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Abstract

The article discusses the issue of centralization tendencies in Poland. It constitutes
an attempt to present this process in the context of the functioning of public administra-
tion in our country. The main research question is whether centralization was constantly
present during the 30 years of creating a new model of public administration in Poland,
or whether it was strengthened after 2015. The financial independence of local govern-
ment units is also a crucial aspect of the analysis. The article correspondingly focuses on
the resistance of the government administration during the implementation of local gov-
ernment reforms. Importantly, what is factored in as well is the change in the perception
of the position and the role of local governments in the political system after the 2015
parliamentary elections by the new government camp. Analysis of the past provided the
precedent premises for strong centralization tendencies, in particular, the traditions of the
strong state administration of the Second Polish Republic after the May coup in 1926 and
during the People's Republic of Poland.
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Wstep

Niniejszy artykut po$wiecony jest wystepowaniu tendencji centrali-
zacyjnych w III RP. Szczego6lnie przedmiotem analizy uczyniono zamia-
ry centralizacji i ostabienia samorzadéw po 2015 r., gdy wladze objat
nowy oboz polityczny, nieprzychylnie oceniajacy procesy decentraliza-
cyjne i wzmacnianie samorzadowych wiadz lokalnych i regionalnych.
Pytanie badawcze brzmi: czy mozemy mowic o linearnym rozwoju pro-
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cesOw decentralizacyjnych do 2015 r., a dopiero éwczesna elekcja par-
lamentarna stanowi w przedmiotowym zakresie punkt przetomowy. Czy
tez procesy centralizacyjne wystepowaly zawsze, poczawszy od 1990 r.,
i stanowily swoista odpowiedz administracji publicznej na restytucje
samorzagdowych gmin, a potem drugi etap reform administracyjno-
samorzadowych z czerwca 1998 r. Zgodnie ze Stownikiem wyrazéw ob-
cych PWN termin ,,centralizacja” ma dwa znaczenia. Wedle pierwszego
z nich to skupianie lub skupienie czego$ w jednym miejscu lub pod jed-
nym zarzadem, synonim koncentracji. Z kolei drugie znaczenie obejmuje
proces podporzadkowania wiadz lokalnych wiladzy centralnej w pan-
stwie, zwlaszcza w dziedzinie ekonomii, administracji i spraw spotecz-
nych. W tym artykule be¢dziemy si¢ postugiwali drugim znaczeniem.
(Stownik, 2005, s. 195). W analizie postuzono si¢ metodami badawczy-
mi wykorzystywanymi w naukach spotecznych: metodg komparaty-
styczna, systemowaq oraz analizg prawno-instytucjonalng. Pozwolily one
na przeprowadzenie wywodu i uzyskanie odpowiedzi na postawione
pytania badawcze.

Wokol problematyki centralizacji i decentralizacji

Jak akcentowal przedwojenny badacz zagadnien administracyjnych
oraz jej struktur organizacyjnych Kazimierz Wiadystaw Kumaniecki
administracja publiczna stala, z jednej strony, wobec mnostwa szczegod-
lowych potrzeb powstajacych ze zbiorowego wspotzycia, z drugiej zas,
wobec potrzeb ogodlnych, powszechnych. Zarzad spraw wynikajacych
z pierwszych potrzeb — realizuje administracja lokalna, natomiast zarzad
spraw zwigzanych z zaspokojeniem drugiej z wymienionych kategorii
potrzeb — obejmuje struktury administracji panstwowej. Powyzsze uwagi
zostaly sformutowane w realiach panstwa polskiego lat dwudziestych
XX w., ale przy uwzglednieniu pewnej specyfiki funkcjonowania wspot-
czesnego samorzadu lokalnego i regionalnego mogag by¢ wykorzystywa-
ne w aktualnej sytuacji naszego panstwa (Kumaniecki, 1924).

Jerzy Regulski, wspottworca reform samorzadowych roku 1990, akcen-
towat, iz gtdwny dylemat odrodzonego w 1989 r. panstwa sprowadzat si¢ do
weztowe] kwestii: panstwo resortowe czy terytorialne. Polska Rzeczpospoli-
ta Ludowa byta skonstruowana na bazie uktadu resortowego, ktory pozo-
stawat w konflikcie z uktadem terytorialnym taczacym spotecznosci lokalne
i ich dziatalno$¢ wokdt miejsca zamieszkania, a nie zgodnie z przynalezno-
$cig branzowa. To stanowito gtdwna przestanke reform decentralizacyjnych
poczatku lat dziewig¢édziesiatych i podjetego wysitku restytucji samorzado-
wych wiadz lokalnych (Regulski, Kulesza, 2009, s. 89).
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Badacze funkcjonowania wspotczesnych modeli administracyjnych
zwracali uwagg, iz decentralizacja jest procesem statym i wielowymia-
rowym, a co wazne — jej ostateczne granice wyznaczajg zasady ustrojo-
we. Z kolei zakres i przebieg proceséw decentralizacyjnych nie powinien
zakloci¢ rownowagi migdzy potrzebami i interesami o charakterze lokal-
nym, znajdujacymi wyraz w kompetencjach przyznanych samorzado-
wym wspolnotom lokalnym, a potrzebami i interesami o charakterze
ponadlokalnym (Kalisiak-Medelska, 2011, s. 91).

