobny poglad wyrazi Hannah Arendt w Kondycji ludzkiej
- negatywnoscig kondycji cztowieka jest zaspokajanie swoich podstawowych
potrzeb praca, stad,zasieg obowiazku pracy to zasieg niewolnictwa. Tam, gdzie
wszyscy pracuja, nikt nie moze by¢ wolny”13. Sg to jednak jakosciowo rézne

9 M. Karwat, O kryteriach podmiotowosci politycznej. Remanent pojeciowy, [w:] W. Bulira
(red.), Granice teorii polityki, Lublin 2018, s. 161, 171.

10 Co oczywiscie nie znaczy, ze podmiotowe sprawstwo zawsze wigze sie z emancypa-
Cja czy transgresja. Dominujacy na plantacji niewolnik, petnigcy obowiazki straznika
takze moze by¢ w pewnych sytuacjach sprawczy — cho¢by w relacji do niewolnikéw
pracujacych przy uprawie trzciny cukrowej, ale juz nie w relacji z Panem. A przynaj-
mniej nie w ten sam sposob, co w relacji z innymi niewolnikami (zob. uwagi dot. oporu
stabych w czesci drugiej tekstu). Stad przyjmuje wspomniane zatozenia, by odréznic
moja interpretacje tej problematyki od innych interpretacji. Innymi stowy, emancypacja
i transgresja zawsze wiazg sie z jakas forma sprawczej podmiotowosci (w ramach przeze
mnie przyjetych), ale nie kazde dysponowanie przez podmiot sprawczoscig oznaczac
musi emancypacje. Podmiotowos¢ polityczna zawsze jest relacyjna, podmiot sprawczy
nigdy nie jest monada, jego sprawczos¢ wyraza sie w kalejdoskopie spotecznych relacji.

1 AW. Nowak, Podmiot, system, nowoczesnos¢, s. 159. Problematyka podmiotowosci poli-
tycznej w polskiej refleksji teoriopolitycznej byta wielokrotnie podejmowana. Zob. wie-
cej na ten temat w: T. Klementewicz, Rozumienie polityki, s. 109; M. Karwat, O kryteriach
podmiotowosci politycznej..., s. 153-155.

12 K. Marks, Krytyka Programu Gotajskiego, [w:] K. Marks, Pisma wybrane. Czfowiek i socja-
lizm, Warszawa 1979, s. 751.

13 J. Dobrowolski, Niewolnicy i panowie. Szes¢ i pét eseju z antropologii i filozofii spotecznej
Swiata nowoczesnego, Warszawa 2020, s. 260, 262.
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zjawiska. Robotnik nie musi by¢ czyjas wiasnoscia, cho¢ granica ta w historii
czesto bywata niezwykle cienka.

Poza tym, gdy mamy do czynienia z niewolnictwem, niezbedny jest ele-
ment ,$Smierci spotecznej”. Z niewolnika albo czyni sie element Natury, ktéry
nalezy eksploatowac'#, albo zostaje on ,zdenaturalizowany: pozbawia sie
go ojczyzny, przyrodzonego prawa i jakiegokolwiek roszczenia o obywatel-
stwo panstwowe. Zostaje on [...] zdepersonalizowany, poniewaz ograbia sie
go z roszczenia o bycie sobg i 0 niezalezng tozsamos$¢”15. Poza tym, ,jadrem
niewolnictwa w kazdej jego postaci jest przemoc. [...] Zawsze funkcjonuje
jako pewne continuum, [...] odzwierciedla kulture i spoteczenstwo, w ktérym
istnieje”16, To brak wolnosci osobistej ograniczana przez przemoc (sytuacja
nieustannej potencjalnosci przemocy), a takze spoteczna $mier¢ konstytuuja
niewolnictwo, jako specyficzng forme zniewolenia. Sedno problemu udato sie
tutaj uchwyci¢ Mirostawowi Karwatowi: ,Samo w sobie nadanie niewolnikowi
wolnosci osobistej «wyzwala» go jedynie w tym sensie, iz formalnie zyskuje
on status cztowieka, lecz nawet jeszcze nie obywatela; i tym bardziej nie gwa-
rantuje mu ani wptywu na zycie polityczne, nawet we wtasnych sprawach, ani
rébwnoprawnosci uczestnictwa w tym zyciu”17. We wspodtczesnym swiecie zyje
ponad 40 milionéw niewolnikéw (25% z nich to dzieci) i chocby z tego tylko
powodu jest to obszar wart politologicznej refleksji.

