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Wybuch pandemii COVID-19 zmienit przynajmniej na pewien czas
cele i polityke zar6wno organizacji migdzynarodowych, jak i instytucji
panstwa oraz samorzadu terytorialnego. Dzialania podmiotow w skali
miedzynarodowej i poszczegdlnych panstw koncentrujg si¢ na minimali-
zacji rozprzestrzeniania si¢ pandemii poprzez ograniczanie interakcji
miedzy zakazonymi i niezakazonymi populacjami, na przyktad zamyka-
nie granic, kwarantanng, dystans spoteczny i zamykanie szkot czy orga-
nizacje szczepien. Rola samorzadu terytorialnego ma szczegdlne znacze-
nie, poniewaz pandemia powoduje nie tylko wzrost zachorowalnos$ci
i umieralnosci, ale wptywa takze na zachowania spoteczne i gospodarcze
mieszkancow czy przedsigbiorcow. Poniewaz samorzad lokalny funk-
cjonuje najblizej obywatela, to jego stopien zaangazowania w ogranicze-
nie skutkéw pandemii moze mie¢ decydujacy wplyw na zbudowanie
lokalnego systemu wsparcia zar6wno wobec indywidualnych mieszkan-
cow, jak i firm czy szpitali funkcjonujacych na jego obszarze.

W czasie trwania epidemii skuteczne zarzadzanie kryzysowe, w tym
ograniczenie jej rozpowszechniania, opieka nad chorymi i ich leczenie
czy pomoc dla przedsigbiorstw i firm, wymaga nowych rodzajéow wie-
dzy, zdolnosci oraz narz¢dzi od wiadz lokalnych i podlegtych im struk-
tur. Dobrze przygotowane jednostki samorzadu terytorialnego wdrazaja
skuteczne narzedzia do wykrywania i zarzadzania epidemia, w tym doty-
czace opieki nad chorymi, organizacji masowych szczepien i komunika-
cji spotecznej. Zle przygotowane gminy czy powiaty mogg nie podotaé
powstalym problemom, na przyklad zwigzanym z napigciami mig¢dzy
mieszkancami a wtadzg, nie potrafig zapobiegaé stygmatyzacji i obwi-
nianiu za rozpowszechnianie choroby osoéb pracujacych w ochronie
zdrowia czy samych chorych. Nalezy tez pamigtac, ze to wtasnie whadze
lokalne moga posiada¢ najbardziej szczegdtowa i aktualng wiedzg z za-
kresu przebiegu epidemii, a jej odpowiednie wykorzystanie moze wes-
prze¢ decyzje polityczne wydawane na szczeblu centralnym oraz najsku-
teczniej ogranicza¢ przenoszenie zakazen.

Z drugiej strony, samorzady, spieszac z pomoca przedsigbiorcom
prowadzacym dzialalno§¢ gospodarczg na ich terenie poprzez np. odro-
czenie lub zrezygnowanie z pobierania podatku od nieruchomosci, ogra-
niczaja wielko$¢ dochodow wiasnych, a zatem ponosza koszt zamknigcia
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niektorych branz. Ponadto, samorzady finansuja srodki ochrony dla nau-
czycieli 1 uczniow, urzednikow i innych pracownikow instytucji, ktorych
sa organem zatozycielskim, co stanowi znaczne obcigzenie dla finansow
lokalnych. Ograniczone wptywy do budzetéw samorzadowych (wynika-
jace rdwniez z obnizania stawki PIT oraz zwolnienia z PIT os6b do 26.
roku zycia) oraz wzrost wydatkéw zwigzanych ze zwalczaniem pandemii
skutkuje zmniejszeniem liczby inwestycji lokalnych i ograniczeniem
zakresu niektorych ustug publicznych. Juz teraz koszty pandemii i towa-
rzyszace im dziatania wtadz centralnych w znacznym stopniu (a w przy-
szto$ci — zapewne w jeszcze wickszym) uzalezniajg samorzady od $rod-
kow finansowych przekazywanych przez rzad, co sprzyja realizacji
planu Zjednoczonej Prawicy przejgcia kontroli nad samorzadem i dalszej
centralizacji wtadzy.

Kolejny numer ,,Polityki i Spoteczenstwa” zawiera artykuly poswie-
cone wyzwaniom powstaltym w zwigzku z pandemig COVID-19, przed
ktérymi stoi wspotczesnie Unia Europejska, poszczegodlne panstwa,
wreszcie samorzad terytorialny.

Artykut Pawta Turczynskiego Unia Europejska w obliczu pandemii
COVID-19 zawiera analiz¢ dziatan UE — autor wskazuje na przyczyny
rozprzestrzeniania si¢ pandemii oraz omawia zmiany w zakresie zdoIno-
$ci wspolczesnych panstw do zabezpieczania swoich spoteczenstw przed
jej skutkami.

Robert Staniszewski w tek$cie zatytutowanym Polska gospodarka
na kwarantannie — analiza wskaznikéow ekonomicznych, spolecznych
oraz rozwigzan formalnoprawnych dotyczgcych przeciwdziatania koro-
nawirusowi COVID-19 dokonuje wielowymiarowej analizy zaréwno
wplywu pandemii na ekonomig, jak réwniez formalnoprawnych rozwia-
zan, w tym tzw. tarcz antykryzysowych (1.0-4.0). Jednym z kluczowych
elementow opracowania jest analiza spotecznej percepcji zjawiska przez
przedsiebiorcow i ogot spoteczenstwa.

Przedmiotem artykulu Bogumita Nalezinskiego i Justyny Holocher
Samorzqd terytorialny w stanie epidemii jest sytuacja samorzadu teryto-
rialnego w panstwie dotknigtym kryzysem ustrojowym spotegowanym
stanem zagrozenia zdrowotnego jego obywateli. Wedlug autorow jed-
nym z przejawOw tego kryzysu jest postepujaca degradacja ustrojowej
roli samorzadu terytorialnego, ograniczenie samodzielnosci jego jedno-
stek oraz wzmocnienie centralistycznych praktyk zarzadzania sprawami
publicznymi.

Tomasz Bojarowicz w artykule Relacje pomiedzy samorzqdem tery-
torialnym a administracjq rzqdowg w warunkach pandemii COVID-19
wskazuje na gieboki spoteczno-polityczny podziat, szczegdlnie widocz-
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ny wedlug autora w metropoliach oraz samorzadzie wojewodzkim. Ce-
lem artykutu jest zbadanie, czy okres pandemii powoduje wzmocnienie
podziatow i sporow miedzy samorzadem a rzadem, czy tez wptywa na
ztagodzenie animoz;ji.

W artykule Kamila Mroczki Uwarunkowania i kierunki zmian w proce-
sach decydowania publicznego na szczeblu samorzgdowym w zwigzku
Z pandemiq koronawirusa zostaly zaprezentowane trendy i zmiany w pu-
blicznych procesach decyzyjnych w administracji samorzadowej, ktore
ustawodawca wprowadzit w zwiazku z zagrozeniem epidemicznym. Autor
Zwraca uwage na prawno-techniczne rozwigzania, ktore czg§ciowo przeno-
sza proces decyzyjny do cyberprzestrzeni, oraz na przydatnos¢, praktycz-
nos$¢ 1 skuteczno$¢ przyjetych rozwigzan, a takze identyfikuje kluczowe
przeszkody i wyzwania w procesach decyzyjnych samorzadow.

W artykule Marty Balcerek-Kosiarz Pandemia a funkcjonowanie
jednostek samorzgdu gminnego zadluzonych w parabankach — przypa-
dek gminy Raciechowice zawarta jest analiza finansowych skutkow pan-
demii i ich wptywu na funkcjonowanie jednostek samorzadu gminnego,
ktore zwigkszyly zadluzenie finansowe w parabankach w 2020 r. po
uchwaleniu programéw postepowania naprawczego. Autorka podkresla,
ze pandemia spowodowata zaostrzenie polityki kredytowej bankow, co
stworzylo sprzyjajace warunki do rozwinigcia dziatalno$ci parabankow
w zakresie udzielania kredytow jednostkom samorzadu terytorialnego.

W artykule E-komunikowanie publiczne w warunkach pandemii
COVID-19 — doswiadczenia matych miast Dolnego Slgska Kamil Glinka
wskazuje na brak regulacji (strategii, planow, programow), ktore defi-
niowatyby ramy aktywno$ci komunikacyjnej miast w warunkach sytua-
cji kryzysowej. Autor podkresla, ze aktywnos¢ komunikacyjna matych
dolnoslaskich miast musi uwzglednia¢ niepewno$¢ zwigzana z tym, jakie
tresci nalezy przekazywa¢ mieszkancom. W tych warunkach szczegol-
nego znaczenia nabiera tozsamo$ciowy aspekt e-komunikowania zwig-
zany z rekonstruowaniem relacji spotecznych.
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Pawel Turczynski’

UNIA EUROPEJSKA W OBLICZU PANDEMII
COVID-19

THE EUROPEAN UNION IN THE FACE OF THE COVID-19
PANDEMIC

Abstract

The coronavirus pandemic that hit the world in early 2020 has weakened Europe very
severely. In the first period (January-February), the disease was often neglected, which al-
lowed it to spread rapidly. In March, panic struck European societies, the health systems of
many countries collapsed, and governments introduced drastic restrictions on civil liberties
and on the functioning of the economy. The European Union, which was helpless in the first
period, took steps in the spring to restore the European economy after the end of the epidemic.

Keywords: European Union, European Council, pandemic, coronavirus

Doswiadczenia I polrocza 2020 roku

Coraz bardziej zglobalizowany $wiat co kilka lat staje wobec nowego
zagrozenia epidemiologicznego. Latwos¢ transportu i komunikacji sprzyja
szybkiemu rozprzestrzenianiu si¢ nowych choréb, a zwlaszcza przenikaniu
ich nosicieli poza naturalne srodowiska, w ktorych zazwyczaj zyja. Zarazem
rosngca umiejetnosé i wola polityczna panstwowych osrodkow wiadzy kon-
trolowania czynnikéw chorobotworczych nie idzie w parze z ich zdolnoscig
zabezpieczenia catych populacji w sytuacji utraty kontroli nad takim czyn-
nikiem. Wreszcie pojawia si¢ element przypadku — niezamierzonego wywo-
tania zagrozenia przy okazji realizacji innych celow".

“ Katedra Studiéw Europejskich, Uniwersytet Wroctawski, ul. Koszarowa 3, budy-
nek 21, 51-149 Wroctaw, e-mail: pawel.turczynski@uwr.edu.pl, ORCID ID: 0000-0002-
0333-9670

! I tak w potowie lat dziewieédziesigtych w Europie Zachodniej rozprzestrzenito sie
.gabczaste zwyrodnienie mozgu” (choroba Creutzfeldta-Jakoba), ktoremu miato sprzyjaé
dopuszczenie do spozycia migsa bydta chorego na BSE (,,choroba szalonych krow”). Za
przyczyng BSE uznano karmienie bydla maczka powstajaca ze sproszkowanych kosci
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Niniejszy artykul jest probg analizy dziatan UE wobec zagrozenia
pandemia COVID-19 w I potowie 2020 r.?

Kompetencje UE w zakresie zdrowia publicznego

Unia Europejska (UE) jest struktura wciaz okreslajaca swoje kompe-
tencje. Spotykajace ja co kilka lat kryzysy (np. kryzys finansowy lat
2009-2013, kryzys migracyjny 2015 r.) skutkuja rozmaitymi reakcjami,
idacymi juz to w kierunku jej wzmocnienia (przyznania nowych upraw-
nien i zasobow ze strony panstw cztonkowskich), juz to w kierunku jej
ostabienia (,,renacjonalizacji” polityk panstw ignorujacych polityke UE
i podwazajacych jej efektywnosc).

U progu 2020 r. UE musiata zmierzy¢ si¢ z nowym zagrozeniem —
pandemig choroby COVID-19. UE, dziatajaca od konca 2009 r. na mocy
Traktatu o funkcjonowaniu UE (TfUE), posiada pewne kompetencje
w zakresie ochrony zdrowia publicznego:

— art. 4 ust. 2 lit. k: ,,Kompetencje dzielone mi¢edzy UE a Panstwami
Cztonkowskimi (PC) stosuja si¢ do nastgpujacych gtownych dziedzin:
wspélne problemy bezpieczenstwa w zakresie zdrowia publicznego
w odniesieniu do aspektéw okreslonych w niniejszym Traktacie™;

— art. 6 lit. a: ,,UE ma kompetencje do prowadzenia dziatan majacych
na celu wspieranie, koordynowanie lub uzupetianie dziatan PC. Do
dziedzin takich dziatan o wymiarze europejskim naleza: ochrona i po-
prawa zdrowia ludzkiego”;

— art. 9: ,,Przy okre$laniu i realizacji swoich polityk i dziatan UE bie-
rze pod uwagg wymogi zwigzane [...] z wysokim poziomem [...]
ochrony zdrowia ludzkiego”.

i Sciegien. W 2002 r. w Chinach wybuchta epidemia SARS (severe acute respiratory
syndrome — ciezki ostry zespot oddechowy). W 2003 r. na obszarze Azji Wschodniej
pojawita si¢ z kolei ,,ptasia grypa”, dziesigtkujaca drob i redukujaca jego wykorzystanie
spozywcze. W latach 2009-2010 w USA rozprzestrzeniala si¢ tzw. §winska grypa, w 2012 r.
na Bliskim Wschodzie wybuchta epidemia MERS (Middle East respiratory syndrome —
bliskowschodni zespot oddechowy), a w latach 2014-2016 w Afryce Zachodniej roz-
przestrzeniata si¢ epidemia goraczki krwotocznej Ebola.

2 Poczatkowo upowszechnita si¢ nieoficjalna nazwa ,,chinski wirus” (urzedowo sto-
sowano nazwe: ,,wirus 2019-nCoV™). 11 lutego 2020 r. Swiatowa Organizacja Zdrowia
(WHO) wprowadzila oficjalng nazwe SARS-CoV-2. Czgsto uzywa si¢ tez ogdlnego
okre$lenia ,.koronawirus/koronowirus” (nazwa nawigzuje do obrazu tego wirusa pod
mikroskopem), aczkolwiek nie jest to nazwa precyzyjna — ,,koronowirusy” to w termino-
logii medycznej cata ,,podrodzina” wiruséw (nalezy do niej m.in. wspomniany wyzej
wirus SARS z roku 2002). Natomiast choroba wywotywana przez SARS-CoV-2 uzyska-
ta nazwe¢ COVID-19 (ang. Coronavirus Disease 2019).
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Szczegdlowo kompetencje UE sg opisane w Tytule XIV TfUE
»Zdrowie Publiczne”, sktadajacym si¢ z jednego artykutu (168):

,»1. Przy okre$laniu i urzeczywistnianiu wszystkich polityk i dziatan
UE zapewnia si¢ wysoki poziom ochrony zdrowia ludzkiego.

Dziatanie UE, ktore uzupeia polityki krajowe, nakierowane jest na
poprawe zdrowia publicznego, zapobieganie chorobom i dolegliwo$ciom
ludzkim oraz usuwanie zrodet zagrozen dla zdrowia fizycznego i psy-
chicznego. Dziatanie to obejmuje zwalczanie epidemii, poprzez wspiera-
nie badan nad ich przyczynami, sposObami ich rozprzestrzeniania si¢
oraz zapobiegania im, jak rowniez informacji i edukacji zdrowotnej,
a takze monitorowanie powaznych transgranicznych zagrozen dla zdro-
wia, wczesne ostrzeganie w przypadku takich zagrozen oraz ich zwal-
czanie [...].

2. UE zacheca do wspotpracy migdzy PC [...] oraz, jesli to koniecz-
ne, wspiera ich dziatania. UE zachgca w szczegdlnosci do wspotpracy
miedzy PC w celu zwigkszenia komplementarnosci ich ustug zdrowot-
nych w regionach przygranicznych.

PC, w powiagzaniu z Komisjg Europejska (KE), koordynuja migdzy
sobg wilasne polityki i programy w dziedzinach okreslonych w ust. 1. KE
moze podja¢, w $cistym kontakcie z PC, kazda uzyteczna inicjatywe
w celu wsparcia tej koordynacji [...].

3. UE i PC sprzyjaja wspolpracy z panstwami trzecimi i organizacja-
mi miedzynarodowymi wiasciwymi w dziedzinie zdrowia publicznego.

4. [...] Parlament Europejski i Rada [...] przyczyniajg si¢ do osig-
gnigcia celow okreslonych w niniejszym artykule, przyjmujac, w celu
stawienia czota wspolnym zagadnieniom zwigzanym z bezpieczen-
stwem:

a) srodki ustanawiajace wysokie standardy jakos$ci i bezpieczenstwa
organéw 1 substancji pochodzenia ludzkiego, krwi i pochodnych
krwi; $rodki te nie stanowig przeszkody dla PC w utrzymaniu lub
ustanawianiu bardziej rygorystycznych $rodkéw ochronnych;

b) s$rodki w dziedzinach weterynaryjnej i fitosanitarnej, majace bezpo-
$rednio na celu ochrong¢ zdrowia publicznego;

c) s$rodki ustanawiajace wysokie standardy jakosci i bezpieczenstwa
produktéw leczniczych i wyrobow medycznych.

5. Parlament Europejski i Rada [...], mogg rowniez ustanowié¢ srodKi
zachecajace, zmierzajace do ochrony i poprawy zdrowia ludzkiego,
W szczegolnosci zwalczania epidemii transgranicznych, srodki dotyczace
monitorowania powaznych transgranicznych zagrozen dla zdrowia,
wczesnego ostrzegania w przypadku takich zagrozen oraz ich zwalcza-
nia, jak réwniez $rodki, ktorych bezposrednim celem jest ochrona zdro-
wia publicznego w zwigzku z tytoniem i naduzywaniem alkoholu, z wy-
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faczeniem jakiejkolwiek harmonizacji przepiséw ustawowych i wyko-
nawczych Panstw Cztonkowskich. [...]

7. Dziatania UE sg prowadzone w poszanowaniu obowigzkow PC
w zakresie okreslania ich polityki dotyczacej zdrowia, jak rowniez orga-
nizacji i $wiadczenia ustug zdrowotnych i opieki medycznej. Obowigzki
PC obejmuja zarzadzanie ustugami zdrowotnymi i opieka medyczna, jak
réwniez podzial przeznaczonych na nie zasobow [...].”

UE nie posiada zbyt rozbudowanych struktur zajmujacych si¢
ochrong zdrowia, czy tez wypracowywaniem w tej materii wspolnych
standardow migdzy panstwami cztonkowskimi. Agendy takie powstawa-
ty w pierwszej kolejnosci na potrzeby integracji gospodarczej, tj. obshugi
Wspoélnego Rynku, funkcjonujacego od 1993 r., a zakladajacego m.in.
swobodny przeplyw pracownikow, co oznaczato tworzenie wspolnych
standardow ich warunkoéw pracy, bezpieczenstwa czy tez ochrony przed
chorobami zawodowymi. I tak od 18 lipca 1994 r. dziata Europejska
Agencja Bezpieczenstwa i Zdrowia w Pracy (European Agency for Safe-
ty and Health at Work) (Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2062/94 z dnia
18 lipca 1994 r...., s. 1-7) — agencja UE z siedzibg w hiszpanskim Bil-
bao, majaca za zadanie gromadzi¢ i rozpowszechnia¢ wiedzg¢ i informa-
cje z zakresu BHP, w szczegolnosci dotyczace dobrych praktyk. Jej
roczny budzet wynosi ok. 15,5 mln euro.

Z kolei 28 wrzesnia 2004 r. powstato Europejskie Centrum ds. Za-
pobiegania i Kontroli Chorob (ang. European Centre for Disease
Prevention and Control, ECDC) (Rozporzadzenie (WE) nr 851/2004
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r...., s. 1-11).
ECDC to niezalezna agencja UE z siedzibg w Sztokholmie, odpowie-
dzialna za rozpoznawanie, ocen¢ i powiadamianie o biezacych i nadcho-
dzacych zagrozeniach zwigzanych z chorobami zakaznymi — wlasnie
takimi, jak HIV/AIDS, grypa, ptasia grypa, SARS lub COVID-19. Pod-
stawowe funkcje ECDC to: nadzér, wywiad epidemiologiczny, reago-
wanie, doradztwo naukowe, mikrobiologia, gotowos¢ szkolenia w zakre-
sie zdrowia publicznego oraz komunikacja zdrowotna. Centrum
dysponuje rocznym budzetem ok. 50 mln euro i zatrudnia 290 pracowni-
kéw (stan na marzec 2020 r.), wydaje tez czasopismo naukowe ,,Euro-
surveillance”.

Bagatelizowanie zagrozenia
Pod koniec 2019 r. zaczgly upowszechnia¢ si¢ informacje o nowym

schorzeniu, jakie pojawito si¢ w chinskim mie$cie Wuhan (pierwsze
zakazenie odnotowano 17 listopada). Zachorowania te wiladze Chin po-


https://pl.wikipedia.org/wiki/Ludzki_wirus_niedoboru_odporno%C5%9Bci
https://pl.wikipedia.org/wiki/Zesp%C3%B3%C5%82_nabytego_niedoboru_odporno%C5%9Bci
https://pl.wikipedia.org/wiki/Grypa
https://pl.wikipedia.org/wiki/Ptasia_grypa
https://pl.wikipedia.org/wiki/SARS
https://pl.wikipedia.org/wiki/COVID-19
https://pl.wikipedia.org/wiki/Epidemiologia
https://pl.wikipedia.org/wiki/Mikrobiologia
https://pl.wikipedia.org/wiki/Zdrowie_publiczne
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wigzaly z lokalnym targowiskiem owocow morza, gdzie handlowano tez
Zywymi zwierzetami.

Wiladze ChRL poczatkowo blokowaty informacje o epidemii (pan-
stwo autorytarne posiadajace liczne narzgdzia kontroli internetu i mediow
spoteczno$ciowych miato tu znaczne mozliwosci), nastepnie zas je bagate-
lizowaly®. Gdy wreszcie zaczgto przeciwdziatanie — konieczne byty rady-
kalne kroki, ktore i tak okazaly si¢ spdznione i nie zatrzymaty rozprze-
strzeniania si¢ epidemii. Do $wiatowych mediow docieraly strzepy
informacji o sposobach, jakimi chinskie wtadze walcza z koronawirusem —
11-milionowe miasto Wuhan w okresie 24 stycznia — 8 kwietnia 2020 r.
zostalo zamkniete, zarazeni byli sitowo zamykani w swoich domach (spa-
wano drzwi, aby je zablokowac) (,, Wuhan, bgdz silne!”..., 2020), nastgp-
nie odizolowano od $wiata cata prowincj¢ Hubei (57 min mieszkancow).

Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO) poczatkowo réwniez baga-
telizowala zagrozenie. Wprawdzie 23 stycznia ostrzegla, ze mozliwe jest
dalsze szerzenie si¢ choroby (Statement on the meeting of the Internatio-
nal..., 2020), ale dopiero 30 stycznia uznata zachorowania za stan za-
grozenia zdrowia publicznego o zasiggu miedzynarodowym (Statement
on the second meeting..., 2020). Tymczasem jednak zaczeto odnotowy-
wac¢ zakazenia w innych krajach. Poniewaz wczes$niejsze pandemie nie
byly dla Europejczykow zbyt Smierciono$ne, doniesienia z Chin — nawet
gdy stato si¢ jasne, iz wirus dociera do innych panstw — bagatelizowano.
Zainteresowanie budzit np. los pasazerow i zatogi luksusowego statku
wycieczkowego ,,Diamond Princess’™.

Dnia 24 stycznia potwierdzono pierwszy przypadek zakazenia w Euro-
pie (2 osoby: w Paryzu i w Bordeaux), 28 stycznia odnotowano pierwsze
zachorowania w Niemczech i we Wioszech, 31 stycznia — w Hiszpanii.
W pierwszym okresie uwazano, ze gldéwnym ogniskiem choroby w Europie
sg wilasnie Wilochy (lombardzki region Codogno). O ile wowczas po-
wszechnie zaktadano, ze wirus przybyl bezposrednio z Chin droga lotnicza,

% Li Wenliang, lekarz, ktory jako pierwszy zidentyfikowal w Wuhan nowa chorobe
i probowat ostrzega¢ o niej swoich kolegow, byt za to represjonowany przez chinskie
wladze i nakazano mu milczenie. Zmart 21 lutego na COVID-19.

* Statek, majacy na poktadzie 3711 osob (pasazerow i cztonkow zatogi) wyptynat
z Jokohamy 20 stycznia 2020 r. Juz 25 stycznia jeden z pasazeréw zachorowat na COVID-19,
a 3 lutego statek powrocit do Jokohamy, gdzie natozono na niego kwarantanng. W sumie
na statku zachorowato 706 osob (19% ogdtu — niezwykle wysoki odsetek), zmarto 6
z nich, kwarantanna zakonczyla si¢ 2 marca. Pojawialy si¢ watpliwosci, czy zastosowane
srodki bezpieczenstwa byly zasadne — czy tez wykorzystano okazj¢ zamknigcia kilku
tysiecy osob, aby w celach doswiadczalnych sprawdzi¢ szybko$¢ i okolicznosci rozprze-
strzeniania si¢ choroby — zob. https://www.medonet.pl/zdrowie/zdrowie-dla-kazdego
,koronawirus-covid-19-na-statku-diamond-princess,artykul,16462736.html
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o tyle w potowie roku pojawity si¢ poszlaki, ze stalo si¢ to wczesniej
i W inny sposéb (Naukowcy: Koronawirus nie dotart do Wioch bezposred-
nio z Chin, 2020)°. 4 marca odnotowano pierwsze zakazenie w Polsce.

Instytucje UE réwniez nie zdawaty sobie wowczas sprawy z zagroze-
nia. Co prawda, w ramach reakcji na doniesienia o pandemii 28 stycznia
2020 r. Chorwacja (sprawujaca w I potroczu 2020 r. rotacyjng prezydencje
w UE) zaczeta uruchamia¢ unijny mechanizm reagowania na szczeblu
politycznym w sytuacjach kryzysowych IPCR (Integrated Political Cri-
sis Response). Sa to unijne ramy koordynacji i wymiany informacji na naj-
wyzszym szczeblu politycznym w migdzysektorowych sytuacjach kryzyso-
wych. W ramach IPCR panstwa cztonkowskie maja dostep do:

- sprawozdan orientacyjnych i analizy sytuacyjnej przygotowywanych
regularnie przez Komisj¢ Europejska i Europejska Stuzbe Dziatan
Zewngetrznych,

- specjalnego portalu do wymiany informacji (na zabezpieczonej plat-
formie internetowej).

Jednak w tym okresie kluczowym obszarem aktywnosci UE byla se-
cesja Wielkiej Brytanii (tzw. Brexit), ktora po 3 latach negocjacji wyste-
powata z UE 1 lutego 2020 r. Na nadzwyczajnym szczycie Rady Euro-
pejskiej 20-21 lutego 2020 r. gléwnymi tematami byly prace nad
wieloletnig perspektywa budzetowa (tzw. Wieloletnie Ramy Finansowe,
WREF) lat 2021-2027 oraz sytuacja w ogarnietej od 2011 r. wojng do-
mowa Syrii (Nadzwyczajny szczyt Rady Europejskiej..., 2020).

Z uwagi na pogarszajaca si¢ sytuacje i na réznorodnos¢ sektorow do-
tknietych pandemig (stuzba zdrowia, shuzby konsularne, ochrona ludnosci,
gospodarka) Chorwacja 2 marca 2020 r. w pelni aktywowala mechanizm
IPCR. Pozwalal on organizowa¢ narady kryzysowe z udziatem:

- panstw cztonkowskich,

- Komisji Europejskiej,

—  Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych.

- przedstawicieli gabinetu przewodniczacego Rady Europejskiej,

- odpowiednich unijnych agencji i ekspertow.

Jednak jeszcze na Dzien Kobiet, 8 marca 2020 r., lewicowy rzad
Hiszpanii zorganizowal potezne manifestacje feministyczne. Doniesienia

® Na podstawie badan krwi mieszkancow Lodi w Lombardii przeprowadzonych
W potowie lutego ustalono, ze pigcioro 0sdb bylo juz woéwczas nosicielami przeciwcial,
ktoére rozwijaja si¢ trzy-cztery tygodnie po zakazeniu (byliby oni zatem zainfekowani juz
w polowie stycznia). Pewne mutacje wirusa wykrytego we Wloszech, réznigce go od
chinskiego pierwowzoru, wskazywa¢ moga, ze dotart on do Wtoch z Niemiec (najwigk-
szego lotniczego partnera Chin) — Naukowcy: Koronawirus nie dotart do Wioch bezpo-
srednio z Chin, ,Dziennik” 6 lipca 2020 r., https://wiadomosci.dziennik.pl/swiat/arty
kuly/7765564,koronawirus-covid-19-wlochy-niemcy-chiny.html (6.07.2020).
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o rosngcej liczbie zakazen i o grozbie rozprzestrzeniania si¢ wirusa na

imprezach masowych zlekcewazono, zresztg hiszpanska opozycja row-

niez urzadzata w tym dniu wtasne demonstracje. Efektem prymatu walki
politycznej nad bezpieczenstwem epidemiologicznym byto istotne

zwickszenie liczby zachorowan (Krajewski, 2020).

Kolejne spotkanie przywddcow panstw i rzadow UE odbylo sie juz

10 marca 2020 r., dla bezpieczenstwa — w postaci wideokonferencji®.

Tym razem glownym tematem byla juz pandemia i traktowano ja jako

powazne wyzwanie: ,,Panstwa czlonkowskie wyrazity wspotczucie dla

Wtoch i innych panstw cztonkowskich, ktore zostaty powaznie dotknigte

epidemia. Podkreslity, ze niezbedne jest wspdlne europejskie podejscie oraz

Scista koordynacja dziatan z Komisja Europejska. Uzgodnily, ze ministro-

wie zdrowia i ministrowie spraw wewnetrznych beda si¢ codziennie konsul-

towa¢, by odpowiednio koordynowa¢ i ukierunkowywaé wspolne europej-
skie wytyczne” — podkreslenie sytuacji Wloch wiazato si¢ z faktem, ze

w tym kraju epidemia rozszerzata si¢ najgwaltowniej — nie udato si¢ ograni-

czy¢ jej zasiegu, a ludno$¢ zagrozonych obszarow wpadata w panike, ucie-

kajac do innych rejon6w i mimowolnie rozn0szac epidemie.
Na konferencji prasowej po spotkaniu przewodniczacy RE Charles

Michel przedstawit 4 priorytety ustalone przez przywodcow:
ogranlczenle rozprzestrzenlama SIQ wirusa,

— dostawy sprzetu medycznego — przywodcy zlecili Komisji analizg
potrzeb i przedstawienie inicjatyw, by zapobiega¢ niedoborom —
W szczegolnosci masek i respiratorow. Ponadto KE zapowiedziata
zakupy $rodkdow ochrony indywidualnej, wykorzystujac ramy
ochrony ludnosci — RescUE,

— wsparcie badan naukowych, w tym nad szczepionkg — przywodcy
UE podkreslili, Zze nalezy zintensyfikowa¢ dziatania badawcze, a KE
przeznaczyla juz na ten cel 140 mln EUR i wybrata 17 projektow
do sfinansowania (Konkluzje przewodniczgcego..., 2020),

- zaradzenie skutkom spoteczno-gospodarczym.

Dnia 11 marca WHO uznata COVID-19 za pandemig.

Czas apokalipsy

Przez caly okres kryzysu prezydencja chorwacka zwolywala regu-
larne narady, dzicki ktorym mozna byto wymieniaé informacje i koordy-
nowa¢ reagowanie kryzysowe (Pandemia Covid-19 i reakcja UE, 2020).

& https://www.consilium.europa.eu/pl/meetings/european-council/2020/03/10/  (12.06.
2020).
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Kolejna wideokonferencja RE odbyta si¢ juz 17 marca. Przywodcy sku-

pili si¢ na nastepujacych kwestiach’:

—  ograniczenie rozprzestrzeniania si¢ wirusa,

- dostawy sprzetu medycznego, w szczegOlno$ci masek i respirato-
row,

— wsparcie badan naukowych, w tym nad szczepionka,

- zaradzenie skutkom spoteczno-gospodarczym.

Te cztery punkty byly identyczne z wczes$niejszymi o tydzien. Do-
dano punkt piaty:

— udzielenie pomocy obywatelom, ktorzy utkneli w panstwach trze-
cich — ten watek byt dos¢ istotny wobec zerwania licznych potaczen
lotniczych i narastajacego chaosu komunikacyjnego®.

W polowie marca lekcewazenie pandemii zastapit powszechny
strach. Lawinowo narastajaca liczba zakazen przerastala mozliwosci
shuzby zdrowia poszczeg6lnych krajow. Przerazajace byto zatamywanie
si¢ struktur panstwowych — niewystarczajaca liczba miejsc w szpitalach
i srodkdéw wspomagania (np. respiratoréw) stawiata lekarzy przed ,,dia-
belskimi alternatywami” — kogo ratowa¢ posiadanym sprzg¢tem, a komu
ratunku odméwi¢®. W Bergamo i w Cremonie liczba zmartych przekra-
czala liczb¢ miejsc w kostnicach i trzeba bylo przechowywaé zwloki
w zaadaptowanych na kostnice kos$ciolach (Koronawirus we Wio-
szech..., 2020). Masowe transporty zwlok z Bergamo do krematoriéw
w innych miastach musiato organizowaé¢ wojsko (,, Transporty grozy”
we Wioszech..., 2020). Na kostnice mieszczaca 1500 zwtok (z mozliwo-
$cig rozbudowy do 12 tys. cial) przeksztalcono hangar brytyjskiego lot-
niska w Birmingham (Lotnisko w Anglii zamieni sie..., 2020), analogicz-
nie wykorzystywano tafle lodowiska w Madrycie (Madryt nie nadgza
z kremacjg..., 2020). 29 marca koronowirus wykryto u premiera Wiel-
kiej Brytanii Borisa Johnsona — musial si¢ leczy¢ do 26 kwietnia
(w dniach 5-9 kwietnia ratowano go na oddziale intensywnej terapii).

Poszczegodlne panstwa samowolnie zamykaty swoje granice, porty
i lotniska, zawieszaty funkcjonowanie na Swoim obszarze rezimu Schen-

" https://www.consilium.europa.eu/pl/meetings/european-council/2020/03/17/  (12.
06.2020).

8 https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2020/03/17/conclusions-
by-the- president-of-the-european-council-following-the-video-conference-with-membe
rs-of-the-european-council-on-covid-19/ (12.06.2020).

® Szczegdlnie podatne na chorobg byly osoby w podeszlym wieku — i one wlasnie
musialy liczy¢ si¢ z tym, ze spotka je odmowa udzielenia niewystarczajacych zasoboéw
medycznych (aby ratowa¢ mtodszych, bardziej ,,spotecznie przydatnych”). Osoby star-
sze, czesto przebywajace w domach opieki, byly tez narazone na pozostawienie ich
w tych placowkach bez pomocy przez obstuge (obawiajaca si¢ o wlasne zycie).


https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2020/03/17/conclusions-by-the-
https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2020/03/17/conclusions-by-the-
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gen, blokowaty wywoéz za granice artykutow medycznych (respiratorow
czy maseczek ochronnych). Kolejny juz raz (po ,,kryzysie migracyjnym”
w 2015 r.) okazato sie, ze instytucje UE sa w sytuacjach autentycznego
kryzysu ignorowane przez panstwa i mato zdolne do samodzielnego
powzigcia skutecznych dziatan.

Nastepna wideokonferencja RE odbyta si¢ 26 marca, a byta poswie-

cona gtownie reakcji UE na epidemie COVID-19 (poruszono tez kwe-
stie rozszerzenia UE, trzesienia ziemi w Chorwacji oraz sytuacji na ze-
wnetrznych granicach UE). W sprawie COVID-19 odwotano si¢ do
celow z poprzedniego spotkania RE, znacznie je rozwijajac:

ograniczy¢ rozprzestrzenianie si¢ wirusa — wzmocniono kontrole
unijnych granic zewnetrznych poprzez skoordynowane tymczaso-
we ograniczenie innych niz niezbedne podrézy do UE. Przywodcy
postanowili tez przeciwdziala¢ dezinformacji dzigki przejrzystemu,
szybkiemu i faktograficznemu komunikowaniu witasnych dziatan;
zapewni¢ sprzet medyczny, w szczegélnosci maski i respiratory —
przywodcy poprosili KE, by zbadala, jak przyspieszy¢ procedury
wspdlnych zaméwien na Srodki ochrony indywidualnej, respira-
tory i materialy diagnostyczne. Dopuszczenie eksportu $rodkow
ochrony indywidualnej powinno doprowadzi¢ do zniesienia jakich-
kolwiek wewnetrznych zakazow lub ograniczen w tym zakresie.
Zgodnie z zaleceniami WHO, nalezalo pilnie zwigekszy¢ zdolnosci
do przeprowadzania testow. Panstwa czlonkowskie obiecaly in-
formowac¢ Komisje o rozwoju sytuacji;

propagowaé badania naukowe, w tym nad szczepionkg — na ten cel
wyasygnowano juz obiecane uprzednio 140 mln euro na 17 projek-
tow. Przywodcy z zadowoleniem odniesli si¢ do inicjatyw Komisji,
Europejskiej Rady ds. Innowacji i Grupy Europejskiego Banku In-
westycyjnego (EBI) majacych zapewni¢ wsparcie finansowe na
dziatania kliniczne i dziatania w zakresie zdrowia publicznego po-
dejmowane z uwagi na COVID-19;

zaradzi¢ skutkom spoleczno-gospodarczym — przywodcy poparli
stanowcze dziatanie Europejskiego Banku Centralnego, ktore miato
zapewni¢ korzystne warunki finansowe we wszystkich panstwach
strefy euro. Przywodcy podkreslili, ze panstwa czlonkowskie podje-
ty szeroko zakrojone dzialania, by wesprze¢ swoje gospodarki i zta-
godzi¢ problemy spoteczne i zatrudnieniowe. Zaproponowana przez
Komisje¢ inicjatywa inwestycyjna w odpowiedzi na koronawirusa
przewidywata inwestycje o wartosci 37 mld euro w ramach poli-
tyki spojnosci w celu zaradzenia skutkom kryzysu. Proponowana
zmiana zasad funkcjonowania Funduszu Solidarnos$ci UE miala
sprawi¢, ze bedzie on mogt by¢ wykorzystywany takze w sytuacjach
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zagrozenia zdrowia publicznego, takich jak epidemia COVID-19.

Przywodcy wyrazili rowniez uznanie dla wktadu Grupy EBI w mo-

bilizowanie zasobéw na gwarancje bankowe dla europejskich

przedsiebiorstw, w szczegdlnosci matych i $rednich, i na inwesty-
cje w te przedsigbiorstwa, w tym poprzez wykorzystanie budzetu

UE. Zwrbcili si¢ do ministrow finanséw, aby bezzwlocznie zbadali

mozliwosci zwickszenia ogolnej skali dziatan Grupy EBI w odpo-

wiedzi na koronawirusa. Przywodcy wyrazili zadowolenie z wy-
tycznych Komisji co do monitorowania bezposrednich inwestycji
zagranicznych;

— pomdc obywatelom, ktorzy utkneli w panstwach trzecich — panstwa
cztonkowskie miaty $cisle koordynowa¢ dziatania z Komisja i kon-
sularng grupa zadaniowa powotang przez Europejska Stuzbe Dziatan
Zewnetrznych.

W deklaracji koncowej cztonkowie RE stwierdzili: ,,Pandemia CO-
VID-19 stanowi bezprecedensowe wyzwanie dla Europy i catego swiata.
Wymaga podje¢cia pilnych, zdecydowanych i kompleksowych dziatan na
szczeblu unijnym, krajowym, regionalnym i lokalnym. Zrobimy wszyst-
ko, co konieczne, aby uchroni¢ naszych obywateli i przezwyciezy¢ kry-
zys [...]. Musimy réwniez wyciagnaé wszystkie wnioski z obecnego kryzy-
su i podjac¢ refleksje nad odpornoscia naszych spoleczenstw w obliczu
takich zdarzen. W tym kontekscie nadszedt czas na wprowadzenie w calej
UE ambitniejszego, szeroko zakrojonego systemu zarzadzania kryzysowe-
20" (Wspdlne oswiadczenie cztonkéw Rady Europejskiej. .., 2020).

Przywodcy uzgodnili, ze cho¢ aktualnym priorytetem pozostaje
walka z pandemia, UE powinna zacza¢ przygotowywac srodki niezbg¢dne
do przywrdcenia normalnego funkcjonowania europejskich spoteczenstw
i gospodarek. Bedzie to wymagaé¢ skoordynowanej likwidacji ograni-
czen, kompleksowego planu naprawczego i bezprecedensowych in-
westycji. Przywodcy poprosili przewodniczaca KE i przewodniczacego
RE, by w konsultacji z innymi instytucjami, zwtaszcza z EBC, rozpocze-
li prace nad planem i harmonogramem dziatan. Poprosili tez KE o przed-
stawienie propozycji usprawnienia systemu zarzadzania kryzysowego.

Podsumowujac pierwszy etap walki z pandemia, 2 kwietnia prze-
wodniczaca KE Ursula von der Leyen oglosita list z przeprosinami dla
Witoch (Von der Leyen do Wiochow..., 2020): ,Trzeba uznaé, ze
W pierwszych dniach kryzysu, wobec potrzeby wspolnej europejskiej
odpowiedzi, zbyt wielu myslato tylko o wlasnych problemach. Nie zda-
wali sobie sprawy, ze mozemy przezwyciezy¢ te pandemie tylko razem,
jako Unia” — przyznata szefowa KE. Ocenita, ze bylo to ,,dziatanie szko-
dliwe i mozna bylo go uniknag¢”. Zdaniem przewodniczacej KE Unia
zmienita postgpowanie. ,,Zrobilismy wszystko, co mozliwe, by naktonié¢
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kraje europejskie do tego, by rozumowaty jako druzyna i zapewnity skoor-
dynowang odpowiedz na wspolny problem. WidzieliSmy wigcej solidarno-
$ci tu, w Europie, niz w jakiejkolwiek innej czesci $wiata” — zaznaczyta.

Generalnie wiosng 2020 r. wykrystalizowaty si¢ dwie strategie, ba-
zujace na tym samym zalozeniu: lekarstwa na koronowirusa nie ma
i predko nie bedzie, natomiast znaczna wigkszo$¢ zarazonej populacji
(zwlaszcza osoby miode i w §rednim wieku) jest w stanie przeby¢ cho-
robg bezobjawowo, w ciaggu kilku tygodni, a nastepnie wyzdrowie¢ (sta-
nowigc jednak w tym czasie zagrozenie epidemiczne dla innych —
zwlaszcza 0sob starszych). W zwiazku z tym wigkszo$¢ panstw wybiera-
ta strategi¢ blokady (ang. lockdown). Zawieszano dziatalno$¢ szkot
i uczelni, znaczng cze$¢ handlu i ustug, zakazywano imprez masowych,
w skali catych krajow redukowano mozliwosci przemieszczania sig,
a nawet opuszczania doméw — wszystko po to, aby ograniczy¢ kontakty
miedzyludzkie i spowolni¢ rozprzestrzenianie si¢ koronowirusa. Zdawa-
no sobie sprawe, ze taka ,,blokada” dtawi gospodarke i oznacza blyska-
wiczny spadek PKB, a wzrost bezrobocia, ale tak drastyczne kroki miaty
ograniczy¢ zachorowalnos$¢ i $miertelno$¢ (tak aby spadty one do po-
ziomu, w ktorym stuzba zdrowia odzyska zdolno$¢ niesienia pomocy
wszystkim potrzebujacym).

Niektore panstwa UE (przede wszystkim Szwecja, takze Wielka
Brytania) wybraly inny wariant: budowe ,,odpornosci zbiorowej” (ang.
herd immunity). Zamiast przymusowego blokowania aktywno$ci spo-
lecznej ograniczyly si¢ one do ostrzezen i informowania o zagrozeniach,
z odwotaniem si¢ do spolecznej odpowiedzialnosci. Wiadze tych panstw
uznaty, ze zyski, polegajace na wyhamowaniu rozprzestrzeniania si¢
epidemii, sa niewspotmiernie mate wobec kosztow gospodarczych (za-
mrozenie gospodarek). Skoro kolejnych zakazen i tak nie da si¢ uniknac,
warto zadbac¢, aby rozprzestrzenialy si¢ one stopniowo. Przy zatozeniu,
ze znaczaca wigkszo$¢ zakazonych nie choruje, a po wyzdrowieniu moze
zyskiwa¢ odporno$¢ na ten wirus, w spoteczenstwie rostaby liczba osob,
ktore wirusa nie muszg si¢ obawiac¢ i nie beda go przenosi¢ dalej, a tym
samym — ro$nie bezpieczenstwo catej populacji.

Europejski Fundusz Odbudowy

Bylo jasne, ze pandemia gl¢boko ostabi gospodarki dotknigtych nig
krajow. Wiosng 2020 r. przewidywany spadek PKB w UE w 2020 r.
szacowano $rednio na 7,4%. W najgorszej sytuacji miaty znalez¢ si¢
Grecja, Wlochy i Hiszpania, w stosunkowo dobrej — Polska: nasz PKB
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w 2020 r. skurczy¢ si¢ miat o 4,3%, a bezrobocie wzrosna¢ z 3,3 do
7,5% (To juz pewne. Pandemia..., 2020).