Modele ustrojowe wspotczesnych demokratycznych panstw praw-
nych, jak zauwazaja badacze procesow zachodzacych w administracji
publicznej, oparte sa na idei decentralizacji. Wynika to z przekonania, ze
nie moze by¢ wlasciwie rozumianego panstwa prawnego, ktore nie jest
réwnoczes$nie demokratyczne, co z kolei oznacza istnienie systemu in-
stytucji samorzadowych jako formy partycypacji spoteczenstwa w spra-
wowaniu wiladzy publicznej (Budzisz, Jaworska-Debska, Olejniczak-
Szatowska, 2019).

Decentralizacja i centralizacja stanowia jednakze zjawiska ciagte, sa
procesami o zmiennych tendencjach, ktoérych etapy wyznaczaja kolejne
reformy administracji publicznej i ktore maja silne konotacje polityczne.
Z Kkolei nasilenie tendencji centralizacyjnych oznacza automatyczne
ograniczenie stopnia decentralizacji. Bowiem wspotistnienie modelu
administracji zdecentralizowanej z modelem administracji scentralizo-
wanej przybiera postac ,,naczyn potaczonych”, zgodnie z ktérg im wigce;j
administracji zdecentralizowanej, tym mniej scentralizowanej i odwrot-
nie. Najlepiej, aby proporcje miedzy wymienionymi dwoma modelami
administracji uktadaty sie¢ w mysl zasady: tyle decentralizacji, ile tylko
mozna, tyle centralizacji, ile niezbgdnie potrzeba (Budzisz, Jaworska-
Debska, Olejniczak-Szatowska, 2019).

Jeden ze wspottworcow reformy samorzadowej lat dziewigcdziesia-
tych XX w. Michal Kulesza podkreslat, iz ustr6j administracji publicznej
powinien opiera¢ si¢ na zalozeniu jej decentralizacji. Dostrzegal w nim
potencjal modernizacyjny, wskazujac na cztery podstawowe aspekty
pozadanego procesu. Aspekt spoleczny zawieral przestanie, iz decentra-
lizacja i samorzadno$¢ stanowig instrumenty spoteczenstwa obywatel-
skiego. Z kolei aspekt polityczny wykazywal, iz poprzez decentralizacjg¢
administracji mozna osiagna¢ decentralizacj¢ konfliktow. Natomiast
odmienny element aspektu polityczno-ustrojowego zaktadal bezposredni
zwigzek proceséw decentralizacyjnych z reformg centrum administracyj-
nego panstwa. Ostatni aspekt finansowy obejmowal kwestie bardziej ra-
cjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi poprzez wprowadzenie
decentralizacji struktur administracyjnych (Kulesza, 2008, s. 156).
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Z kolei bardzo krytycznie o transformacji polskiego modelu admini-
stracji publicznej wypowiadat si¢ Witold Kiezun. Wymienial czterech
jezdzcow Apokalipsy” polskiej administracji, wykazujacych jej cechy
negatywne oraz niepozadane. Nalezaty do nich: gigantomania, luksuso-
mania, arogancja i korupcja. Z punktu widzenia nauk o zarzadzaniu
podwazal sensownos$¢ przywrocenia szczebla powiatowego oraz rozrost
zatrudnienia w administracji rzadowej (po utworzeniu samorzadu gmin-
nego). Na pytanie o przestanki przywotanych negatywnych tendencji
w administracji publicznej W. Kiezun odpowiadal, ze wynikajg one:
,»Z bezideowosci, utraty instynktu panstwowego, nastawienia na interes
osobisty, traktowania dzialalno$ci politycznej i administracyjnej jako
zrodta szybkiego dorobienia si¢, a nie stuzby publicznej. Nie bez zna-
czenia jest tez to, ze do wladzy doszli ludzie o raczej niskim statusie
materialnym, co w pewnym sensie ttumaczy daleko idaca zachtannos¢”
(Kiezun, 2011, s. 280).

