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Uwagi wstepne

Artykuf analizuje obecng sytuacje samorzadu terytorialnego, koncentrujgc
si¢ na problematyce relacji pionowych. Wigze si¢ to z kwestig adekwatnego
ich zasilania w Srodki i zakresu niezbednej dla ich funkcjonowania swobody
decyzyjnej. Trudna sytuacja finansowa samorzadow, z jakg borykaly si¢ one
juz od dtuzszego czasu, nie tylko nie ulegta poprawie, ale pogorszyta sie.
Zostaly takze zahamowane wazne dla samorzaddw inwestycje. Centrum pod-
jeto szereg dzialan ograniczajacych autonomig¢ lokalng. Stafo si¢ to podstawa
do pojawiania si¢ opinii o jego dazeniach do recentralizacji. Nastapity duze
zmiany w prawie wyborczym, dotykajace podstaw wytaniania elit samorzado-
wych. Wszystkie te zjawiska wystepowaly nieincydentalnie i nabraty charakteru
systemowego.

Tego rodzaju oceny relacji pionowych sg wyrazane przez organizacje samo-
rzadowe, np. Zwigzek Powiatow Polskich (Stanowisko Nadzwyczajnego Zgroma-
dzenia... 2017), dziataczy samorzgdowych wysokiego szczebla — marszatkow
wojewOdztw (Apel marszatkow... 2017) 1 badaczy samorzadu terytorialnego
(Kornberger-Sokotowska 2012). Mozna je takze znalez¢ w innych artykutach
zamieszczonych w tym numerze pisma (Kowalewska 2018).

Wydaje si¢, ze poglebiona analiza tych zjawisk wymaga ich przedyskuto-
wania nie tylko jako okreslonej sytuacji, ale z punktu widzenia podstawowych
zasad samorzgdu, wyznaczajacych sens jego powstania oraz warunki dziatania
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i efektywnoSci. Wigze si¢ ona z kwestig komunalizacji pafistwa — samorzad
jest gtownym realizatorem zadan panstwa na szczeblu lokalnym i regional-
nym. Jednoczesnie jest on zfozona, wielopoziomowg strukturg, zroznicowang
poziomo i pionowo, potaczong szeregiem wzajemnych powigzan i zaleznosci,
relacji rywalizacji i wspOtpracy. Nie jest to sytuacja administracyjnej hybrydy,
ale funkcjonalne i spoteczno-polityczne sprze¢zenie.

Termin komunalizacja panstwa zostat specjalnie wprowadzony (por. Swia-
niewicz 2016) dla zaznaczenia jakoSciowego znaczenia, jakie ma samorzad we
wspolczesnym pafistwie. Jego szeroka rola w realizacji wielu podstawowych
zadaf pafstwa zmienia zarazem problem granic samorzad—panstwo i poka-
zuje polityczny, a nie tylko administracyjny wymiar relacji pionowych. Samo-
rzad jest inherentng czgScig pafistwa. Dobrze funkcjonujacy samorzad zwiek-
sza potencjat pafistwa. Jednak petne wykorzystanie jego potencjatu wymaga
nie tylko rozwigzan systemowych, ale stworzenia odpowiednich warunkow
spofecznych, politycznych i organizacyjno-materialnych. Wazna role odgry-
waja w tym autonomia lokalna, dystrybucja materialnych zasobdéw pafistwa
i klimat relacji pionowych.

Stan wyjsciowy w opiniach samorzgdowcéw

Opis dynamiki relacji migdzyszczeblowych w samorzadzie terytorialnym nalezy
rozpocza¢ od sytuacji, jaka istniata w chwili zmiany ekipy rzadzacej w kraju
pod koniec 2015 roku. Reakcje korporacji samorzagdowych w poZniejszym okre-
sie nie bedg zrozumiate bez jej przypomnienia. Krotko mowige, w przekonaniu
samorzadow Srodki finansowe otrzymywane z rdznych zrodel, tak wiasnych,
jak i z budzetu centralnego, byty nieadekwatne w stosunku do zadaf, ktore
dzigki nim realizowano. Szczegdlnie dotyczyto to wyzszych szczebli samo-
rzgdu. Stan ten nie poprawiat si¢, a nawet pogarszat. Kazdego roku na barki
samorzadow spadato coraz wigcej zadan, a przyznawane na nie Srodki byly
niewspotmierne do ich przyrostu. Ten typ polityki finansowania samorzadow
miat wiele cech ,,nieoszczednych oszczednosci”. KorzySci dla budzetu byly nie-
proporcjonalne do strat spotecznych. Za kwestia finansowania samorzadow
stoi istotny problem zakresu i jakoSci zaspokajania tych potrzeb zbiorowych,
ktore znajduja si¢ w polu jego dziatania. Jak stwierdzit Zwigzek Powiatow Pol-
skich w jednym ze swych wystapien:

Utrzymywanie opisanego powyzej stanu byé moze i jest korzystne z punktu
widzenia krotkofalowego interesu rzadu, ale w diugiej perspektywie czasu unie-
mozliwia odpowiedzialny rozw6j wspolnot lokalnych, a w Slad za tym - calego
panstwa (Finanse do zmiany... 2018).
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7 inicjatywy samorzgddw powstata obywatelska inicjatywa ustawodaw-
cza dotyczaca rekompensaty utraconych dochodow i zwigkszonych wydat-
kow w kwocie ok. 8 mld zt rocznie. Projekt ustawy, poparty 300 tys. podpisow,
zostat ztozony w Sejmie w 2012 roku, ale odrzucono go. Ponownie powrdcit na
wokandg¢ Sejmu jesienig 2015 roku, zgodnie z zapowiedzig Prawa i Sprawiedli-
wosci z kampanii wyborczej, ze projekty obywatelskie, odrzucone w poprzed-
ni¢j kadencji, zostang ponownie rozpatrzone. Projekt ustawy poparly zgod-
nie wszystkie kluby. Nie otrzymat jednak rekomendacji rzadu, co oznaczato
w praktyce jego odrzucenie.

Rozwigzaniem tego problemu bytoby nie tylko bardziej adekwatne osza-
cowanie kosztow zadaf zleconych, ale systemowa zmiana w mechanizmach
finansowania samorzaddw. W tej sprawie korporacje samorzadowe kilkakrot-
nie zwracaly si¢ do rzgdu. Ostatnia taka inicjatywa miata miejsce w kwietniu
2018 roku (Finanse do zmiany... 2018).

PiS a samorzady i spotecznosci lokalne

Polityka PiS wobec samorzadow, czy szerzej — spofecznosci lokalnych, jest
trudna do jednoznacznej charakterystyki, gdyz wystepuje w niej wiele roznych
tendencji, celow i watkow, ktdre nie zawsze sg spOjne ze soba. Sa to zara-
zem zjawiska dynamiczne, gdzie pierwotne zamysly czesto ulegaja zmianie
w wyniku wywotlanych reakcji spotecznych. Efektow czeSci z nich nie mozna
jeszcze oceniC ze wzgledu na zbyt krotki okres ich dziatania.

Mozna jednak w tej polityce wyrdzni¢ pewne watki. Na poczatku nalezy
wskazac jej elementy prolokalne. Po pierwsze, mozna okresli¢ og6lny kierunek
polityki PiS jako dazenie do gruntownej przebudowy polskiej polityki, ktdra by
stworzyta dla niego trwalg baze¢ polityczng i spofeczng. Wazne miejsce miataby
w niej Polska lokalna i jej instytucja — samorzad. Jest to zarazem elektorat,
na ktory strategicznie powinien orientowac si¢ PiS, gdyz zdobycie jego popar-
cia moze da¢ temu ruchowi trwata, hegemoniczng pozycje w polskiej polityce.
Warto wskazac, ze wlaSnie poparcie i mobilizacja tego segmentu elektoratu
otworzyly droge do wtadzy nowej ekipie.

Po drugie, polityczna i narodowa orientacja PiS wyraza wiele z postaw i war-
tosci Polski lokalnej. Pozytywnym oczekiwaniom wobec nowej ekipy sprzyja
zapowiedziane przez nig prosocjalne i prorodzinne nastawienie w polityce, pod-
jecie wartoSci narodowych, zaniedbywanych wczesniej, a bliskich spofecznoSciom
lokalnym. Takze sam socjalny charakter budowy tego poparcia silnie apelowat do
Polski lokalnej, ktora jest wielkim beneficjentem tych programéw. Problemy, ktore
podjat nowy rzad, to takze problemy spofecznosci lokalnych. Problem zmniejsza-
nia si¢ liczby ludnoSci o wiele silniej uderza w spotecznosci wiejskie niz miejskie.
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Po trzecie, liczne zamierzone dziatania obecnego rzadu bedg wymagaty nie
tylko jego szerokiej wspotpracy z samorzadami, ale iich giebokiego w nie zaan-
gazowania. Wyzwania rozwojowe kraju, méwiac juz bardziej ogélnymi katego-
riami, takie jak: wyréwnanie poziomu rozwoju z krajami Zachodu, zbudowa-
nie podstaw spolfecznych, infrastrukturalnych i ekonomicznych dla dalszego
rozwoju, juz w ramach globalnych, wspotczesnie nie mogg by¢ zrealizowane
przez samo centrum. Takze realizacja szeregu dziatan unijnych nie moze by¢
realizowana tylko i wytacznie poprzez wladze centralne. Te wszystkie zadania
wymagaja wspotdziatania struktur zdecentralizowanych, dla ktdrych najlepsza
formg istnienia i dziatania jest samorzad. To postulat nie tylko polityczny, ale
i pragmatyczny. Zadania te wymagaja takze wspoidziatania i pomocy mig-
dzyszczeblowej w szerszym sensie. Efektem prorozwojowej polityki pafstwa
ma byC podjecie dziatan, bez ktorych taki rozwoj nie bytby mozliwy, a ktore
przekraczajg mozliwoSci samorzgdow. Zmiana koniunktury gospodarczej spo-
wodowala zniesienie ograniczefi materialnych i znaczace rozszerzenie mozli-
woSci dziatania wtadz centralnych.