Spowodowany pandemig Kryzys od poczatku byt asymetryczny:
znacznie bardziej dotkngt medycznie, a w $lad za tym gospodarczo, kraje
Potudnia, przede wszystkim Wtochy i Hiszpani¢. Te z kolei, majac ogra-
niczone mozliwosci finansowe oraz zwigzane rece z powodu braku wia-
snej waluty, zaczety domagac¢ si¢ pomocy od pozostatych cztonkéw Unii
(Wojcik, 2020, s. 43—-45). Aby wesprze¢ obywateli, firmy i panstwa UE
w wychodzeniu z kryzysu gospodarczego spowodowanego pandemia
COVID-19, przywodcy UE postanowili opracowaé plan odbudowy dla
Europy. Pierwszy projekt Europejskiego Funduszu Odbudowy (EFO)
zaprezentowany zostat na kolejnym szczycie RE, 23 kwietnia. Na tej
wideokonferencji w mniejszym stopniu zajmowano si¢ walka z COVID-
19: ,,Ta pandemia jest powaznym obcigzeniem dla naszych spoteczenstw
[...]. Walka z koronawirusem i jego skutkami potrwa dtugo, ale wiele
juz zrobiliémy i podj¢liSmy $miate dziatania” (Konkluzje przewodni-
czgcego Rady Europejskiej..., 2020), a bardziej — z ekonomiczno-
spolecznymi konsekwencjami zatamania: ,,Dobrostan kazdego panstwa
cztonkowskiego UE zalezy od dobrostanu catej UE. [...] Z zadowole-
niem przyjeliSmy wspolny plan odbudowy. Okres$la on pewne wazne
zasady, takie jak solidarnos¢, spojnos¢ i konwergencja. Wskazuje ponad-
to cztery kluczowe obszary dziatania: w peini funkcjonujacy jednolity
rynek, bezprecedensowe dziatania inwestycyjne, dziatania globalne i funk-
cjonujacy system zarzadzania”.

Juz wezesniej, 9 kwietnia na posiedzeniu Eurogrupy (ministrowie
finanséw panstw strefy euro) zatwierdzono porozumienie w sprawie
trzech istotnych zabezpieczen: dla pracownikéw, przedsigbiorstw i pan-
stw, stanowigcych pakiet o wartosci 540 mld euro. RE przewidywata
uruchomienie tego pakietu do 1 czerwca 2020 r. Zapowiedziata takze
utworzenie funduszu odbudowy, ktéry bylby wystarczajacej wielkosci,
ukierunkowany na najbardziej dotknigte sektory i regiony Europy i stu-
zacy radzeniu sobie z tym bezprecedensowym kryzysem. Podkreslono,
ze projekt, ktory miala opracowa¢ KE, powinien by¢ ,,wspOtmierny
z wyzwaniem, przed ktérym stoimy”, a takze by¢ powiazany z ,,Wielolet-
nimi Ramami Finansowymi” (przygotowywanym budzetem UE na lata
2021-2027) (Konkluzje przewodniczgcego Rady Europejskiej..., 2020).

Zadeklarowana na szczycie RE 23 kwietnia kwota unijnych zabez-
pieczen o wartosci 540 mld euro, ktore miaty wspiera¢ pracownikow,
firmy i panstwa, zostala 27 maja 2020 r. uzupetlniona propozycja KE
dotyczacg planu odbudowy, zmienionego dlugoterminowego budzetu
UE i tymczasowego narzedzia wzmacniajgcego o wartosci 750 mld euro
(Next Generation EU). Wigkszos¢ tej kwoty to dotacje, a reszta to po-
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zyczki dlugoterminowe na oprocentowaniu bliskim zera. Inicjatorem
tego planu byli przywddcy Niemiec i Francji — Angela Merkel i Emma-
nuel Macron na wspdélnej telekonferencji 18 maja wezwali do stworzenia
unijnego pakietu o wartosci 500 mld euro do walki z gospodarczymi
skutkami pandemii. Mialby on by¢ sfinansowany z pozyczki zaciagnigtej
przez Komisje Europejska, gwarantowanej przez panstwa cztonkowskie,
ktore beda ja sptacac przez 2040 lat (Wojcik, 2020, s. 43-45).

Dnia 19 czerwca 2020 r. cztonkowie RE spotkali si¢ na kolejnej wi-
deokonferencji, na ktorej omowili dtugofalowy budzet UE na lata 2021—
2027 i plan odbudowy po pandemii'®. Po spotkaniu przewodniczacy RE
Charles Michel niezwlocznie rozpoczat negocjacje z panstwami czton-
kowskimi, a 10 lipca 2020 r. przedstawit swoja nowa propozycje (tzw.
schemat negocjacyjny). Propozycja ta miata zosta¢ omdwiona przez
przywodcow UE na nadzwyczajnym szczycie RE, zaplanowanym na 17—
18 lipca 2020 r. w Brukseli (Pandemia Covid-19 i reakcja UE..., 2020)
(w istocie trwatl on az do 21 lipca i obfitowal w dramatyczne spory
0 wielko$¢ i strukture budzetu).

Wedhug wstepnych szacunkéw premiera Mateusza Morawieckiego
uczestniczacego w szczycie RE 19 czerwca 2020 r. Polska moglaby
w latach 20212027 liczy¢ na unijne wsparcie w Wysokosci ok. 700 mld zt
(liczac tacznie srodki z WRF na ten okres i powolany wilasnie EFO
w wysokosci 750 mld euro, z ktorego Polska moglaby otrzymaé ok. 160
mld euro) (Europejski Fundusz Odbudowy..., 2020). Bytoby to kolosal-
ne wsparcie dla polskiej gospodarki — w latach 2014-2020 za sukces
uznano dotacje wynoszace ok. 300 mld zt. Wedtug polskiego premiera
jest szansa na domkniecie negocjacji w tej sprawie latem 2020 r. Pod-
Cczas szczytu pojawity sie tez nowe propozycje, np. wprowadzenie optaty
od wielkich korporacji mig¢dzynarodowych za sprzedaz produktow
i ustug na jednolitym unijnym rynku, a takze podatek od transakcji fi-
nansowych.

W opinii premiera Morawieckiego ,,Inaczej patrzy na ten kryzys po-
tudnie Europy, inaczej kilka bardzo skapych krajow, najbogatszych
zreszta mniejszych krajow Europy Zachodniej i Polnocnej, inaczej Euro-
pa Centralna” (Europejski Fundusz Odbudowy..., 2020). ,,W Radzie jest
kilka matych, bogatych krajow (Austria, Dania, Holandia, Szwecja),
ktore majg watpliwosci co do propozycji Komisji Europejskiej, ktore
bronig swojego bogactwa i nie akceptujg Funduszu Odbudowy. My im
0 tym przypominamy, ze odnosza korzysci z tego, ze dziataja w Polsce,
w Grupie Wyszehradzkiej, stad czerpia ogromne dywidendy. (...) to jest

10 https://www.consilium.europa.eu/pl/meetings/european-council/2020/06/19/ (15.
06.2020).
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kompromis wart zastosowania i szybkiego zadecydowania, bo to jest
wazne dla szybkiej odbudowy gospodarki europejskiej” — podkreslit
premier Morawiecki.

W jego ocenie ,,Polska nigdy nie bronita swoich racji tak skutecz-
nie”. ,\Nie tylko stoi za nami cata Grupa Wyszehradzka, ale takze Ru-
munia, bardzo wazny kraj w tej cze$ci Europy, i inne kraje tez dziela
nasza perspektywe”. Premier wskazat tez, jakie obszary otrzymatyby
w Polsce dotacje z EFO: , Infrastruktura drogowa, kolejowa, mosty,
szybki szerokopasmowy internet, 5G, energetyka, ochrona srodowiska,
edukacja, stuzba zdrowia — to sg te cele, ktore majg podnie$¢ innowacyj-
nos$¢ Polski 1 podniosg”.

Zarazem jednak przeciwko budowie tak duzego funduszu zarza-
dzanego przez UE narastal opér. Z jednej strony — bogate kraje UE
(Austria, Dania, Holandia, Szwecja) obawiaty si¢ nadmiernych obcig-
zen 1 transferow ich funduszy na rzecz biedniejszych cztonkéow UE.
Z drugiej strony jeszcze 5 maja Niemiecki Trybunat Konstytucyjny
uznal za nadmierng i nielegalng poprzednig (z 2015 r.) pomoc Europej-
skiego Banku Centralnego dla biedniejszych krajow i zazadat od Nie-
miec — kluczowego ptatnika UE — zaniechania udziatu w podobnych
operacjach na przysztos¢.

Podsumowanie — czekajac na druga fale pandemii (?)

Dnia 12 czerwca KE zaproponowala unijnym ministrom zdrowia
nowy program zdrowotny na lata 2021-2027 o nazwie EU4Health. Ma
si¢ on koncentrowa¢ na wzmacnianiu systemow zdrowotnych oraz pro-
mowaniu innowacji w tym sektorze. Jego budzet ma przekracza¢ 11 mld
euro — byloby to okoto 25 razy wigcej niz budzet obecnego programu
zdrowotnego UE (450 min euro na okres 2014-2020). Taka zmiana ma
by¢ wyciagnieciem wnioskow z pandemii COVID-19, ktora pokazata, ze
konieczne jest znaczne zwigkszenie gotowosci i zdolnosci UE do sku-
tecznego reagowania na powazne transgraniczne zagrozenia dla zdrowia.
EU4Health ma pozwoli¢ na tworzenie rezerw $rodkow medycznych
i pracownikow na wypadek kryzysu, przygotowywaé pracownikow shuzby
zdrowia do pracy na terenie catej UE oraz wzmocni¢ nadzor nad zagro-
zeniami dla zdrowia.

Roéwniez 12 czerwca Europejskie Centrum ds. Zapobiegania i Kon-
troli Chordb (ECDC) podato, ze pierwsza fala zakazen koronawirusem
mingta szczyt we wszystkich panstwach UE z wyjatkiem Polski i Szwe-
cji (Strzepka, 2020). Raport ECDC, obejmujacy okres od 31 grudnia
2019 r. do 9 czerwca 2020 r., wskazuje, ze w krajach europejskich dzigki
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restrykcjom udato si¢ zmniejszy¢ poziom zakazen o 80% w poréwnaniu
ze szczytem pandemii. Od poczatku roku do 9 czerwca w UE, Norwegii,
Islandii, Liechtensteinie i Wielkiej Brytanii zgloszono 1,444 min zaka-
zen oraz 169 tys. ofiar $miertelnych. Usredniajac, w krajach UE, Euro-
pejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG) i Wielkiej Brytanii — szczyt
ten przypadt na 9 kwietnia.

Nie wszedzie sytuacja byta jednak taka sama, a w dwoch panstwach
— Polsce i Szwecji — liczba przypadkow i zachorowan w ujeciu 14-dniowym
wcigz rosta. Dokument ECDC wskazywat, ze zapadalno$¢ na COVID-19
w Polsce i Szwecji byta na poczatku czerwca na najwyzszym poziomie
od poczatku pandemii w tych krajach. Eksperci unijni podkreslaja, ze
w przypadku Szwecji wytlumaczeniem moze by¢ wzrost liczby wyko-
nywanych testow, a takze przyjecie wspomnianej wyzej strategii ,,00-
pornosci zbiorowej”. W przypadku Polski przecigtna liczba zachorowan
byla przez caly czas o rzad wielkosci mniejsza niz w krajach Europy
Zachodniej (o ile tam wykres mial charakter ostrego szczytu ,,piku”,
0 tyle w Polsce byta to ,,falista wyzyna” — po ok. 250-350 zachorowan
dziennie). W Polsce na przetomie maja i czerwca zaczeto wykrywad
ogniska choroby w kopalniach wegla kamiennego i to one znaczaco (jak
na warunki polskie; w porownaniu z Zachodem byto to wcigz niewiele)
podnosily $rednig zachorowalnosé.

Raport ECDC wskazywat, Ze na przelomie maja i czerwca w 28 kra-
jach $rednia liczba przypadkéw z ostatnich dwodch tygodni to mniej niz
20 na 100 tys. mieszkancow (w tym przedziale byta Polska). W dwoch
krajach (Wielkiej Brytanii i Portugalii) $rednia ta wynosi pomiedzy 20
a 100 przypadkow na 100 tys. mieszkancow, a w Szwecji powyzej 100
przypadkow.

Pandemia w pierwszym okresie (luty—kwiecien) wykazata stabo$é¢
UE w reagowaniu na sytuacje kryzysowe. Poszczegdlne panstwa radzity
sobie samodzielnie, czasem wrecz rezygnujac ze wspOlpracy w imig
jednostronnych korzysci. Od kwietnia 2020 r. UE podje¢la intensywne dzia-
fania majace przywrdci¢ jej wiarygodnos$¢ juz nie na polu bezposredniej
walki z COVID-19, ale odbudowy strat gospodarczo-spotecznych wy-
wotanych ta pandemig. Duze nadzieje mozna poktadaé w rozpoczetej
1 lipca 2020 r. potrocznej prezydencji Niemiec.

UE kolejny raz wykazata, ze Zle reagujgc w sytuacji nagtego zagro-
zenia, lepiej radzi sobie z planowaniem dtugofalowej strategii. Byto to
widoczne w kilku wczesniejszych kryzysach: trzesienia ziemi pod Ocea-
nem Indyjskim w 2004 r. czy pod Haiti w 2010 r. powodowaty od razu
$mier¢ wielu tysiecy ludzi. P6zniej pojawialy si¢ miliony ocalatych po-
trzebujacych natychmiastowej pomocy: jedzenia, picia, lekarstw, nocle-
gu. Na tym etapie najszybsza reakcje gwarantowaly poszczegélne pan-
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stwa (na Oceanie Indyjskim — Indie, na Haiti — USA). A w dalszej kolej-
no$ci — nastgpowata odbudowa struktur spotecznych, infrastruktury,
gospodarki. I na tym etapie, w ,,dluzszej perspektywie”, najbardziej zna-
Czacym donatorem byta UE. Obecnie jest podobnie.

W potowie 2020 r. pandemia w Europie przygasata, znacznie aktywniej
rozprzestrzeniata si¢ np. w USA czy Brazylii. Specjalisci obawiali si¢ jed-
nak nawrotu COVID-19 na jesieni, wraz z sezonem zachorowan. Mozna
byto oczekiwaé, ze UE bedzie na te ewentualno$¢ lepiej przygotowana
— 0 ile spoteczenstwa nie zaczng lekcewazy¢ zalecen wtadz (w przekonaniu,
Ze najgorsze juz minglo), a wirus — nie zmutuje. | wciaz oczekiwano na
opracowanie skutecznych lekarstw, zwtaszcza szczepionek.

Tabela 1. COVID-19 w wybranych panstwach §wiata i UE (dane na 6 lipca 2020 r.)

Panstwo Liczba Liczba zarazen Liczba zgonow.
(kolejnosé ludnosci | Ogodtem Na 1 min Ogotem Na 1 min
demograficzna) (mln) (tys.) | mieszkancow | (tys.) mieszkancow

ChRL 1420 83,6 58,9 b.d. b.d.
Indie 1296,3 697 538 19,7 15,2
USA 326,1 2932 8991 132 404,8
Brazylia 210,7 1 605 7617 64,9 308
Rosja 146,9 688 4683 10,3 70,1
Niemcy 83 198 2385 9,1 109,6
Francja 67 167 2492 29,9 446,3
Wielka Brytania* 66 285 4318 44,2 669,7
Wiochy 60,5 242 3993 34,9 576,9
Hiszpania 47,1 250 5308 28,4 603
Polska 38,4 36 937 15 39,1
Swiat 7700 11 419 1482 534 69,3

* Z dniem 1 lutego 2020 r. Wielka Brytania formalnie wystapita z UE

Opracowanie wiasne, na podstawie danych z 6 wrzesnia 2020 r., zrodto: https:/statvirus.pl/
(6.07.2020).

Tabela 2. Uptyw czasu od pierwszego przypadku koronowirusa
do wprowadzenia ograniczen

. . Zamknigcie Ogramczeme Zakaz . Zamknigcie
Liczba dni , imprez wychodzenia -
szkot ) granic
masowych z doméw

Niemcy 50 48 55 48
Francja 52 44 53 53
Witochy 35 39 39 -
Hiszpania 44 44 44 46
Polska 8 6 21 11

Zrodlo:  https:/iwww.salon24.pl/u/dulekthered/1061649,polska-jedyny-duzy-kraj-w-europie-
ktory-skutecznie-splaszczyl-krzywa-zachorowac-na-covid-19 (9.07.2020).
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CoV-2 w Polsce. Od samego poczatku oczywiste bylo, Zze pandemia
poza wymiarem stricte zdrowotnym bedzie oddzialywata na szereg ob-
szarébw, w tym kluczowy — gospodarke.

Celem niniejszego artykutu jest dokonanie mozliwie wielowymia-
rowej analizy wpltywu koronawirusa na ten obszar, w szczegdlnoSci
w odniesieniu do najbardziej fundamentalnych wskaznikow ekonomicz-
nych, spotecznych oraz rozwigzan formalnoprawnych, w tym tzw. tarcz
antykryzysowych (1.0 — 4.0). Kluczowym zagadnieniem jest odpowiedz
na pytanie: Na jakim etapie cyklu koniunkturalnego znalazta si¢ polska
gospodarka po pierwszej fali pandemii COVID-19 (tj. na koniec czerwca
2020 r.) i jakie sg prognozy dotyczace jej dalszego funkcjonowania?

Jednym z istotnych elementéw opracowania jest takze analiza opinii
publicznej, tj. spotecznej percepcji wptywu pandemii na polska gospo-
darke, w tym ocena sytuacji finansowej gospodarstw domowych.

Wplyw pandemii na projekcje gléwnych
wskaznikéw ekonomicznych

Ocena wptywu pandemii na polska gospodarke nie bytaby mozliwa
bez odniesienia do prognoz ekonomicznych sprzed jej rozpoczecia oraz
poczatkowego okresu tzw. pierwszej fali pandemii. Szczegdlne znacze-
nie w tym wypadku maja wskazniki:

—  Produkt krajowy brutto (PKB),

— Inflacja CPI,

—  Popyt konsumpcyjny,

— Sprzedaz detaliczna towarow,

— Stopa bezrobocia rejestrowanego,

— Budzet panstwa: dochody, wydatki, deficyt, wptywy z podatkow,
— Koniunktura konsumencka (BWUK, WWUK),

— Koniunktura gospodarcza (NSA),

— Purchasing Managers Index (PMI).

W opinii zdecydowanej wickszosci ekonomistow zarowno rodzimych,
jak 1 reprezentujacych miedzynarodowe instytucje finansowe prognozy
sprzed lockdownu dotyczace rozwoju gospodarczego Polski byty korzystne.
Dostrzegano wprawdzie ostabienie dynamiki PKB ze wzgledu na utrzymu-
jace si¢ obnizenie aktywno$ci gospodarczej w strefie euro oraz malejace
tempo absorpcji srodkdéw z budzetu Unii Europejskiej, ktore miato wplynaé
m.in. na spowolnienie dynamiki nakladow brutto na $rodki trwate oraz osta-
bienie dynamiki inwestycji sektora prywatnego, sektora instytucji rzado-
wych i samorzagdowych. Niemniej jednak nadal zaktadano wzrost gospodar-
czy liczony rok do roku, a jedyna réznica dotyczyla jego skali.
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Projekcja PKB oraz inflacji opracowana przez Departament Analiz
Ekonomicznych Narodowego Banku Polskiego na bazie modelu makro-
ekonomicznego NECMOD opublikowana przed wybuchem pandemii
12 listopada 2019 r.! zaktadata, ze wzrost gospodarczy w Polsce wynie-
sie w 2020 r. 3,6% (r/r) oraz 3,3% (r/r), w kolejnym roku za$ inflacja
CPI odpowiednio 2,8% (r/r) oraz 2,6% (r/r) (Narodowy Bank Polski
Departament Analiz Ekonomicznych, Projekcja inflacji i wzrostu gospo-
darczego Narodowego Banku Polskiego na podstawie modelu NE-
CMOD, Warszawa 12 listopada 2019, s. 12, 38).

Warto zaznaczy¢, ze prognozy dotyczace dynamiki PKB dla Polski
bytly zdecydowanie bardziej optymistyczne niz dla panstw nalezacych do
strefy euro, gdzie zmiany roczne w 2020 r. w zaleznosci od instytucji
prognozujacej wynosity rok do roku od 0,9% (Euro Zone Barometer),
poprzez 1,0% (Consensus Economics, Survey of Professional Foreca-
sters), 1,1% (OECD, Projekcja ekspertow Eurosystemu), 1,2% (Komisja
Europejska) do 1,4% (Migdzynarodowy Fundusz Walutowy) (Europejski
Bank Centralny, Projekcje makroekonomiczne ekspertow Eurosystemu
dla strefy euro, grudzien 2019).

W kolejnej projekcji opublikowanej kilka dni po zarejestrowaniu
pierwszego przypadku zachorowania na COVID-19 w Polsce, tj. 9 marca
2020 r., Narodowy Bank Polski skorygowal in minus swoje prognozy,
zaktadajac, ze wzrost gospodarzy (liczony rok do roku) w 2020 r. wynie-
sie 3,2% oraz 3,1% w 2021 r., a nastepnie 3,0% w 2022 r. (Narodowy
Bank Polski Departament Analiz Ekonomicznych, Projekcja inflacji
i wzrostu gospodarczego Narodowego Banku Polskiego na podstawie
modelu NECMOD, Warszawa 9 marca 2020, s. 14). Inflacja CPI powin-
na za$§ wynie$¢ (r/r): 3,7%; 2,7% oraz 2,4% (Narodowy Bank Polski
Departament Analiz Ekonomicznych, Projekcja inflacji..., s. 43). Korek-
ta byla motywowana przede wszystkim stabszymi perspektywami glo-
balnego wzrostu zwigzanego z wybuchem epidemii i rozprzestrzenia-
niem si¢ koronawirusa na $wiecie, gorszymi od oczekiwan danymi
0 wzroscie gospodarczym w IV kwartale 2019 r. w Polsce, silniejszym
od zalozen z ubieglego roku wzrostem cen ustug zwigzanych z gospo-
darka odpadami, wyzszymi niz zapisano w ustawie budzetowej stawka-
mi podatku akcyzowego na napoje alkoholowe i wyroby tytoniowe oraz
planowanym wprowadzeniem od 1 lipca 2020 r. optaty za napoje z do-
datkiem cukroéw i oplaty zwigzanej ze sprzedaza napojow alkoholowych,
jak réwniez szybszym wzrostem cen wieprzowiny oraz wigksza skalg
podwyzek taryfy na sprzedaz i dystrybucj¢ energii elektrycznej.