Z drugiej strony analitycy kwestii organizacji i zarzadzania podkresla-
li, iz w wielu panstwach (ta uwaga odnosi si¢ rowniez do przyktadu Pol-
ski) dochodzi do zderzenia dwoch przeciwstawnych tendencji: z jednej
strony chodzi o zachowanie sterowania centralnego, gdyz zapewnia ono
ochrong interesoéw panstwa, a takze szanse na stopniowe wyréwnywanie
roéznic migdzy regionami i subregionami, z drugiej zas uwaza si¢, ze poza-
dane bytoby stopniowe powigkszanie zakresu decentralizacji i samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego (przenoszenie uprawnien decy-
zyjnych oraz zrodet zasilania finansowego). Polityka kolejnych rzadow po
1989 r. (poczatkowo solidarno$ciowych, potem postkomunistycznych,
aod 2005 r. z duopolu PO-PiS) sprowadzata si¢ zazwyczaj do rozwigzy-
wania wspomnianej ,.kwadratury kota” (Flejterski, Zioto, 2008, s. 77).
Z kolei z punktu widzenia nauk prawnych przestanka decentralizacji w kon-
kretnych warunkach ustrojowych powinno by¢ obowigzywanie odpowied-
nich norm prawnych (lezacych u ich podwalin), a o procesie decentralizo-
wania i 0 zdecentralizowanej administracji publicznej mozemy mowic tylko
wtedy, jezeli dowiedziemy, Zze dany system prawa obejmuje swoim zakre-
sem regulacji okreslone instytucje prawne (Radziewicz, 2005, s. 10).

Centralizacja i decentralizacja — jak podkreslal Ludwik Habuda —
zazwyczaj byty analizowane w dwoch uktadach odniesienia. Pierwszy
obejmowat zhierarchizowany aparat administracji rzadowej oraz niezhie-
rarchizowany administracji samorzadowej. Z kolei w drugim ujeciu —
znacznie szerszym — wspomniany aparat administracyjny zostaje uzu-
pelniony o wykonujgce zadania administracji panstwowej podmioty
spoza uktadu administracyjnego — przedsigbiorstwa, organizacje spo-
teczne oraz osoby indywidualne (Habuda, 2009, s. 175).
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Kwestie tendencji centralistycznych w 111 RP

Pierwsze powazne zarzuty o nadmierne zakusy centralizacyjne pada-
ty po wyborach parlamentarnych w 1993 r. Nowa koalicja rzadowa,
a szczegolnie jedna z partii politycznych (Polskie Stronnictwo Ludowe)
bardzo sceptycznie odnosita si¢ wowczas do przygotowanych zmian
w strukturze administracji publicznej, ktore zaktadaly wprowadzenie
szczebla samorzadu powiatowego oraz wzmocnienie realnej pozycji
samorzadu gminnego. Wyrazem tej tendencji byla wypowiedz szefa
rzagdu Waldemara Pawlaka, stojacego na czele Rady Ministrow skon-
struowanej przez dwa ugrupowania wywodzace si¢ z PRL — SLD i PSL.
Premier w listopadzie 1993 r. deklarowat z trybuny sejmowej: ,,z duza
rozwagg bedziemy traktowaé sprawy zwigzane z doskonaleniem admini-
stracji panstwowej. Opowiadamy si¢ za stopniowym dobrowolnym po-
szerzaniem kompetencji gmin samorzgdowych, w tym za przej¢ciem
przez nie szkot. Chcemy doskonali¢ urzedy centralne, ustabilizowaé
zatrudnionych w nich urzednikow, porzadkowac¢ zamowienia publiczne,
umacnia¢ pozycje wojewodow. Szczegdlnie analizujemy zakres i sposob
wprowadzania tzw. programu pilotazowego. Dotychczasowe prace nie
pozwalaja jednak uzna¢ koncepcji powiatow samorzadowych oraz zmian
w podziale administracyjnym za w pelni przygotowana. Rzad bedzie
kontynuowat dotychczasowe prace” (Exposé¢, 1998, s. 884).