Po czwarte, obecnos$¢ w nowej ekipie 0sob o duzym doswiadczeniu samo-
rzadowym dawata nadziej¢ na lepsza wspotprace. ZnaleZli si¢ w niej byli wojto-
wie i burmistrzowie, poczynajac od samej pani premier. Na poczatku kadencji
padaly deklaracje wspoipracy i obietnice realizacji postulatow samorzadow,
w tym finansowych. Te deklaracje nie byly czysto grzecznoSciowe, a wynikaty
z okreSlonych koniecznoSci. Podobnie bylo po rekonstrukcji rzadu. Nowy
premier Mateusz Morawiecki w swoim expose stwierdzit, ze bedzie osobiscie
»zaangazowany w rozw0j Polski lokalnej, Polski samorzadowej”. Jego decy-
zja zostat powotany specjalny petnomocnik rzadu ds. samorzadowych (Expose
Mateusza Morawieckiego... 2017).

Dziatania prolokalne PiS

Dla petnego obrazu polityki PiS wobec samorzadow nalezy wskazac, ze byty
i s3 zgodnie z nig prowadzone systematyczne dziatania nastawione na zjed-
nanie spotecznosci lokalnych. Do takich prolokalnych dziatah nalezy odtwa-
rzanie infrastrukturalnej sieci ustug publicznych przez otwieranie na nowo
posterunkow policji czy przywracanie urzedow pocztowych. Sg programy rza-
dowe adresowane do Polski ,,B”, tzw. Sciany wschodniej, czy malych i Sred-
nich miast. Powstat specjalny program wspierania budowy i remontéw drog
lokalnych.

Sg tez i inne dziatania bardziej adresowane do spofecznosci lokalnych niz
do samorzadow. Szereg zmian prawnych, przede wszystkim zmiana kodeksu
budowlanego, ma znaczenie wlasnie dla Polski lokalnej. To jej dokucza prze-
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wlekio$¢ staran czy wieloS¢ pozwolefi administracyjnych w tej dziedzinie.
Podobnie problem wiasnosci ziemi czy rolnictwa wielkoobszarowego to kwe-
stie, ktore zdecydowanie bardziej ja obchodzg niz elektorat wielkomiejski.

Ograniczenia finansowe w dziataniach samorzadu

Pojawito si¢ takze wiele dziataf uderzajacych w samorzady, przede wszystkim
wzrost ich obcigzen finansowych. W ciggu dwoch lat rzgdow PiS utrzymano
znaczaco nieadekwatny poziom finansowania i kontynuowano polityke prze-
kazywania do realizacji kolejnych nowych zadan bez zapewnienia stosownych
Srodkow. Doszty do tego koszty realizacji glownych inicjatyw programowych
nowej ekipy i ich negatywne skutki uboczne dla budzetow lokalnych. Dziato si¢
tak, mimo ze wczeSniej, przy opiniowaniu odpowiednich aktow ustawodaw-
czych, samorzady wskazywaty na takie konsekwencje i wnioskowaly o odpo-
wiednie rekompensaty dla budzetéw lokalnych.

Na przyktad reforma edukacji miata nie generowa¢ dodatkowych wydat-
kow samorzadow. Jednak wedtug szacunkow Zwigzku Miast Polskich, w roku
szkolnym 2017/2018 koszty wdrozenia reformy w calym kraju wyniosg ok.
1 mld z1. Sa to wydatki w potowie na przeksztalcenie sieci szkol, a w polowie na
wygaszanie gimnazjow. W najtrudniejszej sytuacji znalazly si¢ mate i Srednie
gminy i miasta. NiektOre z nich jeszcze sptacajg kredyty zaciaggni¢te na budowe
gimnazjow (Miliard na edukacje... 2017; Reforma edukacji... 2018).

Samorzady odczuly takze skutki uboczne polityki pafistwa zwigzanej
z nowymi inicjatywami. Przykladowo podwyzka ptacy minimalnej, o dobrym
propagandowym wydzwigku, ma wiaSnie takie nieoczekiwane efekty, trudno
wyobrazalne dla niefachowcow. Zostaly one ocenione rocznie na ok. 0,5 mid zi.
Whynikato to z faktu, ze ,,in gremio JST sg najwickszym polskim pracodawca”.
Podwyzka ptacy minimalnej miata jeszcze jeden nieoczekiwany skutek uboczny
— trudnosci inwestycyjne samorzadow. Doniesienia prasowe wskazuja, iz ostat-
nio czeSciej zdarza sie, ze nikt nie staje do ogloszonych przetargdw, brakuje
wykonawcdw, a jesli sa, to bywa, ze najnizsza oferta w przetargu jest wyzsza
0 10-30% od przetargowej wartosci inwestycji.

Mozna takze wskaza¢ na tego typu konsekwencje innych waznych pro-
jektow nowej ekipy — zmiany w kwotach wolnych od podatkow i zmiany stop
podatkowych. Finanse samorzadow sg szczegdlnie wrazliwe na zmiany poli-
tyki podatkowej. Ulgi podatkowe, zmiany stop podatkowych czy podwyzsza-
nie progdéw podatkowych maja dla nich silne bezpoSrednie i negatywne skutki.
Podawane szacunki ich kosztow w dokumentach samorzadowcow wskazywaly
na bardzo znaczace kwoty bezpoSrednie jak i liczone procentowym ubyt-
kiem ich dochodu. Oceniano je na ok. 25 mld zi. W stosunku do roku 2016
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moze to spowodowac obnizenie dochodéw z PIT o ok. 20% we wszystkich
jednostkach samorzadu terytorialnego (Stanowisko Komisji... 2015). Nie byto
to dziatanie jednorazowe. Polityka ta byta kontynuowana w kolejnych latach.
Nastepne podniesienie kwoty wolnej od podatku zapowiedziano na 2018 rok.
Liczba beneficjentow tej zmiany ma dzigki temu wzrosnac z 3,4 min (2017) do
5-6 mln 0sob (2018) (Kwota wolna... 2017).

Nalezy podjac dyskusje faktycznych efektow. Czesto w glosach krytycznych
pojawiaja si¢ tony katastroficzne. Moze to rodzi¢ podejrzenie, ze jest to tylko
retoryka nastawiona na opini¢ publiczng, a bez materialnego pokrycia. Brak
jest bowiem widocznych konsekwencji, a przede wszystkim nie obserwuje si¢
czesto zapowiadanego skokowego obnizenia jakoSci dziatania. Mozna wskazac
na kilka przyczyn tego zjawiska. Po pierwsze, duza cz¢SC tych kwestii dotyczy
przysziosci, a ich skutki nie beda od razu widoczne. Po drugie, cz¢$¢ z nich
dotyczy przesunie¢ wewnatrzbudzetowych, rezygnacji z bardziej kosztownych
programoOw, obnizania standardu ustug czy zwigkszania obcigzen personelu.
Dzieje si¢ tak kosztem dtugofalowych dziatan, jak inwestycje czy remonty, oraz
przez odktadanie na przysztos¢ pewnych wydatkow. Nowe obiekty powstang
kiedy indziej, remonty si¢ przeprowadzi pOzZniej, istniejaca infrastrukture
bedzie si¢ dtuzej eksploatowac, a wielu nowych programow si¢ nie wprowadzi.

Te diugofalowe skutki niedofinansowania dobrze mozna zilustrowac na
przykiadzie zamrozenia plac czy zwigkszania zakresu obowigzkow. Nie gene-
ruja one nowych kosztow, a zmniejszajg biezace koszty dziatania. Jest to
tagodna forma obnizki ptac realnych. Moze ona nawet przej$¢ niezauwazalnie,
gdyz nominalna pensja pozostaje bez zmian. Nie spowoduje wiec masowych
odejs¢ z pracy. Jednak jesli nie sg to dziatania chwilowe, ale majg charakter sys-
tematyczny i sg dfugo stosowane, mogg dokonac znaczacej dewastacji morale
personelu, ostabi¢ naptyw nowych kadr i spowodowac negatywng selekcje do
zawodu. Odwrocenie skutkow takich procesow moze byc¢ trudne.

Recentralizacja

Drugim kierunkiem dziatania nowej ekipy, ktory samorzady bardzo negatyw-
nie odbieraly, byto wzmacnianie pozycji centralnego oSrodka wtadzy w wielu
wymiarach. Mozna wyrdznic kilka typow, drog czy metod centralizacji: 1) cen-
tralizacja sensu stricto przez przemieszczanie kompetencji (gtownie szczebel
wojewddzki), 2) przejmowanie instytucji przez reorganizacje, zmiany sktadu
pracownikow lub personelu kierowniczego, 3) przejmowanie kontroli nad Srod-
kami bedacymi wezesniej w dyspozycji samorzadow rdznego szczebla (przesu-
wanie srodkow od marszatkow do wojewoddw lub ministerstw), 4) tworzenie
faktycznych funduszy dyspozycyjnych na szczeblu centralnym, jak fundusz
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budowy drog przy Ministerstwie Inwestycji i Rozwoju czy dziatajacy na mniej-
szg skale Fundusz Sprawiedliwosci przy ministerstwie o tej nazwie, ktory wspo-
maga strazakow z OSP. W ten sposdb moze takze dziata¢ wspieranie budowy
drog, uznanych za strategiczne przez MON, 5) intensyfikacja kontroli odgor-
nej w roznej formie i przeksztalcanie jej z kontroli typu formalnoprawnego
w kontrol¢ konkretnych dziatafi samorzaddw i narzucanie im pewnych dziatan,
6) reaktywacja pewnych form kontroli nad wiadzami lokalnymi, np. kontroli
prokuratorskiej, 7) zmniejszenie roli, podporzadkowanie ministrowi sprawie-
dliwosci lub wprost likwidacja instytucji sgdowej ochrony autonomii lokalnej.