! Narodowy Bank Polski opracowuje projekcije inflacji oraz PKB trzy razy w roku:
w marcu, lipcu oraz listopadzie.
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Wykres 1. Prognoza Narodowego Banku Polskiego dotyczaca dynamiki PKB Polski z 9
marca 2020 r. (zmiany roczne w %)

Zrédto: Narodowy Bank Polski Departament Analiz Ekonomicznych, Projekcja inflacji
i wzrostu gospodarczego Narodowego Banku Polskiego na podstawie modelu NECMOD,
Warszawa 9 marca 2020, s. 43.

Prognozy NBP nie potwierdzily si¢ juz w I kwartale 2020 r. Ze
wstepnych szacunkéw opublikowanych przez Glowny Urzad Statystycz-
ny wynika, ze produkt krajowy brutto niewyrownany sezonowo byt
w tym okresie realnie wyzszy o 2,0% (r/r) wobec 4,8% w analogicznym
okresie 2019 r. (w cenach statych $redniorocznych roku poprzedniego).
Po dokonaniu korekty (w cenach statych z roku odniesienia, tj. 2010) byt
wyzszy niz przed rokiem o 1,7% (Gtowny Urzad Statystyczny, Wstepny
szacunek produktu krajowego brutto w I kw. 2020 r., maj 2020 r., s. 1).
Gléwnym czynnikiem stymulujacym wzrost gospodarczy w Polsce
w | kwartale 2020 r. byt popyt krajowy, ktorego wzrost wyniost 1,7%
(Gtoéwny Urzad Statystyczny, Wstepny szacunek.. ., s. 1).

Dane dotyczace projekcji PKB opracowane na poczatku marca 2020 r.
przez Narodowy Bank Polski wskazujg, ze w omawianym okresie jesz-
cze nie doceniano wpltywu pandemii na globalng, a takze polska ko-
niunkture gospodarcza. Swiadcza o tym zbyt optymistyczne prognozy
dotyczace omawianych wskaznikoéw, jak réwniez zalozenia dotyczace
popytu konsumpcyjnego, ktory byt gtéwnym czynnikiem wzrostu PKB
w projekcji. Nalezy zaznaczy¢, ze w poczatkowym okresie pandemii
w Polce NBP nadal korzystnie oceniat i prognozowat rozwdj sytuacji na
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rynku pracy (z punktu widzenia pracownika), ktory to rynek w kolejnych
miesigcach pandemii bedzie jednym z najwazniejszych czynnikow
wplywajacych na stabilizacj¢ sytuacji gospodarczej oraz ocene¢ dziatan
podejmowanych przez rzad.

Warto podkresli¢, ze omawiane wskazniki bedace pochodnag projek-
cji Narodowego Banku Polskiego maja szczegolne znacznie dla polskiej
polityki pieni¢znej, poniewaz na ich podstawie Rada Polityki Pieni¢znej
podejmuje decyzje o wysokosci stop procentowych NBP, a te posrednio
wplywaja m.in. na oprocentOwanie kredytow oraz depozytow polskich
gospodarstw domowych, w tym na oceng ich sytuacji finansowej.

Relatywnie optymistyczny scenariusz dotyczacy projekcji PKB
W poczatkowym okresie pandemii nie jest akceptowany przez wszyst-
kich analitykow rynku. Na szczeg6lng uwage zastuguje prognoza opra-
cowana przez Polski Instytut Ekonomiczny opublikowana w marcowym
Miesieczniku Makroekonomicznym PIE. Juz w pierwszym akapicie
autorzy zaznaczaja, ze ,,Kryzys ekonomiczny spowodowany epidemig
koronawirusa bedzie bezprecedensowy — nie tylko jesli chodzi o skalg
(tej jeszcze precyzyjnie nie umiemy okresli¢), ale takze o mechanizm
jego powstawania. W historii epidemie nie sg czym$ niespotykanym.
Jednak w zglobalizowanym, rozwinigtym §wiecie, w ktorym gospodarka
opiera si¢ na niezwykle ztozonych, migdzynarodowych tancuchach pro-
dukcji, na taka skale jeszcze nie wystepowaty” (Polski Instytut Eko-
nomiczny, Miesiecznik Makroekonomiczny PIE, marzec 2020, s. 1).
W dalszej czesci raportu podkreslono: ,,W tej sytuacji wszelkie prognozy
gospodarcze obarczone sa bardzo duzg niepewnoscia, a dotychczas sto-
sowane modele moga by¢ nieadekwatne” (Polski Instytut Ekonomiczny,
Miesiecznik..., s. 1).

Majac $wiadomos$¢ ograniczen wynikajacych z odmiennego zarow-
no jakosciowo, jak i ilosciowo charakteru nowej pandemii, eksperci Pol-
skiego Instytutu Ekonomicznego opracowali trzy prognozy wptywu
COVID-19 na polska gospodarke zdeterminowane dalszym rozwojem
pandemii w Polsce i panstwach sgsiadujgcych. Znamienny jest pierwszy
scenariusz, w ramach ktorego nawet gdyby epidemia zaczgta wygasa¢ na
poczatku kwietnia 2020 r., a tym samym bylby mozliwy powrét do ,,nor-
malnosci” na poczatku maja, wzrost PKB wyniostby 1,1% (r/r) (Polski
Instytut EKonomiczny, Miesigcznik..., s. 3). Roznica pomigdzy tg projek-
cjag a modelem NBP (3,2% 1/r) jest znaczaca. Kolejne scenariusze zaktada-
ly jeszcze bardziej niekorzystne projekcje, tj. pierwszy od blisko 30 lat
spadek rocznego PKB Polski do wartosci -0,7% (1/r) oraz gleboka recesje
charakteryzujacg sie spadkiem PKB w poréwnaniu z 2019 rokiem do
poziomu -4,7% (r/r) (Polski Instytut Ekonomiczny, Miesiecznik..., s. 3).
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Wykres 2. Prognoza Polskiego Instytutu Ekonomicznego dotyczaca dynamiki PKB
Polski z marca 2020 r. (zmiany roczne w %)

Zrodlo: Polski Instytut Ekonomiczny, Miesiecznik Makroekonomiczny PIE, marzec 2020,
s. 3.

Scenariusze te zostaly zaktualizowane juz w kwietniu 2020 r., kiedy
to okazalo si¢, ze wariant najbardziej optymistyczny nie jest realny,
a wptyw pandemii na gospodarke jest o wiele wiekszy niz zatozono.
Tym samym scenariusz drugi zostal skorygowany do wartosci -4,0%
(r/r), a trzeci az do poziomu -7,1% (r/r) (Polski Instytut Ekonomiczny,
Miesiecznik Makroekonomiczny PIE, kwiecien 2020, s. 1).

Tarcze antykryzysowe
— szczepionka na gospodarczg pandemie

Jak zaznaczono, najbardziej optymistyczny scenariusz dotyczacy
rozwoju pandemii szybko okazat si¢ nierealny, a w niedalekiej perspek-
tywie coraz bardziej prawdopodobne byto zatamanie gospodarki skutku-
jace recesja, ktérej konsekwencja mialo by¢ m.in. lawinowo rosnace
bezrobocie.

W dniu 8 marca 2020 r. weszta w zycie specjalna Ustawa z dnia
2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb za-
kaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. 2020 poz.
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374). 11 marca 2020 r. Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO) oglosila
stan pandemii COVID-19 wywotanej koronawirusem SARS-CoV-2,
a 14 marca zostal w Polsce ogloszony stan zagrozenia epidemicznego,
ktory na mocy rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu za-
grozenia epidemicznego (Dz.U. 2020 poz. 433) obowigzuje do chwili
obecnej (stan na dzien 30 czerwca 2020 r.).

Powyzsze regulacje wprowadzity szereg ograniczen oraz zakazow,
ktore bezposrednio dotknety firmy dziatajace na terytorium Polski.

W poczatkowym okresie pandemii ograniczono z pewnymi wyjat-
kami dziatalno$¢ centrow handlowych, czyli obiektow sprzedazy o po-
wierzchni powyzej 2000 m%. Wprowadzono catkowity zakaz prowadze-
nia dziatalnoSci przez restauracje, placowki gastronomiczne, bary,
kawiarnie, etc. Zakazano dziatalnosci zwigzanej z organizacjg, promocja
oraz zarzadzaniem takimi imprezami, jak konferencje, wystawy, targi,
itd. Zamkniete zostaly teatry, biblioteki, muzea, kasyna. W pierwszych
miesigcach rozprzestrzeniania si¢ COVID-19 zakazano prowadzenia
jakiejkolwiek dziatalno$ci zwigzanej ze sportem i turystyka. Zamknigto
obiekty noclegowe, turystyczne, miejsca krotkotrwatego zakwaterowa-
nia, obiekty wypoczynku wakacyjnego, schroniska oraz gospodarstwa
wiejskie zwiazane z agroturystyka. W ramach walki z rozprzestrzeniaja-
cym si¢ zagrozeniem rzad zdecydowat o zamknieciu szkot i uczelni od
12 marca 2020 r. oraz wprowadzit lekcje i zajecia w formule zdalne;j.
Zawieszona zostala takze dziatalnos¢ ztobkow, klubow dziecigcych
i przedszkoli. Poza tym wprowadzono catkowity zakaz wywozu oraz
zbywania poza Polska respiratorow i kardiomonitorow, jak rowniez
ograniczono obroét srodkami ochrony indywidualnej.

Wprowadzajac tak dotkliwe obostrzenia w pierwszym okresie
pandemii, rzad Mateusza Morawickiego stanat przed bardzo trudnym
wyzwaniem, tj. pogodzeniem restrykcji gospodarczych z konieczno-
$cig jednoczesnego wdrazania rozwigzan, ktore jezeli nawet nie zapo-
bieglyby zblizajacej si¢ recesji, to przynajmniej w sposdb znaczacy
zminimalizowatyby jej zakres. Jak zaznaczono w dalszej cze¢$ci arty-
kutu, dziatania te spotkaly si¢ z akceptacja spoteczng zaré6wno na
poziomie przedsigbiorcow, jak i ogotu obywateli, ktorzy domagali si¢
skutecznego interwencjonizmu panstwa, w tym zwigkszenia zakresu
jego oddziatywania na gospodarke poprzez dzialania niwelujgce skut-
ki pandemii.

Szczepionka na gospodarcza pandemi¢ miaty by¢ tzw. tarcze anty-
kryzysowe, czyli kompleksowe pakiety ustaw i rozporzadzen wspieraja-
ce m.in. przedsi¢biorcow.
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Tarcza antykryzysowa 1.0
W dniu 25 marca 2020 r. Rada Ministrow przyjeta pakiet projektow

ustaw wdrazajacych rozwigzania antykryzysowe (https://www.gov.pl/

web/tarczaantykryzysowa/rozwiazania-mf-w-pakiecie-dzialan-tarczy-anty
kryzysowej, 30.06.2020). Jednym z kluczowych elementéw tzw. tarczy
byly kwestie budzetowe oraz dotyczace dziatalnosci instytucji finanso-
wych. Zgodnie z nowelizacjg specustawy wprowadzono mechanizm
elastycznego zarzadzania budzetem panstwa, w ramach ktérego Premier
uzyskat uprawnienia do przesuwania §rodkéw miedzy czgsciami budze-
towymi, zmiany przeznaczenia rezerw celowych i tworzenia nowych
rezerw na walk¢ z pandemig. Ponadto utworzono specjalny Fundusz

Przeciwdziatania Koronawirusowi COVID-19 (FPK), jak rowniez wska-

zano zrodta finansowania tego Funduszu, ktérymi byly srodki z budzetu

panstwa, innych funduszy celowych oraz $rodki z emisji obligacji Banku

Gospodarstwa Krajowego.

Poza rozwigzaniami dotyczacymi obszaru ogolnokrajowego przyjeto
rowniez regulacje dotyczace budzetdow samorzadow terytorialnych.
Zgodnie z nimi, realizujgc budzet samorzadowy, wojt, burmistrz, prezy-
dent miasta, zarzad powiatu lub zarzad wojewoddztwa nabyli kompeten-
cje do dokonywania zmian w planie dochodow i wydatkoéw budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego bez konicznosci uzyskania opinii
komisji wlasciwej do spraw budzetu organu stanowiacego tej jednostki.
Istotnym elementem rozwiazan antykryzysowych dotyczacych samorza-
du terytorialnego bylo rowniez przejSciowe ztagodzenie ograniczen do-
tyczacych zrownowazenia czgSci biezacej budzetu oraz zwigkszenie
mozliwo$ci inwestycyjnych samorzadéw poprzez zmodyfikowanie na
lata 20202025 relacji ograniczajacej wysokos¢ sptaty dtugu jednostki
samorzadu terytorialnego.

Z punktu widzenia przedsigbiorcoOw najbardziej kluczowym elemen-
tem pierwszej tarczy antykryzysowej byly rozwigzania podatkowe.
W ramach tego obszaru m.in.:

— przyjeto mozliwos¢ wstecznego rozliczania straty poniesionej
w 2020 r. w PIT i CIT. Tym samym przedsi¢biorcy uzyskali mozli-
wos$¢ odliczenia od dochodu uzyskanego w 2019 r. straty, ktora zo-
stanie poniesiona w 2020 r.;

— wydhluzono do konca maja 2020 r. czas na zlozenie deklaracji PIT
i jednoczesnie odstgpiono od sankcji za brak ztozenia deklaracji po-
datkowej i zaptaty podatku w obowiazujacym wczesniej terminie;

— wprowadzono dla tzw. matych podatnikdéw mozliwos¢ rezygnacji
z uproszczonych zaliczek w 2020 r. i obliczania zaliczek miesiecz-
nych od biezacych dochodéw. W przypadku odstgpienia od tego
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sposobu rozliczania podatnik mogt za okres marzec—grudzien ob-

licza¢ zaliczki miesigczne od biezacych dochodow na zasadach

ogoélnych;

— odstapiono od poboru tzw. optaty prolongacyjnej, ktéra byta pobie-
rana w zwiazku z odroczeniem terminu ptatnosci podatku lub rozto-
zeniem zaptaty podatku na raty badz odroczeniem lub roztozeniem
na raty zaplaty zalegtosci podatkowej wraz z naleznymi odsetkami;

— wprowadzono mozliwo$¢ odliczenia w podatku PIT i CIT bez limitu
darowizn zarowno pienigznych, jak i rzeczowych przekazanych na
walke z koronawirusem dla podmiotéw $wiadczacych opieke zdro-
wotng, Agencji Rezerw Materialowych oraz Centralnej Bazy Re-
zerw Sanitarno-Przeciwepidemicznych;

— wylaczono stosowanie przepisow w podatkach dochodowych doty-
czacych tzw. ztych dlugéw, dzieki ktérym dluznicy nie beda mieli
wyzszych obcigzen, a wierzyciele mogg skorzystaé¢ z ulgi na dotych-
czasowych zasadach;

—  wydluzono do 1 czerwca 2020 r. termin przekazywania przez platnikow
zaliczek na podatek od wynagrodzen pobranych za marzec i kwiecien;

— zmieniono termin wprowadzenia nowej matrycy stawek VAT na
dzien 1 lipca 2020 r.;

— wydhluizono do 30 wrzesnia 2020 r. termin ztozenia informacji o ce-
nach transferowych za 2019 r.;

— przesuni¢to do 20 lipca 2020 r. termin zaptaty podatku od przycho-
dow z budynkdéw, tzw. podatek minimalny od nieruchomos$ci ko-
mercyjnych;

— wprowadzono mozliwo$¢ zwolnienia przez gminy z poboru podatku
gruntow, budynkéw i budowli wykorzystywanych do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej za cze$¢ 2020 r.;

— zezwolono gminom na przedtuzenie terminu ptatnos$ci rat podatku
od nieruchomo$ci grupie przedsigbiorcow, ktorych sytuacja finan-
sowa pogorszylta si¢ w wyniku pandemii;

— zawieszono podatek od sprzedazy detalicznej za okresy rozliczenio-
we lipiec—grudzien 2020 r.

Poza opisanymi rozwigzaniami wprowadzono szereg rozwigzan sys-
temowych dotyczacych m.in. wydhuzenia terminéw w zakresie sprawoz-
dawczo$ci budzetowej oraz informacji sporzadzanych przez jednostki
sektora finansoéw publicznych, w tym samorzady.

Pakiet ustaw dotyczacy tarczy antykryzysowej 1.0 wszedt w zycie
1 kwietnia 2020 r., czyli 28 dni po stwierdzeniu pierwszego przypadku
zachorowania w Polsce na COVID-19. W sktad pakietu weszty nastepu-
jace ustawy:
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Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywota-
nych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. 2020 poz. 568).

Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy 0 Systemie insty-
tucji rozwoju (Dz.U. 2020 poz. 569).

Poza wczesniej opisanymi rozwigzaniami tarcza antykryzysowa 1.0

wprowadzila réwniez:

zwolnienie mikrofirm zatrudniajacych do 9 osob ze sktadek ZUS za
okres 3 miesiecy (marzec—maj);

$wiadczenie postojowego w kwocie do 2 tys. zt dla oséb zatrudnio-
nych na podstawie umow cywilnoprawnych i samozatrudnionych
0 przychodzie ponizej 3-krotnosci przecietnego wynagrodzenia;
swiadczenie dla samozatrudnionych na karcie podatkowej w wyso-
kosci 1,3 tys. zt oraz zleceniobiorcow, ktorych suma przychodow
zumow cywilnoprawnych byla nizsza od 1,3 tys. zt w wysokosci
kwoty utraconych przychodow;

dofinansowanie wynagrodzen pracownikow do wysokosci 40%
przecigtnego miesiecznego wynagrodzenia;

uelastycznienie czasu pracy dla firm, ktére szczegolnie dotknety
negatywne skutki pandemii.

Tarcza antykryzysowa 2.0
18 kwietnia 2020 r. weszta w zycie tzw. tarcza antykryzysowa 2.0,

tj. Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegblnych instrumentach
wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2
(Dz.U. 2020 poz. 695). Celem tego aktu normatywnego byto wsparcie
przedsiebiorcéw, a w szczegolnosci zabezpieczenie ptynnosci finanso-
wej firm i mozliwos$ci kontynuacji ich dziatania.

Nowe rozwigzania mozna sklasyfikowac ze wzgledu na ich specyfi-

ke oraz zakres stosowalno$ci. Pierwsza grupa dotyczyta przepisow zwia-
zanych ze zobowigzaniami podatkowymi i sktadkami ZUS.

Rozszerzono grupe podmiotéw zwolnionych ze sktadek o firmy
zglaszajace do ubezpieczen spotecznych od 10 do 49 os6b. Zwolnie-
nie w tym wypadku przystugiwalo w wysokosci 50% tacznej kwoty
nieoptaconych naleznosci do ZUS za okres marzec—maj 2020 r.
Umozliwiono osobom samozatrudnionym od 1 lutego, a przed
1 kwietnia 2020 r. zwolnienie ze sktadek ZUS.

Wprowadzono mozliwo$¢ odstapienia przez ZUS z pobierania odse-
tek za zwloke z tytulu naleznych sktadek po 31 grudnia 2019 r.
Ztagodzono wymogi dla grup kapitatowych.
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—  Zwolniono z PCC sprzedaz i zamiane walut wirtualnych.

— Rozszerzono o organizacje pozarzadowe mozliwos¢ zwolnienia od
podatku od nieruchomosci oraz przedluzenia terminu ptatnosci tego
podatku.

— Przedluzono terminy dotyczace przedlozenia dokumentacji cen
transferowych.

Druga grupa przepisbw w ramach tarczy antykryzysowej 2.0 regu-
lowata kwestie dotyczace dofinansowania wynagrodzen z Funduszu
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych. W ramach tego obszaru
rozszerzono grupe odbiorcow dofinansowania o organizacje pozarzado-
we 1 panstwowe osoby prawne. Umozliwiono obnizenie wymiaru etatu
maksymalnie do 20%, nie wigcej jednak niz 0,5 etatu. Zniesiono obowigzek
utrzymania zatrudnienia po zakonczeniu wyptaty dofinansowania.

Waznym elementem tarczy antykryzysowej 2.0 byto wprowadzenie
przepiséw dotyczacych udzielania wsparcia przez Agencje Rozwoju
Przemystu dla Matych i Srednich Przedsigbiorstw w formie leasingu
operacyjnego, pozyczek obrotowych oraz finansowania wynagrodzen.

Ponadto rozszerzono mozliwo$¢ uzyskania $wiadczenia postojowe-
go (nie wigcej niz trzykrotnie) oraz usuni¢to wymog przychodu w przy-
padku ubiegania si¢ o tego typu wsparcie.

Dla mikroprzedsigbiorcow szczeg6lne znacznie mialo zwickszenie
dostepnosci pozyczek. Poszerzono grupe potencjalnych beneficjentow
0 podmioty, ktore nie zatrudniaja pracownikoéw, oraz skrocono okres
prowadzenia dzialalnosci do 3 miesiecy od dnia udzielenia pozyczki
w sytuacji, kiedy przedsiebiorca chciatby skorzysta¢ z jej umorzenia.

Tarcza antykryzysowa 3.0

Tarcza antykryzysowa 3.0 zostata wprowadzona Ustawg z dnia 14
maja 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatan ostonowych
w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. 2020
poz. 875) i weszla w zycie 16 maja 2020 r. Wprowadzenie tarczy anty-
kryzysowej 3.0 nie przyniosto szczego6lnie istotnych zmian, jak w przy-
padku jej poprzedniczek. Praktycznie nie wprowadzono zadnych no-
wych $wiadczen, a jedynie zmodyfikowano przepisy dotyczace juz
funkcjonujacych oraz nieznacznie rozszerzono zakres niektorych z nich.
Catkowicie nowym elementem tarczy bylo wprowadzenie optaty od
podmiotow dostarczajacych audiowizualng ustuge medialng na zadanie
(serwisy VOD) na rzecz Polskiego Instytutu Sztuki Filmowej w wysoko-
sci 1,5% przychodu uzyskanego z tytutu optat za dostep do audiowizual-
nych ustug medialnych na zadanie.

Do wprowadzonych modyfikacji majacych wptyw na przebieg poste-
powan sagdowych w Polsce m.in. w sprawach gospodarczych mozna zali-
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czy¢ uchylenie przepisow o zwieszeniu biegu terminéw w postepowaniach
administracyjnych, sadowo-administracyjnych oraz przed sadami po-
wszechnymi, ktore zostaly wprowadzone na podstawie przepisOw o prze-
ciwdziataniu skutkom pandemii. NowoS$cig wprowadzong przez ustawe byta
mozliwo$¢ przeprowadzenia rozpraw przed sadami powszechnymi oraz
sadowo-administracyjnymi z uzyciem urzadzen pozwalajacych na porozu-
miewanie si¢ na odleglos¢ z bezposrednim przekazem obrazu i dzwicku.
Tego typu rozwigzanie moze by¢ zastosowane W okresie stanu zagrozenia
epidemicznego, stanu pandemii, jak rowniez w okresie roku od ich ustania.