Jak podkreslat badacz dziejow najnowszych: , klasycznym przyktadem
niechgci Pawlaka do modernizacji panstwa stal si¢ jego stosunek do pro-
gramu pilotazowego, ktéry mimo niewatpliwych stabosci — stanowit krok
naprzod w dzieje decentralizacji panstwa. Program zostal najpierw zawie-
szony, pozniej o blisko potowe obcieto jego budzet, az wreszcie — z wyrazng
ulga — doprowadzono do jego likwidacji” (Dudek, 2007, s. 280). Jednocze-
$nie zwraca si¢ uwage na likwidacje Biura Pelnomocnika Rzadu ds. Refor-
my Administracji Publicznej. Tendencje centralizacyjne symbolizowal row-
niez spadek udziatu dochodéw gmin w finansach publicznych — z 17,2%
w 1992 r. do 15,6% trzy lata pozniej (Dudek, 2007, s. 280). Minister Michat
Strak, ktory w gabinecie W. Pawlaka peknit urzad szefa Urzedu Rady Mini-
strow, bronil swojego zachowawczego stanowiska w kwestii projektow
ustaw administracyjnych przygotowanych przez rzgd Hanny Suchockiej:
,,wickszo$¢ tych projektow (samorzadowe kolegia odwolawcze, zamowie-
nia publiczne, terenowe organy administracji panstwowej itp.) stanowity dla
nas podstawe¢ do dalszych prac. Bez specjalnych poprawek uchwalat je no-
wy Sejm. W dwoch przypadkach miatem inne zdanie. Ustawe o powiatach
postanowitem na razie wstrzymac, a uwage skupi¢ na ustawie o organizacji
pracy Rady Ministrow, ktorej projekt — chociaz nieskierowany wczesniej do
Sejmu — takze otrzymalem w schedzie. Z dwoch zadan priorytetowych:
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reforma samorzadowa oraz porzadkowanie centrum, ten drugi uznalem za
pilniejszy” (Strak, 2005, s. 74).

Znaczenie reformy centrum administracji rzadowej podkreslat Wto-
dzimierz Cimoszewicz (premier w latach 1996-1997). Akcentowat on po
latach w wypowiedzi publicznej: ,,coraz wigkszym paradoksem bylo, ze
struktura organizacyjna rzadu i funkcje resortow pochodzity z epoki
gospodarki centralnie sterowanej. Resorty gospodarcze taczyly w sobie
uprawnienia wlascicielskie z funkcjami regulacyjnymi. Trzeba byto to
rozdzieli¢, tworzac Ministerstwo Skarbu, jako wlasciciela majatku oraz
resorty prowadzace tylko polityke gospodarcza. Ona za$ miata by¢ ina-
czej ksztattowana. Ministrowie resortdéw gospodarczych mieli wyzna-
cza¢ normy, standardy i reguty, bo to jest rola wtadzy publicznej” (Sa-
decki, 2009, s. 159). Dzieto reorganizacji struktury rzadowej szczebla
centralnego przeprowadzono w dwoéch etapach — podczas urzedowania
Wilodzimierza Cimoszewicza (reorganizacja struktury rzadu, likwidacja
Urzedu Rady Ministrow 1 przeksztatcenie go w Kancelari¢ Prezesa Rady
Ministrow, utworzenie Ministerstwa Skarbu) oraz rzadu Jerzego Buzka
(powotanie dziatow administracji publicznej jako podstawy struktury
organizacyjnej Rady Ministrow). Nie zmienia to jednakze pogladu na
wzmacnianie tendencji centralistycznych w owczesnych obozie rzado-
wym, czego wyrazem bylo znaczne wyhamowanie tempa reform w za-
kresie samorzadow lokalnych (nie wspominajac juz o wstrzymaniu prac
nad wprowadzeniem samorzadu powiatowego).

Michal Kulesza zwracat pod koniec pierwszej dekady obecnego stu-
lecia (a bylo to po blisko dwudziestoleciu funkcjonowania samorzadu
gminnego) uwage, iz wprowadzenie autonomii gminy w wyniku reformy
administracyjnej z marca 1990 r. zostalo potwierdzone szczegbétowym
okresleniem zakresu nadzoru nad samorzadem terytorialnym, ogranicze-
niem go do kryterium legalnosci. Autor dostrzegal wystgpowanie ten-
dencji centralizacyjnych w rozszerzaniu zakresu sprawowanego nadzoru
poprzez wprowadzenie np. kontroli celowosci dziatan samorzadowych
wladz lokalnych. Jak akcentowal wspomniany problem M. Kulesza,
autorstwo zwezajacej wyktadni nalezalo do organdéw nadzoru i sadow,
przy — powiedzmy oglednie — braku glebszego zainteresowania doktryny
albo nawet przy aprobacie — rowniez oglednie — niektorych jej przedsta-
wicieli (Kulesza, 2009, s. 8).

Interesujaca wydaje si¢ w powyzszym kontekscie konkluzja Jozefa
Oleksego (premiera w latach 1995-1996), ale wypowiedziana po kilku-
nastu latach od jego urzgdowania. Polityk akcentowat: ,,dzi§ panstwo
polskie stoi przed problemem oci¢zatosci, biurokratyzmu, zlej organiza-
cji w sensie scentralizowania (nadal), takiego pilnowania witasnych
kompetencji, zwlaszcza przez szczebel rzadowy, aby ich nie utracic. [...]
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stary nierozwigzywalny problem organizacji panstwa polskiego to do-
ktadanie zadan samorzadom bez odpowiedniego zabezpieczenia §rodkow
finansowych. Inny problem dotyczy niezrealizowania ustawowo przy-
dzielanych zadan i ich zlecania na zewnatrz — pomimo posiadania rzeszy
urzednikow, ktorzy biorg za to pienigdze” (Raczkowski, 2015, s. 213).
Nalezy odnie$¢ przywotana opini¢ do narastajgcego oporu administracji
rzadowej i nasilania tendencji centralistycznych podczas tworzenia nowych
regulacji prawnych odnoszacych si¢ do zadan i kompetencji poszczegolnych
stopni samorzadowej administracji (kolejno — gmina, powiat i wojewodz-
two) oraz ustaw kre§lacych podziat kompetencji pomigdzy administracja
rzadowa a samorzadowa (vide: 1990, 1998, 2009).

