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Panstwo i samorzad terytorialny z perspektywy
procesow decentralizacji i recentralistycznych tendenciji

Wstep

Procesy transformacji systemowej dokonujace sie w Polsce po 1989 roku oraz
oparcie ustroju politycznego na zasadach demokratycznego panstwa prawa przy-
spieszyty modernizacje i ewolucje modelu administracji publicznej. Przyczyniaty
sie do tego trzy kolejno pojawiajace sie, a nastepnie towarzyszace sobie procesy.
Po pierwsze, tendencja decentralizacyjna, ktéra zaowocowata w dekadzie lat 90.
odbudowg systemu samorzadowego w tréjszczeblowej strukturze terytorialne;j.
Po drugie, prywatyzacja zadan publicznych, ktéra byta konsekwencjg zachtysnie-
cia sie neoliberalnymi koncepcjami New Public Management (nowego zarzadzania
publicznego). Po trzecie, zwigzane z koncepcja Good Governance, uspotecznienie
administracji publicznej, tj. promowanie wykonywanie ustug i zadan publicznych
przez instytucje spoteczenstwa obywatelskiego. W efekcie tych proceséw panstwo
utracito pozycje monopolisty i hegemona w sferze realizacji zadan publicznych.
W sektorze publicznym znaczaca czes¢ uprawnien przejety jednostki samorzadu
terytorialnego, a ponadto istotnym partnerem w realizacji zadan i $§wiadczeniu
ustug publicznych staty sie instytucje drugiego i trzeciego sektora. Swoiste kur-
czenie sie panstwa w sferze egzekutywy implikuje pytania o ewolucje jego funk-
cji. Ograniczona objeto$¢ artykutu uniemozliwia petng i pogtebiona analize tego
zjawiska, poswiecony zatem bedzie jedynie uwagom dotyczacym jednemu z tych
proceséw, czyli decentralizacji. Kolejno przedstawione zostang uwagi odnoszace
sie do: istoty decentralizacji, jej spotecznej akceptacji, aparatu samorzadowego,
zalet i dysfunkcji decentralizacji terytorialnej, spotecznej oceny samorzadnosci,
a takze przejawow recentralizacji i politycznej reakcji na centralistyczne praktyki
z lat 2015-2018. Celem artykutu bedzie préoba wykazania, ze polski wariant de-
centralizacji terytorialnej wzmacnia procesy modernizacyjne a samorzad posiada
ogromny potencjat prorozwojowy. W ostatnich latach jednakze wtadze panstwowe
nie dostrzegaty lub nieumiejetnie zagospodarowywaty mozliwosci tkwigce w sa-
morzadach, wykorzystujac je gtéwnie instrumentalnie, a rzeczywiste wyzwania
i problemy samorzadéw byty przez klase polityczna bagatelizowane.
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Decentralizacja

W ujeciu encyklopedycznym decentralizacja to ,spos6b zorganizowania administra-
cji publicznej, w ktérym organy nizszego stopnia nie sg hierarchicznie podporzad-
kowane organom wyzszym, wykonuja prawem powierzone zadania samodzielnie
i niezaleznie, podlegajac nadzorowi jedynie z punktu widzenia kryterium legalno-
$ci” (Itrich-Drabarek 2018: 44). Doniostos¢ i waga problematyki decentralizacji
powodujg, Ze w literaturze przedmiotowej odnalez¢ mozna wiele innych ujec, spo-
sobow objasniania i definiowania tego pojecia, przy pomocy kategorii teorii prawa,
prawa administracyjnego i nauki administracji. Odnalez¢ mozna réwniez wiele jej
rozréznien, wymiaréw i rodzajow, takich jak: decentralizacja polityczna, polegaja-
ca na transferze legalnej wtadzy decydowania na cze$¢ systemu (d. funkcjonalna)
lub nizsze szczeble w wielostopniowej strukturze (d. terytorialna); decentralizacja
niepolityczna, polegajaca na transferze nie uprawnien wtadczych, a jedynie upraw-
nien wykonywania ustalonych zadan miedzy organami (d. administracyjna) lub
przekazywania uprawnien wykonywania ustalonych zadan prywatnym podmiotom
wspoétdziatajacym (d. ekstrabiurokratyczna) (Raadschelders 1994: 3-8). Niezalez-
nie jednak od realizowanego wariantu, systemu decentralistyczny przyczynia sie
miedzy innymi do: wzrostu mozliwo$ci wdrazania innowacji; zmniejszenia obcigzen
pionowego przeptywu informacji; wzrostu poczucia odpowiedzialno$ci; usprawnie-
nia proces6w decyzyjnych i uproszczenia struktur zarzadzania; zblizenia podmiotu
decydujacego do realizowanych spraw; utatwienia identyfikacji barier, ograniczen
i wad w procesie realizacji zadan publicznych (Wojnicki 2014: 35).

W celu ukazania wybranych aspektéw procesu decentralizacji w Polsce nie-
zbedne wydaje sie uproszczenie sposobu opisywania tego zjawiska i skupienie sie
na kwestiach istotnych z punktu widzenia zagadnien zasygnalizowanych we wste-
pie. W zwigzku z tym, na potrzeby niniejszego artykutu, decentralizacje okresli¢
mozna jako ustawowe, trwate i chronione prawem przekazywanie zadan, kompe-
tencji i srodkéw przez organy wtadzy centralnej podmiotom, organizacjom i or-
ganom zdecentralizowanej wtadzy publicznej. Procesy decentralizacji w Polsce
wynikaty z wzrastajacej liczby zadan publicznych, ich zréznicowania, dostrzezenia
konieczno$ci wprowadzenia mechanizméw partycypacji politycznej i spoteczne;j,
a przede wszystkim z potrzeby zwiekszenia efektywnosci w wykonywaniu zadan
przez te podmioty, ktére usytuowane sg blizej obywateli. Decentralizowanie upraw-
nien wtadczych nasilito sie juz w ostatniej dekadzie XX wieku. W 1990 roku panstwo
»~wycofato sie” ze szczebla gminnego, przekazujac zadania wspdlnotom mieszkan-
coéw i ich organom, a w latach 1998/1999 dokonczono proces odbudowy syste-
mu samorzadowego, wyposazajac wspolnoty powiatowe i wojewoddzkie w kolejne
uprawnienia. W efekcie wprowadzanych zmian, wyrazem decentralizacji terytorial-
nej stawat sie samorzad terytorialny, a jednoczes$nie przejawem decentralizacji rze-
czowej staty sie samorzady zawodowe i specjalne, a takze inne, zr6znicowane formy
oparte na czynniku osobowym, majgtkowym, kapitatowym lub finansowym, majace
status os6b prawnych prawa publicznego, korporacji prawa publicznego, zaktadow
publicznych czy fundacji prawa publicznego (Fundowicz 2005).
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Decentralizacja jest obecnie jedng z naczelnych zasad ustrojowych III RP.
Powiazana jest z okreslonag w preambule zasada pomocniczosci, a gwarantuja ja
przepisy Konstytucji RP z 1997 roku, w szczeg6lnosci artykuty 15, 16, 17 z rozdzia-
tu I oraz caly rozdziat VII, poswiecony samorzadowi terytorialnemu. Samorzad te-
rytorialny stanowi bowiem najpetniejsza gwarancje realizacji celow zawigzanych
z decentralizacja. Oprécz konstytucji, podstawe jego funkcjonowania zabezpiecza-
ja ratyfikowane umowy miedzynarodowe (w tym Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego), pakiet ponad stu regulacji ustawowych, akty wykonawcze do ustaw
oraz akty prawa miejscowego (Bandarzewski, Chmielnicki, Kisiel 2006: 46-64).

Akceptacja

W niemal powszechnej ocenie ekspertow reforma samorzagdowa byta jednym z naj-
bardziej udanych elementéw polskiej transformacji po 1989 roku. Zaobserwowac
tu mozna wyjatkowa zgodno$¢ ocen eksperckich z ocenami spotecznymi. Badania
opinii publicznej potwierdzaja staly wzrost pozytywnych ocen decentralizacji i sa-
morzadnosci (Pankowski 1998, Pankowski 2002, Feliksiak 2018c, i inne komunika-
ty z badan CBOS).

Polacy w przewazajacej wiekszos$ci sa zwolennikami decentralizacji. Za utrzy-
maniem obecnego podziatu wtadzy miedzy rzadem a samorzadem jest 35% bada-
nych, za zwiekszeniem roli samorzadéw opowiada sie az 47%. Tylko 8% badanych
opowiedziato sie za ograniczeniem uprawnien wtadczych samorzadu (GendZdwitt,
Zerkowska-Balas 2018). Zaufanie do wiadz samorzadowych réwniez roénie.
W ostatnich dwéch dekadach wtadze lokalne systematycznie otrzymywaty w bada-
niach oceny pozytywne. Wedtug badan CBOS z kwietnia 2018 roku stojg na szczycie
rankingu (69% ocen pozytywnych), wyprzedzajac nie tylko rzad i Prezydenta RP,
ale takze inne instytucje publiczne i spoteczne (Feliksiak 2018b). Systematycznie
od 2010 roku liczba oséb deklarujacych poczucie wptywu na sprawy lokalne prze-
wyzsza liczbe tych, ktorzy deklaruja jego brak, a takze tych, ktérzy deklarujg po-
czucie wptywu na sprawy kraju. W styczniu 2018 poczucie wptywu na sprawy
gminy wyrazito 60% respondentéw, a na sprawy kraju jedynie 40%. Co wiecej, co
piaty badany jest przekonany o mozliwosci wptywu wytgcznie na sprawy lokalne
(Boguszewski 2018a). Ponadto, w ciggu ostatnich czterech lat znaczaco zwiekszyt
sie odsetek Polakéw przywiazanych do idei demokracji lokalnej. W 2014 niemal
40% badanych byto gotowych zaakceptowaé stwierdzenie, Ze ,wtadze lokalne nie
musza by¢ wybierane przez mieszkancow, jesli tylko zapewni sie im dobrej jakosci
ustugi publiczne” (Badora 2014, Hipsz 2015). Na poczatku 2018 z tym stwierdze-
niem zgodzito sie tylko 25% badanych, a do 66% wzrdst odsetek osdb sprzeciwiajg-
cych sie pomystowi, by wtadze lokalne nie pochodzity z wyboréw (Feliksiak 2017b,
Gendzdwill, Zerkowska-Balas 2018). W roku elekcji samorzadowej nalezy réwniez
podkresli¢, ze dla wiekszosci badanych wybory samorzadowe sg najwazniejsze,
wazniejsze niz parlamentarne, prezydenckie i wybory do Europarlamentu. Na po-
czatku 2018 (luty) odsetek oséb zapowiadajacych swdj udziat w pazdziernikowych
wyborach samorzadowych byt nadspodziewanie wysoki, bo ponad 70% (Gendzwitt
2018), by w kolejnych badaniach (czerwiec) wzrosna¢ az do 80% (Gendzdwitt,
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Zerkowska-Balas 2018). W poréwnaniu z historycznymi pomiarami, jest to rekor-
dowy poziom deklarowanego uczestnictwa wyborczego. Tak wysokie deklaracje
uczestnictwa nie oznaczajg oczywiscie rownie wysokiej frekwencji wyborczej. Tym
bardziej, ze w praktyce frekwencja w wyborach samorzadowych oscylowata od oko-
to 42% w 1990, 33% w 1994 roku do ponad 47% w 2010 i 2014 roku. Deklaracje
uczestnictwa i docenienie wagi elekcji samorzadowej spowodowaty jednak, ze
w 2018 roku po raz pierwszy przekroczony zostat magiczny prog 50% frekwen-
cji wyborczej. Wyborach samorzadowych uczestniczyto bowiem 54,9% wyborcow
(Wybory samorzadowe... 2018).