Tarcza 3.0 rozszerzyta grupe podmiotéw uprawnionych do otrzyma-
nia tzw. $wiadczenia postojowego o przedsigbiorcow, ktorzy rozpoczeli
dziatalno$¢ gospodarcza przed 1 kwietnia 2020 r., jak rowniez rozszerzy-
fa zakres zwolnienia z optacania sktadek ZUS dla osob optacajacych je
na wlasne ubezpieczenie. W ramach tarczy przedtuzono termin na ztoze-
nie deklaracji o wysokos$ci daniny solidarnosciowej do 1 czerwca 2020 r.

Z punktu widzenia zadluzonego, aktywnego zawodowo Polaka
istotng zmiang byto zwigkszenie wysoko$ci kwoty wynagrodzenia za
prace wolnej od egzekucji o 25% na kazdego cztonka rodziny, ktory nie
uzyskuje dochodoéw i pozostaje na utrzymaniu pracownika, jezeli z po-
wodu pandemii pracownikowi zostalo obnizone wynagrodzenie lub
cztonek rodziny pracownika utracit zrédto dochodu.

Tarcza antykryzysowa 4.0

24 czerwca 2020 r. weszta w zycie kolejna — 4. tzw. tarcza antykry-
zysowa, czyli Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocen-
towania kredytow bankowych udzielanych przedsigbiorcom dotknigtym
skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdza-
nie uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19 (Dz.U. 2020 poz.

1086). Celem niniejszego aktu normatywnego, podobnie jak i wcze$niej

wdrozonych, byla ochrona przedsigbiorcow przed skutkami pandemii.
Do najbardziej istotnych zmian naleza:

— Umorzenie z urz¢du pozyczki dla mikroprzedsigbiorcow w wysoko-
$ci do 5 tys. zt. Przedsigbiorcy, ktorzy skorzystali z tej formy wspar-
cia, nie muszg sktada¢ zadnych wnioskow o jej umorzenie. Jedynie
na urzedzie pracy cigzy obowigzek weryfikacji, czy przedsiebiorca
nadal prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza.

—  Wprowadzenie mozliwosci uzyskania doptaty w wysokosci 2 punk-
tow procentowych do kredytéw zaciagnigtych na ratowanie przed-
siebiorstwa przez mate i $rednie przedsi¢biorstwa oraz 1 punktu
procentowego w przypadku duzych firm. Doptaty do kredytow
obejmujg cze$¢ odsetek naleznych bankom.



Polska gospodarka na kwarantannie — analiza wskaznikéw ekonomicznych... 39

— Wakacje kredytowe — polegajace na zawieszeniu splaty zar6wno
czesci odsetkowej, jak i kapitalowej raty przez maksymalnie trzy
miesigce od daty dostarczenia wniosku do banku. Tym samym okres
kredytowania zostat wydluzony o okres zawieszenia platnosci.

—  Wydluzenie okresu pobierania zasitku opiekunczego przez rodzicow
do 28 czerwca 2020 r.

— Rozszerzenie wzorem tarczy antykryzysowej 3.0 mozliwosci pro-
wadzenia rozpraw online rowniez w przypadku spraw karnych.

—  Wprowadzenie zapisow chronigcych polskie przedsigbiorstwa przed
tzw. wrogim przejgciem. Ochrong zostaly objete firmy, ktorych
przychody ze sprzedazy towardéw i ustug w ciagu jednego z dwoch
ostatnich lat obrachunkowych przekroczyty 10 min euro. Inwestorzy
chcacy przejac¢ takg firme¢ musza uzyska¢ zgode prezesa Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

Tarcza antykryzysowa 4.0 wprowadzita takze kilka kontrowersyj-
nych przepisow, ktore sg szczegolnie niekorzystne dla pracownikéw. Do
najbardziej istotnych naleza: mozliwoé¢ zredukowania pensji pracowni-
ka do 50% przez okres roku, wypowiedzenie uméw o zakazie konkuren-
cji zarowno przez pracodawcow, jak i pracownikow, mozliwo$¢ udziele-
nia przez pracodawce urlopu wypoczynkowego za niewykorzystany urlop
z lat ubiegtych bez zgody pracownika. Dodatkowo ustawa z 19 czerwca
2020 r. wprowadzita liczne zmiany dotyczace tzw. pracy zdalnej.

Spoleczna percepcja wplywu pandemii na gospodarke

Spoteczng percepcje wpltywu pandemii na polska gospodarke mo-
zemy podzieli¢ na dwie odrebne kategorie ze wzgledu na rodzaj zbioro-
wosci, ktora dokonywata oceny.

Pierwsza z nich sg przedsigbiorcy oraz menadzerowie, ktorzy ze-
tkneli si¢ bezposrednio z gospodarczymi skutkami COVID-19.

Podstawowym wskaznikiem identyfikujagcym ich postawe jest Pur-
chasing Managers Index (PMI). PMI pozwala zweryfikowac stan gospo-
darki, jak rowniez perspektywy jej dalszego rozwoju. Warto$¢ tego
wskaznika pozwala prognozowac takze dynamike zmian, ktore zachodza
w gospodarce. PMI dla sektora przemystowego w Polsce w okresie
przed pandemia wynosit 48,2 pkt (luty 2020 r.) (https://tradingecono
mics.com/poland/manufacturing-pmi, 30.06.2020). Nalezy jednak za-
znaczy¢, ze od 2018 r. z niewielkimi korektami tendencja dla tego
wskaznika byta malejagca. W pierwszym miesigcu pandemii w Polsce
PMI spadt do poziomu 42,4 pkt (https://tradingeconomics.com...).
W kwietniu — kolejnym miesigcu pandemii — wskaznik spadt jeszcze
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nizej, odnotowujac wartos¢ 34,6 pkt (https://tradingeconomics.com...).
Odczyt ten byl najnizszy w historii badania, ktore zostato zainicjowane
w Polsce w czerwcu 1998 r. Nawet w czasach tzw. kryzysu finansowego
— w grudniu 2008 r. — wskaznik ten byl wyzszy i wynosit 38,3 pkt
(https://tradingeconomics.com...). W maju 2020 r. odnotowano poprawe
nastrojow w przemysle, a wskaznik PMI zwigkszyt swoja wartos¢ do
poziomu 40,6 pkt (https://tradingeconomics.com...). Nalezy jednak za-
znaczy¢, ze kazda warto$¢ wskaznika ponizej 50 pkt oznacza, ze ocena
branzy oraz jej kondycji jest postrzegana w kategoriach negatywnych.

Wydaje sig, ze korzystna kierunkowo zmiana PMI po trzech miesia-
cach trwania pandemii jest efektem konsekwentnie realizowanego przez
rzad planu stopniowego znoszenia kolejnych obostrzen zwigzanych
z lockdownem, stopniowego otwierania gospodarki oraz wdrozonych
programéw i rozwigzan ostonowych w ramach tarcz antykryzysowych.
Nie bez znaczenia pozostaje rowniez aspekt psychologiczny, tzw. akli-
matyzacja padnemiczna, tj. akceptacja nowych warunkéw prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w §wiecie, w ktorym koronawirus jest jednym
z kluczowych czynnikow wptywajacych na gospodarke i prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej.

Negatywna ocena sytuacji gospodarczej w pierwszych miesigcach
pandemii zostata rowniez potwierdzona w badaniu przeprowadzonym na
zlecenie PWC oraz SpotData przez CBM Indicator ,,Polski mikro, maty
i Sredni biznes w obliczu pandemii COVID-19”. Blisko 90% firm w Pol-
sce odczulo w marcu 2020 r. niekorzystny wptyw pandemii na prowa-
dzong dziatalno$¢ gospodarczg, w tym przeszto 1/3 odnotowata spadek
przychodow w stosunku do analogicznego okresu roku ubieglego prze-
kraczajacy 50%. Najwieksze straty odczuty mikrofirmy zatrudniajace od
2 do 9 pracownikéw. Spadek przychodow nie jest jedynym wyzwaniem
czasu pandemii. Ponad 50% badanych firm wskazywato na problemy
z ptynnoscig. Warto zaznaczy¢, ze w sektorze przedsigbiorstw przemy-
stowych problemy z opoéznieniem ptatnosci ma az 70% podmiotow.
Konsekwencjg COVID-19 zdaniem przedsiebiorcow bedzie m.in. reduk-
cja zatrudnienia, ktora miata dotknaé¢ przede wszystkim pracownikéw
zatrudnionych w matych firmach. Przeszto dwie pigte z nich (42,5%)
deklarowato w marcu 2020 r., ze zamierza dokonaé tego typu cigé
(PWC, Polski mikro, maly i sredni biznes w obliczu pandemii COVID-
19. Przychody, plynnosé i reakcja na wstrzgs, kwiecien 2020, s. 3-4).

Drugim wymiarem spolecznej percepcji wpltywu pandemii na go-
spodarke jest ocena tego zjawiska dokonana przez ogdt obywateli.
W okresie od 23 do 27 kwietnia 2020 r. CBOS oraz 1QS zrealizowaty
badanie metodg CAWI na 1000-osobowej probie ogdlnopolskiej. Z opu-
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blikowanego raportu wynika, ze we wstepnej fazie rozprzestrzeniania si¢
COVID-19 utrata mozliwosci zarobkowania dotkn¢ta jedna czwarta
badanych rodzin (25%) (Centrum Badania Opinii Spotecznej, Skutki
epidemii koronawirusa w zyciu zawodowym i budzetach domowych,
Komunikat z badan nr 56/2020, maj 2020, s. 1). Oznacza to, ze albo sam
respondent zostat zwolniony lub musiat zamkna¢ dziatalno$¢ gospodar-
cza badz (duzo czegsciej) prace stracit kto§ z jego rodziny. Najbardziej
negatywne skutki pandemii dotknety 2% Polakow (Centrum Badania
Opinii Spotecznej, Skutki epidemii..., s. 2). Pozostata czes¢ spoleczen-
stwa nie stracila mozliwo$ci zarobkowania. Wraz z koronawirusem roz-
przestrzenita si¢ rowniez na duzo wicksza skale tzw. praca zdalna, ktora
stata si¢ udziatem ponad jednej piatej badanych.

Istotnym elementem spotecznej percepcji wzywan czasu pandemii
jest ocena dziatan rzadu. Pod koniec kwietnia 2020 r. opinie dotyczace
tej kwestii podzielity si¢ niemal po réwno — 44% badanych ocenito do-
brze dziatania rzadu majace na celu walke z epidemig koronawirusa
w Polsce. Odmiennego zdania byto 46% respondentow. Co dziesigty Polak
nie zadeklarowal jednoznacznego stanowiska w tej kwestii (Centrum
Badania Opinii Spotecznej, Ocena dziatan rzqdu w okresie pandemii,
Komunikat z badan nr 55/2020, maj 2020, s. 2).

Analizujac powyzsze wyniki, wydaje sie, ze postawy te uwarunko-
wane s3 bardziej preferencjami politycznymi, nie za$ realng ocena sytua-
cji oraz wdrazanych rozwigzan.

Inaczej przedstawia si¢ sytuacja dotyczaca oceny wprowadzonych
przez rzad ograniczen oraz zakazow, w tym lockdownu. Blisko polowa
Polakow (48%) deklarowata, ze ograniczenia byty odpowiednie do sytuacji,
jedna czwarta (23%), ze zbyt duze, a 16% badanych uwazato, ze zbyt mate
(Centrum Badania Opinii Spotecznej, Ocena dzialari rzqdu..., S. 3).

Polacy w wiekszosci sg jednomysini w kwestii zakresu dziatan, kto-
re powinien podja¢ rzad w celu pomocy polskim firmom i ich pracowni-
kom. Dwie trzecie badanych uwaza, ze sg one niewystarczajgce (65%),
a odmiennego zdania jest co pigty respondent (21%) (Centrum Badania
Opinii Spotecznej, Ocena dzialan rzgdu..., s. 4). Tym samym Polacy
opowiadaja si¢ za silnym interwencjonizmem panstwowym, deklarujac
jednoczesnie, ze realizowana pod koniec kwietnia polityka rzadu nie
stwarza szansy na poprawe sytuacji gospodarczej (64%) (Centrum Ba-
dania Opinii Spotecznej, Ocena dziatan rzqdu..., s. 5).

Reasumujac. W walce z pandemia Polacy chcieliby silnego rzadu,
ktory realizuje dzialania o szerokiej skali majace na celu przede wszyst-
kim ochron¢ miejsc pracy. Wydaje si¢, ze sg rowniez w stanie zaakcep-
towa¢ liczne ograniczenia, ale pod warunkiem spelniania powyzszych
postulatow. Realnym wskaznikiem akceptacji dziatan rzadu i miarg jego
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skutecznosci jest wysokos¢ bezrobocia. Wraz z jego wzrostem bedzie
rost poziom niezadowolenia spotecznego, ktory moze w skrajnie nieko-
rzystnych warunkach doprowadzi¢ do delegitymizacji wladzy. Tym sa-
mym w wymiarze gospodarczym walka z pandemia to przede wszystkim
walka z bezrobociem.

Odmrazanie gospodarki — powrot do ,,nowej normalnosci”

16 kwietnia 2020 r. premier Mateusz Morawiecki oglosil, ze czes¢
dotychczas obowigzujacych obostrzen zostanie zdjeta, a kolejne rozluz-
nianie restrykcji bedzie przebiegato zgodnie z planem podzielonym na
cztery etapy. Etapy te zostaly nazwane powrotem do ,,nowej normalno-
sci”  (https://www.biznes.gov.pl/pl/firma/sprawy-urzedowe/chce-przestr
zegac-przepisow-szczegolnych/cztery-etapy-odmrazania-gospodarki, 30.
06.2020).

— FEtap 1 — od 20 kwietnia. W ramach spraw gospodarczych zwigkszo-
no liczbe osob, ktore mogty przebywaé w jednym czasie w sklepie.
Liczba ta byla uzalezniona od powierzchni sklepu oraz ilosci
wszystkich kas lub punktow ptatniczych.

— Etap 2 — od 4 maja, w ramach ktérego otwarte zostaly centra han-
dlowe, hotele, miejsca noclegowe, biblioteki, sklepy meblowe i bu-
dowlane, o$rodki rehabilitacyjne, Ztobki i przedszkola.

— FEtap 3 — od 18 maja, kiedy to dzialalno$¢ gospodarcza wznowity
salony kosmetyczne, fryzjerskie, gastronomia, a takze przywrdocono
dziatalno$¢ sportowa i w czesci edukacje.

— Etap 4 — od 30 maja, kiedy umozliwiono funkcjonowanie placow-
kom kultury, zaktadom kosmetycznym, handlowi oraz gastronomii.

Podsumowanie (stan na koniec czerwca 2020 r.)

Jak zaznaczono we wstepie artykutu, gtdéwnym czynnikiem wzrostu
gospodarczego w Polsce przed pandemig byl popyt krajowy, w tym
sprzedaz detaliczna. Po wprowadzeniu przez rzad Mateusza Morawiec-
kiego pierwszych ograniczen dotyczacych handlu w zwigzku z COVID-
19 w kwietniu 2020 r. odnotowano bezprecedensowe zatamanie sprzeda-
zy detalicznej we wszystkich analizowanych przez GUS grupach -22,9%
(r/r) (Gtéwny Urzad Statystyczny, Dynamika sprzedazy detalicznej
w kwietniu 2020 r., maj 2020, s. 1). W najwiekszym stopniu zjawisko to
dotyczyto takich branz, jak tekstylna, odziezowa, obuwnicza (-63,4) oraz
motoryzacyjna (-54,4) (Gtowny Urzad Statystyczny, Dynamika..., S. 1).
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Jednoczesénie zjawisku temu towarzyszyt znaczy wzrost o 27,7% sprze-
dazy detalicznej przez Internet, ktéry z oczywistych wzgledow nie byt
W stanie skompensowaé sprzedazy realizowanej przez tradycyjne, sta-
cjonarne kanaty (Gtowny Urzad Statystyczny, Dynamika..., s. 1).

Konsekwencjg zapasci w sprzedazy detalicznej byt wzrost bezrobo-
cia. W pierwszym miesigcu pandemii stopa bezrobocia rejestrowanego
wyniosta 5,4%, w kwietniu wzrosta do poziomu 5,8%, osiagajac pulap
6,0% w maju (Gtowny Urzad Statystyczny, https:/stat.gov.pl/obszary-
tematyczne/rynek-pracy/bezrobocie-rejestrowane/stopa-bezrobocia-rejes
trowanego-w-latach-1990-2020,4,1.html#, 30.06.2020). Podobny po-
ziom bezrobocia odnotowano w lutym 2019 r. (6,1%) (Gtowny Urzad
Statystyczny, https://stat.gov.pl...). W poczatkowym okresie pandemii
wydawato si¢, ze zwolnienia lub upadiosci beda mialy duzo wigkszy
zakres. Prognozy te znajdowaty uzasadnienie m.in. w wypowiedziach
przedsicbiorcow objetych badaniem PWC oraz w wartosciach wskaznika
PMI. Obawy te (przynajmniej na koniec czerwca 2020 r.) okazaty si¢
niezasadne. Nalezy jednak podkresli¢, ze w pierwszym miesigcu pande-
mii spowodowanej koronawirusem pracg stracito 165,5 tys. osob, a tym
samym ich liczba byla prawie pigciokrotnie wyzsza niz w czasach glo-
balnego kryzysu finansowego, tj. w listopadzie 2008 r., kiedy to prace
stracito 34 tys. osob (Rzemek, Rzeczpospolita, Koronawirus: lawina
bezrobotnych, jakiej w Polsce dotgd nie byfo, maj 2020, https://www.rp.
pl/ Praca-emerytury-renty/305219894-Koronawirus-lawina-bezrobot nych
- jakiej-w-Polsce-dotad-nie-bylo.html, 30.06.2020). Wida¢ zatem duza
roéznic¢ pomigdzy danymi publikowanymi przez Glowny Urzad Staty-
styczny a rejestrem ubezpieczonych Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych,
do ktérego dotarta ,,Rzeczpospolita”. Niepokojace sg takze informacje
dotyczace oséb, ktore utracity prace. Zjawisko to dotkneto przede
wszystkim zatrudnionych na podstawie umoéw cywilnoprawnych i samo-
zatrudnionych.

Niekorzystna sytuacja gospodarcza przetozyla si¢ bezposrednio na
wzrost deficytu budzetu panstwa, ktory po maju wyniost 25,88 mld zt.
Zmalaty dochody budzetu — byly nizsze o 5,8 mld zt w poréwnaniu
z rokiem ubieglym. Zmalaty rowniez dochody podatkowe w poréwnaniu
z analogicznym okresem roku ubieglego, ok. 14,2 mld zl, i to we
wszystkich rodzajach podatkow, tj. dochody z podatku VAT (-8,6% r/r),
dochody z podatku PIT (-8,6% r/r), dochody z podatku akcyzowego
i podatku od gier (-6,0% 1/r). Najwigkszy spadek odnotowano w przy-
padku dochodow z podatku CIT, ktory wyniodst -19,2% r/r. (Minister-
stwo Finansow, Szacunkowe dane o wykonaniu budzetu panstwa za sty-
czeri—maj 2020 r., czerwiec 2020).
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Patrzac na gospodarke przez pryzmat tylko wyzej opisanych wskaz-
nikoéw realnych z poczatku pandemii w Polsce, mozna bytoby wyprowa-
dzi¢ wniosek, ze jesteSmy na $ciezce zmierzajacej w strong glebokiej
recesji charakteryzujacej si¢ spadkiem PKB w poréwnaniu do 2019 r. do
poziomu -7,1% (r/r) (Polski Instytut Ekonomiczny, Miesi¢cznik Makroe-
konomiczny..., s. 1). Projekcja ta nie jest jednak zgodna z rzeczywisto-
Scig gospodarcza ani z percepcija spoteczng. Nie jest z nig roéwniez zgod-
na projekcja Narodowego Banku Polskiego z poczatkowego okresu
pandemii, ktéra zaktadala bardzo optymistyczny scenariusz, ze w 2020 r.
PKB Polski wyniesie 3,2% (r/r) (Narodowy Bank Polski Departament Ana-
liz Ekonomicznych, Projekcja inflacji i wzrostu gospodarczego..., s. 14.).

Na jakim etapie rozwoju znajduje si¢ zatem polska gospodarka
i w jakim kierunku zmierza?

Odpowiedz na to pytanie jest niezwykle ztozona, poniewaz w Czwar-
tym miesigcu trwania pandemii w Polsce nie mozna jednoznacznie
i wiarygodnie przewidzieé, jak bedzie wygladat jej dalszy przebieg i jaki
bedzie jej wpltyw na globalna, w tym polska gospodarke. Jedyna hipote-
za, ktorg z duzym prawdopodobienistwem mozna zweryfikowaé, wskazu-
je, ze dlugotrwale wprowadzenie obostrzen oraz zakazéw, takich jak na
poczatku pandemii w Polsce, skutkowaé bedzie glgboka recesja oraz
masowym bezrobociem, ktore moze doprowadzi¢ w skrajnym przypadku
do delegitymizacji wtadzy.

Tym, co jesteSmy w stanie zweryfikowaé, sg nastroje spoteczne, a te
zdecydowanie ulegajg poprawie. Na ich podstawie posrednio mozemy
wnioskowaé, na jakim etapie cyklu koniunkturalnego znajduje si¢ polska
gospodarka 1 jakie sg prognozy dotyczace jej dalszego funkcjonowania.

Juz w maju 2020 r. Gtowny Urzad Statystyczny odnotowat poprawe
zarowno obecnych, jak i przysztych nastrojow konsumenckich. Wpraw-
dzie nadal biezacy wskaznik ufnosci konsumenckiej (BWUK) wynosza-
cy -30,1% klasyfikowany jest w wymiarze pesymistycznym, ale jednocze-
$nie zarejestrowano jego wzrost o 6,3 punktu procentowego w stosunku
do poprzedniego miesigca. Szczegdlnie znamienna jest poprawa sktado-
wych wskaznika, takich jak ocena przysztej sytuacji ekonomicznej Kraju
(+15,6 p. proc.) oraz obecnej mozliwosci wykonywania waznych zaku-
poéw (+11,6 p. proc.). Poprawe odnotowano takze w odniesieniu do oce-
ny przysziej sytuacji finansowej wilasnego gospodarstwa domowego

2 Wskazniki ufnosci konsumenckiej moga przyjmowaé wartosci od —100 do +100.
Warto$¢ dodatnia oznacza przewagg liczebna konsumentow nastawionych optymistycz-
nie nad konsumentami nastawionymi pesymistycznie, natomiast warto$¢ ujemna oznacza
przewagg liczebng konsumentéw nastawionych pesymistycznie nad konsumentami na-
stawionymi optymistycznie.
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(+10,9 p. proc.) (Gtowny Urzad Statystyczny, Koniunktura konsumencka
—maj 2020 r., maj 2020, s. 1).