Wiekszos¢ pozostatych obszaréw zniewolenia mozna zamkna¢ w sche-
macie zaproponowanym przez Szymona Wrébla, wedle ktérego: 1) ludzie
cierpig i znaja przyczyny swojego nieszczescia, 2) cierpia, ale nie sa swiadomi
dlaczego, 3) ludzie nie cierpia, sq pozornie szczesliwi i posiadaja swiadomos¢
tego, co czyni ich szczesliwymi, 4) przy braku cierpienia i pozornym szcze-
ciu ludzie nie wiedza, skad bierze sie stan, w ktérym sie znajduja'é. Od razu
mozemy wyeliminowac typ trzeci, ktéry nie dotyczy omawianej tutaj proble-
matyki, a ktéry Wrébel przypisuje spoteczenstwu opisywanemu przez Richarda
Rorty’ego - spoteczenstwu zadowolonych z siebie solidarnych ironistek, gdzie
wykluczona jest zarébwno radykalna krytyka, jak i emancypacja, a ewentualng
mozliwoscig — reformizm.

14 J.W. Moore, Narodziny Taniej Natury, [w:] J.W. Moore (red.), Antropocen czy kapitatocen?
Natura, historia i kryzys kapitalizmu, Poznan 2021.

15 Q. Patterson, Wolnos¢, niewolnictwo i nowoczesna konstrukcja uprawnien, [w:] H. Joas,
K. Wiegandt (red.), Kulturowe wartosci Europy, Warszawa 2012, s. 171.

16 K. Bales, Jednorazowi ludzie. Nowe niewolnictwo w gospodarce Swiatowej, Gdarnsk 2019,
s. 25, 33.

7M. Karwat, O kryteriach podmiotowosci politycznej..., s. 167.

8 Sz. Wrébel, Wtadza i rozum. Stadia rozwojowe krytycznej teorii spotecznej, Poznan 2002,
s. 504.
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W pierwszym typie zniewolenie wyodrebniane jest jako obiektywne, to
znaczy bedacy przedmiotem wiadzy podmiot identyfikuje przyczyny swojego
aktualnego stanu, potozenia spotecznego. Innymi stowy, zdaje sobie sprawe, ze
jest zniewolony i zdaje sobie sprawe dlaczego. Wrébel typ pierwszy przypisuje
1) filozofii praktyki Marksa i 2) ruchom spotecznym. W pierwszym przypadku
mamy do czynienia z podmiotem zniewalanym - proletariatem w warunkach
kapitalistycznego sposobu produkcji. Alienacja, rzeczywiste ,panujace w spo-
teczenstwie rozdarcie czy podziat’, jak pisze Balibar®, musi zosta¢ ,zrozumiana
W SWojej sprzecznosci, nastepnie zas, przez usuniecie tej sprzecznosci, prak-
tycznie zrewolucjonizowana”20, ,Jedynie wspodtczesni proletariusze, catkowicie
pozbawieni mozliwosci wszelkiej dziatalnosci wtasnej, potrafia wywalczy¢
sobie catkowitg, juz nie ograniczong, dziatalnos¢ wiasna, polegajaca na przy-
wilaszczeniu sobie catoksztattu sit wytwdérczych i idgcym za tym rozwoju cato-
ksztattu zdolnosci”2'.

Ruchy spoteczne sa bardziej problematyczne, do czego wréce w czesci
nastepnej. O ile ,dawne ruchy, cho¢ miaty - zwraca uwage Andrzej W. Nowak,
powotujac sie na Leszka Nowaka — ambicje uniwersalne, wystepowaty w inte-
resie partykularnej klasy i miaty okreslonego wroga, adwersarza. Nowe ruchy
wystepuja w imieniu ogétu i nie maja okreslonego wroga”22. Innymi stowy,
nowe ruchy spoteczne w tej interpretacji cho¢ zdaja sobie sprawe ze zniewo-
lenia, nie zawsze potrafig zidentyfikowa¢ podmiot, ktéry je zniewala. Warto te
teze skonfrontowac z badaniami w zakresie ruchéw spotecznych.