Zarzut recentralizacji dotyczy w pierwszym rzedzie pozbawiania samo-
rzadow wojewodzkich kolejnych zadafi i przenoszenia ich do administracji
rzgdowej. W dokumentach samorzgdowych mowi si¢ o ,,zwijaniu samorzadu
wojewodzkiego”, ,konsekwentnym demontazu samorzadu terytorialnego,
a powiatow w szczegOlnosci” czy ,,obdzieraniu samorzadow z kolejnych kom-
petencji na rzecz wzmocnienia administracji rzadowej”. Powtarzaja si¢ zarzuty
0 ,powroOt do niesprawnej resortowej rzeczywistosci sprzed reformy samorza-
dowej” i ,,podwazanie dorobku odrodzonego samorzadu™.

Drugi wymiar recentralizacji to przechwytywanie urzeddw, instytucji
iagend przez centrum. Czesto dotyczy to instytucji podejmujgcych wazne decy-
zje, dysponujacych Srodkami finansowymi lub materialnymi. Stuzy temu gtow-
nie polityka kadrowa. Te dziatania zostaly podsumowane w raporcie Forum
Obywatelskiego Rozwoju. Lacznie uchwalono 37 ustaw ,kadrowych”. Byto to
cata paleta dziatan. NajczeSciej wykorzystuje si¢ przerwanie kadencji jedno- lub
wieloosobowego organu, jak w przypadku zarzadow i rad nadzorczych Woje-
wodzkich Funduszy Ochrony Srodowiska. Inny sposob to przeniesienie ze
szczebla lokalnego na centralny powotan na stanowiska, jak w przypadku kura-
torow oSwiaty szczebla wojewddzkiego czy rad nadzorczych Wojewodzkich
Funduszy Ochrony Srodowiska. Metoda rozwiazania uméw o prace ustawa
zostata uzyta wobec pracownikow zlikwidowanej Agencji Nieruchomosci Rol-
nych (ok. 1 850 osob) i Agencji Rynku Rolnego (ok. 1 150 osdb). Szeroko sto-
sowane byly odgorne ,reorganizacje”. Byt to szereg dziatan od likwidacji catej
instytucji i powotania nowej o podobnych zadaniach, po zmiany organizacyjne
wewnetrzne i zewnetrzne, jak taczenie z inng jednostka.

Kolejna grupa dziatan miata na celu utatwienie wymiany kadrowej perso-
nelu kierowniczego i zastgpienie go bardziej dyspozycyjnym. Z jednej strony
w zmianach tych chodzito o usunigcie dotychczasowego sktadu, zniesienie
ograniczei w doborze kandydatur, zwigkszenie lub nadanie uprawniei do
nominowania sktadu, z drugiej z kolei przesuwanie uprawnieft w dysponowa-
niu zasobami instytucji od obieralnych rad do nominowanych kierownikow
urzedow czy jednostek. Nastepowata likwidacja postgpowania konkursowego,
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ograniczanie kompetencji komisji konkursowej, ,uproszczenia” procedur
powolywania na stanowiska lub zapewniania wigkszosci w komisji powotu-
jacej. Przeszkody w mozliwoSciach powolywania preferowanych kandydatur
omijano przez obnizanie wymagan wobec nich i wprowadzanie petnej swobody
przy obsadzaniu stanowisk Sredniego szczebla.

Ustawy te byly przeprowadzane w tempie ekspresowym. Sposrod 37 ustaw
wkadrowych”, trzynascie (35%) uchwalono w terminie do 30 dni, a kolejne
siedem (19%) — do 60 dni. Réwnie szybko wykorzystywano nowo nadane
uprawnienia. Zdarzyto si¢, ze w jeden dzien odwotano ze stanowisk ponad
300 kierownikdw powiatowych biur Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa, pozostawiajac na stanowiskach jedynie dziesi¢ciu z nich (Paczocha
2018). Czasem ,wielkie” zmiany oznaczaly grunt dla jednej, okreSlonej decyzji
bez liczenia si¢ z ich spotecznym kosztami, jak przyktadowo zmiana schematu
zarzadzania ochrong zabytkow w Warszawie i na Mazowszu.

Kolejnym celem dziatan byto przechwytywanie lub kreowanie ,,dyspozy-
cyjnych” funduszy. Jesli pojawiaja si¢ nowe fundusze, to ich dysponentem sg
urzedy wojewodzkie i centralne. Przebieg tego typu dziafan i ich konsekwen-
cje moze zilustrowa¢ powotanie Narodowego Instytutu Wolnosci — Centrum
Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego. Przejal on zadania Departamentu
Pozytku Publicznego w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;j.
Cho¢ poprzednikiem byla instytucja biurokratyczna, jednak zmiana faktycz-
nie wprowadza nominacje na miejsce spotecznej rady. Tym samym znaczaco
ostabia udziat czynnika spofecznego w rozdziale srodkoéw dla organizacji poza-
rzadowych. JednoczeSnie cele nowego instytutu raczej beda stuzyty realizacji
ideologicznych celéw PiS niz wspieraniu spofeczenistwa obywatelskiego w Pol-
sce. Znaczgco zawezono zakres podmiotdow mogacych wystepowaé do kon-
kursow, jak i pole wspieranych celow. Juz przy okazji inauguracji jego dyrektor
podkreslit, ze w 2018 roku instytut bedzie wspierat przede wszystkim projekty
zwigzane z rocznicg odzyskania niepodlegltosci (Siedlecka 2017).

Pewna grupa tych dziatan wprost przekracza granice prawa i prowadzi do
przyznawania sobie uprawniefn nieprzewidywanych przez odpowiednie regu-
lacje prawne. Jednym z nich jest przeksztatcenie prawa do kontroli legalnoSci
decyzji samorzadow w ich kontrol¢ rzeczowq. Innym mechanizmem jest wyko-
rzystywanie obowiazku promulgacji uchwat samorzadow przez wojewode do
ich kontroli i blokowania. Z kolei tzw. wykonanie zastepcze, czyli mechanizm,
ktory ma doprowadzi¢ do wykonywania wyrokow sgdowych lub obowigzkow
ustawowych, niekiedy zamienia si¢ w decydowanie za samorzady nizszego
szczebla.

Ciekawa, a zarazem dobrze mieszczacg si¢ w ogdlnym trendzie zmian,
jest proba ministra sprawiedliwosci uaktywnienia tzw. prokuratorskiej kontroli
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decyzji administracyjnych. Prokuratorzy majg prawo badania z wiasnej inicja-
tywy legalnoSci decyzji wtadz lokalnych. Ten model kontroli samorzadu i admi-
nistracji funkcjonowat w PRL-u (Leofiski 2006: 243-244). Ale odpowiednie
umocowanie prawne zawiera takze aktualnie obowigzujace prawo o prokura-
turze, juz z poprawkami uchwalonymi w 2016 roku. Na tej podstawie pro-
kuratorzy przeprowadzili akcje kontroli optat za przylgczenie do sieci wodno-
-kanalizacyjnej. W skali kraju dziatania te doprowadzity do zakwestionowania
274 uchwat. W 69 przypadkach prokuratorzy wniesli skargi do WSA. Skiero-
wali takze 62 wnioski o usuniecie ujawnionych naruszen prawa do wtaSciwych
organdw gmin i miast (Oplaty... 2018).

Pewna cz¢$¢ tych dziatan ma taki charakter, do ktérego opisu najlepiej
pasuja znane z francuskiego systemu prawa administracyjnego pojecia ,,prze-
kroczenia” i ,naduzycia” prawa. Nie wchodzac w ich strong¢ prawnicza, choc
Trybunat Konstytucyjny uzywatl tego pojecia w swoim orzecznictwie, warto
je przytoczyC dla charakterystyki spofecznego kontekstu niektdrych z oma-
wianych dziataf. Pojecie to nie oznacza przekroczenia granic legalnosci for-
malnej, ale bada sfer¢ wladzy dyskrecjonalnej. We francuskim systemie prawa
administracyjnego moze by¢ ono podstawg do zadania uchylenia takiej decyzji
(Dobkowski 2011: 253-273).

Naduzycie wtadzy jest definiowane jako sytuacja, w ktorej administracja
wydaje akt mieszczacy si¢ w ramach jej kompetencji, ale dla osiagniecia celu
innego niz cel, dla ktdrego akt mogiby by¢ wydany zgodnie z prawem. Naduzy-
ciem wtadzy bedzie dazenie do realizacji innych interesdw niz interes publiczny.
Moze to by¢ nie tylko interes osobisty, ale dazenie do faworyzowania okre-
Slonej partii lub eliminacji przeciwnika politycznego (Przybysz 2003: 187). We
wszystkich wypadkach détournement de pouvoir (,naduzycia wtadzy”) nie sg
naruszane ani przepisy prawa materialnego, ani formalnego, ani przepisy kom-
petencyjne, lecz zasady inne, zwigzane z normg bezstronnosci wiadzy publicz-
nej (Nowotarski 1927: 64, 70). Konstytucyjnym hamulcem przeciw samorzut-
nemu rozszerzaniu wladzy przez administracje, stronniczej interpretacji prawa
czy jego naduzycia, s sady administracyjne i Trybunal Konstytucyjny. Mogg
one wykonywac swoja funkcje, jesli nie zostaly naruszone ich struktury i zacho-
wana zostala ich realna niezaleznosc.