Kierunkowy optymizm zostal odzwierciedlony réwniez w ramach
wyprzedzajacego wskaznika ufnosci konsumenckiej (WWUK), ktory
w maju 2020 r. podobnie jak BWUK pozycjonowany byl w wymiarze
pesymistycznym (-37,3), ale jednocze$nie wzrdst o 10,4 punktu procen-
towego w stosunku do poprzedniego miesigca. Najwigkszy wzrost odno-
towano w odniesieniu do takich sktadnikow, jak: ocena przysztej sytua-
cji ekonomicznej kraju (+15,6 p. proc.) oraz ocena przysztej sytuacji
finansowej wiasnego gospodarstwa domowego (+10,9 p. proc.). Jest to
tym bardziej znamienne, ze 93,0% respondentow objetych badaniem
GUS jest swiadoma, Ze obecna sytuacja epidemiologiczna miata wplyw
na odpowiedzi dotyczace koniunktury konsumenckiej (Glowny Urzad
Statystyczny, Koniunktura konsumencka..., s. 1).

Poprawg nastrojow wpisujacych si¢ w schemat kierunkowego opty-
mizmu gospodarczego mozna rowniez zaobserwowaé w wypowiedziach
przedsicbiorcow. W czerwcu 2020 r. wskaznik ogdlnego klimatu ko-
niunktury (NSA) znaczaco wzrést w kazdym z analizowanych obszarow
gospodarki (Gtowny Urzad Statystyczny, Koniunktura w przerworstwie
przemystowym, budownictwie, handlu i ustugach — czerwiec 2020 r.,
czerwiec 2020, s. 1-4):

—  Zakwaterowanie i gastronomia: +26,4 p. proc. (-34,0),

— Transport i gospodarka magazynowa: +19,0 p. proc. (-20,4),
— Handel detaliczny: +18,3 p. proc. (-25,1),

— Handel hurtowy: +16,8 p. proc. (-16,5),

—  Przetworstwo przemystowe: +15 p. proc. (-19,9),

— Budownictwo: +12,9 p. proc. (-25,9),

— Finanse i ubezpieczenia: +10,9 p. proc. (-7,9),

— Informacja i komunikacja: +7,7 p. proc. (-4,3).

Najwigksza poprawe nastrojow przedsigbiorcow odnotowano w przy-
padku dziatalnosci zwigzanej z zakwaterowaniem i gastronomig. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze branza ta byla najbardziej narazona na restrykcje
zwigzane z pandemia, co rowniez znalazto odzwierciedlenie w ocenie
ogoblnego klimatu koniunktury.

Zmiang¢ postaw dotyczacych stanu polskiej gospodarki z negatyw-
nych na kierunkowo pozytywne mozemy takze zaobserwowaé w przy-
padku wskaznika PMI, ktory w czerwcu 2020 r. wzrést o 6,6 punktu
procentowego, odnotowujagc wartos¢ 47,2 (https://tradingeconomics.
com/poland/manufacturing-pmi, 1.07.2020). Tym samym sygnalizuje on
wzrost aktywnosci ekonomicznej sektora przemystowego i wpisuje sie
W pozytywny trend powrotu polskiej gospodarki do ,,nowej normalno-
$ci”. Nalezy jednocze$nie podkresli¢, ze czerwcowy PMI pozycjonowa-
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ny jest nieznaczne ponizej poziomu sprzed wybuchu pandemii, kiedy to
wynosit 48,2 p. proc. (luty 2020 r.) (https://tradingeconomics.com...).

Reasumujac rozwazania dotyczace wpltywu pandemii COVID-19 na
stan polskiej gospodarki w okresie tzw. pierwszej fali, mozna stwierdzic,
ze poczatkowe scenariusze dotyczace jego negatywnego wplywu po-
strzeganego w kategoriach glebokiej recesji, ktorej konsekwencjg miat
by¢ szereg negatywnych zjawisk gospodarczych oraz spotecznych, w tym
przede wszystkim masowe bezrobocie, nie znalazty odzwierciedlenia
W rzeczywistosci. Wprawdzie odnotowano znaczace spowolnienie gospo-
darcze, ktore niewatpliwe przetozy si¢ na PKB w tym i kolejnych latach, ale
nie jest to zatamanie gospodarcze, ktdre wpltyneloby na funkcjonowanie
panstwa. Przyczyna tego stanu rzeczy poza spowolnieniem rozwoju pande-
mii w wyniku wdrazanych obostrzen i zakazow jest program wsparcia pol-
skiej gospodarki, czyli tzw. tarcze antykryzysowe. Wydaje si¢ rowniez, ze
bez zdolnosci dostosowawczych polskich przedsiebiorcow, ktore ujawnity
sic m.in. w poczatkowym okresie transformacji systemowej, relatywnie
szybkie i efektywne wychodzenie z lockdownu nie bytoby mozliwe.

Wraz z dostosowywaniem si¢ przedsigbiorstw oraz spoteczenstwa
do nowych zasad funkcjonowania powoli nast¢puje normalizacja obrotu
gospodarczego, ktora jest stymulowana nowymi zjawiskami, takimi jak
cyfryzacja gospodarki i edukacji. Ro$nie popyt na rozwigzania systemo-
we zwigzane z praca zdalna, edukacja online, streamingiem oraz rozwia-
zaniami typu e-commerce. Warto podkresli¢, ze juz na poczatku kwiet-
niu 2020 r. ponad potowa polskich firm zapewniata swoim pracownikom
mozliwo$¢ pracy zdalnej (https://twitter.com/PIE_NET_PL/status/12612
06686494339074, 30.06.2020). Z raportu opublikowanego przez Polski
Instytut Ekonomiczny wynika réwniez, ze ponad 90% polskich firm
wykorzystato nowoczesne technologie w trakcie czterech miesiecy pan-
demii (Polski Instytut Ekonomiczny, Nowoczesne technologie w przed-
siegbiorstwach przed, w trakcie i po pandemii COVID-19, Warszawa
czerwiec 2020, s. 53-54).

Czy ta optymistyczna diagnoza dotyczac powrotu gospodarki do
,howej normalnosci” okaze si¢ prawdziwa?

Bedzie to uzaleznione od dalszego rozwoju i skali pandemii w kraju
oraz poza jego granicami, skuteczno$ci dzialan antyepidemicznych,
ewentualnych restrykcji dotyczacych swobody wykonywania dziatalno-
$ci gospodarczej, jak rowniez zakresu i skali programow gospodarczych
zapobiegajacych negatywnym skutkom pandemii COVID-19.

Nalezy jednak pamietaé, ze wszelkie wdrazane rozwigzania zarowno
ograniczajace, jak i stymulujgce gospodarke musza by¢ legitymizowane
na poziomie spotecznym, a kierunek legitymizacji bedzie uzalezniony
m.in. od oceny (percepcji) sytuacji finansowej gospodarstw domowych.
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Abstract

One of the manifestations of the systemic crisis in Poland is progressive centraliza-
tion in the management of local affairs. The causes of the phenomenon under analysis
can be justifiably traced to three factors that are complementary to each other. First, in
a constitutional model of the local government which assumes that the legislator has
a decisive influence on the scope of tasks entrusted to local government units as well as on
the degree of independence of their execution. A consequence of a crisis around the agen-
cies of the third estate is also the weakening of the efficiency of judicial measures of protec-
tion of that independence. Secondly, a considerable influence upon the phenomenon under
analysis is exerted by the strategy for fighting the pandemic adopted by the public authori-
ties based upon the construction of a ‘hybrid’ state of emergency where the dominant role is
played by the central public authorities. Thirdly, further politicization of the local govern-
ment has become a particular feature of its operation in the times of the pandemic.
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Przedmiotem niniejszej analizy jest sytuacja samorzadu terytorial-
nego w realiach panstwa przezywajacego od dtuzszego juz czasu daleko
idacy kryzys ustrojowy’, ktory spotegowany zostat szczegdlnym stanem

* Instytut Prawa i Ekonomii, Uniwersytet Pedagogiczny im. Komisji Edukacji Na-
rodowej w Krakowie, ul. Podchorazych 2, 30-084 Krakéw, e-mail: bogumil.nalezinski
@up.krakow.pl, ORCID: 0000-0001-9777-3680

™ Instytut Prawa i Ekonomii, Uniwersytet Pedagogiczny im. Komisji Edukacji Na-
rodowej w Krakowie, ul. Podchorazych 2, 30-084 Krakéw, e-mail: jholocher@interia.pl,
ORCID: 0000-0002-4574-6848

! 7 bardzo wielu opracowan po$wieconych kryzysowi ustrojowemu, zwlaszcza
w sferze — istotnej dla prowadzonych przez nas rozwazan — wladzy sadowniczej zob. np.
Sadurski, 2019; Wyrzykowski, 2017, s. 831-853; Zalasinski, red., 2019, w szczegoto-
wym kontekscie Trybunatu Konstytucyjnego zob. tez: Radziewicz, Tuleja, red., 2017.


http://dx.doi.org/10.15584/polispol.2020.4.3

Samorzqd terytorialny w stanie epidemii 49

zagrozenia zdrowotnego wywotanego epidemia wirusa SARS CoV-2
(dalej: pandemia). W naszej ocenie jednym z przejawow tego kryzysu
jest postgpujaca degradacja ustrojowej roli samorzadu terytorialnego,
dalsze ograniczenie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
(dalej: j.s.t.), w tym rowniez ostabienie sgdowych mechanizméw jej
ochrony. Przyjeta przez wladze publiczne metoda walki z pandemia, jak
i towarzyszace jej dziatania niezwigzane bezposrednio z samym zagro-
zeniem epidemiologicznym, takze dostarcza dodatkowych argumentéw
$wiadczacych o wzmocnieniu centralistycznych praktyk zarzadzania
sprawami publicznymi. Praktyki te sg sprzeczne z aksjologiag konstytu-
cyjna, zwlaszcza z zasadami: podziatu (art. 10 Konstytucji, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz.
483, ze zm., dalej: Konstytucja), decentralizacji wiadzy publicznej (art.
15 Konstytucji) oraz samodzielnosci samorzadu i jej sgdowej ochrony
(art. 165 ust. 2 Konstytucji).

Analiza prawnych i politycznych determinant aktualnej sytuacji sa-
morzadu terytorialnego wymaga prowadzenia rozwazan na trzech uzu-
pehiajacych si¢ plaszczyznach. Pierwsza z nich jest ptaszczyzna teore-
tyczno-prawna, odwotujaca si¢ do przyjetego przez prawodawce modelu
samorzadu terytorialnego. Druga — plaszczyzna rozwigzan normatyw-
nych (glownie ustawowych), na podstawie ktorych realizowana jest
przez wiladze publiczne strategia walki ze stanem epidemii. Trzecig
wreszcie — plaszczyzna polityczna, zwigzana z rzeczywistym obrazem
funkcjonowania j.s.t., jak i postawami przyjmowanymi przez urzedni-
kow samorzadowych, zwlaszcza w obliczu silnie zarysowanego (zarow-
no na szczeblu centralnym, jak i w perspektywie lokalnej) konfliktu poli-
tycznego. W tym kontek$cie istotnego znaczenia nabiera tu szczegodlnie
problem podatnosci j.s.t. na uleganie niekorzystnym zjawiskom silnej
polityzacji (Holocher, Nalezinski, 2020, s. 190-192).

Oczekiwanymi rezultatami badan jest proba zidentyfikowania i upo-
rzadkowania czynnikéw (prawnych i politycznych), ktore sprzyjaja ten-
dencji do ostabiania samodzielnosci j.s.t., a jednoczesnie zwigkszajg ich
,podatno$¢” na centralistyczne praktyki organdéw wiadzy publicznej.
Nasza gtéwna teza sprowadza si¢ do twierdzenia, ze przyjeta przez
ustrojodawce koncepcja samorzadu terytorialnego w niewielkim stopniu
chroni j.s.t. przed postgpujacym zjawiskiem ograniczania sfery jego
samodzielnego dzialania. Nie bez wplywu na status samorzgdu pozo-
staje takze ogdlny kryzys ustrojowy panstwa, dotykajacy w znacznej
mierze instytucji i mechanizmoéw majacych stanowi¢ gwarancje realnej
partycypacji j.s.t. w wykonywaniu istotnej cze¢sci zadan publicznych
(art. 16 ust. 2 Konstytucji). Towarzyszace zwalczaniu zagrozen epide-
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miologicznych dziatania (prawne i faktyczne) organéw wiadzy publicz-
nej jedynie wzmacniaja te niekorzystne dla statusu samorzadu terytorial-
nego zjawiska.

Model regulacji samorzadu terytorialnego i jego deformacje

Sytuacja ustrojowa, w jakiej znalazt si¢ samorzad terytorialny funk-
cjonujacy w okresie nadzwyczajnego stanu pandemii, pozostaje pod
wplywem trzech kumulujacych sie czynnikow, zwigzanych ze wskaza-
nymi wyzej ptaszczyznami analizy.

Pierwszym z nich jest model regulacji samorzadu terytorialnego,
przyjety w unormowaniach obowigzujacej Konstytucji. W doktrynie
wielokrotnie podkres§lano trudno$¢ w jednoznacznej jego identyfikacji,
zwlaszcza w zestawieniu z klasycznymi koncepcjami teoretycznymi tej
formy ustrojowej (Niewiadomski, 2020, s. 17-19). W kontekscie na-
szych rozwazan istotne znaczenie majg zwtaszcza skutki, jakie przyjeta
przez ustrojodawce regulacja wywotuje w sferze funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego, a wigc w zakresie zadan (przede wszystkim wia-
snych) nalezacych do wlasciwosci j.s.t. i w sposobie rozumienia
idei/zasady samodzielnosci. Nie ulega watpliwosci, ze unormowania
polskiej ustawy zasadniczej nie dajg podstaw do przyjecia jakiejkolwiek
prawnonaturalnej genezy samorzadu terytorialnego, ktéora moglaby zara-
zem potwierdza¢ konstytucyjne zakotwiczenie podmiotowego (przyro-
dzonego 1 pierwotnego wobec panstwa) prawa do samorzadu. Ustrojo-
dawca, w odréznieniu od rozwigzan przyjetych w niektorych krajach
europejskich (np. art. 100 ust. 1 Konstytucji Republiki Czeskiej, art. 119
Konstytucji Republiki Litewskiej, czy tez art. 118 ust. 3 Federalnej
Ustawy Konstytucyjnej Republiki Austrii z 1 pazdziernika 1920 r.), nie
nawigzal zatem bezposrednio do formuly wyrazonej chocby w tresci
3ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (Europejska Karta
Samorzgdu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r., dalej: EKSL). W konsekwencji pozbawia to rowniez uzasadnie-
nia teze¢ o przystugujacych samorzadowi terytorialnemu ,,z natury rze-
czy” konkretnych zadaniach publicznych, ktorych wykonania nie moze
by¢ on pozbawiony (Sarnecki, 2005)°.

2 Na marginesie zaznaczy¢ nalezy, ze odwolywanie si¢ do ,,istoty” czy ,,natury rze-
czy” jest dyskusyjne, jak zreszta sama koncepcja natury rzeczy. Problematyczno$¢ tej
konstrukcji wynika przede wszystkim z jej filozoficznego i filozoficzno-prawnego uwi-
ktania. Najogolniej rzecz ujmujac, oznacza to, ze sposob rozumienia owej natury oraz
przypisanie jej znaczenia i funkcji sg uzaleznione od akceptowanej koncepcji prawa.
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Realizowana przez polskiego ustrojodawce koncepcja nawiazuje
wprost do tzw. teorii panstwowych samorzadu terytorialnego (Panejko,
1934; Bigo 1928), zauwazy¢ przy tym nalezy, ze nawet gdyby przypisaé
jej walor koncepcji ,,umiarkowanej” (naturalno-panstwowej) (zob. Sko-
czylas, Pigtek, 2016, s. 417-418), to nadal nie daje ona podstaw dla de-
kodowania konkretnego wzorca oceny rozwigzan ustawowych rozgrani-
czajacych zadania publiczne migdzy j.s.t. a struktury administracji
rzadowej. W doktrynie stusznie podkresla sig, Ze ani z tresci art. 16 Kon-
stytucji, formutujacego nakaz powierzenia samorzadowi terytorialnemu
»istotnej czes$ci” zadan publicznych, ani tez z unormowania art. 166
Konstytucji, w ktorym ustrojodawca deklaruje wykonywanie przez j.s.t.
zadan wiasnych jako zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej, nie da si¢ wyodrebni¢ konkretnych, ,,mate-
rialnych” kryteriow pomocnych w kwalifikowaniu zadan przypisanych
do wilasciwosci samorzadu terytorialnego (wyrok TK z 29.11.2005 r.,
sygn. P 16/04). Wobec braku konkretnych i jednoznacznych w tresci
unormowan rangi konstytucyjnej® kwestia okreélenia zakresu zadan rea-
lizowanych przez samorzad terytorialny czy to w formie zadan wila-
snych, czy zadan zleconych (zob. Czarny, 2019), pozostaje zatem w gestii
aktualnego ustawodawcy, ktory otrzymat znaczng swobode regulacyjna.
To od jego woli politycznej zalezny jest wigc w istocie stopien rzeczywi-
stej decentralizacji wykonywania zadan publicznych. Unormowania
konstytucyjne nie wydaja si¢ za$ tworzy¢ w tej mierze szczegdlnie sku-
tecznej zapory przed nadmiernie centralistycznym podej$ciem legislaty-
wy. Bariery takiej nie kreuje w szczegolnos$ci domniemanie wlasciwo-
$ci samorzadu terytorialnego do wykonywania zadan publicznych
przewidziane w art. 163 Konstytucji. Nie wynikajag bowiem z niego
zadne ,,materialne” ograniczenia swobody ustawodawcy w wylaczeniu
okreslonych kategorii zadan publicznych z zakresu dziatania j.s.t.*

W konsekwencji nie jest rowniez tatwo ustali¢ precyzyjnie trescCi
konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu. W doktrynie jest ona
wyinterpretowywana z norm konstytucyjnych i ustawowych. Najczesciej
jest definiowana jako gwarantowana konstytucyjnie, wyodrgbniona

% Na podobienstwo choéby uregulowan art. 118 ust. 3 austriackiej ustawy zasadni-
czej. Analogiczny, odnoszacy si¢ do kategorii zadan wtasnych j.s.t., art. 166 ust. 1 Kon-
stytucji nie wyraza natomiast normy o charakterze ,,samowykonalnym”, a wig¢c nie nada-
je sie do bezposredniego zastosowania, zgodnie z art. 8 ust. 2 Konstytucji (zob. Czarny,
2019, s. 505, Objasnienie do art. 166).

4 Zdaniem P. Czarnego, dla ewentualnego okreslenia ,,minimum zadaniowego” sa-
morzadu terytorialnego, ktorego ustawodawca nie moze naruszy¢, bardziej przydatne —
anizeli unormowania Konstytucji — moze si¢ okaza¢ skonfrontowanie rozwigzan usta-
wowych z trescia art. 4 ust. 3 EKSL (zob. Czarny, 2019, s. 496, Objasnienie do art. 163).
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i okre§lona prawem sfera mozliwos$ci decydowania o swoich sprawach
w ramach prawa. Sporny jednak pozostaje zaréwno rodzaj tych spraw,
jak 1 zakres swobody i sposob ich wyznaczania (ilo$ciowy czy jakoscio-
wy) przez prawodawce. Podzielamy poglad, wedle ktorego samodzielno-
$ci samorzadu terytorialnego nalezy upatrywac nie w fakcie catkowitego
uniezaleznienia si¢ od panstwa, ale jasnego, precyzyjnego okreslenia
przypadkow, kiedy panstwo moze wkracza¢ w sfer¢ dzialalnosci samo-
rzadu (Niewiadomski, 2020, s. 19). Naruszenie sfery samodzielno$ci
moze si¢ dokonywac na wielu plaszczyznach, dlatego zasade samodziel-
nosci samorzadu nalezy traktowaé jako dyrektywe postepowania zarow-
no dla ustawodawcy na ptaszczyznie stanowienia prawa, jak i dla
wszystkich innych podmiotow wchodzacych w relacje (publiczno-
i prywatnoprawne, w sferze imperium i dominium) z jednostkami samo-
rzadu terytorialnego (zob. Jagoda, 2011, s. 27-82)°. Zaznaczyé réwno-
cze$nie nalezy, ze ,,samodzielno$¢ gminy nie oznacza jej suwerennosci
wobec panstwa. Samodzielna gmina nie jest bowiem jednostka autono-
miczng, skoro samorzad nie jest tozsamy z autonomig. Samodzielnos¢
gminy jest samodzielnoscig prawng w panstwie, samodzielno$cig wobec
organdéw administracji rzgdowej, co oznacza, ze ma zawsze charakter
wzgledny, albowiem kazda j.s.t. dziala w ramach prawa i jest podpo-
rzadkowana temu prawu” (Giejtaszewska, 2018, s. 80-97).

Skoro wigc brak jest uchwytnych kryteridw materialnych pozwala-
jacych na weryfikacj¢ decyzji prawodawcy odnoszacych si¢ do zakresu
samodzielnosci j.s.t., dodatkowego znaczenia nabieraja wszelkie formal-
ne gwarancje poprawnosci dokonywanego wobec samorzadu terytorial-
nego ,,przydziatu” zadan. Wigza¢ je nalezy przede wszystkim z elemen-
tami tre§ciowymi formuly panstwa prawnego, ktorej konsekwencja jest
zarowno obowigzek poszanowania konstytucyjnej zasady legalizmu (art.
7 Konstytucji), jak i respektowanie materialnych sktadnikéw ksztattuja-
cych tzw. standardy prawidlowej (przyzwoitej) legislacji. Z perspektywy
lokalnej kolosalnego znaczenia nabiera zaréwno koniecznos¢ dochowa-
nia przez prawodawce wiasciwej formy normowania plaszczyzny funk-
cjonalnej j.s.t., ale rowniez dostosowania si¢ do wymogdéw procedural-
nych przy stanowieniu norm prawnych odnoszacych si¢ do statusu
samorzadu terytorialnego (Florczak-Wator, 2019, s. 29).