Dla typu drugiego kluczowe jest pojecie swiadomosci. Przedmiot wiadzy
jest sSwiadomy swojego zniewolenia, ale nie wie, jakie jest jego Zrédto (a zatem
w ostatecznym rozrachunku jest ,nieswiadomy”). Potrzebuje, jak pisze Sz. Wré-
bel, ,terapii analitycznej lub akcji propagandowej’, stad przyktadem teorety-
kéw tego typu zniewolenia sg dlan Freud i niektdrzy marksisci, tacy jak choc¢by
Gyorgy Lukacs. Poza tym, typ 1) moze przejs¢ w 2), a 2) w 1), poniewaz granica
miedzy swiadomoscia, a nieswiadomoscig nie jest czyms statym czy pewnym.
Nalezy tutaj pro forma wspomnie¢ takze o teoriach hegemonii, zaktadajacych,
ze mozliwa jest zmiana zastanego (hegemonicznego) porzadku rzeczy, nieza-
leznie od ideologii panujacej. Do zmiany potrzebni sg intelektualisci organiczni
(A. Gramsci) lub ,zszycie” spoteczenstwa wokét przygodnej uniwersalnosci
(E. Laclau i Ch. Mouffe).

19 E. Balibar, Filozofia Marksa, Warszawa 2007, s. 28.

20 K. Marks, Tezy o Feuerbachu, [w:] K. Marks, F. Engels, Dziefa, t. 3, Warszawa 1961, s. 6.

21 K. Marks, F. Engels, 1961, Ideologia niemiecka. Krytyka najnowszej filozofii niemieckiej
w osobach jej przedstawicieli — Feuerbacha, B. Bauera i Stirnera, tudziez niemieckiego socja-
lizmu w osobach réznych jego prorokdw, [w:] K. Marks, F. Engels, Dzieta, t. 3, s. 76.

22 A, W. Nowak, Podmiot, system, nowoczesnos¢..., s. 108.
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Typowi czwartemu nalezy poswieci¢ wiecej uwagi. Sz. Wrébel pisze, ze
jego egzemplifikacjg jest ,przypadek spoteczenstwa szczesliwych niewolni-
kow”, warto jednak dokonad tutaj niewielkiej korekty: spoteczenstwa szcze-
sliwego i zniewolonego?23. Zniewolenie jest tutaj w czesci przypadkéw tak
totalne i catkowite, ze wtasciwie wyklucza emancypacje lub cho¢by minimalne
zakwestionowanie status quo (cho¢ niewykluczona jest, jak sgdze, jego zmiana
nieSwiadoma, jako wypadkowa praktyki spotecznej). Poza wymienionymi przez
Wrébla w tym kontekscie Stevenem Lukesem i jego radykalng teorig wtadzy
oraz frankfurtczykami, zaliczy¢ do tego typu nalezy bardziej wspdtczesnych
teoretykéw spoteczenstwa konsumpcyjnego, podkreslajacych role nowocze-
snych technologii w wytwarzaniu nowych form zniewolenia. Dodatkowo, poja-
wia sie tutaj zagadnienie ideologii (zwfaszcza za$ - ideologii klasy panujacej
jako ideologii panujacej) — obecne w kazdym z omawianych typow, ale jedynie
tutaj majace tak istotne znaczenie — oraz motyw ,cztowieka niechcacego by¢
wolnym”, pragnacego zniewolenia. W XX wieku zjawisko to zostato przeanali-
zowane m.in. jako osobowos¢ autorytarna (T. Adorno), ucieczka od wolnosci
(E. Fromm), cztowiek jednowymiarowy (H. Marcuse), mikrofaszysta (G. Deleuze
i F. Guattari), cztowiek masowy czy nieautentyczny (egzystencjalizm), leming
(N. Chomsky)24. Typ czwarty jest zatem niezwykle zréznicowany, stad przywo-
fam jedynie kilka przyktaddéw, by przedstawi¢ jego clue:

1. T. Adorno w Dialektyce negatywnej napisat: ,wolnos¢ i brak wolnosci nie
tworzg prostej opozycji, lecz przenikajg sie wzajemnie. [...] Sama wolnos¢
jest jednak tak bardzo stopiona w jedno ze zniewoleniem, ze nie tylko jest
przez nie hamowana, ale i potrzebuje go jako warunku swego wihasnego
pojecia”?,

2. Z kolei w Dialektyce oswiecenia, T. Adorno wespot z M. Horkheimerem na-
pisali: ,Ludzie chca nauczy¢ sie od natury jednego: jak jej uzy¢, by w petni
zapanowac nad nig i nad ludZzmi. Nic innego sie nie liczy. [...] Egzystencja
w p6znym kapitalizmie jest nieustannym rytuatem inicjacji. Kazdy musi do-
wies¢, ze bez reszty identyfikuje sie z wladza, ktéra go maltretuje”26.

3. Na pierwszych stronach Erosa i cywilizacji H. Marcuse wprowadza czytelni-
ka w meandry éwczesnej demokracji: ,Nie tylko pozwala ona ludziom wy-
biera¢ (do pewnego stopnia) swoich wiadcédw i uczestniczy¢ (do pewnego
stopnia) w rzadzie, ktdry nimi rzadzi — umozliwia takze wladcom skuteczne
ukrycie sie za techniczng zastona kontrolowanego przez nich aparatu pro-

23 Sz. Wrébel, Wtadza i rozum..., s. 504.

24 ). Dobrowolski, Niewolnicy i panowie..., s. 276.

25 T. Adorno, Dialektyka negatywna, Warszawa 1986, s. 304, 369.

26 T, Adorno, M. Horkheimer, Dialektyka oswiecenia. Fragmenty filozoficzne, Warszawa 1994,
s. 20, 174.
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dukgji i destrukgji i maskuje ludzkie (oraz materialne) koszty korzysci i wy-

g6d, jakim obdarza kolaborantéw”27. W komentarzu do mysli H. Marcusego,

Wrébel napisat:,,Zniewolona jednostka internalizuje swoich panéw i ich na-

kazy w swoim aparacie psychicznym. [...] Walka miedzy Panem a Niewolni-

kiem zostaje w ten sposéb przeniesiona do wnetrza cztowieka”28. Ideologia
nie jest juz zatem prostym odwréceniem realnych intereséw proletariatu,
staje sie sitg omnipotentna.

Wyzej przywofane stanowiska frankfurtczykow to jedynie wycinek zagad-
nienia zwigzkéw ideologii ze zniewoleniem. Inng drogg pdjdzie chocby Louis
Althusser, widzacy w ideologii element mechanizmu stuzagcemu reprodukgji
sit produkgcji (ludzi, jak i ich kwalifikacji). Lokujac sedno wtadzy politycznej
w ,hegemonii nad i w Ideologicznych Aparatach Panstwa” zblizyt sie ponadto
do Gramsciego?.

Konsekwencjg tej perspektywy badawczej sg takze analizy wspomnia-
nego spoteczenistwa konsumpcyjnego. Neoliberalne zmiany w gospodarce
Swiatowej ostatnich dekad doprowadzity do bezprecedensowej konsumpgji
tatwo dostepnych doébr, czego nastepstwem staly sie nowe formy zniewole-
nia. Wykreowany zostat powszechny, dla wielu gtéwny zyciowy $wiatopoglad
nastawienia na konsumpcje. Neoliberalna ,wolno$¢ ekonomiczna” w warun-
kach spoteczenstwa konsumpcyjnego ,owocuje [...] nowymi formami znie-
wolenia swiadomosci obywateli traktowanych przez kapitat jako bezmysina
konsumencka «masa», ktérej odczuciami, gustami i zachowaniami mozna
dowolnie manipulowaé za pomocg srodkoéw, jakich dostarczaja nowe tech-
nologie”30. Tutaj pojawia sie takze dylemat zniewolenia jako pozornego
upodmiotowienia, ktére w ostatecznym rozrachunku jest odpodmiotowieniem
lub niemozliwoscia faktycznego upodmiotowienia. Dylemat ten zobrazowat
Steven Lukes w Niezwyktym oswieceniu profesora Caritata, gdzie gtéwny boha-
ter przechadzajac sie ulicami stolicy Libertarii spotyka bezdomnego, ktéremu
nikt w zaden sposéb nie ogranicza ,wolnosci” do tego stopnia, ze ten moze
podmiotowo wybra¢, w ktérym miejscu umrze¢ z gtodu3’. To ta specyficzna
forma zniewolenia, gdy jednostka badz grupa spoteczna jest do tego stopnia