Dla petnego obrazu nie jest jasne, jaki ma byc¢ idealny wzor relacji partia
i jej reprezentanci w samorzgdzie. Mogg da¢ pewne wyobrazenie warszawskie
Witochy. Jest to ciekawy przyktad konfliktu wewnatrz PiS na tle relacji lokalny
komitet partii a partyjny burmistrz. Objal on ten urzad z rekomendacji par-
tii. 11 grudnia 2017 roku zarzad okregowy Prawa i Sprawiedliwosci podjat
uchwal¢ o jego wykluczeniu z partii. Podjeta jednogioSnie decyzja byta kon-
sekwencja ,utraty zaufania wtadz warszawskiej organizacji do burmistrza”.

35
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Zarzuty dotyczyly wybrania na wiceburmistrza ,,0soby niewskazanej przez
parti¢” i destrukcyjnych dziatafi burmistrza wzgledem ,,dyrektora i spotecz-
nosci” jednej ze szkot podstawowych (Karcz-Kaczkowska 2017). Oczekiwania
dotyczyly wiec nie tylko wyboru samej osoby, ale i doS¢ glebokiego podpo-
rzadkowania strukturom partyjnym juz przy konkretnych decyzjach.

Mozna zadac pytanie, do jakiego modelu relacji wladza centralna—samo-
rzgd zmierzajq te przemiany. Nie biegng one w kierunku budowania struktur
zaleznoSci pionowej: gmina, powiat, wojewodztwo i centrum. Raczej wydaje
sie, ze zbliza si¢ to do tzw. tutelle. Terminem francuskim tufelle (opieka, kura-
tela) okreSla si¢ w teorii wiadzy lokalnej typ kontroli, ktorego uosobieniem byt
niegdys francuski prefekt. Jego zadaniem byta kontrola decyzji wtadz lokalnych
na swoim terenie pod katem zgodnosSci z politykg panstwa. Prefekt kontrolowat
je jako lokalny przedstawiciel centrum. Mgt takie decyzje uchylic, jesli je uznat
za sprzeczne z tg polityka. Tutelle dziatata zarowno prewencyjnie, jak i represyj-
nie (Machin 1977; Chorazy 1998).

Obserwowane instrumentarium witadzy pokazuje wtadze identyfikowang
z bezposrednig kontrola i dominacja, dziataniem poprzez przymus lub dystry-
bucje dobr. Uwidacznia si¢ nieufnos¢ do instytucji niezaleznych i niezdomino-
wanych pol dziatania, jak i niewiara w r6zne formy samorzadu. Jej ofiarg pada
nie tylko samorzad terytorialny, ale i zawodowy, np. sedziowski. Widoczna jest
nieche¢¢ do stosowania migkkich metod realizacji zadaf wiadzy, jak wspdtpraca
czy porozumienie. Uwidacznia si¢ male zrozumienie znaczenia instytucji
w polityce, jak i roli polityki ciggtosci. Reforma to czgsto ostentacyjna realiza-
cja postulatow wyborczych czy manifestacja wprowadzania w zycie waznych
wartoSci. Ma duze walory propagandowe i prestizowe. Ma jednak i drugg
strong. Jest to tez strata istniejgcych juz doswiadczen personelu i klientdw, jak
i zakumulowanego instytucjonalnego dosSwiadczenia. Zwigzane sa z nig koszty
uczenia si¢ aktorow nowej logiki dziatania, jak i czas wdrazania, zanim zacznie
naprawde dziataC. Instytucjom potrzeba ustabilizowanych warunkéw dziatania
i klarownego otoczenia. Zle natomiast dzialaja w warunkach permanentnego
stanu wyjatkowego, ciSnienia zmobilizowanej opinii publicznej, specustaw
i cigglych zasadniczych zmian strukturalnych.

Zmiany podziatu administracyjnego. Ustawy metropolitalne

Sprawa, ktora bardzo poruszyta samorzadowcOw, byla kwestia trwatosci
podziatu administracyjnego. Jest to zagadnienie, na ktore sg bardzo wyczu-
leni. Wtasna gmina, powiat czy wojew0dztwo sg tu postrzegane jako podstawa
dziatania, niczym niepodlegtos¢ dla panstwa. Kazda proba zmiany podziatu
administracyjnego jest pilnie Sledzona w poczuciu, ze raz stworzony precedens
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moze stac si¢ losem innych gmin. Obawa wigze si¢ z formalng (nie materialng)
tatwoscig podjecia takiej decyzji. Wystarczy do tego zarzadzenie premiera po
niewigzacym zasiegni¢ciu opinii gmin objetych skutkami tej decyzji.

Projekty wskrzeszenia wojewddztw czgstochowskiego i koszalifiskiego byty
w programie wyborczym PiS, a postulat warszawskiego jest podnoszony od
dawna. W przypadku wojewodztwa mazowieckiego chodzito o samg poprawke
W unijnym, czysto statystycznym, podziale na tzw. NUTS-3, ktorego konse-
kwencja sa ufatwienia w dostepie do funduszy unijnych. Projekty wskrzesze-
nia wojewodztw czestochowskiego i koszalifiskiego natomiast groza szerszymi
konsekwencjami, nie tylko wydzieleniem stabych jednostek, ale i kolejnymi
wnioskami zmian administracyjnych. Oznaczaloby to odwrdcenie tej zalety
reformy z 1998 roku, jaka byto stworzenie duzych wojewodztw o znaczacym
potencjale demograficznym. Propozycje te powrdcity w programie PiS na
wybory samorzadowe w 2018 roku. Moga one mieC rdzne reperkusje, gdyz
obok zwolennikow maja takze silnych przeciwnikow w Polsce lokalne;.

W przypadku gmin op6or samorzadow i sita przywigzania mieszkancow do
wiasnych gmin jest tak duza, ze praktycznie mapa gmin nie zmienia si¢, mimo
ze najmniejsza gmina w Polsce liczy zaledwie 1 300 mieszkaficow. W okresie
rzgdow PO wydano nawet specjalng ustawe ekonomicznie zachgcajaca gminy
do Taczenia si¢. Skorzystata z niej tylko jedna gmina w Polsce — Zielona Gora.
Nastapito potaczenie miasta z otaczajaca go gming o tej samej nazwie. Kor-
poracje samorzadowe zgodnie nie zgadzajg si¢ na przylaczenie do Drawska
Pomorskiego gminy Ostrowice, ktora ma zadtuzenie w wysokoSci ok. 240%
budzetu. W sprawie tej od dwu lat panuje pat. Ostatnio pojawiala si¢ propo-
zycja przejecia dtugu przez panstwo i podziatu gminy miedzy gminy sasiednie.
Nie ma jeszcze na nie odpowiedzi zaréwno najbardziej zainteresowanych, jak
korporacji reprezentowanych w KWRiST.

Na tym tle mozna zrozumied, jak silne spoteczne opory wzbudzita zmiana
granic Opola kosztem sasiadujacych gmin. Dzigki niej miasto zyskato 50 km?
powierzchni. Na tym obszarze znalazta si¢ wielka elektrownia, ktdra rocznie
wplaca do budzetu ok. 150 miln zt. Sytuacje dodatkowo zaognita arogancja
decyzyjna. Decyzja zostala podjeta mimo negatywnych wynikow konsultacji we
wszystkich gminach (96% sprzeciwOow), bledow formalnych w procesie decy-
zyjnym i decyzji rzadu wydanej bez zasi¢gni¢cia obligatoryjnej opinii KWRiST.
Konflikt przybrat ostre formy. Kilkuset mieszkaficow z poszkodowanych gmin
specjalnie protestowalo w Warszawie 20 lipca 2016 roku. Na przetomie 2016
12017 roku doszlo tez do gtodowki protestacyjnej grupy mieszkafcow.

Ostry przebieg mialy takze projekty metropolizaciji. Byty proponowane trzy
metropolie: warszawska, Slaska i poznanska (z szeSciu wchodzacych w sktad
Unii Metropolii Polskich). Kazda byla wprowadzana oddzielng ustawa.
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Postulat ich stworzenia wynika z potrzeb prowadzenia wspolnej polityki infra-
strukturalnej. Mogtoby to by¢ zastapione zwigzkami komunalnymi lub inten-
sywng wspotpraca zainteresowanych jednostek. Potrzeba ustawy wynika ze
staboSci spontanicznej wspoipracy poziomej gmin. Propozycja powotania
metropolii miafa silne poparcie na Gérnym Slasku, gdzie taki postulat byt
wysuwany od dawna. Odpowiednia ustawa zostala uchwalona bez spotecz-
nych protestow. Niemniej i tam ujawnit si¢ szybko wewnetrzny konflikt kultu-
rowy. Jedng z pierwszych decyzji, jakie przyszto podja¢ wtadzom metropolii,
byfa zmiana nazwy na metropoli¢ gornoslasko-zagtebiowska.

Najbardziej ostry opoér, wynikajacy z rdéznych powodow, wzbudzit pro-
jekt metropolii warszawskiej. Stawily go zardwno mniejsze miasta i gminy,
jak i potencjalny gtowny beneficjent — sama Warszawa. Badania sondazowe
wskazywaly na wielkg niepopularnos¢ tej propozycji, co potwierdzito lokalne
referendum w Legionowie. Sze$¢ kolejnych byto juz zaplanowanych. W tej pro-
pozycji dopatrywano si¢ przestanki politycznej. Miano dzigki niej spodziewac
si¢ osfabienia wagi gtosow silnie opozycyjnej Warszawy i gmin podwarszaw-
skich. Wskazywato na to niewtgczenie do metropolii Podkowy Lesnej, miasta
o najwyzszym odsetku ludzi z wyzszym wyksztalceniem w Polsce, w ktorym PO
regularnie cieszy si¢ poparciem zaliczanym do najwyzszych w kraju. Mozliwe,
ze odegrafa tu rol¢ takze obawa przed skorzystaniem z tej okazji dla skroce-
nia kadencji aktualnych wiadz lokalnych i przeprowadzenia nowych wyborow.
Uderzytoby to silnie w skonfliktowang z aktualnym rzgdem panig prezydent
stolicy. Ostatecznie pomyst upadt na etapie projektu legislacyjnego. Natomiast
projekt powotania metropolii poznafiskiej zostat wycofany przez wnioskodaw-
cow z Sejmu. W tym przypadku nie byto oddolnej potrzeby jej uchwalania,
gdyz moze jg zastapi¢ wspoOipraca powiat poznanski-miasto Poznaf.