Imperium samorzadowe

Pozytywne oceny idei samorzadno$ci i praktycznych przejawoéw jego funkcjonowa-
nia moga by¢ powodem do zadowolenia, bowiem Polska jest jednym z najbardziej
zdecentralizowanych panstw europejskich, a samorzad terytorialny posiada wyso-
ki, zblizony do skandynawskiego, poziom samodzielno$ci. Jej gwarantem jest nie
tylko podmiotowo$¢ prawna jednostek samorzadu, ale takze wyposazenie w maja-
tek komunalny oraz szeroki zakres ustug publicznych realizowanych samodzielnie
lub w imieniu panstwa. Do ich realizacji zaprzegniete zostaly rozbudowane struk-
tury. W Polsce funkcjonuje 2477 gmin (w tym 66 miast na prawach powiatow),
314 powiatéw ziemskich, 16 wojewddztw. W jednostkach samorzadu terytorialne-
go wszystkich szczebli funkcje wiadcze sprawuje prawie 50 tysiecy mandatariuszy:
46 747 radnych, 1547 wéjtéw, 823 burmistrzéw i 107 prezydentéw miast (Wybory
samorzadowe...: 2018). To jednak tylko zwienczenie swoistego ,imperium samo-
rzadowego”. W Polsce, wedtug danych GUS, zatrudnionych jest ponad 15 mln oséb.
W sektorze publicznym pracuje prawie 3,5 mln oséb, z czego w samorzadach pracu-
je blisko 1,9 mln os6b, co stanowi 21,5% zatrudnionych ogétem w kraju. Cho¢ 21,5%
to $rednia dla catego kraju, w niektérych wojewo6dztwach wartos¢ ta siega 33%
(w wojewodztwach podlaskim i §wietokrzyskim), a wiec instytucje i pracodawcy sa-
morzadowi zatrudniajg tam az 1/3 wszystkich osdb pracujacych (Ornoch-Tabedzka
2014: 24-36). Jest to zaskakujaco wysoki poziom zatrudnienia w samorzadach (po-
dobny np. do Norwegii z jej duzym sektorem publicznym). Wskaznik ten jest wazna
miarg decentralizacji panstwa i jego funkcji. Mowa o zatrudnieniu w szeroko rozu-
mianym sektorze samorzadowym, a wiec w instytucjach publicznych, ktére sa albo
cze$cig administracji samorzadowej lub dla ktérych organami wtascicielskimi sa
jednostki samorzadu, lub ktére wykonuja zadania bedace ustawowa kompetencja
samorzadéw terytorialnych. Na przyktad w Krakowie poza Urzedem Miasta funk-
cjonuje ponad 300 miejskich jednostek organizacyjnych (majacych rézny status
prawno-finansowy: jednostek budzetowych, zaktadéw budzetowych, spétek miej-
skich, instytucji kultury, samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej
etc.) wykonujacych zadania publiczne w tak réznych dziedzinach, jak: infrastruk-
tura, gospodarka komunalna, edukacja, kultura, pomoc spoteczna, zdrowie, bezpie-
czenstwo lokalne i porzadek publiczny i inne.
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Inwestycje i innowacje

Nalezy przypomnieé, Ze juz w dekadzie lat 90. szacowano, iz samorzad przejat po-
nad 50% zadan dotychczas realizowanych przez panstwo. Domniemanie kompe-
tencji dla samorzadu w sprawach lokalnych, spowodowato, ze w wielu sferach to
nie panstwo, a samorzad stat sie gtéwnym organizatorem i realizatorem procesu
zaspokajania potrzeb Polakéw. Nawet w takich obszarach, w ktérych wydawatoby
sie, ze rola panstwa jest decydujaca, samorzad zaczyna przewazac - dla przyktadu,
to samorzady w ponad 70% finansuja kulture w Polsce (Bendyk 2018: 29).
Samorzady stajg sie rowniez liderami polityki inwestycyjne;j. Jej zasadniczym
celem jest pomnazanie majatku stanowigcego fundament prowadzenia dziatalnosci
spoteczno-gospodarczej oraz poprawa wydajnoséci, efektywno$ci, innowacyjnosci
i konkurencyjnosci. Inwestycje realizowane przez sektor publiczny stuza tworze-
niu podstaw materialnych do prowadzenia dziatalnosSci gospodarczej oraz zaspo-
kajania zbiorowych potrzeb mieszkancéw. To samorzady, zwtaszcza w okresie
kryzysu gospodarczego, swoja dziatalnos$cia inwestycyjna przyczynity sie do ozy-
wienia gospodarki, wzrostu gospodarczego, rynku pracy i dobrostanu miejscowej
ludnosci. Realizowane inwestycje wptywaly na decyzje o wyborze miejsca pracy,
na lokalizacje prywatnych inwestycji oraz poprawe warunkéw zycia mieszkancow
(Wyszkowska, Wyszkowski 2016: 58). Przecietnie w krajach OECD sektor publicz-
ny wydatkuje blisko 8% posiadanych funduszy na dziatalno$¢ inwestycyjna. Istotng
czes¢ tych wydatkow realizuje sektor samorzadowy. Wsréd krajow OECD polski
samorzad zajmuje pierwsza pozycje. Wydatki inwestycyjne polskiego samorzadu
w ostatnich latach stanowity okoto 5% wydatkéw sektora finanséw publicznych.
Nalezy podkresli¢, iz samorzad realizuje zwykle inwestycje charakteryzujace sie
wysoka kapitatochtonnoscia, o niekomercyjnym charakterze, czyli niedochodo-
we, skutkujace wzrostem wydatkéw na utrzymanie wybudowanej infrastruktury
w okresie ich eksploatacji. Samorzad terytorialny inwestuje gléwnie w budowe
i modernizacje sieci drogowej, infrastruktury technicznej, sieci wodociggowo-kana-
lizacyjnej czy tez poprawe spotecznych warunkéw zycia mieszkancéw (np. budowa,
remont i modernizacja instytucji kultury, sportu i rekreacji itp.). Znaczna czes¢ tych
przedsiewzie¢, zwiekszajac potencjal dochodowy, powinna w przysztosci korzyst-
nie wplywacé na rozwdj jednostki samorzadowej oraz jej mozliwosci finansowania
kolejnych inwestycji. Najwiekszy udziat w wydatkach samorzadu terytorialnego
w Polsce notuja od lat gminy, ktére ustawowo maja przypisany najszerszy zakres
dziatania i zadan do realizacji, w tym wymagajacych rozbudowy infrastruktury
komunalnej. Najmniejszy udziat w tych wydatkach miaty za$ powiaty, ktore jedno-
cze$nie maja najwezszy zakres dziatania. Impulsem do wzmocnienia roli polskie-
go samorzadu byta akcesja do UE i, co za tym idzie, dostep do srodkéw unijnych
Ozywienie dziatalno$ci inwestycyjnej samorzadu terytorialnego w Polsce jest szcze-
gblnie widoczne od 2007 roku, kiedy to do Polski wptynety znaczne $rodki finan-
sowe w ramach polityki spéjnosci UE. W latach 2007-2013 samorzadowe naktady
inwestycyjne wyniosty prawie 70 mld euro, a wiec prawie potowe z 147 mld euro
wydatkowanych w catym sektorze publicznym. Tylko samorzady wojewé6dztwa
jako podmioty polityki intraregionalnej w okresie 2007-2013 dysponowaty okoto
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16,5 mld euro, (czyli 25% wszystkich funduszy UE zarezerwowanych dla Polski)
(Wyszkowska, Wyszkowski 2016: 63-66). W perspektywie finansowej 2014-2020
warto$¢ programo6w regionalnych jeszcze sie zwiekszyta i wynosi 31,5 mld euro,
czyli ok. 40% wszystkich srodkdéw przeznaczonych dla Polski. Tylko w 2018 roku
na inwestycje samorzadowe przeznaczonych zostato az 72 mld zt, a w pierwszym
potroczu odnotowano rekordowe wzrosty wydatkéw inwestycyjnych, bo az o 87%,
czyli prawie dwukrotne wiecej w poréwnaniu z analogicznym okresem roku po-
przedniego (CieSlak-Wroéblewska 2018). Szacuje sie, iZ to samorzady sa odpowie-
dzialne za podejmowanie i finansowanie 60-80% realizowanych w kraju inwestycji
publicznych.

Poziom zaangazowania inwestycyjnego sektora samorzadowego zalezny
jest od mozliwosci pozyskania srodkéw unijnych. Na kierunki i rodzaje inwesty-
cji wptywa natomiast decentralizacja kolejnych obszaréw zadan publicznych.
Charakterystycznym przyktadem sg np. samorzadowe inwestycje kolejowe.
Waznym krokiem w strone zwiekszenia roli samorzadu wojewddztwa stato sie
przejecie przez nie w 2004 roku odpowiedzialnosci za regionalne przewozy pasa-
zerskie. W efekcie samorzady wojewo6dztw rozpoczety inwestycje w tabor kolejo-
wy, a niektére powotaty spétki przewozowe, stajac sie partnerem panstwowego
PKP Przewozy Regionalne. W 2007 roku rozpoczeto proces regionalizacji PKP PR,
czyli przejecie spo6tki przez samorzady wojewoédzkie. Jednak w 2015 roku grozba
upadtosci spowodowata przeksztatcenia wtasnosciowe i przejecie przez panstwo
pakietu wiekszo$ciowego spétki. Samorzady pozostaty jednak udziatowcami mniej-
szo$ciowymi, a jednoczes$nie niektdére z nich zachowaty wtasnych przewoznikow
(Koleje Mazowieckie, Koleje Dolno$laskie, Koleje Slaskie, Koleje Matopolskie, Koleje
Wielkopolskie). Wyrazem aktywno$ci samorzadowej na rzecz poprawy lokalnej
iregionalnej komunikacji pasazerskiej jest miedzy innymi zaangazowanie i wspiera-
nie kolei aglomeracyjnych, takich jak: Pomorska Kolej Metropolitalna] Szybka Kolej
Miejska w Tréjmiescie, Szybka Kolej Miejska w Warszawie, Szybka kolej miejska
BiTCity, Jeleniogdrska Kolej Miejska, L.odzka Kolej Aglomeracyjna, Poznanska Kolej
Metropolitalna, Rzeszowska Podmiejska Kolej Aglomeracyjna, Szczecinska Kolej
Metropolitalna, Szybka Kolej Aglomeracyjna w Aglomeracji Krakowskiej, Szybka
Kolej Regionalna, Warszawska Kolej Dojazdowa, Wroctawska Kolej Aglomeracyjna
(Goérny 2016: 74-79). Zarzadca toréw, po ktoérych poruszaja sie pociagi kolei aglo-
meracyjnych, jest PKP PLK, spétka z wiekszo$ciowym udziatem Skarbu Panstwa,
zarzadzajgca ponad 18,5 tys. km linii kolejowych, co stanowi 93% dtugosci sieci
w Polsce. Samorzady nie bedac formalnie wtascicielami toréw, dofinansowuja jed-
nak modernizacje infrastruktury kolejowej, zlecajac zadania i przekierowujgc $rod-
ki do zarzadcy toréw. W 2017 roku samorzady zaplanowaty przekazanie PKP PLK
niebagatelng, pochodzaca z regionalnych programéw operacyjnych, kwote 4,5 mld
zt na dostosowanie linii kolejowych do wyzszych predkosci (Majszyk 2017).