Czg$¢ badaczy nader optymistycznie zakltadala, iz zmieniajace si¢
uwarunkowania spoteczno-gospodarcze, a po cze$ci rowniez terytorialne
bedg prowadzity do postepdéw proceséOw decentralizacyjnych, traktowa-
nych w sposob nader linearny. Przewidywano np., iz w dziataniach legi-
slacyjnych konieczne bedzie ciagte poglebianie proceséw decentralizacji
w poszczegolnych sferach zycia spoteczno-gospodarczego, intensyfiko-
wanie demokratycznych form sprawowania rzadoéw, zwigkszenie obsza-
réw wspolstanowienia oraz wspotodpowiedzialnosci podmiotow wladzy
wykonawczej na roznych stopniach podziatu terytorialnego, a takze rozwi-
janie instrumentoéw wspolpracy administracji publicznej (rzadowej i samo-
rzadowej) oraz wprowadzanie procedury publicznoprawnych dziatan po-
wigzanych (Kokocinska, 2016, s. 36). Jak pokazata szersza perspektywa
badawcza, nasze doswiadczenia zwigzane zarowno z funkcjonowaniem
wiladz lokalnych, jak i postrzeganiem roli oraz miejsca wspoélnot lokal-
nych w panstwie i jego systemie polityczno-administracyjnym, taka pro-
gnoza niekoniecznie musi si¢ spelni¢. Mozliwe sg alternatywne 1 bar-
dziej hybrydowe scenariusze na przysztosc.

Michat Kasinski stawia hipotezg, iz ewolucja w kierunku centrali-
zmu demokratycznego w okreslonych warunkach nastgpi¢ moze réwniez
w panstwie postkomunistycznym, ktorego ustrdj konstytucyjny opierat
si¢ dotychczas na zasadach liberalizmu politycznego, to znaczy w demo-
kratycznym panstwie prawnym (Kasinski, 2019, s. 21). Powyzsza hipo-
teza nawigzuje do proceséw centralizacyjnych, ktore nastgpity w Polsce
po 2015 r. Ich przedmiotem jest przejecie niektorych kompetencji samo-
rzgdowych witadz lokalnych przez organy administracji rzadowej. Wyra-
zem innego spojrzenia na samorzady lokalne i regionalne jest opinia
Ludwika Dorna, w momencie wypowiedzi waznego polityka obozu Pra-
wa i Sprawiedliwosci. Polityk rysowat obraz wtadz lokalnych: ,,na poziomie
konstruowania i wykonywania wiadzy, zeby zrozumie¢ polityke lokalna,
trzeba analizowa¢ kliki czy uktady. Kliki dziataja zar6wno w uktadzie ho-
ryzontalnym, jak i wertykalnym” (Emilewicz, Wotek, 2002, s. 116).
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Zmiana postrzegania idei i praktyki samorzadnosci lokalnej jest wi-
doczna w oficjalnych dokumentach Prawa i Sprawiedliwo$ci. W pro-
gramie wyborczym przygotowanym na elekcje samorzadowe w 2018 r.
odwotywano si¢ notorycznie do wizji ,,dobrej zmiany”, ktéra zoOstata
zapoczatkowana wyborami parlamentarnymi jesienig 2015 r. W doku-
mencie pisano m.in.: ,, Teraz nadszed! czas, by dobra zmiana zeszta na
poziom samorzadowy: do gmin, powiatow, duzych miast i wojewodztw
I uczynita nasze male ojczyzny — wsie, miasteczka i najwigksze aglome-
racje — miejscami o wiele bardziej nadajacymi si¢ do zycia. Skonczymy
ze zklymi praktykami i ukrocimy naduzycia. Potozymy kres dzikiej, kar-
miacej si¢ krzywda zwyklych ludzi, reprywatyzacji. Nie dopuscimy do
wyprzedazy waznych skladnikow majatku naszych samorzadow. Te
dobra w postaci firm zajmujacych si¢ na przyklad dostarczaniem wody,
ciepta czy odprowadzaniem odpadéw i $ciekow powinny stuzy¢ ogotowi
mieszkancow i by¢ jednym z narzedzi ksztattowania polityki wtadz lo-
kalnych, a nie zyskom prywatnych witascicieli” (Dobra zmiana w samo-
rzgdzie, 2018). Mozna dostrzec podobienstwo tego dokumentu progra-
mowego wspotczesnego czolowego ugrupowania politycznego do optyki
obozu sanacji, ktory zmienit postrzeganie samorzadowej wtadzy lokalne;j
po 1926 r. Administracja centralna miata wkroczy¢ bardziej zdecydowa-
nie na szczeble lokalne w celu wyeliminowania patologicznych praktyk
oraz lepszego zapewnienia uslug publicznych dla ludnosci.