Klimat relacji miedzyszczeblowych

Osobnym i waznym aspektem analizowanych relacji pionowych jest klimat
interakcji migdzyszczeblowych. Maja one nie tylko wymiar tta powszednich
interakcji wiadze centralne-samorzady, ale szersze i bardziej systemowe kon-
sekwencje. Wystapienia korporacji samorzadowych przynosza wiele Swiadectw
bardzo instrumentalnego i formalnego traktowania udziatlu samorzadow
w procesach decyzyjnych ich dotyczacych, a w ktorych udziat jest im formalnie
przyznany. Byly nawet sytuacje, ze kierowano do konsultacji decyzje po ich
podjeciu. W wielu przypadkach projekty sa nadsytane w ostatniej chwili, nawet
w przypadku spraw o duzej wadze.

Najwicksze napiecia wprowadzaty projekty przynoszgce obcigzenia finan-
sowe dla samorzadow. Dos¢ czeste jest przedstawianie projektow bez ocen ich
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skutkow finansowych. Strona samorzadowa znajdowata si¢ przy tym w trud-
nej sytuacji, gdyz sprzeciw oznaczalby poddanie si¢ presji opinii publicznej ze
wzgledu na ogolny wydzwick danej inicjatywy.

Na dodatek czesto juz skonsultowane i uzgodnione projekty byly istotnie
zmieniane na dalszych etapach legislacyjnych. Bywato, ze dotyczylo to kwe-
stii, ktore byly wynikiem obustronnego kompromisu, a ta droga niespodziewa-
nie wracaly te elementy projektow ustawowych, ktore miaty by¢ z nich wyco-
fane. Zdarzalo sie, ze rzad kierowal do Sejmu wprost projekt w innej formie niz
uzgodniony z samorzadami. Czasem miafo to charakter tzw. wrzutek poselskich
- tj. ,poprawek” do projektow zgtaszanych przez postow. Bywaly i poprawki
senackie, a wigc na dosS¢ zaawansowanym etapie procesu legislacyjnego.

Inng jeszcze technika omijania kiopotliwych konsultacji spofecznych,
dyskusji czy negocjacji i narzucania boczng drogg propozycji ustaw jest to,
co w teorii decydowania parlamentarnego okreSla si¢ jako ,obtadowanie”
(ang. fackling). Polega ono na dotaczaniu do jakiego$§ waznego aktu ustawo-
wego, ktory musi by¢ terminowo uchwalony, tresci luZzno z nim zwigzanych,
niekiedy nawet i tej cechy pozbawionych. Korzysta si¢ z dziatania presji czasu,
jak i wsparcia sit zainteresowanych innymi cz¢Sciami danej ustawy. Bywajg one
umieszczane w tzw. przepisach koficowych i przejsciowych (Grodynski 1932:
101-102). Mozna bylo to obserwowaC przy okazji dyskusji nad zmianami
w prawie wyborczym. W tym przypadku czynnikiem naglacym byt zblizajacy
sie koniec kadencji samorzaddw. Nadano im forme pakietu ustaw, ktore razem
zawieraly daleko idgce zmiany funkcjonowania samorzadu, niekoniecznie
zwiagzane z samymi przygotowaniami do tych wyborow.

Temperature relacji samorzady-rzad dobrze ukazuja opinie wypowiadane
przez korporacje samorzadowe w korespondencji urzedowej. Zdarza si¢ tam
napotykaC zwroty raczej rzadkie w komunikacji organow wysokiego szczebla
i zwigzanych licznymi weztami zaleznosci i wspOtpracy. I tak w jednej z nich
czytamy, ze:

Zdecydowany sprzeciw Zwigzku Powiatow Polskich budzi réwniez sposob
pracy nad projektowang zmianga. O planach resortu wigcej mozna dowiedzie¢
si¢ z zapowiedzi medialnych i konferencji prasowych niz z miejsc, w ktorych tak
powazne propozycje powinny by¢ wczesniej przynajmniej przedyskutowane — tj.
na forum Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz w Radzie
Rynku Pracy, w ktorej wszyscy zainteresowani ksztaltem publicznych stuzb
zatrudnienia majg swoich przedstawicieli (Stanowisko Nadzwyczajnego Zgroma-
dzenia... 2017).

Kontrowersyjne propozycje rzadowe cz¢sto byly podbudowywane kampa-
nig medialng, majgcg odpowiednio urobi¢ opini¢ publiczng. Sktonifo to Zarzad
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Zwigzku Miast Polskich do specjalnego wystapienia do rzadu w tej sprawie
w styczniu 2018 roku (Stanowisko Zarzqdu... 2017). Zwiazek Gmin Wiejskich
w kwietniu 2017 roku podjat uchwate protestacyjna:

Nie mozemy obojetnie obserwowac procesu demagogicznych wypowiedzi i ocen
ze strony politykow partii rzadzacej, ktére powoduja, iz narasta fala niecheci
w stosunku do samorzadu terytorialnego i jego przedstawicieli. Formufowane
w tym zakresie zarzuty uzasadniane s populistycznymi hastami nie znajdujacymi
poparcia w faktach, w oparciu o wadliwg diagnozg stuzaca wytacznie osiagnieciu
doraznych celow politycznych (Stanowisko XXXI Zgromadzenia... 2017).

Warto przypomnied, Ze te negatywne opinie byly szczegolnie bolesne, gdyz
samorzad terytorialny stanowi strukture wladzy najlepiej oceniang wsrdd insty-
tucji politycznych w Polsce.

Najwyzszy poziom napi¢cia na linii samorzady-rzad wystapit, gdy poja-
wila si¢ propozycja ograniczenia kadencji burmistrzow/wojtow. Oznaczata ona
zakaz kandydowania dla ok. %/, wojtow. Byta to zapowiedz najwigkszej rewo-
lucji kadrowej na tym szczeblu od 1990 roku. Wtedy zostata podj¢ta uchwata
upowazniajgca zarzady korporacji samorzadowych do ostentacyjnego wysta-
pienia z KWRIST. Jednak zwyciezyt poglad, ze nawet w takiej sytuacji, bardziej
szkodliwe od watpliwej korzySci chwilowego rozgtosu byloby odsuniecie si¢ od
centrum procesu legislacyjnego (XXXVIII Zgromadzenie... 2017).

W konsekwencji tych dziatafi w relacjach samorzady-rzad panuje silna nie-
pewnoS¢ zarowno co do konkretnych rozstrzygniec, jak i makrostrukturalnych
warunkow dziatania. Nawet wspolne dojscie do pewnych uzgodniefi nie oznacza
gwarancji, ze zostang one dotrzymane i ze nie zmieni si¢ bezpieczny dla strony
samorzadowej charakter pewnych rozwigzafn. Nim proces legislacyjny zostanie
zakoniczony, kontrowersyjne zapisy moga w kazdej chwili do niego wrocic.

Centralizm w podejmowaniu decyzji ma, co warto podkresli¢, wiele zalet,
ale bywa tez, ze powoduje duze straty. Udzial samorzaddéw w procesie legi-
slacyjnym ma takze znaczenie dla samego rzadu. Jest to ciekawa konstrukcja
ustrojowa. Nie jest on tylko jedna z ustawowo narzuconych grup konsulta-
cyjnych, ale przynosi wazny oddolny glos realizatorow, ktorzy beda wdrazali
dyskutowang polityke. Jest to takze glos reprezentujacy raczej interes ogdtu
mieszkaficOw, i nie oznaczajacy wnoszenia, ze swej strony takze istotnych,
interesow branzowych czy zawodowych. W efekcie nie wykorzystuje si¢ poten-
cjatu wiedzy o istniejacych potrzebach i mozliwoSciach ich efektywnej realizacji
(Kithn 1936: 45). W tym stylu prowadzenia procesu legislacyjnego mozna si¢
dopatrzy¢ nihilizmu i populizmu prawnego wyrazajacych si¢ w traktowaniu
prawa jako narzedzia propagandowego. Nieraz bywaly proponowane kon-
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strukcje prawne dobrze brzmigce, ale nieprecyzyjne, ktorych stosowanie bytoby
dos¢ trudne w praktyce. Zmiany czgsto sag wprowadzane pod hastami ,,uprasz-
czania” czy ,przyspieszania”, metodg tworzenia nadzwyczajnych drog i Scie-
zek podejmowania decyzji administracyjnych, uwzgledniajacych w zasadzie
gléwnie punkt widzenia petenta. Zamiast wypracowywania metod regulacji ich
wydawania, negocjujacych interesy, uwzgledniajacych prawa réznych podmio-
tow 1 wywazajgcych rozne aspekty decyzji, jak chocby ekologiczne, propono-
wane sg rozwigzania pozwalajace przeprowadzac tylko szybciej decyzje droga
nadzwyczajng. Najlepszym tego przyktadem sg rozne specustawy (Stanowisko
Zarzqdu... 2017).