Decentralizacja zadan publicznych implikuje nie tylko konieczno$¢ podejmo-
wania nowych inwestycji, ale takze wymusza innowacyjno$¢ samorzadu terytorial-
nego. Z jednej strony bowiem, samorzady w obliczu nowych wyzwan zmuszone s3
do zmiany lub modyfikacji dotychczasowych postaw, nawykéw i przyzwyczajen
mieszkancow. Z drugiej strony za$, musza by¢ otwarte na oddolne inicjatywy.
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Przyktadem pierwszego aspektu innowacyjnej roli samorzadu moze by¢ tzw.
rewolucja $mieciowa, ktorej istota byto odejscie od prywatyzacji na rzecz usamo-
rzadowienia gospodarki odpadami. Funkcjonujacy przed 2013 rokiem system za-
ktadat, iz samorzady gminne odpowiadaly za utrzymanie instalacji do sktadowania
lub utylizacji odpadéw, ale odpowiedzialnos¢ za dostarczanie odpadéw spoczywa-
ta na mieszkancach zobowigzanych do podpisywania stosownych uméw z wybra-
nymi, wyspecjalizowanymi przedsiebiorstwami. Szukanie oszczednosci na optatach
za wywoz, naliczanych wedtug ilo§¢ produkowanych odpadéw, doprowadzito do
nieszczelnos$ci systemu, czego symbolem staty sie dzikie wysypiska $§mieci. Od po-
towy 2013 roku wprowadzono istotne zmiany. Odpady staty sie wtasnosciag gmin,
ktére przejety rowniez odpowiedzialno$¢ za ich odbieranie od mieszkancéw, a opta-
ty za odbidr przestaty by¢ zalezne od ilo$ci odpad6éw. Nieoptacalne stato sie zatem
ich pozbywanie poza systemem. Rozwigzanie to przyczynito sie do zwiekszenia roli
samorzadéw w dziataniach na rzecz sSrodowiska naturalnego, a jednoczenia wzmoc-
nienia proekologicznych postaw mieszkancéw. Kolejny, realizowany od stycznia
2019 roku, etap reformy wprowadzajacy konieczno$¢ zwiekszenia segregacji odpa-
doéw (z dwoch do czterech, a nawet pieciu rodzajow) rowniez wymusi proekologicz-
ne zachowania, przyczyniajac sie do wzrostu poziomu recyklingu. Przed reforma
$mieciowa w Polsce odzyskiwano bowiem do ponownego wykorzystania jedynie
18% odpadéw komunalnych, po roku od jej wprowadzenia wskaZnik recyklingu sie-
gnatl 25%, a szacuje sie, Ze przy zaawansowanych technologiach recyklingu z pose-
gregowanych odpadéw mozna by dodatkowo odzyskac¢ 20% surowcéw (Skowron,
Banasik 2016).

Kolejnym przyktadem, tym razem konieczno$ci otwarcia samorzgdu na oddol-
ne inicjatywy wynikajacej z wdrazania mechanizmoéw decentralizacji zadan publicz-
nych, okazatly sie fundusze soteckie. Ustawa z 2009 roku, nowelizowana 21 lutego
2014 roku, zaktadata powstanie funduszy w oparciu o wyliczone na podstawie
okreslonego w ustawie algorytmu kwoty, ktére rozdysponowane bytyby na pro-
jekty stuzace poprawie jakosci zycia mieszkancow, zgtaszane przez sotectwa. Mimo
braku obligatoryjnosci rozwigzania te wprowadzono w ponad 1,5 tysigcu gmin
wiejskich. Tworzenie funduszy soteckich umozliwiato bowiem uzyskania z budzetu
panstwa zwrotu czeSci wydatkéw, ale jednoczes$nie skutecznie przyczyniato sie do
wzrostu znaczenia sotectw. Dotychczas bowiem sotectwa bedace jedna z najtrwal-
szych instytucji zycia lokalnego, w systemie samorzagdowym byty marginalizowane:
nie posiadaty wtasnych zadan, budzetu czy tez podmiotowosci prawnej. Fundusze
soteckie spowodowaly swoista reanimacje sotectw, pobudzajac aktywnos¢ miesz-
kancéw nawet najmniejszych wsi. Z danych wynika, ze gros $srodkéw funduszu
przeznaczana jest na zadania z dziedziny kultury (gtéwnie budowe wiejskich swie-
tlic), poprawe stanu drég, utrzymanie czystosci, poprawe estetyki miejscowosci czy
jej oswietlenia. Dzieki funduszom soteckim budowano place zabaw, remontowano
miejsca spotkan i integracji mieszkancow w przestrzeni publicznej, realizowano tez
szereg licznych, sublokalnych, czesto niekonwencjonalnych inicjatyw (Jatoszynski
2017: 64-67).

W opinii badaczy samorzadu terytorialnego najwieksza zaleta decentralizacji
i sita autonomii samorzadowej jest gotowo$¢ lokalnych struktur do podejmowania



[62] Ryszard Koziot

innowacji w celu rozwigzywania lokalnych probleméw. Decentralizacja samorzg-
dowa sprzyja bowiem lokalnej innowacyjnosci (Gendzwilt, Swianiewicz 2017).
Obserwacje i badania lokalnej rzeczywistos$ci wskazuja, ze wielkie inwestycje in-
frastrukturalne przestaty juz ekscytowa¢ mieszkancéw. Irytuja ich natomiast inwe-
stycje nietrafione i nonsensowne: kosztowne i niewykorzystywane parki wodne,
puste lotniska, drogi donikad etc. Model, w ktérym dogmatem byta koncentracja na
infrastrukturze, doprowadzit w efekcie do traktowania jednostek samorzadu tery-
torialnego jako przedsiebiorstw. Dominujacy paradygmat New Public Management,
wzmacniat role lokalnych lideréw i elit oraz lokalnych instytucji otoczenia bizne-
su, marginalizowat natomiast role wspdlnot lokalnych. Mieszkancy traktowani byli
w kategoriach podmiotow legitymizujacych wtadze samorzadowe lub tez klientow,
konsumentéw, odbiorcéw dostarczanych ustug publicznych. Zaczeto zatem poszu-
kiwania alternatywnych rozwiagzan. Do gtéwnego nurtu samorzadowego przenikac
zaczety postulaty z programo6w ruchow miejskich, takie jak: partycypacja, ekologia,
prawo do miasta. Wraz z nimi poszerzat sie katalog potrzeb spotecznych. Wsrdod
artykutowanych oczekiwan na czoto wysuwaja sie: jakos¢ srodowiska naturalnego,
estetyka i stan przestrzeni miejskiej, dostepnos$¢ kultury, rekreacji i transportu pu-
blicznego (Bendyk, Czarnecka 2018: 8). W odpowiedzi na te oczekiwania samorza-
dy, nie czekajac na dyrektywy ,z gory”, oddolnie szukaja pomystéw, by jak najlepiej
zaspokajac potrzeby swoich mieszkancéw: budzet obywatelski (w Sopocie), panele
obywatelskie (w Gdansku), zielony transport publiczny w Ostrowie Wielkopolskim,
uporzadkowanie (bez ustawy krajobrazowej) chaosu reklamowego w przestrzeni
publicznej w Swidnicy, szkota metropolitalna w Kowalach, lokalne klastry energe-
tyczne (Zielone Podhale, klaster energetyczny w Zgorzelcu), wdrazanie darmowego
transportu publicznego (Lubin, Swieradéw-Zdréj), nagtoénienie problemu i walka
ze smogiem (Krakéw) to zaledwie kilka przyktadéw innowacyjnych dziatan lo-
kalnych, ktére zainicjowane w jednym miejscu, upowszechniajg sie w catej Polsce
samorzadowe;j. Inicjatyw, ktore powstaty bez udziatu i zachety wtadz centralnych.
W efekcie polskie miasta i gminy coraz bardziej sie réznicuja, korzystajac z auto-
nomii, przyjmuja rézne strategie, by zapewni¢ swoim mieszkaricom wysoka jakos¢
zycia. Wiele innych przyktadéw innowacyjnych rozwigzan, wymiany do$wiadczen
i upowszechniania dobrych praktyk odnalezZ¢é mozna w coraz liczniejszych publika-
cjach teoretykow i praktykéw samorzadowych oraz aktywistéw miejskich. Twoje
miasto, twdj wybdr (Bendyk, Czarnecka 2018), Miasta progresywne. Jak to robimy?
(Catus 2018), Miasto szczesliwe (Montgomery 2015), Miasto na plus (Mazur 2017),
Wynajdywanie miejskosci (Kubicki 2016), Miasto Archipelag (Springer 2016), Miasto
w dziataniu (Matysek-Imielinska 2018), Miasto mqdre i samodzielne (Boje¢ 2016),
Strategie dla miasta przysztosci (Medeksza 2016) - juz same tytuty publikacji §wiad-
cza o niekonwencjonalnym podejsciu do roli i funkcji miast oraz nowatorskim po-
dejsciu do zarzadzania substancjg miejska.

Ocena wtadz publicznych i podmiotéw odpowiedzialnych za rozwéj lokalny

Na poczatku artykutu zasygnalizowane zostaty opinie Polakéw wskazujace na ak-
ceptacje proces6w decentralizacji, idei demokracji lokalnej, rosnacego poczucia
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wplywu na sprawy lokalne, znaczenia wyboréw samorzadowych i przede wszyst-
kim wzrostu zaufania do wtadz lokalnych. Rozpatrujgc kwestie subiektywnych uwa-
runkowan lokalnej samorzgdnosci, nie mozna ograniczyc¢ sie jedynie do powyzszych
kwestii. ROwnie waznym aspektem jest ocena funkcjonowania samorzadu w Pol-
sce. Analiza wynikéw badan wskazuje nie tylko, ze samorzad terytorialny, w od-
réznieniu od wielu innych instytucji Zycia publicznego, cieszy sie stale rosnacym
zaufaniem spotecznym, ale réwniez, ze wiadze lokalne uzyskuja najlepsze notowa-
nia w okresie ostatnich lat w kategorii oceny dziatalno$ci instytucji publicznych.
Zestawienie odpowiedzi Polakéw z lutego 2018 roku (Feliksiak 2018c), dotyczace
oceny dziatalno$ci osiemnastu wskazanych wtadz oraz instytucji publicznych (do-
bra ocena, zta ocena, trudno powiedzie¢) pozwala zauwazy¢, ze wtadze samorzado-
we, takze w tej kategorii zajmuja pozycje lidera: 69% badanych ocenia dziatalno$¢
jako dobra, a 21% zle ocenia jego dziatalnos$¢. Oprocz wtadz samorzadowych tylko
pie¢ instytucji uzyskato wynik powyzej 50% dobrych ocen. Byty to kolejno: Policja
(68% - 17%), Prezydent RP (60% - 28%), Wojsko (59% - 8%), Narodowy Bank
Polski (55% - 7%), Kosciot rzymskokatolicki (54% - 32%). Zaskakujgco niska wy-
daje sie szczegoblnie pozycja Kosciota, ktéry na poczatku dekady lat 80. uzyskiwat
ponad 80% dobrych ocen. Prezentowane powyzZej wyniki badan nie obejmowaly
rzadu, jednakze przeprowadzane w tym samym czasie odrebne badania wskazuja,
Ze wypada on jednak gorzej niz wtadze lokalne. Spos$réd respondentéw 50% dobrze
ocenia jego dziatalnos¢, 23% zle, a 27% jest niezdecydowanych w ocenie (Roguska
2018). Podobnie jak w przypadku zaufania do instytucji publicznych, takze w ocenie
ich dziatalno$ci pozycja samorzadu nie ma przypadkowego charakteru. Od wrze$nia
2013 roku do marca 2015 roku w dziesieciu kolejnych badaniach, wtadze samo-
rzadowe otrzymywaty srednio 62,6% pozytywnych ocen, a od wrzesnia 2015 roku
ich notowania dalej pozostawaty stabilne, ale przekroczyty 70% poparcia (71,6%
- $rednia z siedmiu badan). W marcu 2018 roku wyniki nieznacznie sie pogorszyty
(spadek 0 3% do 69%), by w kwietniu znéw przekroczy¢ 70% poparcia (Feliksiak
2018b). Obecnie z pracy samorzadowcow w swojej miejscowosci zadowolonych
jest zatem siedmiu na dziesieciu badanych, natomiast Zle ocenia ja tylko dwoch na
dziesieciu badanych. Relatywnie najlepiej dziatalno$¢ wiadz samorzadowych oce-
niajg mieszkancy wsi, natomiast najgorzej - mieszkancy najwiekszych aglomeracji,
wsrod ktérych opinie pozytywne i negatywne niemal sie rGwnowaza.