27 H. Marcuse, Eros i cywilizacja, Warszawa 1998, s. 6.

28 Sz. Wrébel, Wtadza i rozum..., s. 165.

29 |, Althusser, Ideologie i aparaty ideologiczne paristwa. Wskazéwki do badari, «<Nowa
Krytyka» 24.02.2017. Szczeg6towej analizy pojecia ideologii, od genealogii az do uje¢
najnowszych dokonat niedawno A. Karalus, Pojecie ideologii. Miedzy krytykq ekonomii
politycznej a hermeneutykq podejrzeni, Torur 2022.

30 P. Dybel, Sz. Wrébel, Granice politycznosci..., s. 359, 360; zob. takze M. Golka, Paradoksy
wolnosci..., s. 65-74.

31 S. Lukes, Niezwykte Oswiecenie profesora Caritata. Komedia idei, Warszawa 2003,
s. 238-2309.
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upodmiotowiona, ze uniemozliwia to jej osiggniecie podmiotowosci spraw-
czej. Marks w Grundrisse ujmie to w prostych stowach: ,ten rodzaj wolnosci
indywidualnej jest wiec jednoczesnie catkowitym odebraniem wolnosci indy-
widualnej, catkowitym podporzadkowaniu jednostki warunkom spotecznym,
ktére przybraty postac sit obiektywnych, zniewalajacych rzeczy”32.

Nalezy wspomnie¢ o jeszcze dwoéch wptywowych badaczach, u ktérych
mamy do czynienia ze zniewoleniem. Pierwszym z nich jest M. Foucault,
u ktérego zniewolenie, jak i teoria wtadzy w ogdle jest obarczona pewna
ambiwalencja wynikajacg wprost z dyskusji nad jego mysla. Z jednej strony
analizy historyczne jego autorstwa nie pozostawiajg wiele ztudzen co wiadzy:
mnozace sie racjonalnosci wiadzy, rozwdj siatki szpitali czy systemu peniten-
cjarnego (,archipelag kancelarny”), zarzadzanie populacja z jednej strony, dys-
cyplinowanie poszczegdlnych ciat z drugiej; wizja panoptycznego spoteczen-
stwa, w ktérym ,wtadza karania nie rézni sie zasadniczo od wtadzy leczenia
czy wychowywania”33. W Woli wiedzy przeczytamy stynne stowa: ,Wtadza jest
wszedzie — nie dlatego, ze wszystko obejmuije, ale dlatego, ze zewszad sie wyta-
nia“34, W panoptycznym spoteczenstwie ,w wiekszosci przypadkéw dyscypli-
narne mechanizmy witadzy i regularyzacyjne mechanizmy wtadzy, mechanizmy
dyscyplinarne dotyczace ciata i mechanizmy regulujgce dotyczace populacji,
nakfadaja sie na siebie”35. Nie dziwi zatem fakt, ze Sz. Wrébel okresla koncepcje
Foucaulta jako najbardziej wysublimowang wersje typu czwartego, a Andrzej
W. Nowak pisze, ze najwiekszg jej staboscia jest ,niemoznos¢ wyartykutowania
emancypacyjnej, sprawczej polityki, gdyz wszystko rozpuszcza sie w alienuja-
cej krytyce (wszech)wtadzy”36. Warto jednak zwréci¢ uwage na gtosy znawcdw
mysli M. Foucaulta. Lotar Rasinski wskazuje, ze u autora Nadzorowac i karac
mozna doszukiwac sie elementéw ,projektu radykalno-demokratycznego”.
Dla Foucaulta wolnos¢ to nie ,zaden naturalny stan cztowieka, ale konkretny
projekt, ktéry nalezy zrealizowac’, co filozof realizowat w praktyce m.in. prote-
stujac przeciwko tamaniu praw cztowieka i karze smierci, domagajac sie praw
dla os6b nieheteronormatywnych, opowiadajac sie za ztagodzeniem rygoru
w wiezieniach37, Zarbwno M. Foucault, jak i frankfurtczycy beda duzo uwagi
poswiecali w tym kontekscie estetyce, jednak watek ten w tym miejscu porzu-
cam, poniewaz zbyt odbiega od interesujacej mnie problematyki.