® Przyjmuje sie, ze wyrazona w art. 165 ust. 2 ochrona sgdowa samodzielnosci,
w powigzaniu z przestankami zawartymi w art. 16 ust. 2, gwarantuje samodzielno$é
administracyjnoprawna samorzadu terytorialnego, a w powigzaniu z przestankami
wymienionymi w art. 165 ust. 1 Konstytucji RP gwarantuje takze samodzielno$é
cywilnoprawna.
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Nie bez wptywu na konstytucyjny status samorzadu terytorialnego
pozostaje takze — wskazywany juz na wstepie — kryzys organow wiadzy
sadowniczej. Przektada si¢ on bezposrednio na realnos¢ deklaracji ustro-
jodawcy dotyczacej sagdowej ochrony samodzielnosci j.s.t. Kryzys ten
zwiazany jest nie tylko z widocznym spowolnieniem ich dziatalnosci®
w ostatnich kilku latach, ale réwniez — zapoczatkowanym znacznie wcze-
$niej — ostabianiem skutecznos$ci przyznanych tym jednostkom $rodkéw
ochrony sadowej. Jest to zwigzane zarowno z niezmiernie restryktywna
linig orzeczniczg polskiego sadu konstytucyjnego odnosnie do kompe-
tencji j.s.t. do wystgpowania z wnioskami w sprawach konstytucyjnosci
i legalnos$ci prawa (art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji) (Nalezinski, 2019,
S. 572), jak rowniez pozbawieniem ich legitymacji do wystepowania ze
skarga konstytucyjna (postanowienie TK z 29 pazdziernika 2001 r., Ts
72/01, OTK ZU z 2001, Nr 8, poz. 298; Florczak-Wator, 2019, s. 261).

Strategia walki z epidemia

W analizowanym przez nas okresie opisane wyzej okolicznosci
spotegowane zostaly drugim, niezmiernie istotnym czynnikiem. Jest on
zwigzany z przyjeta przez ugrupowania polityczne sprawujace wladze
prawng strategia walki ze zjawiskami epidemii. Najogélniej rzecz uj-
mujac, polega ona na rezygnacji z wykorzystania ktorejkolwiek z od-
mian stanow nadzwyczajnych przewidzianych w przepisach rozdziatu
X1 Konstytucji i zastosowaniu — blizej nieznanej ustrojodawcy — kon-
strukcji ,,stanu nadzwyczajnego hybrydowego” (Krzeminski, 2020).
Jak pisze M. Krzeminski, mamy sytuacje, w ktorej organy wladzy pu-
blicznej dziataja wedle regut przewidzianych przez Konstytucj¢ dla
stanu nadzwyczajnego, ale nie wprowadzajac tego stanu formalnie,
staraja sic unikna¢ ograniczen’, ktore na te okoliczno$¢é wprowadza
Konstytucja. To wprowadzenie (ad hoc, poza trybem przewidzianym
przez Konstytucje) $rodkéw nadzwyczajnych, zmieniajacych sposob
dziatania wtadz publicznych, ma przy tym bezposredni wptyw nie tyl-
ko na prawa i wolnosci jednostki, ale takze na funkcjonowanie samo-
rzadow (Krzeminski, 2020).

® W przypadku Trybunalu Konstytucyjnego mozna wrecz mowié o przejsciowych
stanach paralizu tej instytucji (zob. blizej: Radziewicz, Tuleja, red., 2017).

"W praktyce wigzato sie to zarowno z problemem przeprowadzenia w okresie
pandemii wyboréw prezydenckich, jak rowniez kwestia odpowiedzialno$ci odszko-
dowawczej z tytutu wyrdéwnywania strat majatkowych wynikajacych z ograniczen
W czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela (art. 228 ust.
4 Konstytucji).
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Pomijajac w tym miejscu zar6wno ocen¢ motywow postuzenia sie
tego rodzaju mechanizmem przez wiadze polityczne, jak i problem kon-
stytucyjnosci poszczegolnych podejmowanych w jego ramach rozstrzy-
gniec, warto zwroci¢ uwage na dwa istotne nastepstwa, ktore strategia ta
powoduje dla sfery funkcjonowania j.s.t. w czasie pandemii. Po pierw-
sze, opiera si¢ ona na silnie centralistycznym, a zarazem znaczgco ogra-
niczajacym samodzielno$¢ j.s.t. podej$ciu prawodawcy do zwalczania
zjawisk epidemicznych zwigzanych z wirusem COVID-19. Po drugie,
wobec lakoniczno$ci konstytucyjnych regulacji materialno-prawnych
dotyczacych zakresu zadan realizowanych przez j.s.t. (patrz wyzej) pra-
wodawstwo ,,covidowe” dodatkowo wzmacnia tendencje¢ ustawowego
(a nawet w znacznej mierze takze podustawowego) normowania sfery
funkcjonowania samorzadu terytorialnego, i to w Kierunku znaczacego
zawgzania jego samodzielnos$ci.

Argumentoéw na rzecz takiej ich oceny dostarczaja przepisy aktow
prawnych uchwalanych w okresie od marca 2020 r. (Kaczan, 2020,
S. 18), zwlaszcza ustawy z 28 marca 2020 r. o szczegbdlnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotywanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U. z 2020 r., poz. 374, dalej: ustawa COVID). Doty-
czy to w szczegolnosci przyjetych w niej rozwiazan.

Niewatpliwym przejawem opisanej wyzej polityki (centralnych)
wiladz publicznych sg przede wszystkim unormowania art. 10 ust. 1 i art.
11 ust. 1, kreujgce blankietowe upowaznienia do dziatania przedstawi-
cielom administracji rzadowej. Pierwszy z nich stanowi, ze Prezes Rady
Ministrow moze, na wniosek ministra wlasciwego do spraw zdrowia,
natozy¢ na jednostke samorzadu terytorialnego obowigzek wykonania
okre$lonego zadania w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19.
Drugi z kolei upowaznia wojewode do wydawania polecen obowigzu-
jacych m.in. organy samorzadu terytorialnego, samorzadowe osoby
prawne oraz samorzadowe jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowos$ci prawnej. ,,Polecenia te wydawane sg w drodze decyzji ad-
ministracyjnej i podlegaja natychmiastowemu wykonaniu. Zagwaranto-
wana wigc konstytucyjnie zasada samodzielnosci samorzadu terytorial-
nego moze w praktyce, na podstawie powyzszych sformutowan, ulec
pewnej rekonstrukcji w sytuacji zagrozenia dla bezpieczenstwa obywate-
1i” (Krawczyk, 2020).

Szansy na zachowanie czy powrdt do samodzielno$ci samorzadu
mozna by si¢ dopatrywaé wprawdzie w dwodch cechach tych rozwigzan,
mianowicie ich przejéciowosci (epizodycznos$ci) oraz ograniczonym
zakresie zastosowania, wynikajgcym z przedmiotu i celu regulacji. Pro-
blem w tym jednak, ze nie wszystkie przepisy ustawy zostaly objete
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ograniczonym w czasie obowigzywaniem, a ponadto nie odnoszg si¢ one
(a przynajmniej cze$¢ z nich), wytacznie do zwalczania koronawirusa.
Z jednej bowiem strony ,art. 1 ustawy ogranicza jej zastosowanie do
zwalczania choréb wywotanym tzw. koronawirusem COVID-19, ale juz
tytul ustawy i odpowiednie przepisy zmieniajgce inne ustawy rozciagaja
jej zastosowanie praktycznie na wszelkie choroby zakazne. W praktyce
moze to oznaczac, ze bedziemy mieli do czynienia z elementami perma-
nentnego stanu wyjatkowego pod pretekstem zwalczania bardzo szeroko
pojetych chordb zakaznych” (Zajadto, 2020). Konsekwencje prawne
i spoteczne takiego stanu rzeczy sg trudne do przewidzenia.

Oprocz zarzutéw dotyczacych kierunku ustawodawstwa czy kon-
kretnych rozwigzan nalezy zwroci¢ uwage jeszcze na kwestie sposobu
stanowienia prawa. Scisle koresponduja one z problemem sygnalizowa-
nych wyzej gwarancji ustrojowego statusu samorzadu terytorialnego.
Problemy te oczywiscie nie sag nowe, natomiast aktualna sytuacja po-
twierdzita istniejgce juz nieprawidtowe praktyki legislacyjne. W pierw-
szej kolejnosci dotyczy to szybkosci $ciezki legislacyjnej. Kalendarium
legislacyjne wygladato nastepujaco: projekt ustawy COVID wptynat do
Sejmu 1 marca 2020 r., a juz 8 marca 2020 r. wszedl w zycie (Kaczan,
2020, s. 5-48). Nie tylko wigc tre$¢ przepisow, ale takze sposob ich pro-
cedowania, jak zauwaza J. Zajadto, wpisuje si¢ w pewien specyficzny
typ sprawowania wladzy, jaki cechuje partie polityczne majace obecnie
wiekszo$¢ sejmowa. Dosy¢ wyraznie wida¢ postgpujacy prymat biezacej
polityki nad prawem, a ten skutkuje z kolei rozwigzaniami centralizmu
oraz arbitralnego woluntaryzmu i decyzjonizmu (Zajadto, 2020). Stuza
temu w szczegdlno$ci zawarte w ustawie pojecia otwarte, nieprecyzyjne
i niedookreslone, otwierajace pole do swobodnego uznania, czy zacho-
dzi, czy tez nie zachodzi potrzeba zastosowania przez organy wladzy
wykonawczej przewidzianych w ustawie, w niektorych przypadkach
bardzo radykalnych, srodkéw administracyjnych. Jak podkresla J. Zaja-
dto, problem nie polega na tym, ze z tych bardzo otwartych kompetencji
rzeczywiscie skorzystajg, lecz na tym, ze w kazdej chwili dosy¢ arbitral-
nie mogg skorzysta¢. Dodatkowo niepokoi fakt, ze ewentualna kontrola
tych potencjalnych dziatan jest dos¢ iluzoryczna, poniewaz w praktyce
ogranicza si¢ do obowigzku sktadania Sejmowi okresowych sprawozdan
(Zajadto, 2020).

Podsumowujac, podane przyktady badz juz stanowia naruszenie
prawa przez organy wtadzy, badz do takiego naruszenia mogg prowa-
dzi¢. Dotyczy to w szczegolnosci pogwalcenia zasady legalizmu tak
w sferze stanowienia, jak i stosowania prawa. W pierwszym przypadku
moze ono polega¢ na naruszeniu zasad dotyczacych ksztaltowania wa-
runkow funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Sprowadza
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si¢ to przede wszystkim do pominigcia wymogu uregulowania w sposob
jasny i niesprzeczny podstaw dziatan j.s.t. aktem prawnym o randze
ustawy, a jednocze$nie postugiwania si¢ przez wtadze polityczne ,,pra-
wem pozaustawowym®, co zagraza nie tylko konstytucyjnym gwaran-
cjom stabilno$ci rozwigzan dotyczacych j.s.t., ale w szerszej perspekty-
wie prowadzi do rozchwiania systemu zrodet prawa i podwazenia
skuteczno$ci ochrony jego niesprzecznosci i zupetnosci. W naszej ocenie
moze to mie¢ rowniez bezposredni wplyw na realizacje zasady legalizmu
przez same j.s.t., zarowno w kontekscie warunkoéw prawidlowego sta-
nowienia prawa na poziomie lokalnym (prawa miejscowego), jak i ko-
nieczno$ci swoistego redefiniowania wymogoéw zwigzania j.s.t. ustawa-
mi i aktami podustawowymi.

Z kolei w drugim przypadku, a wigc w sferze stosowania prawa, naru-
szenia zasady dzialania zgodnie z prawem upatrujemy przede wszystkim
w bezpodstawnym domniemaniu przez organy wiadzy panstwowej kompe-
tencji na swojg rzecz oraz arbitralnym (dyskrecjonalnym), czgsto politycznie
i partykularnie motywowanym, ich wykonywaniem (Bachmann, 2020).

Polityzacja samorzadu

Trzecim czynnikiem wymagajacym uwzglednienia przy ocenie
ustrojowej pozycji samorzadu terytorialnego w stanie pandemii jest na-
szym zdaniem widoczna polityzacja funkcjonowania j.s.t. w tej szcze-
golnej sytuacji. Chodzi tutaj o upolitycznienie rozumiane jako instru-
mentalne naruszenie wyznaczonych granic miedzy politykg a prawem,
czesto utozsamiane z dziataniem ad hoc, motywowanym jedynie party-
kularyzmem, przekraczajace uzasadnione prawnie i usprawiedliwione
okoliczno$ciami potrzeby wspélnoty samorzadowej. Takze i ono ma
posrednie przyczyny w konstytucyjnym modelu tej instytucji. Blizsza
analiza prawnych i politycznych konsekwencji rozstrzygnig¢ ustrojo-
dawcy co do zakresu unormowania i tresci zasad, na ktorych opierac si¢

8 Glosno komentowanym przykladem takiego postgpowania byta dziatalnoé pra-
wotworcza Generalnego Dyrektora Laséw Panstwowych oraz dyrektoréw parkow naro-
dowych, wyrazajaca si¢ w postaci — wydanych bez nalezytej podstawy prawnej — zarza-
dzen zakazujacych wstgpu do laséw i parkow narodowych; zob. tez stanowisko w tej
sprawie Rzecznika Praw Obywatelskich wyrazone w piSmie z 7 kwietnia 2020 r.,
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/RPO%20d0%20Ministra%20%C5%9Arodowiska%
20ws%20wst%C4%99pu%20d0%201as%C3%B3w%2C%207.04.2020.pdf (2.10.2020);
W szerszym kontekScie watpliwosci wywolywaé musi réwniez stopien ,,szerokosci
i glebokos$ci” regulacji przyjmowanych w rozporzadzeniach w sprawie COVID 19 wy-
dawanych na podstawie przepisow ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2019, poz. 1239, ze zm.).
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ma proces wylaniania organow stanowiacych i wykonawczych j.s.t. (art.
169 ust. 2 i 3 Konstytucji), wykracza poza ramy niniejszych rozwazan.
Niemniej jednak warto podkresli¢, ze pozostawienie ich szczegdtowego
okreslenia (w r6oznym zakresie w zalezno$ci od rodzaju organow j.s.t.)
znaczaco utatwia postepujaca polityzacje funkcjonowania samorzadu na
kazdym ze szczebli podziatu terytorialnego panstwa. Nastepstwem tego
staje si¢ czesto konieczno$¢ wypracowywania — nietatwych w polskich
realiach politycznych — mechanizmoéw ,,kohabitacyjnych” nie tylko we
wzajemnych relacjach organdéw stanowigcych i wykonawczych danej
j.s.t., ale rOwniez pomig¢dzy j.s.t. usytuowanymi na réznych szczeblach
podziatu terytorialnego panstwa. Nie pozostaje to bez wptywu na moty-
wacje 1 postawy przyjmowane przez urzednikow samorzadowych przy
okazji rozwigzywania konkretnych probleméw faktycznych towarzysza-
cych funkcjonowaniu j.s.t. Reprezentatywne przyktady takich zréznico-
wanych zachowan mozna byto zaobserwowa¢ cho¢by w sytuacji natoze-
nia na organy wykonawcze gmin obowigzku udostepnienia Poczcie
Polskiej S.A. spiséw wyborcéw zamieszkalych na terenie gminy na po-
trzeby tzw. wyboroéw korespondencyjnych organizowanych przez wiadze
w maju 2020 r. (zob. https://wroclaw.wyborcza.pl/wroclaw/7,35771,259
13702,nawet-samorzadowcy-z-pis-poczcie-polskiej-nie-przekazali-spisu.
html oraz https://lodz.wyborcza.pl/lodz/7,35136,26340182,nie-bedzie-pos
tepowania-ws-przekazywania-danych-poczcie-polskiej.html).

Zakonczenie

Obserwacja rzeczywisto$ci sktonita nas do stwierdzenia, ze aktualna
sytuacja jest czasem swoistej epidemii ustrojowej. Na takie okre$lenie
stanu samorzadu i samorzadnosci pozwolita nam analiza tresci aktow
prawnych oraz praktyki ich stosowania, ktére wskazujg na niepokojacy
wzrost zjawisk uznawanych za niepozadane z punktu widzenia funda-
mentalnych dla porzadku prawnego zasad. Czestotliwos¢ wystepowania
i rodzaj tych ,,chorobowych” zjawisk znaczaco przekracza ilo$¢ (a czesto
takze doniosto$¢) réwniez wczesniej wystepujacych nieprawidtowosci.
To niepokojace epidemiczne zjawisko traktujemy jako pewien proces
(o charakterze prawnym i faktycznym), polegajacy na centralizacji za-
rzadzania sprawami lokalnymi. Co istotne, towarzyszy temu istotne
ostabienie sagdowych gwarancji ochrony samodzielno$ci j.s.t. w tych
sprawach, ktore z woli prawodawcy przypisane zostalo do wlasciwosci
samorzadu terytorialnego.

Strategia walki z pandemig bez watpienia stanowi jeden z istotnych
elementéw zarzadzania sprawami publicznymi. Jest realizacjg okreslo-
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nej, centralistycznie zorientowanej polityki, ktora byta i jest widoczna
rowniez w innych dziedzinach Zycia spolecznego. Samorzad zostat
uznany jednak jedynie za jeden z wielu podmiotéw/instytucji, ktory stat
(i by¢ moze wciagz jeszcze stoi) na drodze do realizacji takiego modelu
polityki. Zakres i charakter zmian (ustawowych i podustawowych)
wskazuja na to, ze stuzyly one realizacji okreslonego zamystu politycz-
nego, sprzecznego z ideg samodzielnosci samorzadu. Przyjecie takiego
modelu zwalczania zjawisk epidemicznych zwigzanych z wirusem ula-
twit brak jednoznacznie wyrazonej w przepisach prawa (konstytucyjnych
i ustawowych) koncepcji samorzadu, w szczegdlnosci brak jasnego okre-
Slenia zakresu zadan wilasnych samorzadu i granicy, ktora wyznaczataby
w sposob czytelny i konsekwentny to, co panstwowe, od tego, co samo-
rzagdowe. Mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze w aktualnej sytuacji poli-
tyczno-prawnej sposobem unikni¢cia takich tendencji byloby przyjecie
modelu, w ktérym zadania wlasne samorzadu (a przynajmniej niezbgdne
ich minimum) zostalyby enumeratywnie i expressis verbis wyrazone
w unormowaniach Konstytucji, cho¢by na wzor wskazywanych wyzej
rozwiazan austriackich. Rozstrzygniecie takie mogloby stanowi¢ sku-
teczne ograniczenie (takze na przyszto$¢ i nie tylko w sytuacjach nad-
zwyczajnych) dla wprowadzania ustawowych i podustawowych rozwig-
zan ostabigjgcych samodzielno$¢ samorzadu. Oczywiscie spotkaloby si¢
ono zapewne z zarzutem zbytniej kazuistycznosci i petryfikacji, ale przy
aktualnej woli politycznej prawodawcy, idacej wbrew aksjologii konsty-
tucyjnej, bytoby kosztem, ktory nalezatoby zaakceptowac.

Powyzsze konstatacje sg do$¢ pesymistyczne, nie daja bowiem na-
dziei na szybki powrot do ,.konstytucyjnej normalnosci” po opanowaniu
sytuacji kryzysowej wywotanej pojawieniem si¢ wirusa. Nie jest to
zresztg tylko i wylacznie kwestia ,,politycznej” woli, a bardziej praw-
nych mozliwos$ci przywrdcenia stanu poprzedniego. Owo przywrdcenie
wydaje si¢ w konteksScie aktualnego stanu swoistym oczekiwaniem mi-
nimum.
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ul. Feliksa Szrajbera 11, 10-007 Olsztyn, e-mail: tomasz.bojarowicz@uwm.edu.pl, ORCID
0000-0001-8094-8173
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Spory polityczne maja swoje odbicie takze na nizszych szczeblach samo-
rzadu. Samorzadowcy jednoznacznie identyfikuja si¢ z konkretnymi
stronami podziatu. Konflikty dotycza przede wszystkim sporow kompe-
tencyjnych oraz kwestii finansowych. Celem opracowania jest zbadanie,
czy okres pandemii powoduje wzmocnienie podzialow i sporow, czy
wplywa na ztagodzenie animozji pomi¢edzy samorzadem a rzadem. Zda-
niem autora trudna sytuacja kryzysowa, pomimo koniecznosci podej-
mowania wspélnych dziatan, poglebia istniejace podziaty. Pandemia,
majgca wymiar dramatyczny, jest takze doskonalym okresem do prowa-
dzenia badan nad procesem podejmowania decyzji. Ocenom i analizom
poddano decyzje samorzadowcow i administracji centralnej. Z perspek-
tywy badacza interesujagce wydaje si¢ dokonanie analizy tych dziatan
oraz proba odpowiedzi na nastepujace pytania: Czy w obliczu epidemii
mozliwe jest wspotdziatanie samorzadu i administracji rzadowej? Czy
obie strony sporu sag w stanie wspoétdziata¢ i wspotpracowac ponad po-
dzialami, biorgc pod uwage sytuacje kryzysowa? Jak dziatania rzadu
dotyczace przeciwdziatania pandemii recenzujg samorzadowcy? W celu
weryfikacji pytan analizie poddano procesy decyzyjne, szczegoélnie te
dotyczace dziatan podejmowanych w walce z wirusem Covid-19. Ko-
nieczne bylo przeanalizowanie decyzji podejmowanych przez rzad oraz
reakcji przedstawicieli samorzadu terytorialnego. Istotne wydaje si¢ tak-
ze dokonanie analizy dziatan administracji wojewddzkiej oraz organow
samorzadu terytorialnego w §wietle zwigkszenia kompetencji wojewo0-
dow, co wprowadzono ustawg o szczegodlnych rozwigzaniach dotycza-
cych zapobiegania, przeciwdziatania i zwalczania COVID-19. Badanie
obejmie takze przebieg procesu komunikacyjnego pomiedzy administra-
cjg rzadowa i samorzadowg. Analizie poddano okres poczatkowej fazy
trwania pandemii od lutego do wrzesnia 2020 .

Od 2015 r. zauwazalny jest wzrost napie¢ pomigdzy rzadem a samo-
rzadem. Wynika on z istniejacego wyraznego konfliktu politycznego
pomigdzy obozem Zjednoczonej Prawicy i opozycja reprezentOwang
gtownie przez Platforme¢ Obywatelska i Polskie Stronnictwo Ludowe.
Wyraznie wida¢ wyhamowanie decentralizacji oraz tendencj¢ do centra-
lizacji 1 ograniczenia uprawnien samorzadu terytorialnego, zaznaczong
w sferze ustaw 1 projektow ustawodawczych (Sobczak, 2017, s. 110). Do-
strzegalnymi tego przykladami sa zmiany dotyczace organizacji oswiaty,
sposobu dysponowania srodkami wojewodzkich funduszy ochrony $ro-
dowiska oraz ustanawiania oplat za wodg i $cieki (Makowski, 2019,
s. 18). Wprowadzone zmiany generowaly konflikt pomiedzy wiadzg
centralng a samorzadem, ktore ten odbierat jako ograniczanie samodziel-
nosci. Samodzielno$¢ i niezaleznos$¢ to podstawy funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego (Izdebski, 2009, s. 21). Nalezy zaznaczy¢, ze juz
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weczesniej, w okresie 111 Rzeczypospolitej Polskiej, Scieraty si¢ tendencje
omnipotencyjne i decentralizacyjne (Kulesza, 2000, s. 84). Podstawa
konfliktow pomiedzy rzadem a samorzadem byly przede wszystkim
kwestie finansowe.