Istotnym aspektem spotecznej oceny decentralizacji jest réwniez kwestia roz-
poznawania lub wskazywania podmiotéw odpowiedzialnych za rozwdj lokalny.
Poréwnanie wynikéw badan z wrzesnia 2010 roku oraz z kwietnia 2015 roku nie
pozostawia ztudzen. Na pytanie, ,od kogo zalezy rozwdj miejscowosci, w ktorej
Pan/Pani mieszka”. respondenci odpowiadali, iz: w pierwszej kolejnosci od samo-
rzadu gminnego, w drugiej od samorzadu powiatowego, w trzeciej od UE, dopiero
na czwartym miejscu wskazywano samorzad wojewddztwa, a na pigtym wiladze
centralne. Znaczacy wptyw samorzadu gminnego uzyskal poparcie okoto trzech
piatych badanych tj. 64% w 2010 oraz 58% w 2015 roku. Ponadto na $redni wptyw
samorzadu gminnego wskazato analogicznie 25% i 28% respondentéw. Srednio
jedna osoba na dziesiecioro badanych nie miata zdania lub oceniata ten wpltyw
jako maty. W przypadku samorzadu powiatowego odpowiedZ ,znaczacy wplyw”
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wskazato mniej niz potowa respondentéw (spadek z 50% w 2010 do 45% w 2015).
Unia Europejska odnotowata w tym czasie wzrost 34% do 41%, a tylko okoto jedna
trzecia badanych wskazata znaczaca role samorzadu wojewo6dztwa (spadek z 40%
do 37%). Ankietowani byli takze podzieleni w ocenie stopnia, w jakim rozwdj ich
miejscowosci zalezy od wtadz centralnych - zblizone liczebnie grupy upatrywaty
ich doniostej roli i ja bagatelizowaty (odpowiednio 30% i 31% zwolennikéw oraz
30% i 33% sceptykéw znaczacej roli wladz centralnych) (Hipsz 2015). Nalezy za-
uwazy¢, ze relatywnie niska range wptywu wtadz centralnych i Unii Europejskiej
przypisuja mieszkancy wsi i matych miast, natomiast aktywno$¢ samorzadu woje-
wodzkiego jest dostrzegana cze$ciej w miastach $redniej wielkosci, a bagatelizowa-
na przez respondentéw z najmniejszych osrodkéw miejskich.

Wydaje sie, iz na wybér odpowiedzi w pewnym stopniu wptyneta formuta pyta-
nia, niejako narzucajaca absolutng tozsamos¢ rozwoju wiasnej miejscowosci z roz-
wojem lokalnym. Jednakze nieco inne badania, ze stycznia 2018 roku, potwierdzaja
swoiste deprecjonowanie roli samorzadow wyzszych szczebli, a w szczegdlnosci sa-
morzadu regionalnego. W odpowiedzi na pytanie dotyczace zainteresowania decy-
zjami podejmowanymi przez wtadze réznych szczebli, rozktad odpowiedzi uktada
sie w systematyczny wzorzec. Polacy najbardziej interesuja sie poczynaniami wtadz
centralnych (87% badanych). W nieco mniejszym stopniu, respondenci wykazuja
zainteresowanie decyzjami wtadz gminnych (78% badanych). Mniejsze zaintereso-
wanie wzbudzaja decyzje wtadz powiatowych (65%), a najmniejsze - samorzadu
regionalnego (40%). Réznice w stopniu zainteresowania decyzjami wtadz réznych
szczebli sg zwigzane z wielko$cig miejscowosci, w ktérych mieszkajg badani. Wéréd
mieszkancéw wsi i mniejszych miast zainteresowanie decyzjami wtadz gminnych
jest zblizone do zainteresowania decyzjami wtadz centralnych, natomiast w wiek-
szych miastach réznica miedzy tymi warto$ciami ro$nie. W mniejszym stopniu
zréznicowane jest natomiast zainteresowanie decyzjami wtadz powiatowych i wo-
jewodzkich. Tylko w najwiekszych miastach zainteresowanie decyzjami samorzadu
wojewodzkiego przekracza 40% (Gendzwitt 2018).

Jako Ze w opiniach Polakéw rozwdj lokalny postrzegany jest z perspektywy
zmiany warunkéw zycia w swoich miejscowos$ciach, na co wskazuja przytoczone
wyniki badan z 2015 roku, warto takze zwréci¢ uwage na kwestie podmiotéw decy-
dujacych o sytuacji w gminie. Przewazajgca cze$¢ badanych przypisuje duzy wptyw
na sytuacje w swojej miejscowosci w pierwszej kolejnosci jej organom wykonaw-
czym: wojtowi, burmistrzowi lub prezydentowi (tgcznie 75% badanych i $rednia
ocen na skali od 1 do 7 wynoszaca 5,54). W drugiej kolejnosci wskazywany jest or-
gan stanowiacy i kontrolny, czyli rada gminy lub rada miasta (tacznie 64%, przy
$redniej ocen 5,06). Zdecydowanie nizsze wskazania duzego wptywu przypisywane
sg urzednikom gminnym (acznie 38%, $rednia ocen 4,13). Badani sa natomiast po-
dzieleni w ocenie stopnia, w jakim sytuacja w gminie ksztattowana jest przez miesz-
kancow. Tylko 28% wskazuje, ze mieszkancy majq znaczacy wptyw, 24% wskazuje,
ze mieszkancy maja Sredni wptyw, ale az 43 % ocenia, iZ mieszkancy maja maly
wptyw. Badanie wskazuje ponadto, Ze podmiotowo$¢ spotecznosci lokalnej do-
strzegana jest cze$ciej na wsi niz w mie$cie. Natomiast ankietowani z najmniej-
szych i najwiekszych miast ponadprzecietnie czesto za znaczace uwazaja decyzje
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podejmowane przez gminny organ wykonawczy. Niezaleznie jednak od tych zréz-
nicowan, spoteczne oceny dziatalno$ci samorzadowej sg pozytywne. W ich $wietle
ogo6lny bilans dziatalnosci samorzadu i wywigzywania sie z zadan prorozwojowych
wypada korzystnie. Ponad potowa badanych wyraza sie pozytywnie o jego funkcjo-
nowaniu (52% w 2010 roku i 51% 2015 roku). Jedna trzecia ma stosunek ambiwa-
lentny (29% w 2010 roku i 31% 2015 roku), a tylko (odpowiednio 8% i 7%) ocenia
je negatywnie (Hipsz 2015).

Potwierdzaja to réwniez badania dotyczace oceny minionej kadencji wtadz sa-
morzadowych. Wiekszo$¢ Polakéw, bo az 59% ocenia, ze w okresie 2014-2018 sytu-
acjaw ich gminie lub miejscowo$ci zmienita sie na lepsze. Tylko 6% dostrzega zmiany
na gorsze, a 32% uwaza, ze w miescie czy gminie praktycznie nic sie nie zmienito. Co
wiecej, Polacy w ogromnej wiekszo$ci sg zadowoleni z funkcjonowania swojej miej-
scowosci Zadowolenie z wtasnego miejsca zamieszkania wyraza az 92% ankietowa-
nych, w tym az 41% deklaruje pelne zadowolenie. Wielkos¢ i typ miejscowosci nie
maja przy tym istotnego znaczenia dla poziomu satysfakcji mieszkancow. Najwyzej
oceniane s3: wyglad miejscowosci (72%), stan drég (57%), czystos¢ (52%) i funk-
cjonowanie instytucji kultury (41%). Polacy nie sa jednak bezkrytyczni. Najbardziej
doskwierajg im: niska jako$¢ i staba dostepnos$¢ opieki zdrowotnej (50%), zty stan
droég lokalnych (40%), stan Srodowiska naturalnego i problemy z zanieczyszczeniem
powietrza (24%), sytuacja na lokalnym rynku pracy (21%) oraz utrudniona komuni-
kacja publiczna miedzy miejscowos$ciami (20%) (Cybulska 2018).

Dysfunkcje

Powyzsze dane wskazujg, iz spoteczna ocena dziatalnos$ci samorzadu wypada po-
zytywnie, a zatem, nieco upraszczajac, mozna by twierdzi¢, ze w zdecydowanej
wiekszo$ci samorzady prawidtowo wykonuja natozone na nie zadania publiczne.
Nie oznacza to jednak, ze samorzady zawsze nalezycie wypetnialy swoja misje i wta-
Sciwe realizowaty swoje funkcje. Lista wyzwan dla samorzadu terytorialnego jest
niezwykle dtuga i zréznicowana, tak jak zréznicowane sg problemy lokalne oraz
mozliwosci ich rozwigzywania. Przypadki rozbieznosci miedzy ideg samorzadnosci
a realizowang praktyka mozna by mnozyc¢.

Samorzad terytorialny stat sie najistotniejszym elementem decentralizacji wia-
dzy i forma samodzielno$ci wspdlnotowej w Polsce. Prawno-administracyjne roz-
wigzania powinny stuzy¢ zatem jej rozwojowi. Powinny umozliwia¢ diagnozowanie
i rozwigzywanie najwazniejszych probleméw dotyczacych wspoélnot terytorialnych.
Nie zawsze jednak tak sie dziato. Regulacje ustawowe niejednokrotnie uniemoz-
liwialy realizacje konstytucyjnie okreslonej misji, jaka jest samodzielne dziatanie
wspdlnoty na przyznanym obszarze we wlasnym interesie i na wtasng odpowie-
dzialno$¢. Realizowany model administracji publicznej, uksztattowany na biurokra-
tycznych ponadstuletnich wzorcach i lekko modyfikowany koncepcjami nowego
zarzadzania publicznego, w opinii wielu krytykow (Bober, Hausner, Izdebski, Mazur
i in. 2013), hamuje dynamike spotecznego rozwoju. Ustrdj samorzadowy w Polsce
stanowi konglomerat prawno-administracyjny, ktéry niespojnie decentralizuje wta-
dze i zarzadzanie do coraz nizszego szczebla, prowadzac do zaburzen systemowych
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i licznych dysfunkcji. Brak samodzielno$ci samorzadu terytorialnego w wielu sfe-
rach lub jej ograniczanie regulacjami prawnymi, powoduje dysfunkcje wobec
spotecznosci lokalnych o niekorzystnych nastepstwach, przynoszac straty ekono-
miczne i nieprawidtowosci dziatania w ptaszczyznie spoteczno-politycznej. W wielu
sferach, mimo stale zwiekszajgcych sie naktadow, sit i Srodkéw, zrédta problemow
nie sg eliminowane. Czesto w newralgicznych obszarach zadan publicznych wtadza
centralna wykazuje sie aktywno$cia w przerzucaniu na samorzady najbardziej kto-
potliwych zadan i wyznaczania im najbardziej problematycznych obszaréw odpo-
wiedzialno$ci, podczas gdy sobie pozostawia uprawnienia decyzyjne i kontrole nad
finansami (Szescito 2018b: 7).

Przyktadéw decentralizacji probleméw przy centralizacji zasobdw jest wiele,
najbardziej charakterystyczny, a wrecz patologiczny przejaw rozktadu odpowie-
dzialno$ci odnalez¢ mozna w systemie ochrony zdrowia. Na samorzady przerzuco-
no bowiem obowigzek prowadzenia wiekszo$ci szpitali publicznych, a jednocze$nie
ustawiono je w roli petenta Narodowego Funduszu Zdrowia, ktéry kontraktuje ustu-
gi i sprawuje kontrole nad finansami. Taki model powoduje, ze samorzady pozba-
wione zostaly faktycznej mozliwosci prowadzenia polityki zdrowotnej, a mimo to
przeciw nim kieruje sie niezadowolenie mieszkancéw z dostepnosci i jakoSci opieki
zdrowotnej (Szescito 2018b: 8). Badania wskazuja (Omyta-Rudzka 2018), ze jedy-
nie 30% Polakéw pozytywnie ocenia funkcjonowanie stuzby zdrowia, natomiast az
66% negatywnie, w tym 27% zdecydowanie negatywnie. Co wiecej, nie wini sie le-
karzy podstawowej opieki medycznej. Wiekszo$¢ badanych pozytywnie ocenia ich
kompetencje (70%) oraz zaangazowanie w prace (65%). Pozytywnie tez oceniany
jest dostep do podstawowej opieki zdrowotnej (68%). Znacznie gorzej oceniana
jest specjalistyczna opieka medyczna. Najgorsze notowania uzyskat dostep do wi-
zyt u specjalistdw (83% ocen negatywnych) oraz niewystarczajaca liczba personelu
medycznego w szpitalach (70%). Wydaje sie, Ze Polacy wiasciwie diagnozuja zrédta
probleméw z dostepnoscia i jakoscig $wiadczen medycznych, upatrujgc ich w zbyt
matych naktadach na stuzbe zdrowia (49% badanych) oraz niewtasciwym ich roz-
dysponowaniu i wykorzystaniu (24% badanych).