Rafat Matyja w analizie z 2015 r. przygotowanej dla Klubu Jagiel-
lonskiego wskazywal, iz na intencje rzadu wzgledem samorzadéw lokal-
nych i regionalnych moga wskazywac dziatania Rady Ministrow w nastepu-
jacych ptaszczyznach: 1) okreslenie zakresu ingerencji rzadu w dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego oraz stworzenie mechanizmow
wspolpracy w kwestiach, ktore moga by¢ przedmiotem wspotdziatania;
2) sformutowanie polityki wobec miast srednich — w szczegolnosci du-
zych stolic wojewodztw zlikwidowanych w 1998 r.; 3) zdefiniowanie
stosunku rzadu i nowej wigkszosci parlamentarnej do postulatdéw maja-
cych na celu zwigkszenie partycypacji mieszkancoOw w decyzjach doty-
czacych wspdlnot lokalnych (Matyja, 2015).

W tym miejscu mozna odnies¢ si¢ do analizy Dawida Szescito, ktory
wymienia trzy weztowe elementy strategii rzadu Prawa i Sprawiedliwo-
$ci wobec samorzadow lokalnych i regionalnych: 1) Przerzucanie na
samorzady kosztow w najbardziej newralgicznych sferach ustug publicz-
nych, do ktorych nalezy np. edukacja czy opieka zdrowotna; 2) Ogranicza-
nie pola manewru w tych sferach oraz poddanie ich szerszej, arbitralnej
kontroli przez wladz¢ centralng, ktora chetnie wyciggnie pomocng dlon
do samorzaddw, ktore nie sg krytyczne wobec polityki rzadu; 3) Pozo-
stawienie samorzgdom terytorialnym ,,furtki ratunkowej” w postaci moz-
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liwosci zwiekszania lokalnych optat czy podatkow albo wyprzedazy
majatku (Szescito, 2019).

Podnies¢ nalezy w powyzszym konteks$cie prezentowanej analizy
aspekt finansowy. Odwotajmy si¢ do raportu Zwigzku Miast Polskich na
temat stanu finansow jednostek samorzadu lokalnego i regionalnego,
przygotowanego na posiedzenie Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego w lipcu 2019 r. Autorzy raportu podnosza, iz struktura
dochodow JST ulegta w latach 2004-2018 istotnej zmianie: silnie spadt
udzial dochodow wilasnych i subwencji, a najwicksza ich czescia staty
si¢ — pierwotnie najmniejsze — dotacje. Udziat dochodéw wtasnych spadt
z 31 do 25,2%, a udziat wptywow z udziatdéw w podatkach panstwowych
(PIT i CIT) wzrést z 22,7 do 24,1%. Z kolei udziat subwencji ogolnej
spadt z 29,5 do 22,4%, w tym cze$ci o$wiatowej — z 22,9 do 17,1%, na-
tomiast udziat dotacji wzrést z 16,9% do 28,3% (w tym dotacji celowych
do 22%) (Porawski, Czajkowski, 2020).

Z kolei dos¢ niska dynamika klasycznych dochodow wtasnych byta
spowodowana kilkoma czynnikami, do ktorych zaliczy¢ trzeba przede
wszystkim: 1) zmiany ustawowe w podatkach i optatach lokalnych
(przede wszystkim nowe ulgi i zwolnienia w podatku od nieruchomosci),
2) niewielka waloryzacje¢ stawek maksymalnych przez ministra finan-
sow, 3) kolejne fazy przeksztatcen prawa uzytkowania wieczystego w pra-
wo wiasnosci, powodujace spadek dochodow z majatku, 4) ulgi i zwolnie-
nia w podatkach lokalnych udzielane przez wiasciwe organy JST w ramach
lokalnej polityki podatkowej (gtéwnie tym ptatnikom, ktorzy nie byli
W stanie ich zaptaci¢) (Porawski, Czajkowski, 2020).