Warto spojrze¢ na modelowe warunki przebiegu procesu legislacyjnego
wiasnie od strony budowy pafistwa — na demokracje jako sposob wyrazania
i mediacji intereséw (Safjan, Bosek 2016, t. II: 479-488). Wydaje sig, Ze jego
budowa zostata zaprojektowana nie tylko technicznie, ale i spofecznie. W kolej-
nych etapach procesu chodzi nie tylko 0 samo zmniejszenie prawdopodobiefi-
stwa btedu i o lepsze, czysto technicznie, walory produktu legislacyjnego, ale
nadanie mu okreSlonego spotecznego charakteru. Waznym dla niego jest etap,
ktory mozna nazwac spotecznym. Jest to szeroko rozumiana konsultacja, gdzie
celem jest zebranie postulatow réznych grup spotecznych, opinii tak pozytyw-
nych, jak i negatywnych, zbadania go pod wzgledem skutkdéw ekonomicznych.
Jak najszerszy krag opiniujacych oraz uwzglednienie najszerszego kregu opinii
sa warunkami jego efektywnosci.

OczywiScie jest to pewien ideal, ale jest tu przywotany, aby zarysowac tio
dla szerszego rozumienia skutkow naruszania toku legislacyjnego. Niepeine
konsultacje spoleczne czy omijanie pewnych etapow, famanie uzgodnien
z aktorami spofecznymi jest jednoczeSnie pozbawianiem go spotecznych atry-
butéw decyzji zbiorowej. Mimo formy ustawy parlamentarnej, staje si¢ raczej
narzucanym przez przewage dekretem. Przyspieszanie procesu legislacyjnego
w imi¢ wygody sprawowania wtadzy nie tylko moze przyczyniac si¢ do powsta-
wanie zdefektowanego prawa, ale moze takze powodowac ostre i niepotrzebne
konflikty. Grupy lub Srodowiska, ktorych gtos nie byt uwzgledniony w procesie
przygotowania legislacji, potrafig pdzniej stawi¢ ostry opdr czy wrecz zabloko-
wac pewne decyzje. Finalnie moze to nawet spowodowac znaczng modyfikacje
oryginalnej decyzji. Ostatecznie centrum wiadzy, jako miejsca podejmowania
wigzacych decyzji zbiorowych, faktycznie przenosi si¢ poza parlament. Pro-
wadzi to do warunkéw podejmowania decyzji, ktore trudno uznac za w petni
racjonalne i spotecznie optymalne.

Sa takze i inne konsekwencje tego modelu wtadzy. Efektem likwidowania
przeszkod w rewolucji kadrowej, skracania i wygaszania kadencji, wymiany
skfadu ciat konsultacyjnych i doradczych, jest pozbawienie wielu instytucji ich
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spolecznej reprezentatywnoSci. Celem inicjalnych regulacji byto zapewnienie
wspotobecnosci w procesach decyzyjnych czynnika spoltecznego, organizacji
spotecznych, politycznych i samorzadowych. Metodg tworzenia takiego stanu
rzeczy jest wieloS¢ 1 roznorodnos¢ podmiotdw tworzacych ich sktad. Dodatko-
wym zabezpieczeniem jest rozkorelowanie biegu kadencji tego rodzaju ciat ze
zmianami politycznymi, czy indywidualizacja kadencji jego cztonkow. Ma to na
celu zabezpieczenie swego rodzaju pluralizmu, jak i nie dopuszczenia do nad-
miernego upartyjnienia danego ciata. Jest to bardzo istotne w dziataniu takich
instytucji, dla ktorych pluralizm czy bezstronnoS¢ ma znaczenie organiczne,
jak Srodki masowego przekazu czy wspieranie trzeciego sektora.

Komunalizacja panstwa

Nalezy takze zanalizowac relacje miedzyszczeblowe ze wzgledu na ich zna-
czenie dla funkcjonowania panstwa jako catoSci. Niekiedy proponuje si¢ spoj-
rzenie na instytucje jako narzedzia radzenia sobie spoteczefistwa z jego pro-
blemami. Rolg wtadz lokalnych w panstwie jest realizacja lokalnego pafistwa
»Swiadczacego” 1 ,opiekuficzego”. Dla tego mechanizmu mozna, wydaje si¢
ze zasadnie, uzywa¢ nazwy komunalizacja panstwa (por. Swianiewicz 2016:
15-32; Szescito 2017). To systemowe rozwigzanie, obok samej decentralizacji
i powigzania wiadzy i jej odbiorcéw weztem kontroli demokratycznej, wnosi
takze jeszcze inne jakosci. Wydaje si¢, ze wazne sa dwie z nich. Pierwsza to sty-
mulowanie dwukierunkowej wspOtpracy miedzyszczeblowej, a druga — wzrost
innowacyjnosci w systemie (Kithn 1936; Owsiak 2006).

W relacjach miedzyszczeblowych zwraca uwage, ze samorzady, mimo swej
kiepskiej ogolnej sytuacji, dofinansowywujg szkolnictwo czy stuzbe zdrowia.
Sq takze cate dziedziny zycia lokalnego opierajace si¢ gtownie na nich, jak
sport czy kultura. Samorzady tez nie rezygnuja z zadan zleconych, starajac si¢
zapewni¢ mieszkancom dostep do petnego zestawu ustug administracyjnych
u siebie. Nie tyle narzekaja na nadmiar zadan, ile na niedostateczne Srodki do
ich realizacji. Niechetnie pozbywajq si¢ uprawnien i ostro na ich zmniejszanie
reaguja.

,Komunalizacja” pafistwa oznacza kluczowe znaczenie sektora samorza-
dowego w realizacji wielu zadan panstwa. Nie jest to tylko dostosowywanie
ogolnych dyrektyw do lokalnych warunkow, ale i uruchamianie wiasnej ini-
cjatywy. Trudno zresztg SciSle rozgraniczy¢ kwestie lokalne i ogdlne na takich
polach, jak szkolnictwo, zdrowie czy tad przestrzenny Dzigki temu centrum
jest uwolnione od biezacego decydowania, ktore lepiej wykonuja wiadze
samorzadowe, mocno lokalnie osadzone i kontrolowane przez adresatow
tych dziatan.
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Te swiadomos¢ waznego systemowego i praktycznego miejsca napotykamy
w uchwatach i glosach samorzadowcow. Ma to charakter szerszy niz czy-
sto pragmatyczny. Zwracat na to uwage Konwent Marszatkow Wojewodztw,
zabierajac glos przy okazji zblizajacej si¢ 20. rocznicy wprowadzenia drugiego
etapu reformy samorzadowej w Polsce. Jak stwierdzono w tym apelu:

Warto$¢ reformy administracyjnej z 1998 roku nie sprowadzata si¢ jedynie do
usprawnienia aparatu panstwa, zwickszenia efektywnosci gospodarowania pie-
nigdzmi publicznymi, rozszerzenia elastycznosci wydatkow czy dostosowania
ich struktury do aktualnych potrzeb. Jej wymiar miat bowiem charakter cywili-
zacyjny i kulturowy, doprowadzajac do odrodzenia si¢ duzych regiondw.
Instytucje wprowadzone przez reform¢ samorzadowq staly si¢ prawdziwg
szkotg demokracji i wychowania obywatelskiego, a przywrdcenie mieszkaficom
realnego wplywu na zarzadzanie swoimi ,,mafymi ojczyznami” miato wymiar
zarowno utylitarny, jak i gteboko moralny (Apel marszatkow... 2017).

Ta funkcja moze by¢ najlepiej realizowana wiasnie w formach samorzadu.
W programowym dokumencie Zwigzku Powiatow Polskich z marca 2017 roku
czytamy:

Dane panstwo moze swoje funkcjonowanie budowa¢ na réznych fundamen-
tach. Moze to by¢ panstwo subsydiarne — zachgcajace obywateli do aktywnosci
na rzecz zaspokajania ich potrzeb, zaréwno indywidualnych, jak i zbiorowych;
moze to tez by¢ panstwo opierajace si¢ na przekonaniu o wszechwiedzy wladzy,
sprowadzajace obywateli do biernych odbioréw dobrodziejstw im przyznawa-
nych [...]. Paistwo subsydiarne pozostawia wiele spraw poza bezpoSrednim
nadzorem rzadu i jego agend. Wobec niedoskonatosci natury ludzkiej owa swo-
boda niepodporzadkowanych hierarchicznie organéw administracji moze cza-
sami by¢ Zle wykorzystana; nawet jesli tak jest, to korzySci ptynace z pobudzenia
aktywnosci spolfecznej wielokrotnie przewyzszaja systemowe niedoskonatosci.
Panstwo wszechwiedzace budujac swoje rozbudowane struktury jedynie stwa-
rza pozory lepszego zarzadzania. Nauka administracji ukazuje liczne wady
takiego pafstwa, a historia potwierdza to empirycznie.

Dtugofalowy, zrownowazony rozwoj kraju jest mozliwy jedynie w oparciu o silny
samorzad terytorialny. Samorzad terytorialny, ktory jest partnerem administra-
cji rzagdowej w dziataniach na rzecz obywateli (Stanowisko Nadzwyczajnego Zgro-
madzenia... 2017).

Jednak spetnianie tej systemowej funkcji wymaga okreSlonych warun-
kow. Sa to: sama forma samorzadu, zakres jego wiadztwa, Srodki materialne
i autonomia w realizacji. Samorzad jest formg relacji lokalnos¢-centrum, do
ktorej mozna zastosowa¢ zasady umowy wewngtrzinstytucjonalnej, albo od
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innej strony — rownowagi kierownictwa i autonomii. Wyraza to zasada pomoc-
niczosci — tyle centralizacji, ile naprawdg¢ potrzeba, a kierowanie kompetencji
tam, gdzie sg najlepiej realizowane, jak i korelacji zadania i samodzielnoSci na
danym szczeblu. Jej materialng strong jest zasada adekwatnoSci — symetrii mi¢-
dzy danymi do realizacji zadaniami a przekazywanymi na ich realizacj¢ Srod-
kami. Funkcjg takiej ,,umowy” jest wprowadzenie do systemu elementéw bez-
pieczenstwa i pewnosci niezbednych dla inwestycji dlugoterminowych ze strony
aktoréw. Warto zauwazy¢, ze walory samorzadu — najlepsze i ekonomiczne
wykorzystanie Srodkdw — pojawiaja si¢, gdy sa one zblizone do zapotrzebo-
wania. Natomiast nie dziataja, gdy sg zbyt niskie albo zbyt wysokie. W pierw-
szym wypadku zmuszaja do ograniczania si¢ do przetrwalnikowego minimum,
w drugim - rozwijaja lokalng pomystowosc, ale w kierunku marnotrawstwa.