Réwniez w opinii ekspertéw obecny poziom finansowania i system zarzadza-
nia finansami uniemozliwia samorzadom prowadzenie aktywnej polityki zdro-
wotnej. Na tle innych krajéow wypadamy wyjatkowo niekorzystnie. Pod wzgledem
naktadéw na opieke zdrowotna Polska (z 6,3% PKB) znajduje sie na konicu rankin-
gu OECD, gorzej od nas usytuowane s3 tylko Turcja (5,2 proc.), Lotwa (5,6 proc.)
i Meksyk (5,8 proc.). Statystycznie na gtowe Polaka wypada 1677 dol., a liderzy ran-
kingu USA - prawie 9,5 tys. dol. i Luksemburg (7,7 tys. dol). Bardzo mato wydajemy
na profilaktyke per capita - tylko 43 dol. na mieszkanca, tymczasem w Kanadzie 300
dol., w Norwegii 190 dol., w Niemczech - 160 dol. Wg ekspertéow OECD na tysigc
Polakoéw przypada 25 pracownikéw stuzby zdrowia (w tym 2,3 lekarza). Gorzej jest
tylko w Chile (22 osoby) i w Meksyku (13 osdb), a $rednio w krajach UE na tysiac
mieszkancow przypada 3,5 lekarza. Bardzo skromnie wypadamy tez w liczbie szpi-
tali (ponad tysiac szpitali, czyli prawie 29 placéwek na kazdy mln mieszkancow)
inowoczesnym sprzecie diagnostycznym. Przodujemy natomiast w dtugo$ci kolejek
i czasie oczekiwania na zabiegi medyczne (Pawtowska 2017).
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Dane te wskazujg dobitnie, iz panistwo przyjeto wygodna role skapego ptatni-
ka, nieprzejmujacego sie zbytnio sytuacjg pacjentéw i samorzadéw. Zaden rzad po
reformie z okresu Jerzego Buzka nie podjat znaczacych krokéw w strone realnej
decentralizacji ochrony zdrowia. Rzad Leszka Millera zlikwidowat substytut usa-
morzadowienia roli ptatnika w systemie opieki zdrowotnej, czyli regionalne kasy
chorych, zastepujac je NFZ-em podporzadkowanym ministrowi zdrowia. W okresie
rzadu Donalda Tuska natomiast zachecano samorzady do prywatyzacji placowek
szpitalnych, wprowadzajac procedure przeksztatcania samodzielnych publicznych
zaktad6ow opieki zdrowotnej w sp6tki kapitatowe (Szescito 2018b). Reforma rzadu
Beaty Szydto natomiast, wprowadzajgca od pazdziernika 2017 roku sie¢ szpitali, czy-
li grupe 594 szpitali z zagwarantowanym finansowaniem przez NFZ, miata uspraw-
ni¢ udzielanie $wiadczen zdrowotnych przez szpitale i przyszpitalne przychodnie,
poprawi¢ dostepnos¢ leczenia specjalistycznego, zoptymalizowac liczbe oddziatow,
umozliwi¢ lepsza koordynacje $wiadczen szpitalnych i ambulatoryjnych, a takze
utatwi¢ zarzadzanie szpitalami. Poza siecig szpitali, czyli PSZ (systemem podstawo-
wego szpitalnego zabezpieczenia $wiadczen opieki zdrowotnej) pozostato 355 szpi-
tali gtéwnie matych lub niepublicznych (jedynie 16 z nich to placowki publiczne).
Oznaczato to dla nich realng grozbe likwidacji, a w najlepszym wypadku reorganiza-
cji. Abstrahujac od merytorycznych ocen efektywno$ci wprowadzanych zmian (ich
krytyka ujawnita sie rowniez wewnatrz PiS), nie sposéb nie zauwazy¢, zZe reforma
miata silnie dyskryminacyjny charakter i byta wyrazem tendencji centralizacyjne;j.

Kolejng, réwnie powazna, dysfunkcja polskiego samorzadu jest nieumiejetne
zarzadzanie przestrzenig, ktére doprowadzito do chaosu przestrzennego w Polsce.
Przecietnemu mieszkancowi objawia sie on jako brak standardéw znacznej czesci
nowej zabudowy mieszkaniowej (eklektyczna lub agresywna, postmodernistyczna
architektura w miastach, nowoczesne dworki i patace na terenach wiejskich oraz
tzw. pasteloza i styropianizm w zdegradowanej powojennej architekturze osiedlo-
wej). Bardziej $wiadomi i uwazni mieszkancy dostrzegaja takze: beztadng ekspansje
stref podmiejskich w obszarach metropolitarnych; chaotyczne rozpraszanie zabu-
dowy na terenach rolniczych i rekreacyjnych; niszczenie wartosci krajobrazu kultu-
rowego i naturalnego; chaotyczne komercyjne wykorzystanie paséw przydroznych;
utrwalanie ,,ulicowej” struktury sieci osiedlenczej; degradacje wizualnej przestrzeni
publicznej zaSmiecanej reklamg (O ekonomicznych kosztach... 2014: 39-47).

Problem jest jednak znacznie donio$lejszy i nie dotyczy tylko niefrasobliwo-
$ci wtadz lokalnych oraz btedéw urbanistycznych i architektonicznych. Chaos
przestrzenny jest bowiem przejawem kryzysu ideowego w systemie wartosci i or-
ganizacji panstwa. Jego podtozem jest brak zintegrowanej, publicznej polityki prze-
strzennej, dysfunkcjonalny system gospodarki przestrzennej oraz wadliwe prawo.
Zapa$c¢ planowania przestrzennego ma swoje zrdodta: historyczne (brak ciggtosci,
tradycji i doSwiadczen - niecate trzy dekady samorzadu terytorialnego), ideolo-
giczne (neoliberalne ,$Swiete prawo wiasnosci” - prymat interesu prywatnego nad
publicznym, widoczny w decyzjach politycznych i administracyjnych oraz orzecz-
nictwie sgdowym) oraz kulturowe (deficyty dziatania wspo6lnotowego, niski szacu-
nek dla wartosci postmaterialistycznych, deprecjonowanie dobra wspélnego).
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Brak spojnej i racjonalnej polityki przestrzennej oraz wady planowania prze-
strzennego sg przedmiotem powszechnej i uzasadnionej krytyki, dotyczacej wszyst-
kich pozioméw zarzadzania przestrzenia, od gminnego do krajowego. Swiadcza
o tym liczne raporty $rodowisk naukowych, organizacji zawodowych i przedsie-
biorcéw (BBC 2012, Lewiatan 2013), stowarzyszen samorzadowych (Rezolucja IV
Kongresu... 2012) oraz postulaty organizacji pozarzadowych (Tezy miejskie 2015).
Konsekwencje chaosu i niekontrolowanej urbanizacji dostrzezono réwniez w przy-
jetej uchwata Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r. i pdZniejsza uchwata Sejmu
»Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030”. Stwierdzono w niej,
ze nieuporzadkowany system gospodarki przestrzennej wywotuje miedzy innymi:
problemy spoteczne w postaci patologii, alienacji, frustracji i konfliktéw; rozlewanie
sie miast prowadzi do narastania deficytu w finansach publicznych; niszczaca eko-
nomicznie i spotecznie suburbanizacje; niska jako$¢ przestrzeni publicznej, chaos
w formach zabudowy i architekturze zespotéw urbanistycznych; presje na tereny
otwarte; destrukcje systemow ekologicznych (Uchwata RM 2011).

Diagnoza rzadu pokrywa sie z ocenami ekspertéw. Trudno wymieni¢ wszystkie,
wskazywane przez te Srodowiska bezposrednie i posrednie skutki spoteczne, eko-
logiczne i gospodarcze generowane przez nieracjonalny system zarzadzania prze-
strzenia. Podejmowane sa jednak préby oszacowania wielko$ci ponoszonych strat.
Na przyktad wylicza sie: koszty zwigzane z wyznaczeniem zbyt duzych terenéw pod
budownictwo mieszkaniowe (wykupu gruntéw i uzbrojenia terenu) 40-129 mld zt.;
utratg renty planistycznej (tracone wpltywy z optat planistycznych, podatkéw oraz
optat adiacenckich) - 8,0 mld z}; koszty zniszczen zabudowy i infrastruktury na te-
renach do tego nienadajacych sie np. zagrozonych powodzig lub podtopieniami -
12 mld zt.; koszty transportu miedzy rozlanymi przedmie$ciami a centrami miast,
w tym dojazdy do pracy - 26 mld zt; straty wynikajace z wydtuzenia czasu przejazdu
(610 mld osobogodzin) - ponad 8 mld zt. Bardziej niewymierne lub trudniejsze do
oszacowania sg pozostate straty, w tym: koszty budowy i utrzymania infrastruktury
technicznej w chaotycznej i rozproszonej zabudowie; koszty ryzyka inwestycyjnego
(wynikajacego z nieracjonalno$ci przeznaczenia pod zabudowe teren6éw dziesiecio-
krotnie przekraczajacych obecna liczbe ludnosci); ryzyko ,banki spekulacyjnej” na
rynku nieruchomosci i zawyzone koszty wykupu gruntéw pod inwestycje publicz-
ne; koszty ograniczenia naptywu inwestoréw, czyli utraconych korzys$ci spowodo-
wanych obnizaniem wartosci i atrakcyjnosci terenéw; czy tez koszty zdrowotne
zwigzane z degradacja Srodowiska naturalnego i koniecznoscia leczenia schorzen
cywilizacyjnych (O ekonomicznych kosztach... 2014: 12-17). Nalezy pokresli¢, ze
nie jest to zamkniety katalog. Wszystkie powyzsze koszty srodowisko-spoteczne
i ekonomiczne, nie zawsze precyzyjne lub wymierne, kumulujg sie do astronomicz-
nych sum, ktore sptacg panstwo i samorzady, czyli wszyscy podatnicy.