Malato jednoczesnie znaczenie zasilania opartego na redystrybucji
srodkow finansowych z budzetu panstwa w formie subwencji ogodlnej,
w tym przede wszystkim jej istotnego sktadnika, jakim jest czgs$¢ oswia-
towa. Wielko$¢ subwencji oSwiatowej w relacji do wydatkow budzetu
panstwa spadta w omawianym okresie z 12,69 do 11,04%, a w relacji do
PKB -z 2,72 do 2,04%. W tym samym czasie wydatki JST na o$wiate
wzrosty ponaddwukrotnie (az o 111%), co zostato spowodowane wzro-
stem kosztow jej prowadzenia, a takze byto skutkiem reformy edukacji
z roku 2015. W omawianym okresie nastgpita rowniez utrata pierwotne-
go znaczenia przez system korekcyjno-wyrownawczy, zwlaszcza dla
wojewoOdztw 1 powiatow. Zostato to spowodowane niesystemowym cha-
rakterem przyjetych jeszcze w 1999 r., czysto arytmetycznych rozwigzan
(Porawski, Czajkowski, 2020).

Warto w tym miejscu naszej analizy przywota¢ opini¢ eksperta:
prawdziwy spadek wplywoéw z podatkéw zobaczymy w przyszitym ro-
ku. Tak samo byto w kryzysie roku 2008, gdzie straty i problemy samo-
rzgdow ujawnity si¢ dopiero w kolejnych latach. Tym bardziej, ze czeka
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nas jeszcze jeden cios — podwyzka cen wywozu $mieci. Gospodarka
odpadami pograzy samorzady jeszcze bardziej. Budzety beda ograniczo-
ne do dwoch pozycji: edukacji i Smieci. Na inwestycje, kulture i wiele
innych wydatkéw zabraknie $rodkow — zdaniem Ewy Boryczki z Uni-
wersytetu Lodzkiego” (Jozefiak, 2020).

W raporcie Jerzego Paczochy opracowanym przez Forum Obywatel-
skiego Rozwoju (FOR) wskazano na postgpujace tendencje centraliza-
cyjne w dziataniach rzadu po wyborach parlamentarnych w 2015 r. Do
katalogu zadan odebranych samorzadom przez administracj¢ rzadowa
zaliczy¢ mozna: 1) przejecie przez ministra ochrony $rodowiska kontroli
nad wojewodzkimi funduszami ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej
oraz zarzadzaniem ich finansami (wiekszo$¢ w radach nadzorczych,
podporzadkowanie zarzaddéw, narzucanie jednolitego wzoru statutu);
2) przejecie przez nowo powotane Panstwowe Gospodarstwo Wodne
»Wody Polskie” zarzadzania istotnymi dla rolnictwa kwestiami oraz
zapobiegania powodziom, potaczone z likwidacja wojewodzkich zarza-
dow melioracji i urzadzen wodnych (dotychczasowych jednostek budze-
towych); 3) przesunigcie przez ministra rolnictwa zadan zwigzanych
z modernizacja terenow wiejskich i rolnictwa, potaczone z odebraniem
samorzadom wojewodzkim osrodkow doradztwa rolniczego (poprzez
przeksztatcenie samorzadowych osob prawnych w panstwowe osoby
prawne) (Paczocha, 2018, s. 6-7).

Prezentowany raport przedstawia rdwnocze$nie przyktady ograni-
czenia samodzielno$ci wtadz lokalnych w wykonywaniu zadan publicz-
nych. Zalicza do rzeczonego katalogu: 1) uzaleznienie przeksztalcania
lub likwidacji szkét, uchwalania planow sieci przedszkoli i szkét, a takze
wydawania zezwolen na prowadzenie prywatnych szkot publicznych od
obowiagzkowej 1 pozytywnej opinii kuratora o$wiaty (urzgdnika rzado-
wego); 2) uzaleznienie uchwalania regulaminéw dostarczania wody i od-
prowadzania $ciekow od opinii PGW ,,Wody Polskie”, wydawanej w dro-
dze postanowienia; 3) ingerencja w organizacj¢ wewnetrzng rad gmin
i powiatow oraz sejmikéw wojewodztwa poprzez ustawowe narzucenie
obowigzku powolania dodatkowych komisji skarg, wnioskow 1 petycji,
niezaleznie od obligatoryjnych komisji rewizyjnych (Paczocha, 2018, s. 7).