Takie instytucje, jak samorzad, wymagaja okreSlonych warunkow spotecz-
nych i instytucjonalnych, a migkkie jakoSci, jak klimat kooperacji, ukazuja swoje
pragmatyczne znaczenie. Do takich kluczowych warunkéw dobrego funkcjo-
nowania mozna zaliczyC: 1) stabilno§¢ struktury terytorialnej, 2) adekwatnos¢
Srodkow do zadafi, 3) problem wzajemnego zaufania i klimatu kooperacji
(zasada subsydiarnosci), 4) udziat samorzaddéw w tworzeniu prawa i w podej-
mowania decyzji o alokacji Srodkdw, 5) autonomi¢ decyzyjng. Mozna by uznac
to za rodzaj roszczeniowoSci, ale mozna w tym tez dostrzec odpowiednik
oczekiwania uznania regut gry, podkreslany w teorii konfliktu jako podstawa
regulacji relacji aktorow z jednej strony skonfliktowanych, a z drugiej — wspot-
pracujacych.

Przy formutowaniu warunkoéw sprzyjajacych samorzadnosci teoretycy
samorzgdnosci, jak np. Maurycy Jaroszynski, zwracajg uwage na wypracowa-
nie odpowiednich form nadzoru nad samorzgdem. Kontrola i nadzor powinny
odbywac si¢ w formach respektujacych autonomi¢ podmiotow, a wigc typu
prawnego. Jak pisze teoretyk samorzadu:

nadzor bowiem jest bardzo delikatnym instrumentem, ktdrym tylko bardzo
ostroznie mozna operowac. Uzyty nieostroznie moze odebra¢ samorzadowi
caly jego panstwowy i spoleczny sens, mianowicie — samorzadnoS¢ (Jaroszynski
1936: 18).

Jest jeszcze jeden aspekt wspoOtpracy pionowej czy wymiar subsydiarnosci.
Dotyczy to takiego zadania systemowego, jak programowanie dfugofalowego
rozwoju kraju. Samorzad nie dysponuje tutaj ani odpowiednim przygotowa-
niem merytorycznym, ani Srodkami, aby je samodzielnie przeprowadzi¢. Nato-
miast jest Swietnym realizatorem, jak i doskonale przystosowuje cele ogélne
do lokalnej sytuacji. Jednak warunkiem tego jest, aby byt do tych dziatan
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przekonany i aby cele ogolne taczyly si¢ z potrzebami lokalnymi. Nie nalezy
na to patrze¢ kwalifikujaco, ale sg to warunki addytywnosci dzialah w wymia-
rze miedzyszczeblowym. Dobrg ptaszczyzng wspoipracy odpowiadajacg tym
warunkom jest rozwdj spoteczno-ekonomiczny.

Subsydiarnos¢ to zasada wspierania wzajemnego — szczeble wyzsze wspie-
raja nizsze w tym, w czym one same systemowo nie mogg poradzi¢. Oznacza
to, ze nie zostawia si¢ ich samym sobie z ich problemami. W przypadku nie
wykonywania tej funkcji przez centrum powstaje rodzaj defektu przez zanie-
chanie. Jest to nie podejmowanie dziafan, ktore moglyby postuzy¢ rozwojowi
spotecznosci lokalnych, a — w diuzszej perspektywie — rozwojowi kraju.

Potrzeba wspétpracy

Ta czes¢ artykutu stara si¢ wskazaC na pewien nie zawsze doceniany aspekt
zasady subsydiarnosci. Ot6z w relacjach pionowych samorzady w pafistwie nie
sq tylko biorca, ale i dawca. Wspoipraca i wsparcie odgorne sg czgsto akcento-
wane, ale warto wskazac na drugg strong¢ wspotpracy. Samorzady maja istotny
wktad w polityke pafistwa w formie wspofudziatu i w formie innowacji. Same
metody nakazowe ku temu nie wystarczg — potrzebny jest rodzaj wspoipracy.
Znaczenie tego potwierdza fakt, ze mimo silnych napig€ i orientacji centrum
raczej na dominacj¢ niz wspotprace, widac ze i ono nie moze si¢ bez niej obyc.
Tutaj mamy i apele i wyrazng potrzebg wspotpracy samorzadu.

Ta potrzeba organicznie wigze si¢ z dzialaniami pafnstwa. JeSli zostatby
podjety znaczacy wysitek prorozwojowy pafstwa, to samorzady bylyby natu-
ralnymi partnerami rzadu w procesie jego realizacji. Przy tak duzym nakla-
dzie Srodkow, jakie dotad przedstawiane plany zaktadaja (np. plan Morawiec-
kiego) trudno, aby sam rzad poradzit sobie z racjonalnym wydatkowaniem
takiej iloSci Srodkow wiasnych i unijnych (Posiedzenie... 2016). Nic dziwnego,
ze zapowiedzi potrzeby wspOlpracy znalazly sic w expose Morawieckiego
(Expose Mateusza Morawieckiego ... 2017). Pojawialy si¢ takze prosby o wspot-
prace samorzadow juz w odniesieniu do konkretnych kwestii, jak apel minister
Rafalskiej o wyptate Swiadczen z programu 500+ przed Bozym Narodzeniem
(500+ przed swietami... 2017).

Maja miejsce takze spontaniczne dziatania samorzgdowe w tak waznych,
ogolnych sferach, jak ochrona Srodowiska. Istniejg ekologiczne zwiazki gmin,
jak przyktadowo Zwiazek ,,Dziatdowszczyzna” czy zwigzki gmin dolin rzecz-
nych: Parsety, Wistoki i Koprzywianki. Antysmogowe programy przyjety woje-
wodztwa dolnoslaskie i wielkopolskie. W Matopolsce w dni smogowe kierowcy,
ktorzy w czasie duzego zanieczyszczenia powietrza przesiada sie¢ z samo-
chodu na pociag, nie musza placic za bilet. Podobne rozwigzanie zastosowato
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wojewodztwo Slaskie. Wiele miast wprowadzifo bezptatng komunikacje miej-
ska, np. Minsk Mazowiecki, Jawor i Tomaszow Mazowiecki. Gmina Rzas$nia
(woj. mazowieckie) wprowadzita program, w ktdérym zachecono mieszkancow
gminy do stosowania proekologicznych rozwigzaf, znaczgco ograniczajac
w niej nie tylko zanieczyszczenie powietrza, ale i rachunki mieszkaficow za
energi¢ (Eko-gmina... 2017).

Innowacyjnos¢ samorzadow

Waznym wkladem w realizacje zadaf pafistwa jest innowacyjnoS¢ samo-
rzgdow. Pod koniec 2017 roku cztery polskie samorzady: Stupsk, Gdafisk,
Rzeszow 1 Ostrow Wielkopolski znalazty sie w gronie 80 finalistow sposrod
589 uczestnikow pierwszego ogdlnoeuropejskiego konkursu o nagrody za twor-
czg i odwazng prace w sferze politycznej. Sg one przyznawane przez Insty-
tut Innowacji w Polityce za prace polityczna, ktdra poprawia zycie wszystkich
Europejczykow (Samorzqdowcy nagrodzeni. .. 2017).

Mozna przytoczy¢ rdzne inicjatywy samorzadowe o charakterze innowacji
w dziedzinach lezacych w polu aktualnego zainteresowania centrum. Przykta-
dowo mozna wskazac inicjatywy prorodzinne. I tak powiat kluczborski i miasto
Gdansk podjely specjalne inicjatywy dla przyciagnigcia emigrantéw z Ukrainy
(Pomocni repatrianci... 2017). Radzymin i Torufi wprowadzity specjalny bon
dla mtodych matek na prywatny ziobek lub wynajecie niani. Sg i inne inicja-
tywy. Gmina Jaraczewo w wojewddztwie wielkopolskim opracowata wiasny
system niemarnowania zywnoSci. W ciggu 12 lat pozyskata i rozdysponowata
ponad 200 ton zywnoSci o fgcznej wartosci blisko 1 min zfotych. Burmistrz
miasta zostal nawet zaproszony przez Komitet Regionow UE w Brukseli w celu
przedstawienia swoich doSwiadczen (Jaraczewo w UE... 2017).

Wspieranie opozycji przez samorzady

Zagadnienie opozycyjnoSci samorzadow takze nalezy rozpatrzyé z punktu
widzenia catoSci nowoczesnego panstwa. Problematyka relacji samorzad
i opozycja ma dwa plany. Sytuacja polityczna w Polsce spowodowata bowiem,
ze nastgpita polityzacja lokalnosci, jak i nacjonalizacja lokalnoSci. Inaczej
mowigc, sprawy lokalne staly sie kwestig szczebla centralnego, a do polityki
lokalnej wkroczyly problemy polityki krajowe;.

Trzeba zaznaczy€, ze rozpatrywana jest tu opozycyjnoS¢ w relacji do
centrum, a nie jako wewnatrzgminne relacje polityczne. Polityka na szczeblu
lokalnym jest zdominowana przez wojta/burmistrza, tworzac pewng forme
lokalnego prezydencjalizmu (por. tzw. raport Hausnera — Hausner i in. 2013).