Ostatnim z przedstawianych przypadkéw zaniedban, zaréwno panstwa, jak
i samorzaddéw jest marginalizowanie wyzwan demograficznych, a w szczegdlnosci
procesu starzenia sie spoteczenstw i grozby depopulacji. Dynamika zmian demo-
graficznych polskiego spoteczenstwa wykazuje trzy zasadnicze zjawiska: znacza-
cy udziat emigracji mtodych i dobrze wyksztatconych Polakéw; malejacy przyrost
naturalny, spowodowany spadkiem liczby urodzen; proces starzenia sie populacji
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przy jednoczesnym wzroscie Sredniego czasu trwania zycia. Tendencje te urucho-
mity proces depopulacji, upodabniajgc nasz kraj do wysokorozwinietych spote-
czenstw europejskich. Co wiecej, prognozy demograficzne nie sg optymistyczne.
Wedle przewidywan, realna jest grozba depopulacji, poniewaz do 2050 roku lud-
nos¢ Polski moze sie skurczy¢ do niespetna 34 miliondw. Scenariusze procesow
emigracyjnych pokazuja, ze saldo migracji bedzie w dalszym ciggu ujemne, a po-
nadto, zaden wariant prognozy nie zaktada w ciggu najblizszego po6twiecza osia-
gniecia wspoétczynnika dzietnos$ci na zadowalajacym poziomie 2.1. Oznacza to, ze
relacje miedzy najmtodszg i najstarszg generacja (wynoszace obecnie 1000 do
1007 os6b) ulegna dwukrotnemu zwiekszeniu (Strzelecki 2011). Juz w 2020 roku
osoby po 60 roku zyciu stanowi¢ bedg blisko 25% populacji, a odsetek ludnosci po
65 roku zycia w 2035 roku wynosit bedzie 30% populacji. Wedtug prognozy de-
mograficznej na lata 2008-2035, moze wzrosng¢ w tym okresie do 10,8 milionow
(30% ogotu ludnosci), a w miastach do 6,5 milionéw (31% ogdétu ludnosci miast)
(Prognoza ludnosci... 2009). Spowoduje to naturalny wzrost wspdtczynnika obcia-
zenia demograficznego z 26 os6b w wieku poprodukcyjnym na 100 oséb w wieku
produkcyjnym w 2010 roku, do 46 os6b w 2035 roku (ASOS 2012). Procesom tym
towarzyszy¢ bedzie tzw. podwdjne starzenie sie, czyli szybki wzrost w populacji se-
nioréw udziatu grup ,starszych-starych” i ,dtugowiecznych”. Wydtuzac sie bedzie
bowiem przecietne trwanie zycia do 83 lat dla mezczyzn i 88,4 dla kobiet, a najwiek-
sza dynamike wzrostu zaobserwowac bedzie mozna wsréd oséb w wieku powyzej
90 lat (okoto 2,5-krotny wzrost) oraz oséb z przedziatu 85-89 lat (2-krotny wzrost).
W poréwnaniu z 2010 rokiem, w ktérym liczba os6b powyzej 75 roku wynosita 2,4
miliona, w 2035 roku wzros$nie do okoto 4,5 mln oséb (ASOS 2014). Sygnalizowane
procesy wptyna na kondycje i mozliwos¢ rozwoju samorzadu. W nieodlegtej przy-
sztosci w 2050 roku moze brakowac nawet 7 mln pracownikéw, co spowoduje, ze
roczny wzrost gospodarczy w Polsce nie bedzie przekracza¢ 1%. Przewiduje sie, ze
tylko kilka miast ma woéwczas szanse na rozwoj, reszta bedzie sie kurczy¢. Ludnos¢
powiatowych miast grodzkich z dzisiejszych 12,6 mln obnizy sie do 9,6 mln, a nie-
ktére z nich moga zmniejszy¢ sie o ponad potowe. Srodki europejskie zaczng sie
konczyé¢, a trzeba bedzie ponosic¢ koszty amortyzacji przeskalowanej infrastruktury.
Dojda réwniez nieuchronnie koszty obstugi potrzeb senioréw. Wszystko to bedzie
obcigza¢ samorzagdowe budzety przez kolejne dekady. Wtadze publiczne (centralne
ilokalne) przez dtugi czas bagatelizowaty te wyzwania lub postrzegaty starzenia sie
populacji jedynie jako proces negatywny i niepokojacy. Przyczyniaty sie tym samym
do wzmocnienia negatywnych stereotypéw starosci, utrwalajac przejawy margina-
lizacji i dyskryminacji wiekowej. Traktowanie procesu starzenia sie w kategoriach
zagrozen byto dominujgca postawa jeszcze na przetomie XX i XXI wieku. Dopiero
w ostatnich latach obserwowa¢ mozna powolng ewolucje podejscia do zagadnien
starosci (Koziot 2015: 77-78). Obecnos¢ tendencji dyskryminujgcych osoby starsze
widoczna byta w starszych dokumentach rzagdowych, w ktérych seniorzy byli spro-
wadzani wytacznie do roli odbiorcéw adresowanych ustug opiekuniczych i pomoco-
wych. Sytuacja zaczeta ulega¢ stopniowym zmianom od 2008 roku, tj. od ogltoszenia
programu ,Solidarno$¢ pokolen - dziatania dla zwiekszenia aktywnos$ci zawodowej
os6b w wieku 50+” (Solidarnos$¢ pokolen 2008), aktualizowanego dokumentem
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implementacyjnym z 2012 roku (Dokument implementacyjny 2012). Przetomem,
staly sie jednak dopiero Zatozenia Diugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na
lata 2014-2020, przejete przez Rade Ministrow 24 grudnia 2013 roku (ZDPS 2014).
Jednak juz wcze$niejszy, Rzadowy Program na rzecz Aktywnosci Spotecznej Oséb
Starszych (ASOS 2012), przewidziany jako swoisty pilotaz dziatan realizowanych
w latach 2012-2013, a nastepnie jego aktualizacja i kontynuacja przewidziana na
okres 2014-2020 (ASOS 2014), wskazuja na ewolucje podejscia do zagadnien sta-
rzejacego sie spoteczenistwa. Ich przygotowanie i przyjecie mozna uznac za pocza-
tek ksztaltowania sie polityki senioralnej w Polsce, rozumianej jako og6t celowych
dziatan instytucji publicznych i podmiotéw niepublicznych, planujacych zadania na
rzecz godnego i zdrowego starzenia sie, czyli: ,wspieranie i zapewnianie mozliwosci
aktywnego starzenia sie w zdrowiu oraz mozliwos$ci prowadzenia w dalszym ciagu,
samodzielnego i satysfakcjonujacego zycia, nawet przy funkcjonalnych ogranicze-
niach” (ZDPS 2014). Po raz pierwszy przyjeto dokument, ktéry nie tylko koncen-
trowat sie na diagnozie sytuacji demograficznej i wskazywat gtéwne wyzwania, ale
zawierat rdwniez perspektywy rozwoju, czyli probe ukazania pozytywnych konse-
kwencji zmian demograficznych. Co wiecej, po raz pierwszy, w jednym dokumencie
wskazano wszystkie najwazniejsze kategorie problemowe dotyczace senioréw, gru-
pujac je w kilku obszarach: zdrowie; aktywno$¢ zawodowa, aktywno$¢ edukacyjna,
spoteczna i kulturalna; srebrna gospodarka, relacje miedzypokoleniowe. Nie zdazo-
no jednak wykazac¢ sie spektakularnymi osiggnieciami w tych obszarach.

Swiadomos¢ skali i dynamiki zmian demograficznych oraz umiejetne rozpo-
znanie nastrojow i oczekiwan spotecznych istotnie wptyneta na przebieg i wyniki
wyboréw parlamentarnych w 2015 roku. Preludium zmiany politycznej okazaty sie
wybory prezydenckie, faktyczny zwrot nastapit jednak po wyborach parlamentar-
nych. Analiza programéw i haset wyborczych uczestniczacych w wyborach ugrupo-
wan wskazuje, ze to m.in. koncentracja na kwestiach socjalnych i demonstrowanie
,wrazliwosci spotecznej”’, determinujaco wptyneto na przebieg kampanii i osta-
tecznie przesadzito o zwyciestwie PiS. Wybory potwierdzity, jaka sita wyborcza
dysponuja grupy marginalizowane i jaka potezna bronia wyborcza moga sta¢ sie
wyraziste, klarowne i no$ne medialne obietnice: 500+, przywrdcenie poprzednich
progéw emerytalnych, darmowe leki dla senioréw. Realizacja tych i kolejnych po-
dobnych programéw (300 ztotych wyprawki szkolnej, wstepna zapowiedz ,dostep-
nos$¢ plus”) nie tylko jednak nie rozwigzuje wszystkich probleméw spotecznych,
ale moze generowa¢ nowe wyzwania spoteczno-gospodarcze, przed ktérymi stang
kontynuatorzy polityki spotecznej ,dobrej zmiany” jak i jej terenowi realizatorzy,
czyli samorzady terytorialne. Panstwo wyznacza bowiem Kierunki dziatan w sferze
spotecznej, natomiast za jej faktyczng realizacje odpowiadajg gtéwnie samorzado-
we podmioty lokalnej polityki spotecznej (Koziot 2017: 248-249).

Recentralizacja

Trzy przedstawione powyzej przyktady (z zakresu opieki zdrowotnej, gospodarki
przestrzennej i polityki senioralnej) swiadczg dobitnie o zaniechaniach, zaniedba-
niach i btedach popetnianych zaré6wno przez panstwo jak i samorzad terytorialny
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oraz wadliwie skonstruowanych rozwigzaniach i niejednoznacznej odpowiedzial-
nosci podmiotéw administracji publicznej. Konieczne wydaje sie zatem wypracowa-
nie nowych modeli realizacji zadan publicznych, zaspokajania potrzeb zbiorowych,
utrzymywania jakosci zycia i zapewnienia rozwoju. Konieczne jest niejako odno-
wienie projektu ,Samorzadnej Rzeczypospolite]” w sposéb adekwatny do wyzwan
coraz blizszej przysztosci. Podejmowane w ostatnich latach dziatania wydaja sie
jednak nieadekwatne do skali problemdéw, niespdjne, a czasami nawet szkodliwe.
Ponizej kilka przyktadéw arbitralnych, woluntarystycznych dziatan podejmowa-
nych w latach 2015-2018, $wiadczacych o centralistycznym nastawieniu lub nie-
uzasadnionym ingerowaniu w funkcjonujacy model decentralizacji terytorialne;j.

Po pierwsze, edukacja. Zorganizowanie systemu szkolnego po poprzedniej
reformie o$wiaty z 1999 r. kosztowato samorzady znacznie wiecej, niz wynosita
panstwowa subwencja oSwiatowa, a mimo to samorzady wypetniaty obowiazek za-
pewnienia dostepu do szkdl wszystkim dzieciom zamieszkatym na ich terenie. Co
wiecej, dopiero od 2009 roku samorzady prowadzace placéwki oswiatowe mogty
juz samodzielnie decydowac o sieci szk6t na swoim terenie. Rozwigzanie to mia-
to stuzy¢ dostosowaniu liczby szkoét do sytuacji demograficznej w gminie. W 2015
roku jednak przywro6cono ,prawo veta”, czyli obowigzek uzyskania opinii kurato-
réw oswiaty w przypadku projektowania zmian w sieci placowek szkolnych. Przy
czym, kuratoréw oswiaty wowczas podporzadkowano bezposrednio ministrowi.
Kluczowe decyzje w sprawie likwidacji lub tworzenia szkél samorzadowych podej-
muja zatem organy administracji rzadowej. Dopetnieniem aroganckiego wolunta-
ryzmu byta réwniez uchwalona pod koniec 2016 roku cato$ciowa reforma systemu
oswiaty. Nowe prawo o$wiatowe zachowato odpowiedzialnos$¢ samorzad6w za pro-
wadzenie szkoét, ale reforme opracowywano bez udziatu samorzadéw i nie uwzgled-
niono ich uwag. Ponadto, dodatkowe koszty wprowadzenia nowego systemu
oSwiatowego (zwiazane z przystosowaniem pomieszczen szkolnych oraz wyptata
odpraw dla zwalnianych nauczycieli), obciazajace samorzady przekraczaty w 2017
roku miliard ztotych, tj. kilka razy wiecej niz zarezerwowane na ten cel $rodki w bu-
dzecie panstwa. Rok po wdrozeniu reformy wladze samorzadowe weciaz skarza sie
na wydatki z nig zwiagzane, uczniowie na przecigzenia edukacyjne, a rodzice siédmo-
i 6smoklasistéw na niepewno$¢ rekrutacji do szkél ponadpodstawowych. Co wiecej,
w efekcie likwidacji lub reorganizacji gimnazjéw stracito prace okoto 14 tys. na-
uczycieli, 15,9 tys. skorzystato z uprawnien emerytalnych, a 5,8 tys. z wcze$niejszej
emerytury, czyli Swiadczen kompensacyjnych (Suchecka 2018). Spoteczne oceny re-
formy wykazuja pewne prawidtowosci. Juz wcze$niej pozytywnie oceniano poziom
ksztatcenia w polskich szkotach i oceny te po reformie nie ulegly zmianie. Ponad
potowa (52%) oczekiwata reform, ale tylko 34% badanych pozytywnie ocenita ich
przebieg. Negatywnie ocenito ich przygotowanie 40% badanych, a wdrozenie 36%.
Szczegoblnie krytyczni w tym wzgledzie okazali sie ci, ktérzy mieli dzieci w wieku
szkolnym, oraz potencjalni wyborcy ugrupowan opozycyjnych (Nowoczesnej, SLD,
P0O), natomiast pozytywne oceny przewazaty wsrod zwolennikéw partii rzadzacej
(Boguszewski 2018c).