Nadmieni¢ w powyzszym kontekscie nalezy fakt zgloszenia weta
prezydenta RP wobec nowelizacji Ustawy o Regionalnych Izbach Obra-
chunkowych z lipca 2017 r. Kwestia budzaca watpliwosci glowy pan-
stwa dotyczyla wprowadzanej ustawg mozliwosci natychmiastowego
odwotania wojta (burmistrza, prezydenta miasta), rozwigzania zarzadu
powiatu lub wojewddztwa, jak rowniez mozliwo$ci natychmiastowego
zawieszenia organdw poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialne-
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go, w tym rady gminy, rady powiatu i sejmiku wojewodztwa, w zwigzku
Z negatywna opinig regionalnej izby obrachunkowej w sprawie progra-
mu postepowania naprawczego. Zasady realizacji programow postepo-
wania naprawczego okreslat art. 240a Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, ktéry wskazuje przestanki wezwania do opra-
cowania programu, procedure jego przyjecia, wymagania, jakie powinien
spetnia¢ program, oraz obostrzenia majace zastosowanie w trakcie jego
realizacji. Sejm nie zdotat uchwali¢ ponownie przywotanej nowelizacji,
a prezydent kierowal si¢ w swoim postepowaniu prosbami $rodowisk
samorzadowych (www.prezydent.rp).

W tym kontekscie interesujaco wyglada prognoza Ryszarda Cichoc-
kiego z Uniwersytetu Adama Mickiewicza: ,,spodziewam si¢, ze rzad
bedzie przerzucat kolejne obowigzki na samorzady, takie jak podwyzki
dla nauczycieli, ale nie p6jda za tym pienigdze. W koncu budzet central-
ny tez bedzie si¢ kurczyt. Rzad bedzie chcial wigkszej centralizacji,
atym samym wasalizacji samorzadoéw. Najlatwiej to osiagnaé przez
finansowanie samorzadow z bezposrednich dotacji zamiast dopuszczenia
ich wigkszego udziatu w podatkach. Samorzady beda si¢ bronié, ale nie
maja wilasciwie jak. Jako mieszkancy nie odczujemy skutkow natych-
miast, tylko z czasem, kiedy zabraknie nowych drég czy toréw kolejo-
wych. Polskie miasta przeszty w ostatnich latach ogromny skok cywili-
zacyjny. Ale to juz przesztos¢” (Jozefiak, 2020).

Zakonczenie

Przestanek silnych tendencji centralizacyjnych doszukiwaé si¢ nale-
zy w przesztosci — tradycjach silnej administracji panstwowej IT RP po
zamachu majowym w 1926 r. oraz w okresie Polski Ludowej. Wyraza
si¢ w powyzszym fakcie pewna strukturalna i organizacyjna stabosc¢
samorzadowych wtadz lokalnych, szczegodlnie dostrzegalna w kwestiach
braku samodzielnosci finansowej. Na pytanie postawione na wstepie
rozwazan nalezy wskaza¢, iz tendencje centralistyczne wystepowaty
W calym omawianym okresie (po 1990 r.), jednakze ze zrdznicowanym
nat¢zeniem. Jednak szczegdlnego wsparcia uzyskaty one od kierownic-
twa politycznego administracji rzadowej po wyborach 2015 r. Spowo-
dowane bylo to odmiennym postrzeganiem roli i miejsca wspolnot 10-
kalnych i samorzadowej administracji w systemie politycznym panstwa.
Kolejne dziatania obozu rzgdowego stanowig potwierdzenie hipotezy
badawczej.

Zmiang polityki rzadowej wzgledem samorzadoéw lokalnych po
2015 r. nalezy postrzega¢ w catoksztalcie agendy politycznej obozu rza-
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dowego. Jest ona praktycznie niezmienna, niezaleznie od analizy kolej-
nych gabinetow rzadowych po wyborach parlamentarnych w 2015 r. Jej
zapowiedzi (i pdzniejsza realizacja) wynikaja wprost z dokumentow
programowych ugrupowania oraz publicznych wypowiedzi jego liderow.
W strategii obozu rzgdowego nalezy dostrzec dwa elementy przewodnie
— niechetny stosunek do samorzaddéw lokalnych i regionalnych kierowa-
nych przez ugrupowania opozycyjne oraz nieufng relacje administracji
rzagdowej do konstrukcji samorzadowych wtadz lokalnych. W pierwszym
zakresie ob6z rzadowy nie wyklucza korekty mapy administracyjnej
panstwa czy zmian w Systemie wyborczym do organow JST. Z kolei
w drugim zakresie — niewykluczone sg regulacje ustawowe ograniczajg-
ce niektore kompetencje samorzadu (tworzenie spisoéw wyborcoéw, za-
rzagdzanie siecig szpitali publicznych). ,,Tu nie chodzi o kolejng kampa-
ni¢ czy wptyw na ten lub inny region, tylko o kwestie fundamentalne.
Mam na mysli takie sprawy, jak zorganizowanie samorzadu, balans mig-
dzy nim a panstwem, kto i jakie ma uprawnienia i jak silng spoteczna
legitymacj¢” — wypowiedziat si¢ w przedmiotowym kontekscie Rafat
Chwedoruk, politolog z UW (Zékciak, 2020).
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