STUDIA SOCJOLOGICZNO-POLITYCZNE. SERIA NOWA © NR 1(08)/2018 * ISSN 0585-556X



RELACJE MIEDZYSZCZEBLOWE A KOMUNALIZACJA PANSTWA | OPOZYCJA SAMORZADOWA 47

Dalsze analizy dotycza wigc zewngtrznej opozycyjnosci wobec centrum, a nie
wewnetrznej opozycji w samorzadach, ktora stanowi odrebng kwesti¢ (por.
Sidor, Ku¢-Czajkowska, Wasil 2017).

Nalezy tez zwrdciC uwage, ze podejmowanie decyzji i manifestacji opozy-
cyjnych postaw oznacza spore ryzyko polityczne — konfliktu z rzadem. Miasta
i gminy nie mogg by¢ trwale w opozycji do rzadu, wielkiego dysponenta Srod-
kow. Znane byly przypadki rezygnowania prezydentéw wielkich miast z wia-
snych ambicji politycznych (np. Wroctaw), aby unikna¢ negatywnych skutkow
dla ich miast (Gawin 2008: 14). Ze swej strony potwierdza to fakt, ze opisywane
nizej fenomeny opozycyjnosci dotyczg przede wszystkim miast najwickszych.

Wobec aktualnej sytuacji opor samorzaddéw przybrat rozne formy. Pierw-
sza 7 nich to obrona konstytucji. W tej sprawie wystapit m.in. Zwigzek Powia-
tow Polskich w marcu 2017 roku (Stanowisko Nadzwyczajnego Zgromadzenia. ..
2017). W swoim wystapieniu wezwal wszystkie instytucje i przedstawicieli wia-
dzy do poszanowania i respektowania postanowiefi Konstytucji, ,.ktora przez
ostatnie 20 lat zapewniata naszej Ojczyznie i Narodowi poczucie bezpiecze-
stwa, wspOlnoty i przynaleznosci do europejskiej wspolnoty Narodow”. Sa
uchwaly samorzadow o respektowaniu przez nie wyrokdw TK mimo braku ich
ogloszenia. Odpowiedzia na nieprzestrzeganie konstytucji byta akcja wywie-
szania preambuly do niej w szkotach w Warszawie, Wroctawiu, Lodzi, Krako-
wie, Lublinie i Stupsku.

Inng forma protestu byto uchwalanie przez rady i sejmiki Karty Samo-
rzgdnosci jako potwierdzenia konstytucyjnych zasad samorzadu i Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego. Byta ona protestem przeciw propozycjom
ograniczania samorzgdnoSci, wysuni¢tym na poczatku 2017 roku. Od marca
do maja 2017 roku 160 gmin, 48 miast cztonkowskich ZMP, 17 powiatow
1 4 wojewodztwa przyjely albo Karte Samorzadnosci, albo wyrazily sprzeciw
wobec zapowiadanych zmian prawa samorzadowego w Polsce (Karta Samo-
rzgdnosci... 2017).

Protest samorzadOow przybrat takze polityczng forme¢ organizacyjng. Bylo
to oddolne tworzenie si¢ partii samorzadowej z wykorzystaniem popularnosci
konkretnych prezydentéw i burmistrzow. Dziatania objety pétnocny zachdd
Polski, wojewddztwa: lubuskie, pomorskie, wielkopolskie i zachodniopomor-
skie. Po wycofaniu si¢ rzadu z propozycji natychmiastowego wprowadzenia
zakazu kadencyjnosci 1 zaproponowaniu jego obowigzywania od przyszlej
kadencji akcja praktycznie zamarta.

Ciekawa formg opozycyjnosci sg lokalnie finansowane programy in vitro.
Zostaly one przyjete w Czestochowie, fodzi, Sosnowcu, Gdansku, Szcze-
cinku, Warszawie i Poznaniu. Rzgdowy projekt ustawy wprowadzajacej obo-
wigzek uzyskiwania zgody ministra zdrowia przez samorzady zamierzajace
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finansowac lokalne programy medyczne po samorzgdowych protestach zostat
wycofany.

Podsumowanie

Okres czasu dziatania obecnego systemu jest krotki, mozna jednak sprobowac
pewnych ocen. PiS jako formacja zdotat, mimo ust¢pstw, przeforsowac wigk-
sz0$¢ swoich zamierzefn na polu lokalnym. Uderza jednak niewsp6imiernosc
zaangazowanych Srodkow, spotecznych kosztow, zdewastowanych instytucji,
zuzytej energii spotecznej w stosunku do efektow. Wydaje sig, ze tutaj gleb-
szego spojrzenia wymagatoby umiejscowienie tych dziatan w kontekscie prze-
kraczajgcym sam konflikt samorzad-centrum, to jest wpisanie aktorow w szer-
szy plan rozwojowy kraju, pojmowanego jako cz¢S¢ Europy. W tym przypadku
trudno znalez¢ taka perspektywe. Ograniczajac si¢ do pola samorzadnosci,
trudno wskazac, czy recentralizacja wtadzy, narzucenie reformy szkolnej, czy
polityka ograniczenia Srodkdw samorzadowych, powoduja widoczne efekty
na tych polach. Dazenia samorzadow do podniesienia poziomu zycia, roz-
woju infrastruktury, lokalnego rozwoju ekonomicznego, podniesienia jakosci
szkolnictwa czy stuzby zdrowia — czyli typowe zagadnienia samorzadowe — sa
zarazem wspOlczeSnie waznymi czynnikami rozwojowymi, a ich niedostatki
— hamulcem rozwojowym kraju.

Ostabieniu ulegt potencjat samorzgdow — istotna przestanka poszerzenia
samorzadnoSci terytorialnej, szczegolnie na wyzszych szczeblach: powiatu
1 wojewodztwa. Jest to postulat nie tylko demokratyczny, ale takze administra-
cyjny. Trudno wyobrazi¢ sobie szerszy projekt rozwojowy Polski, ktory by mogt
sie obyC bez udziatu samorzaddw. Wielos¢ zadan, jakie miatby do realizowania
nie mogtaby by¢ wykonana tylko mechanizmami centrum. SamorzgdnoS¢ ma
i swoje patologie, i swoje koszty partykularyzacji, ale z drugiej strony wnosi
istotne pragmatyczne jakoSci. I wydaje sie, ze to drugie przewaza nad tym
pierwszym.

Nalezy zwroci¢ uwage na jeszcze jeden istotny moment. Kreacja samo-
rzadu terytorialnego w Polsce jest wcigz projektem niezakoficzonym. Poprzed-
nie reformy stworzylty mocne najnizsze ogniwo samorzadu, wytyczyly ogélny
kierunek i ramy dziatania. Teraz bytby czas na wzmocnienie szczebli wyzszych,
dziatajacych na poziomie powiatu i regionu. Jednak te ustrojowe problemy
samorzgdow nie zostaly podjete. Znaczace poszerzenie si¢ mozliwosci finan-
sowych rzadu nie wplynefo na lokalne finanse. Spowolniono rozwoj infra-
struktury, bez ktorej trudno wyobrazi¢ sobie rozw0j gospodarki na terenach
Polski lokalnej i rozwigzania przez to jej innego strukturalnego problemu —
braku pracy. Natomiast pojawilto si¢ wiele szczegdtowych kwestii. Absorbowaty
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one opini¢ publiczng w trakcie, jak rozwijat si¢ wokot nich konflikt. Mozna
si¢ zastanawia¢ nad ekonomig naktadow i efektow, np. w przypadku konfliktu
o kadencje samorzgdowcow.

Waznym aspektem tych analiz byto szukanie odniesiefi teoretycznych.
Rozumiane to moze by¢ jako spojrzenie na obecng sytuacje z punktu widzenia
szerszych prawidiowosci. Postawifa ona problem znaczenia samorzadow dla
panstwa. Czy struktury i ludzie w nie zaangazowane sg wartoScig naktadajacg
ograniczenia na swobodg¢ dzialania ekip rzadzacych? Aktualna sytuacja poli-
tyczna spowodowata wniesienie polaryzacji politycznej do samorzadow. Czy
polityzacja samorzaddw to tylko i wytacznie negatyw wynikajgcy z wnoszenia
czegos, co tym spofecznosciom jest obce? Czy mamy tez do czynienia z samo-
istng jakoScig? Nalezy na te zagadnienia spojrze¢ zarowno z perspektywy efek-
tywnosci spotecznej, jak i od strony spotecznych warunkow zaistnienia okre-
Slonej sytuacji spotecznej — w tym przypadku samorzadnosci. Wydaje sig, ze
samorzad terytorialny staf si¢ nie tylko trwatym elementem zycia spotecznego
w Polsce, ale i organizacji pafistwa.
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Jerzy Bartkowski

INTER-TIER RELATIONS AND MUNICIPALISATION OF THE STATE AND LOCAL
SELF-GOVERNMENT OPPOSITION

In this article current problems of local self-governing institutions are discussed, the
focus being vertical relations. This relates with the issue of proper level of resources
and an indispensable level of autonomy for their functioning. The resources supplied
to self-governing local authorities are inadequate to carry out their tasks. This situation
has not only improved but has become worse even if the state of public finances has
significantly improved. On top of it the recentralisation is remarkably visible as a trend
—many local competences of local authorities have been transferred to the central gov-
ernment. The article proposes to analyse this issue from the perspective of the so called
municipalisation of the state — a situation when an important number of state’s tasks is
being carried out by local self-governing authorities. Not only adequate systemic solu-
tions but also proper social, political and material conditions are needed to make full
use of advantages that self-governing bodies provide as part of the state mechanism.
Otherwise institutional merits of self-governing will not appear. The current situation
results in deterioration of performance in tasks delivered not only to local communities
but to the state as such.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, autonomia lokalna, lokalne finanse publiczne
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