32 Cyt. za: A. Walicki, Marksizm i skok do krélestwa wolnosci..., s. 73.

33 M. Foucault, Nadzorowac i kara¢. Narodziny wiezienia, Warszawa 2020, s. 446, 455.

34 M. Foucault, Wola wiedzy, [w:] M. Foucault, Historia seksualnosci, Warszawa 1995, s. 84.

35 M. Foucault, Trzeba bronic spoteczeristwa. Wyktady w Collége de France, 1976, Warszawa
1998, s. 248.

36 A.W. Nowak, Podmiot, system, nowoczesnosc..., s. 92.

37 L. Rasinski, Sladami Marksa i Wittgensteina. Krytyka spoteczna bez teorii krytycznej, War-
szawa 2012, s. 302, 303.
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Ostatnim elementem w tej konstelacji uje¢ zniewolenia jest Pierre Bour-
dieu i jego koncepcja przemocy symbolicznej. Wedle Sz. Wrébla stanowi ona
najbardziej wysublimowang forme typu drugiego. Na poczatku lektury Repro-
dukcji przeczytamy: ,Kazda wtadza o przemocy symbolicznej, to znaczy kazda
wiadza, ktérej udaje sie narzuci¢ znaczenia, i to narzuci¢ je jako uprawnione,
ukrywajac uktady sit lezace u podstaw jej mocy, dorzuca do owych uktadéw
sit swoja wtasng moc, to znaczy moc czysto symboliczng38. W praktyce reali-
zuje sie ona ,w aktach poznania i nierozpoznania, pozostajac poza kontrolg
$wiadomosci i woli. [...] Systemy symboliczne nie s3 po prostu neutralnymi
narzedziami poznania; sg takze narzedziami panowania. [...] Przemoc sym-
boliczna jest tag forma przemocy, ktéra oddziatuje na podmiot spoteczny przy
jego wspoétudziale. [...] Zdominowani zawsze uczestniczg w procesie swego
zniewolenia’, a ,dyspozycje, ktére ich ku temu skfaniajg, sg [...] uwewnetrznio-
nym efektem dominacji”3°. W istocie koncepcja P. Bourdieu jawi sie jako forma
typu drugiego. O podmiotowosci sprawczej w jej kontekscie wréce w czesci
nastepnej.

Obszary sprawczosci

Jak zostato to wspomniane we wprowadzeniu, skupiam sie na ponadjed-
nostkowych, miedzypodmiotowych obszarach sprawczosci, w ktérych spraw-
czo$¢ jest kategorig wyodrebniona. Takimi obszarami sa:

1) Jezyk i komunikacja. Tutaj autorzy odwotuja sie zazwyczaj do pdznego
L. Wittgensteina oraz do J. Habermasa, by wskazac¢ potencjat sprawczy,
jaki tkwi w jezyku, w komunikacji. Przyktadowo, Piotr Sawczynski pokazuje
3rézne koncepcje podmiotowosci sprawczej na przyktadach teorii dyskursu
E. Laclau i Ch. Mouffe, teorii dziatania komunikacyjnego J. Habermasa oraz
teorii podmiotowosci zaleznej Harolda Blooma, podkreslajac role jaka je-
zyk odgrywa w m.in. konstytucji zycia spotecznego, tworzeniu tozsamosci,
praktykach hegemonicznych, wptywie na ksztatt sfery publicznej*0. Z kolei
Lotar Rasinski w pismach mtodego K. Marksa i jego koncepcji ,emancypa-
¢ji czesciowej” oraz w pracach Wittgensteina szuka mozliwosci, krytyki jako
praktyki emancypacyjnej”. Miataby ona polega¢ na dostrzezeniu ,pozornej