Po drugie, ochrona $rodowiska. Ustawg z 7 kwietnia 2017 roku o zmianie
ustawy Prawo ochrony $rodowiska w praktyce recentralizowano wojewoédzkie
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fundusze ochrony srodowiska. Uzasadniano to koniecznoscig zmniejszenia kosztow
ich funkcjonowania, uproszczeniem i przyspieszeniem procedury powotywania
wtadz oraz usprawnieniem ich dziatalnos$ci. Co prawda, formalnie utrzymano sta-
tus WFOSiGW jako samorzadowych oséb prawnych, ale jednoczeénie zmarginali-
zowano udzial samorzadu w organach funduszu. Przejecie przez rzad kompetencji
w zakresie obsad personalnych w organach spowodowato praktyczne odebranie
samorzadom regionalnym wojewo6dzkich funduszy ochrony $rodowiska i podpo-
rzadkowanie ich ministrowi. Implikuje to znaczne uszczuplenie mozliwosci reali-
zowania przez samorzady strategii i programoéw regionalnych ochrony $rodowiska
i wspierania inwestycji proekologicznych (termoizolacje, jako$¢ powietrza etc.). Na
przyktad, jeszcze w latach 2007-2015 wojewodzkie fundusze ochrony $rodowi-
ska rozdysponowaty ponad 19 mld ztotych na realizacje przedsiewzie¢ z zakresu
gospodarki Sciekowej, ochrony wod, ochrony powietrza, klimatu czy gospodar-
ki odpadami. Innym przejawem arbitralnosci wtadzy centralnej byta ustawa z 27
pazdziernika 2017 roku o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowa-
dzaniu Sciekéw, pozbawiajaca gminy kompetencji do zatwierdzania taryf za wode
i Scieki. Przeniesiono te uprawnienia do instytucji rzagdowej, nowo utworzonego
Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, nieponoszacego Zadnej od-
powiedzialno$ci za gminng gospodarke wodno-$ciekowa. Ingerencje w zadania
wilasne samorzadu, uzasadniono niebezpieczenstwem zawyzania cen. Nie przed-
stawiono jednak zadnych dowoddéw potwierdzajacych takie praktyki, co wywotato
zdecydowang reakcje strony samorzadowej i oskarzenia o razgce naruszenia kon-
stytucyjnych zasad pomocniczosci i samodzielnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Krytyczne uwagi nie zostaty jednak uwzglednione i ustawa zostat przyjeta
bez istotnych zmian (Bendyk 2018).

Po trzecie, proba reformy RIO. Pod pretekstem zahamowania procesu nadmier-
nego zadluzania sie samorzadow, w 2016 roku w MSWiA podjeto prace nad projek-
tem ustawy doprecyzowujacej przepisy uprawnien nadzorczych Regionalnych Izb
Obrachunkowych nad spétkami samorzadowymi. Projekt uzyskawszy pozytywna
opinig Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego trafit do prac sejmo-
wych, gdzie zostat radykalnie zmieniony, rozbudowany i przyjety przez parlament.
Wsréd zatozen ustawy z 8 czerwca 2017 roku zmiany ustawy o RIO oraz o zmia-
nie innych ustaw byto m.in.: rozszerzenie kompetencji kontrolnych izb wzgledem
samorzadéw w zakresie zadan wtasnych samorzadéw, obok kryterium legalnosci
wprowadzenie takze kryteria rzetelnosci i gospodarnosci, mozliwos¢ natychmia-
stowego wprowadzenia przez premiera zarzadu komisarycznego w jednostkach
samorzadu terytorialnego, a przede wszystkim wtgczenie RIO w struktury admini-
stracji rzadowej, poprzez likwidacje konkurséw i podporzadkowanie Prezeséw RIO
Premierowi i szefowi MSWiA. Cata ustawa, a w szczego6lnosci ta ostatnia zmiana,
prowadzita do praktycznej likwidacji gwarancji samodzielnosci samorzadu w sfe-
rze finansowej. Na szczeScie, za sprawg prezydenckiego weta, udato sie zastopowac
ten radykalny przejaw ingerencji wiadzy centralnej w dziatalno$¢ finansowa samo-
rzadow. Prezydent RP, powotujac sie na konstytucyjne gwarancje samodzielnosci
samorzadu, zakwestionowat wszystkie kontrowersyjne regulacje dotyczace: posze-
rzenia kompetencji kontrolnych izb; zmiany procedury zawieszania i dowotywania
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organdéw samorzadu, zmiany wewnetrznej organizacji izb. Strona samorzadowa
apelowata o skierowanie ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego, jednakze decy-
zja Prezydenta RP ustawa wrdcita do Sejmu a komisje nie podjety dalszych prac.
Pozostaje ona zatem w zawieszeniu. (Sze$cito 2018b: 19-22)

Po czwarte, metropolie. W ostatnich dniach obradowania poprzedniego ka-
dencji parlamentu, 9 pazdziernika 2015 roku, przyjeta zostata ustawa o zwigz-
kach metropolitalnych, ktéra definiowata kryteria obszaréw metropolitalnych
i okreslata pie¢ kategorii zadan publicznych odpowiadajacych potrzebom zarza-
dzania aglomeracyjnego: tad przestrzenny, rozwoj, transport zbiorowy, drogow-
nictwo, promocja (Szeécito 2016). Nowa kadencja parlamentu rozpoczeta sie od
faktycznego wstrzymania dalszych prac, nie przygotowano bowiem aktéw wyko-
nawczych umozliwiajagcych powstanie zwigzkéw na terenach, ktére spetniatyby
kryteria obszaréw metropolitalnych. Zamiast tego wszczeto prace (a nastepnie je
przerwano) nad projektem tzw. ustawy warszawskiej, majacej bardziej utatwic
zmiane uktadu sit politycznych w stolicy, niz usprawni¢ zarzadzanie aglomeracja
warszawska. W marcu 2017 roku Sejm przyjat ustawe o zwigzku metropolitalnym
w wojewoddztwie $laskim, uchylajac tym samym ustawe metropolitalng z 2015 roku,
a pod koniec czerwca 2017 roku rzad przyjat rozporzadzenie w sprawie utworzenia
zwigzku metropolitalnego pod nazwga ,Gérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia”, do
ktérego wiaczono 41 gmin wojewddztwa $laskiego liczacych w sumie ponad 2 mln
mieszkancow. Potrzebe rezygnacji z uniwersalnej regulacji i zastapienia jej aktem
dotyczacym tylko jednego obszaru metropolitalnego ttumaczono koniecznoscig do-
pasowania reformy do specyfiki tego obszaru. Zamiast Polski metropolitalnej po-
wstata zatem metropolia $laska (Sze$cito 2018b: 16-17)

Po piate, mieszkancy i wladze samorzadowe. Przyjeta przez Sejm ustawa z 11
stycznia 2018 roku o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywa-
teli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych stata sie przedmiotem zainteresowania opinii publicznej gtéwnie ze
wzgledu na wynikajace z niej zmiany w prawie wyborczym. Ustawa ta jednak - obok
zmian w Kodeksie wyborczym - przyniosta rowniez znaczaca nowelizacje ustrojo-
wych ustaw samorzadowych. W opinii niektérych ekspertéw stanowi najgtebsza
nowelizacje, jesli nie od reformy z 1998/1999, to od zmian z 2002 roku. Stanowi
ona takze szczegdlny przypadek dziatalno$ci legislacyjnej z lat 2015-2018 dotycza-
cych samorzadu terytorialnego. Z jednej strony bowiem wydaje sie, ze wychodzi ona
naprzeciw oddolnych oczekiwan spotecznych i stanowi kontynuacje zaniechanych
prac legislacyjnych dotyczacych demokracji lokalnej (Koziot 2014a, Koziot 2014b).
Z drugiej strony jednak, deficyty demokracji lokalnej usuwane sg arbitralnymi roz-
strzygnieciami, z pominieciem konsultacji spotecznych. W ostatecznej wersji ustawy
wycofano sie z najbardziej kontrowersyjnych rozwigzan, zagrazajacych rzetelnosci
i sprawnosci wyboréw samorzadow. Pozostawiono jednak wydtuzenie kadencji or-
gandw samorzadowych z czterech do pieciu lat i dwukadencyjno$¢ sprawowania
urzedu przez wdéjtéw, burmistrzow i prezydentéw miast. Lista innych wprowadza-
nych zmian w dalszym ciggu pozostata obszerna. Zawarte w ustawie szczegdétowe
rozwiazania dotycza dwdéch zasadniczych obszaréw: mechanizméw partycypacji
i kontroli obywatelskiej w zarzadzaniu lokalnym i regionalnym; oraz relacji miedzy
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organem wykonawczym i stanowigcym. Najwazniejszymi zmianami w pierwszym
obszarze s3: obligatoryjno$¢ budzetéw partycypacyjnych w miastach na prawach
powiatu oraz wigzace (zamiast konsultacyjnego) glosowanie mieszkancow; oraz
obywatelska inicjatywa uchwatodawcza i obowigzek jej rozpatrzenia na najbliz-
szej sesji rady. Znacznie wiecej nowych rozwigzan dotyczy usprawnienia mechani-
zmow decyzyjnych i kontrolnych w organach samorzadowych: jawne gtosowania
indywidualnych radnych (z uzyciem urzadzen rejestrujacych), publikacja gtosowan
i transmisje obrad; obowigzek przygotowania raportu o stanie samorzadu, wy-
gloszenia go przed radg i mieszkanicami (wystuchanie obywatelskie) i uzyskania
wotum zaufania; zwiekszenie samodzielno$ci Rady/Sejmiku poprzez ustawowe za-
gwarantowanie im obstugi technicznej przez Urzad (mozliwo$¢ wydawania polecen
pracownikom urzedu), a takze poszerzenie uprawnien radnych do pozyskiwania in-
formacji, materiatéw, wgladu w dziatalno$¢ samorzadowych jednostek organizacyj-
nych; wzmocnienie opozycji w radzie (poprzez prawo inicjatywy uchwatodawczej
klubdw radnych, interpelacje i zapytania do wéjta, zagwarantowanie przewodnic-
twa w komisji rewizyjnej). W opinii Zespotu Ekspertéw Fundacji Batorego na tle
pozostatych zmian pogarszajacych kondycje samorzadu, ustawa z 11 stycznia 2018
(mimo niedoskonatosci, brakéw i zastrzezen) stwarza szanse na wzmocnienie de-
mokracji lokalnej (Szescito 2018a).

Powyzsza opinia nie zmienia jednak ogélnej oceny dziatalno$ci wtadz central-
nych wobec samorzadu terytorialnego. Wszystkie przedstawione przyktady ce-
chowato podobne zjawisko. W przebiegu proceséw ujawniata sie centralistyczna
kultura rzadzenia. Wspdlnym mianownikiem wiekszo$ci zmian wptywajacych na
samorzady byto ich watte uzasadnienie lub jego catkowity brak, a takze ignorowa-
nie opinii $Srodowisk samorzgdowych i pozarzagdowych. Nagminng praktyka byto
réwniez wprowadzanie projektéw jako poselskie, co pozwalato na unikniecie obo-
wigzku konsultacji w Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Sposéb
dziatania wiekszosci parlamentarnej (a takze o$rodka rzadowego) wskazywat, ze
samorzady nie s3 rOwnoprawnym partnerem, ale wylacznie wykonawca decyzji
podejmowanych centralnie. Pouczajace lub dyscyplinujace wypowiedzi przedsta-
wicieli wtadzy centralnej skierowane pod adresem samorzadéw mozna postrzegac
w kategoriach skrajnej nieufno$ci do wszystkiego, czym nie da sie bezposrednio kie-
rowac lub czego nie da sie kontrolowac. Brak zaufania do samorzadéw ujawnia sie
réwniez w zapowiedziach kolejnych posunie¢ centralizacyjnych. Wsrdd nich szcze-
gblnie niepokojace wydaja sie by¢ pomysty ograniczenia kompetencyjnego powia-
tow: odebrania im urzeddw pracy, pozbawienia wptywu na inspekcje sanitarng oraz
nadzor budowlany. Centralistyczna postawa ujawnia sie nie tylko w dziatalnosci
legislacyjnej, zmierzajacej do stopniowego rozmontowywania lokalnej autonomii.
Jaskrawym i nagto$nionym medialnie przyktadem ingerencji w odrebnos¢ samorza-
du byta kampania wyborcza z 2018 roku. W jej trakcie premier i cztonkowie rzadu
intensywnie przemierzali kraj obiecujac rzadowe wsparcie kandydatom PiS i zjed-
noczonej prawicy. Kwestie niestosowno$ci podobnych dziatan i fakt, Ze nie pojawity
sie one nigdy wczes$niej w trakcie wyboréw samorzadowych, mozna bagatelizowac.
Nie mozna jednak przej$¢ do porzadku nad tym, ze praktyki takie Swiadcza dobitnie
nie tylko o ostentacyjnym tamaniu regut podziatu na sfere rzagdowg i samorzadowa,
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ale takze sg przejawem utozsamiania partykularnych intereséw partyjnych z inte-
resem publicznym, czy wrecz podporzadkowaniem interesu publicznego interesowi
partykularnemu.