38 P. Bourdieu, J.-C. Passeron, Reprodukcja. Elementy teorii systemu nauczania, Warszawa
2006, s. 73.

39 P. Dybel, Sz. Wrébel, Granice politycznosci..., s. 230-232; zob. A. Zybertowicz, Przemoc
i poznanie..., s. 52-53, 56.

40 P Sawczynski, Politycznos¢ podmiotu. Spdr o podmiotowos¢ polityczng w swietle zwrotu
jezykowego, Krakéw 2016.
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obcosci wlasnych wytworéw’, powrocie do jezyka codziennego, a to bytoby
jednoznaczne z poszerzeniem przestrzeni wolnosci, czyli emancypacja?!.
Podmiotowos¢ ,srodka” To idea, ktdra twoérczo rozwingt Andrzej W. Nowak
na przyktadzie teorii spotecznych P. Bourdieu, Bruno Latoura oraz Amitaia
Etzioniego. Nowak zwraca uwage na koncentrowanie sie wiekszosci teo-
rii spotecznych na dwoéch krancach spektrum danej problematyki: pod-
miotowos¢ — system, dziatanie — struktura, cztowiek — system itd. Dodat-
kowo, koncentracja ta wzmacniata sie wraz z rozwojem nowoczesnego
pojecia sprawczosci. Innymi stowy, albo ogtaszana byta ,smieré¢ podmiotu”
(F. Nietzsche, M. Foucault, M. Heidegger), albo jego sprawstwo odbywato
sie w stanie catkowitego zdeterminowania przez struktury (funkcjonalizm)
itd. Dla P. Bourdieu odpowiedzig na dylemat podmiotu byto pojecie habi-
tusu. Stanowi on, zdaniem A.W. Nowaka, ,miejsce spotkania” momentéw
funkcjonalistycznego i historycznego, stagd podmiotowe sprawstwo stano-
wi ich pofaczenie i tam sie realizuje. ,Podmiot u Bourdieu jest z jednej stro-
ny podmiotem relacyjnym, to znaczy opartym na panrelacyjnej ontologii
spotecznej, z drugiej strony - jako dziatajgcy nieustannie tworzy on na swoj
wiasny pragmatyczny uzytek iluzje wtasnej tozsamosci, trwatosci i ciagto-
$ci"42. Stad tez, zadna przemoc symboliczna nie jest catkowita czy bezal-
ternatywna. Dla B. Latoura z kolei podmiotowe sprawstwo polega przede
wszystkim na tworzeniu symbolicznych delegatéw, podsysteméw spotecz-
nych, ktére stajac sie makropodmiotami, pozwalajg skuteczniej osiggac
sukces pragmatyczny. Polega to na stabilizowaniu, czy tez utrwalaniu relagji
do stopnia, w ktérym staja sie one «oczywiste» dla innych uczestnikéw in-
terakcji43. A. Etzioni, jako komunitarianin, eksponuje koncepcje jednostko-
wego sprawstwa w ramach ,spoteczenistwa aktywnego”. Ono z kolei ,winno
by¢ zinstytucjonalizowanym «ruchem» spotecznym”44,

Opdr stabych i dobra wspdlne. Tutaj chodzitoby o 1) niekapitalistycz-
ne sposoby radzenia sobie z kapitalistyczng rzeczywistoscig spoteczna,
2) sprawcze, podmiotowe dziatanie mimo bardzo wyraznej asymetrii sit,
3) nieintuicyjne w kapitalizmie szukanie sprawczosci w sferach niesprywa-
tyzowanych. Klasyczng praca w studiach nad oporem stabych jest studium
autorstwa Jamesa C. Scotta, poswiecone malezyjskim chtopom. Opér Scott
definiuje, jako ,wszelkie dziatania cztonkéw klasy podporzadkowanej, ma-
jace na celu albo zmniejszenie badz zlikwidowanie roszczen [...] naktada-
nych na owa klase przez klasy nadrzedne [...] lub realizacje wtasnych rosz-

L. Rasinski, Sladami Marksa i Wittgensteina..., s. 315.

A.W. Nowak, Podmiot, system, nowoczesnos¢..., s. 178, 180, 181.
Tamze, s. 202, 214.
Tamze, s. 247, 248.
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czen[...]wobecklas nadrzednych”4>, Cztonkowie klasy podporzadkowanej,
w tym wypadku chtopi sa racjonalni, zda