Program samorzgdowy opozycji

W odréznieniu od centralistycznego podejscia PiS, najwieksze ugrupowanie opo-
zycji parlamentarnej, czyli Platforma Obywatelska, przygotowata przed wyborami
samorzadowymi dokument ,Polska Samorzadna”, w ktérym prezentowane jest
podejscie deklaratywnie decentralistyczne. W intencji autoré6w decentralizacja
i wzmocnienie samorzadu bedzie stanowi¢ poczatek budowy nowej, sprawiedliwej,
nowoczesnej i europejskiej Polski, ktéra za trzy dekady bedzie europejskim liderem
wsrod panstw gwarantujacych swoim obywatelom dobre, satysfakcjonujgce zycie
w dobrze zorganizowanym spoteczenstwie. By to jednak byto mozliwe, samorzady
potrzebujg wiecej swobody, wiecej sSrodkéw i wiecej odpowiedzialno$ci za zadania
publiczne (Polska samorzadna 2017). Przedstawione w dokumencie konkretne
propozycje zmian wpisuja sie w dotychczasowe osiggniecia z okresu o$Smioletnich
rzadow koalicyjnych PO-PSL. W tym czasie przyjeto szereg korzystnych rozstrzy-
gnie¢ (np. ustawe o funduszach soteckich), ale tez popelniono wiele btedéw i za-
niechan (np. przeregulowanie samorzadu w wielu obszarach). Krytyczna analiza
programu PO dokonana przez Pawta Swianiewicza wykazuje na liczne niespéjnosci
i brak konsekwencji autoréw. Oto niektére z nich: 1. Likwidacja wojewodéw i prze-
kazanie wszystkich kompetencji marszatkom. Rozwigzanie sprzeczne z konstytucja
wprowadzatoby hierarchiczng podlegtos¢ poszczegélnych szczebli samorzadow.
Nie zawiera rowniez wskazania, kto nadzorowatby samorzad wojewddztwa. 2. Obo-
wigzek tworzenia rad osiedli i sotectw w kazdej gminie. Przymus wprowadzenia
jednostek pomocniczych narusza wewnetrzng autonomie gmin, a w najmniejszych
gminach wydaje sie chybionym rozwigzaniem 3. Przymus tworzenia programow
bezpieczenstwa. Kazdy przymus ogranicza swobode i wymusza dziatania o cha-
rakterze biurokratycznym. 4. ZapowiedZ obowigzkowych referendéw w sprawie
projektow inwestycyjnych. Kolejny przejaw obligatoryjnosci zamiast istniejgcej fa-
kultatywnosci. 5. Zobowigzanie samorzadéw do finansowania in vitro. Obowigzek
finansowania w tym przypadku powinien raczej dotyczy¢ panstwa. 6. Przeorgani-
zowanie pracy administracji lokalnej. Pokusa centralnego regulowania np. godzin
pracy urzedéw 7. Ograniczenia ruchu samochodowego w centrach, obnizenie cen
biletéw komunikacji miejskiej itp. kolejne sugestie centralnych regulacji. 8. Zache-
canie do faczenia matych gmin i powiatéw. Laczenie powiatéw przyniostoby szereg
pozytywnych skutkéw ekonomicznych, jednakze uruchomienie procesu scalania
gmin wymaga wyjatkowej ostroznosci, z uwagi na niebezpieczenstwo ,przymuso-
wych aneksacji”. 9. Przekazanie wptywéw z PIT i CIT w catosci samorzadom przy
jednoczesnym zmniejszeniu subwencji i dotacji. Doprowadzitoby to drastycznych
nieréwnos$ci miedzy gminami miejskimi i wiejskimi. Gminy rolnicze uzyskuja zni-
kome wptywy z PIT, a ich deficyty dochodowe nie rownowazytyby zlikwidowane
lub ograniczone subsydia panstwowe. 10. Pomyst przekazania czesci wtadztwa
podatkowego samorzadom (w postaci mozliwosci decydowania o kwocie wolnej).
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Rozwigzanie interesujace, ale wymagajace dookreslanie podmiotéw uprawnionych
oraz zmiany sposobu okreslania lokalnej rezydencji podatkowej. 11. Wprowadzenie
subwencji ekologicznej. 12. Powotanie Funduszu Rozwoju Wsi Polskiej. 13. Fundusz
solidarno$ciowy wspomagajacy ubozsze tereny w miejsce subwencji réwnowaza-
cej. Trzy ostanie pomysty wydaja sie atrakcyjne, ale obarczone taka sama watpli-
woscig: budzet panstwa nie wytrzymatby tacznej realizacji wszystkich powyzszych
rozwiazan (Swianiewicz 2017: 2-4).

Partie rzadko umieszczajg w swych programach politycznych kompleksowe
koncepcje ustrojowe, koncentrujac sie raczej na hastach i obietnicach. Tak tez jest
w przypadku ,Polski Samorzadnej”. O ile jednak praktyka PiS swiadczy o recydy-
wie centralizmu, o tyle PO gltosi pochwate decentralizacji. Dziatania partii rzadzacej
moga budzi¢ lek wsréd zwolennikéw decentralizacji, ale i program PO moze jed-
nak powodowac ich niepokoj. Z jednej strony dowartosciowuje sfere decentraliza-
cji i samorzaddw, ale z drugiej strony sprawia wrazenie mocno niedopracowanego
i stabo rozpoznajacego konsekwencje proponowanych rozwigzan. Co wiecej, nie
odnosi sie niemal wcale do rzeczywistych, istotnych wyzwan obecnego systemu.
Zdaniem Pawtla Swianiewicza: nie wspomina o przeregulowaniu przepiséw odno-
szacych sie do licznych zadan wykonywanych przez samorzady; proponuje odgérne
regulacje zamiast pozostawienia decyzji na poziomie lokalnym; sugeruje tworzenie
przepiséw narzucajgcych jedno rozwigzanie w catym kraju, a zarazem krepujacych
dziatania samorzadéw; nie wspomina o faktycznym braku dochodéw wtasnych
samorzadéw powiatowych i wojewddzkich; nie wspomina o gigantycznych wa-
dach systemu wyréwnawczego; nie podejmuje kwestii ,powiatéw obwarzanko-
wych”; nie zawiera réwniez pomystéw na zarzadzanie obszarami metropolitalnymi
(Swianiewicz 2017: 5).

Zakonczenie

Przedstawione w artykule uwagi dotyczace proceséw polskiej decentralizacji tery-
torialnej, a takze sygnalizowane we wstepie procesy prywatyzacji i spowodowaty,
ze panstwo stracito pozycje monopolisty w sferze realizacji zadan publicznych, na
rzecz samorzadow terytorialnych oraz innych podmiotéw pierwszego, drugiego
i trzeciego sektora. Trawestujac stowa komediowej postaci z filmu Stanistawa Barei
Poszukiwany, poszukiwana mozna ironicznie okresli¢, Ze obserwujemy ,coraz mniej
panstwa w panstwie”. W sferze wtadzy wykonawczej panstwo sie kurczy, a to kur-
czenie sie ma swoje dobre i zte strony. Painistwo w coraz mniejszym stopniu jest
skutecznym wykonawcg zadan publicznych (dbajacym o dobro wspélne i zapew-
nienie obywatelom ich praw podmiotowych) a w coraz wiekszym stopniu moze
koncentrowac sie na petnieniu funkcji zleceniodawcy, reglamentatora, regulatora,
koordynatora, nadzorcy i kontrolera. Podziat rél w tej sferze wydaje sie korzystny
woéwczas, jesli spelnionych zostanie szereg warunkdw: zadania publiczne zostang
wilasciwie rozdzielone, wraz z zadaniami przekazane zostang prawne i finanso-
we instrumenty ich realizacji, zagwarantowana zostanie samodzielno$¢ dziatania,
zgodnie z zasadg pomocniczo$ci panstwo bedzie wspiera¢ samorzady zamiast je
wyreczac etc. Wiasciwy model decentralizacji uzalezniony jest od wielu czynnikéw,
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jednakze najwazniejszymi wydaja sie by¢ wtasciwe relacje miedzy decentralizujacy-
mi a decentralizowanymi. Relacje oparte na zaufaniu i wspotdziataniu, a nie domina-
cjiirywalizacji. Analiza dotychczasowej dziatalnosci wtadz panstwowych wskazuje,
ze nie zawsze te relacje byly modelowe. Kolejne rzady nie zawsze wtasciwie rozu-
mialy idee decentralizacji, nie zawsze tez nalezycie wykorzystywaty potencjat sa-
morzadowy. W okresie 2015-2018 obserwujemy nasilenie tego zjawiska. Swiadcza
o tym przedstawione w artykule praktyki legislacyjne. Potwierdza to réwniez mar-
ginalizowanie, a nawet pomijanie przez rzadzacych fundamentalnych zagadnien
decentralizacji terytorialnej. Co wiecej, nie tylko rzad, ale tez opozycja wydaja sie
nie dostrzega¢ kluczowych wyzwan stojacych przed systemem samorzadowym
w Polsce. Ich lista jest dtuga, jednakze do najwazniejszych, zdaniem $rodowisk
eksperckich, naleza trzy kwestie. Po pierwsze, jak rozwigza¢ problem nieréwnosci
i dysproporcji rozwojowych w konteksScie nasilenia procesu wyludniania sie i sta-
rzenia gmin wiejskich? Przeglad map gminnych pod katem demograficznym wyka-
zuje pojawienie sie gmin tracgcych zdolno$¢ do wykonywania zadan publicznych,
a zatem implikuje pytania o koniecznos¢ ich konsolidacji. Czy zatem przyspieszenie
procesu taczenia gmin, motywowanego wzgledami finansowymi, nie doprowadzi
do utraty lub ostabienia waznych dla spotecznosci lokalnych funkcji spoteczno-
-kulturalnych i jakimi instrumentami mozna przeciwdziata¢ grozbie potencjalnych
aneksji terytorialnych. Po drugie, jaka bedzie przyszto$¢ powiatow uzaleznionych
od transferéw z budzetu centralnego, nieposiadajacych mozliwosci generowania
witasnych dochodéw i pozyskiwania dodatkowych funduszy? W sytuacji zapowia-
danego ograniczenia zespolenia administracji rzagdowej terenowej ze starostami ich
funkcje zostang zredukowane (zarzadzanie szpitalami, szkotami ponadpodstawo-
wymi, drogami powiatowymi etc.). Czy jedynym rozwigzaniem problemu powiatéw
jest alternatywa: przekazania ich uprawnien wojewddztwom i zwiekszenie ich licz-
by przy likwidacji powiatéw lub zmniejszenie liczby wojewo6dztw przy zwiekszeniu
kompetencji i wielkoSci powiatéw, ale zmniejszeniu ich liczby. Dylemat ten impliku-
je trzeci powazny problem. Co dalej z samorzadami wojewo6dzkimi, ktére obecnie
zajete sg rozdziatem Srodkéw unijnych przeznaczonych na inwestycje regionalne?
Wraz z zakonczenie okresu programowania 2014-2020 misja definitywnie sie za-
konczy lub drastycznie zostanie ograniczona, samorzady wojewddzkie pozostang
z duzo skromniejszymi budzetami, co postawi pod znakiem zapytania cata dotych-
czasowa polityke rozwoju regionalnego (Szescito 2015).
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The state and local government from the perspective of decentralization processes
and recentralist tendencies

Abstract

System transformation processes in Poland have accelerated the modernization and evolution
of the public administration model. As a result of the intensification of decentralization
processes, the state lost its hegemonic position. In the public sector, a significant part of
the powers were taken over by local government units, and institutions of the second and
third sector have become an important partner in the implementation of tasks and the
provision of public services. The activity of local governments to date, which is positively
assessed by the public opinion, proves the great development potential of local and regional
authorities. However, the experience of recent years shows that this potential has not always
been properly assessed and utilized. Underestimation of the role of local governments is
demonstrated by the actions of the rulers, and the failure to recognize the challenges ahead of
him political programs of the opposition.

Key words: decentralization, state, local government