Obdz Zjednoczonej Prawicy dzialania centralistyczne argumentowat
koniecznoscig naprawy panstwa, w tym takze instytucji samorzadowych.
Natomiast opozycja traktowata te dgzenia jako ch¢¢ ostabienia pozycji
samorzadu, a takze jako element biezacej walki politycznej. Stosunek do
samorzadu eksponowany przez parti¢ Prawo i Sprawiedliwos$¢ miescit si¢
w krytycznej ocenie przemian, ktore zaszty w okresie Il Rzeczypospolitej.
Formacja ta wprawdzie uznata samorzadnos$¢ jako jedno z niewielu 0sig-
gnig¢ transformacji ustrojowej, jednoczesnie wskazywata elementy pato-
logiczne w jej funkcjonowaniu. Do negatywnych efektow funkcjonowa-
nia samorzadu zaliczono tworzenie si¢ lokalnych uktadow politycznych
i biznesowych, dominacj¢ wptywowych na danym terenie grup spotecz-
nych oraz alienowanie si¢ whtadz samorzadowych od realnych probleméw
lokalnych, marnotrawstwo i arogancje. Srodowisko PiS ze szczegdlng
dezaprobata podchodzito do funkcjonowania samorzadéw wojewddzkich
oraz samorzadow wielkich miast, nie zgadzajac si¢ na réznicowanie
statusu bogatych ,,metropolii” i biedniejszej reszty (Nowoczesna solidar-
na..., 2009, s. 41). Negowano decentralizacj¢, poniewaz wedtug PiS mogta-
by ona doprowadzi¢ do nadmiernej regionalizacji, co w konsekwencji za-
grazaloby integralnosci panstwa polskiego (Sanecka-Tyczynska, 2011,
S. 213-214). Wzajemne relacje byly bardzo napigte szczegolnie pomig-
dzy rzadem a prezydentami wielkich miast.

W takiej atmosferze administracja publiczna: rzagdowa i samorzado-
wa wchodzity na poczatku 2020 r. w bardzo trudny, nieprzewidywalny
okres pandemii COVID-19. Rzad i samorzad musialy zmierzy¢ sig
Z nowymi wyzwaniami. Dlatego warto dokona¢ analizy dziatalnosci rzadu
i samorzadu, by sprobowaé¢ odpowiedzie¢ na pytanie, w jaki sposob trudny
okres epidemii wptynat na ich wzajemne relacje.

Administracja rzadowa i samorzadowa w pandemii

Od poczatku trwania pandemii rzad i samorzady zdawaty sobie
sprawe z ogromnych kosztéw, jakie bedg musiaty by¢ poniesione w wal-
ce z epidemiag COVID-19. Dodatkowe wydatki to znaczne, nieplanowa-
ne obciazenie dla uchwalonych wczesniej budzetow.

2 marca Sejm RP uchwalil ustawe o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem CO-
VID-19 i innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kry-
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zysowych, natomiast 13 marca rzad wprowadzit stan zagrozenia epide-
micznego (Rozporzadzenie Ministra..., rozdz. 1, § 1). Samorzady zdawa-
ly sobie sprawg z powagi sytuacji i konieczno$ci wprowadzania nowych
rozwigzan w celu zwalczania epidemii. Zwracaly jednak uwage, ze sa-
morzad jest w znacznie trudniejszej sytuacji niz rzad, poniewaz dziata
wylacznie na podstawie szczegotowych regulacji i delegacji okreslonych
w ustawach i rozporzadzeniach. Mowiono o braku funkcjonowania klau-
zuli generalnej, czyli domniemaniu kompetencji samorzadu w sprawach
lokalnych. Wskazywano takze na fakt, ze samorzady w przeciwienstwie
do rzadu nie dysponujg zadnymi $rodkami przeznaczonymi specjalnie na
finansowanie skutkow epidemii, a rezerwy budzetowe na wypadek klesk
zywiotowych sg zbyt skromne (Apel..., 2020).

Dlatego tez samorzagdowcy wyrazali obawy dotyczace przede wszyst-
kim zapewnienia $rodkéw finansowych na walke z epidemig. W marcu
2020 r. przedstawiciele dwunastu najwiekszych miast w Polsce apelowa-
li do rzadu o pomoc w walce ze skutkami pandemii COVID-19. Prezy-
denci miast nalezgcych do Unii Metropolii Polskich zwracali uwage, ze
samorzady ponosza wysokie koszty ekonomiczne i spoteczne zwiazane
Z przeciwdziataniem rozprzestrzenianiu si¢ koronawirusa. Wtodarze miast
wyrazali obawy, ze stan zagrozenia epidemicznego bedzie mial tez
wplyw na wysokos¢ i $ciagalno$¢ zrodel dochodow: podatkéow docho-
dowych (PIT i CIT) oraz podatkéw i optat lokalnych. Samorzadowcy
niepokoili si¢ skutkami epidemii, ktore ich zdaniem mogly doprowadzié
do utraty ptynnosci finansowej (Krawczyk, 2020). Juz na poczatku mar-
ca 2020 r. marszatek wojewodztwa lubuskiego podczas konferencji pra-
sowej zaapelowata do rzadu o jak najszybszg pomoc finansows. Elzbieta
Polak krytykowata rzad, twierdzac, ze pomimo deklaracji premiera Ma-
teusza Morawieckiego 0 przeznaczeniu 100 min zt na walke z koronawi-
rusem, $rodki nie trafity do wojewddztwa lubuskiego. Negatywnie od-
niosta si¢ tez do, jej zdaniem, biernej postawy wojewody Wtadystawa
Dajczaka, dotyczacej ztozonych wnioskow o informacje oraz wsparcie
finansowe szpitali w Gorzowie Wielkopolskim i Zielonej Gorze, ktore
skierowata 24 lutego i 25 lutego do wojewody i wojewddzkiej inspektor
sanitarnej.

Na wypowiedzi te zdecydowanie zareagowaly wladze administracji
rzadowej. W odpowiedzi rzecznik Ministerstwa Zdrowia Wojciech An-
drusiewicz ocenit wystapienie marszatek jako ,,apel polityczny” i thuma-
czyl, ze szpitale dostaly zabezpieczenie sprzgtowe, a wnioski 0 wsparcie
beda rozpatrywane w jak najkrotszym czasie. Jednocze$nie zaapelowat
0 ,,niewzbudzanie zametu medialnego”. W odpowiedzi marszatek stwier-
dzita: ,,Oczekuje reakcji merytorycznej ministra zdrowia i wojewody tak
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szybkiej jak reakcji medialnej. Prosilismy o wsparcie, jak najszybsze, bo
sytuacja jest nadzwyczajna. Do dzi§ nie ma reakcji. Medialne show mi-
nistra zdrowia nie jest nam teraz potrzebne” (Spor w wojewaddztwie...,
2020). Marszalek E. Polak w pozniejszym okresie zarzucala takze
wojewodzie brak pomocy w organizowaniu transportu z Chin $§rodkow
ochrony osobistej oraz sprzgtu ratujacego zycie dla szpitali.

Z kolei prezydent Biategostoku Tadeusz Truskolaski (Koalicja
Obywatelska) w okresie pandemii dwukrotnie zwracat si¢ do wojewody
podlaskiego Bohdana Paszkowskiego (PiS) o poddanie testom na obec-
no$¢ koronawirusa 3 tys. osob pracujacych w bialostockich miejskich
ztobkach i przedszkolach oraz sfinansowanie badan z budzetu panstwa.
Odpowiedz na apel prezydent Biategostoku uzyskat nie od wojewody,
a od marszatka wojewodztwa podlaskiego. Artur Koscicki (PiS) skryty-
kowal prezydenta za brak zdecydowanych dziatan, jednoczesnie zasuge-
rowal, by prezydent pozyskat $rodki na przeprowadzenie testow z Biato-
stockiego Obszaru Funkcjonalnego. To fundusz z wydzielonymi
srodkami z Unii Europejskiej w ramach Regionalnego Programu Opera-
cyjnego Wojewodztwa Podlaskiego 2014-2020 na rozne inwestycje,
rozwoj szkolnictwa zawodowego oraz projekty o charakterze spotecz-
nym. Prezydent Biategostoku negatywnie odnidst si¢ do wystgpienia
marszatka, uznajac je za odwracanie uwagi od nieudolnosci rzadu
w walce z pandemig (Chotodowski, 2020).

Watpliwosci samorzagdowcow budzitlo wprowadzenie we wspo-
mnianej wezesniej specustawie COVID-19 przepisow, zgodnie z ktory-
mi wojewoda mogt wydawaé polecenia obowigzujgce wszystkie organy
administracji rzadowej, ale takze organy samorzadu terytorialnego, sa-
morzadowe 0Soby prawne oraz samorzgdowe jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowos$ci prawnej w zwiazku z przeciwdziataniem
COVID-19 (Ustawa z dnia 8 marca..., art. 11). Przyznanie szerokich
uprawnien wojewodom odbierano jako ograniczanie samodzielno$ci
gmin i powiatow.

Jedng z gtéwnych osi konfliktu pomiedzy wtadzg centralng a samo-
rzadem byl spér o termin przeprowadzenia wyborow prezydenckich
w 2020 r. Marszatek Sejmu Elzbieta Witek zarzgdzita wybory na 10 maja
2020 r., ewentualna druga tura wyboroéw miata si¢ odby¢ 24 maja. Ze
wzgledu na rozszerzajaca si¢ epidemi¢ w dyskursie publicznym pojawity
si¢ liczne glosy o konieczno$ci przesunigcia terminu wyborow. Za takim
rozwigzaniem opowiadata si¢ cze$¢ kandydatow startujgcych w wyborach
oraz przedstawiciele partii opozycyjnych. O potrzebie zmiany terminu mo-
wili takze konstytucjonalisci. Przesunigcie daty wyborow popierali takze
samorzadowcy. Potrzebe odtozenia wyborow argumentowali konieczno-
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$cig zakupu duzej ilosci srodkow ochrony dla komisji wyborczych (ma-
seczek, przytbic, rgkawic jednorazowych i srodkow dezynfekujacych).
Wskazywano na braki na rynku wyzej wymienionych §rodkéw oraz ko-
niecznos¢ przekazywania ich w pierwszej kolejnosci szpitalom. Podkre-
$lano takze brak zgloszen kandydatéw na cztonkow obwodowych komi-
sji wyborczych, co uniemozliwiatoby przeprowadzenie wyborow.

6 kwietnia 2020 r. Sejm uchwalil ustawe o przeprowadzeniu wybo-
row poprzez gtosowanie korespondencyjne (Ustawa z dnia 6 kwietnia...,
art. 2). Spotkato si¢ to ze zdecydowanym sprzeciwem wielu srodowisk
politycznych i naukowych. Takze w obozie rzgdzacym na tym tle po-
wstal wyrazny spor; poparcia ustawy odmowit wicepremier Jarostaw
Gowin. Znaczna cz¢$¢ wojtow, burmistrzow i prezydentow zdecydowanie
odmowita udostgpnienia Poczcie Polskiej danych ze spisu wyborcow, ktore
chciata ona pozyska¢ w celu przeprowadzenia planowanych wyboréw kore-
spondencyjnych. Wnioski o udostepnienie danych Poczta Polska wystala
mailowo 23 kwietnia w nocy bez podpisu elektronicznego. Cze$¢ samorza-
dowcow zdecydowata si¢ na przekazanie spisow wyborcow.

Pomimo sprzeciwu Senatu 7 maja ustawa zostata przeglosowana,
uchwalona przez Sejm i podpisana przez prezydenta. Ostatecznie wybo-
ry zaplanowane na 10 maja nie odbyly si¢. Rzad wsrod winnych odtoze-
nia terminu wyboré6w wymieniat takze samorzady. Zdaniem wicepremie-
ra Jacka Sasina wybory nie odbyly si¢ m.in. wskutek nieprzekazania
przez samorzady Poczcie Polskiej spisow wyborcow. Nalezy zaznaczy¢,
ze samorzady odmawiaty, poniewaz oficjalnie poczta mogla sta¢ sie
wyznaczonym operatorem wyboréw dopiero z dniem wejscia w zycie
ustawy o glosowaniu korespondencyjnym, ktora jeszcze byta procedo-
wana w Sejmie. Z kolei wicepremier Jadwiga Emilewicz obarczata sa-
morzady odpowiedzialno$cig za uniemozliwienie przeprowadzenia wy-
boréw w sposob konwencjonalny.

11 maja przewodniczacy i1 prezesi ogdlnopolskich i regionalnych
organizacji gmin (Unii Metropolii Polskich, Unii Miasteczek Polskich,
Zwigzku Gmin Wiejskich RP, Zwiazku Miast Polskich, Slaskiego
Zwigzku Gmin i Powiatéw) wydali oswiadczenie w sprawie wyborow
prezydenckich w dniu 10 maja 2020 r. Zdecydowanie skrytykowali
W nim stron¢ rzadzaca za ,,przypisywanie odpowiedzialnosci za niepo-
wodzenie przedsigwzig¢ organizacyjnych, zmierzajacych do przeprowa-
dzenia za wszelka ceng wyborow prezydenta RP w dniu 10 maja 2020
roku” oraz za stawianie samorzadom zarzutéw ,sabotazu” i ,,dziatan
antypanstwowych” (Oswiadczenie..., 2020).

W okresie pandemii wzmacniaty si¢ takze dotychczasowe tarcia
pomigdzy samorzadowcami wywodzgcymi si¢ z przeciwstawnych obo-
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z6w politycznych. Wzmocnieniu ulegl szczegélnie konflikt pomiedzy
metropoliami a rzadem. Podczas gali plebiscytu ,,Supermiasta” Gazety
Wyborczej zorganizowanej z okazji 30-lecia samorzadu, ktora odbyta sie
w czerwcu 2020 r., prezydent Sopotu Jacek Karnowski stwierdzit: ,,Ten
rzad jest rzadem totalitarnym. Nie lubi nikogo, kto jest niezalezny [...].
Do zniszczenia zostaty jeszcze tylko samorzady i wolne media. Najbar-
dziej doskwiera nam niedofinansowanie o$wiaty. To powoduje nieréwny
dostep do edukacji — dzieciaki z mniejszych miast majg gorszy start, nie
mogg liczy¢ na zajecia dodatkowe. Edukacja jest systemowo niszczona.
TVP szczuje na samorzady. W 30. rocznice samorzadnosci w Polsce
szczegolnie bolg stowa prezydenta Andrzeja Dudy, ktory méwi swoim
wyborcom: ja wam daj¢ dodatkowe pieniadze, a samorzady podwyzszajg
wam oplaty za $mieci. To jest nieuczciwe” (Gala plebiscytu..., 2020).
Wedhug prezydenta Krakowa Jacka Majchrowskiego zawsze istniat pe-
wien konflikt pomiedzy samorzadami a rzadem, niezaleznie od rodzaju
rzadzacej opcji politycznej, poniewaz wladza centralna zawsze uwazata,
ze wie lepiej. Jednak jego zdaniem taka filozofia rzadzenia jest bardziej
wyrazista w okresie rzadow PiS (Supermiasta..., 2020).

Wyraznym przejawem stosunku samorzadowcow do rzadu byta
zorganizowania 4 czerwca w Gdansku debata ,,Samorzadna Rzeczpospoli-
ta”. W spotkaniu udziat wzieto ponad 400 samorzadowcow z catej Polski
— Wojtow, burmistrzow, prezydentdw miast i marszatkoéw wojewodztw.
Nawigzujac do 21 tez Migdzyzaktadowego Komitetu Strajkowego z 17
sierpnia 1980 r., przyjeli oni 21 tez samorzadowych. Preambuta do tego
dokumentu zawiera nastgpujace sformutowanie: ,,Niestety, w ostatnich
latach obserwujemy dziatlania majace na celu centralizacje panstwa
i ograniczenie roli wspolnot lokalnych. Dlatego, reprezentujac naszych
mieszkancow, zagdamy zapewnienia mozliwosci rozwoju naszych miast
i gmin zgodnie z Konstytucja RP i Europejska Karta Samorzadu Lokal-
nego” (Bukowski, 2020). W 21 tezach stwierdzono m.in., ze samorzady
terytorialne powinny mie¢ pelng samodzielno$¢: prawna, organizacyjna
I majatkowa w zakresie realizacji zadan wiasnych we wspotpracy i kon-
sultacji z mieszkancami. Wskazano takze na koniecznos$¢ decentralizacji
oraz rozszerzenia uprawnien samorzadu wojewddztwa w stosunku do
administracji zespolonej. Zaapelowano takze o zwigkszenie naktadéw na
o$wiate oraz zwigkszenie samodzielnosci samorzgdéw w ksztattowaniu
polityki podatkowej.

Strona rzadzaca negatywnie odniosta si¢ do tej inicjatywy. Politycy
PiS oceniali przedstawienie 21 postulatow jako akt wytacznie politycz-
ny. Wedlug posta Marcina Horaty: ,,Postulaty podpisane przez samorzg-
dowcéw nalezacych do PO to rozpaczliwa proba poszukiwania przez
opozycje jakiegokolwiek programu” (Saryusz-Wolski o samorzqdowej...,
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2020). Znacznie dalej w ocenie inicjatywy samorzgdowcow posungt sie
europoset PiS Jacek Saryusz-Wolski, ktoéry ocenit ja jako ,,wypowiedze-
nie postuszenstwa panstwu” (To wyglgda..., 2020).

Warto jednak zaznaczy¢, ze w okresie pandemii zdarzaty si¢ mo-
menty, w ktorych przedstawiciele rzadu i samorzadu terytorialnego sia-
dali razem do rozmow dotyczacych kryzysu wyborczego oraz pomocy
dla samorzadow. 19 marca prezydenci miast, przedstawiciele Unii Me-
tropolii Polskich oraz Zwigzku Miast Polskich, spotkali si¢ z wicepre-
mier Jadwigg Emilewicz, aby dyskutowaé o sposobie przeprowadzenia
wyborow prezydenckich. W spotkaniu wzigli udzial m.in. prezydent
Gdanska Aleksandra Dulkiewicz, prezydent Wroctawia Jacek Sutryk,
prezydent Poznania Jacek Jaskowiak, prezydent Sopotu Jacek Karnow-
ski. Podczas spotkania przedstawiciele Zwigzku Miast Polskich oraz
Unii Metropolii Polskich wyrazili obaw¢ o stan polskiej demokracji
i jednoczesnie zadeklarowali ch¢é przeprowadzenia wyborow, ktore beda
bezpieczne i wieloprzymiotnikowe.

W drugim spotkaniu, ktore odbylo si¢ 26 maja 2020 r., uczestniczy-
li: prezydent Bydgoszczy Rafat Bruski, prezydent Katowic Marcin Kru-
pa, prezydent Poznania Jacek Jaskowiak, prezydent Sieradza Pawet
Osiewala, prezydent Sopotu Jacek Karnowski, prezydent Wroctawia
Jacek Sutryk. Podczas spotkania dyskutowano na temat przepiséw pla-
nowanej ustawy, tzw. Tarczy 4.0.

Unia Metropolii Polskich oraz Zwigzek Miast Polskich wystosowa-
ty do wicepremier J. Emilewicz apel o: wsparcie samorzadow poprzez
wzrost subwencji ogodlnej, w celu zrekompensowania spadkéw docho-
dow zwigzanych z pandemia COVID-19, zawieszenie wplat ,,janosiko-
wego” przez samorzady do konca roku 2021, czasowe zawieszenie funk-
cjonowania regul wydatkowych z art. 242 i 243 ustawy o finansach
publicznych do roku 2023 r., zwolnienie wszystkich jednostek organiza-
Cyjnych samorzadu terytorialnego oraz samorzadowych oséb prawnych
z optacenia naleznosci z tytulu sktadek na obowiazkowe ubezpieczenia
emerytalne i rentowe oraz wypadkowe, dobrowolne ubezpieczenie cho-
robowe, ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz Pracy, nalezne za okres od
1 marca 2020 r. do 31 maja 2020 r., a takze wprowadzenie rekompensaty
wszgdzie tam, gdzie koszty gospodarowania odpadami sg wyzsze niz
maksymalny, ustawowy poziom optat. Do apelu zatgczono szczegodtowe
24-stronicowe propozycje gotowych przepisoéw prawnych do projektu
ustawy o doptatach do oprocentowania kredytow bankowych udziela-
nych na zapewnienie plynnosci finansowej przedsigbiorcom dotknigtym
skutkami COVID-19 oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Propozy-
cje zmian..., 2020).
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W czerwcu Sejm uchwalit ustawe o doptatach do oprocentowania
kredytow bankowych udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami
COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie ukladu
w zwigzku z wystgpieniem COVID-19 zwang potocznie Tarcza 4.0
(Ustawa z dnia 19 czerwca...). Wprowadzita ona ztagodzenie reguty finan-
sowej, dzieki temu samorzady mogly si¢ bardziej zadluzy¢. W ustawie
znalazly si¢ takze przepisy, ktore pozwolity samorzadom na wykorzysta-
nie pieniedzy z tzw. funduszu korkowego, czyli srodkéw z koncesji na
alkohol, w celu przeciwdziatania COVID-19 oraz wywotanych nim sy-
tuacji kryzysowych. Pozwoli ona réwniez wczesniej przekaza¢ gminom
raty w czesci oswiatowej.

Zgodnie z postanowieniami art. 77 w roku 2020 jednostka samorza-
du terytorialnego, dokonujgc zmian budzetu, moze przekroczy¢ relacje,
0 ktérej mowa w art. 242 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych. Ta relacja to taka, w ktorej planowane wydatki biezace sa
wyzsze niz planowane dochody biezgce. Deficyt moze by¢ powickszony
0 1) planowane wydatki biezace ponoszone w celu realizacji zadan zwig-
zanych z przeciwdziataniem COVID-19, 2) planowany ubytek w docho-
dach bedacy skutkiem wystapienia COVID-19.

Ustawa wprowadzila takze pewne odroczenia dotyczace tzw. jano-
sikowego. W czerwecu i lipcu 2020 r. jednostki samorzadu terytorialnego
mogly nie wptaca¢ do budzetu panstwa rat, z przeznaczeniem na czgs¢
roéwnowazacg subwencji ogdlnej dla gmin, powiatow i wojewddztw. Od
niewptaconych kwot nie nalicza si¢ odsetek. Niewptacone kwoty jed-
nostki samorzadu terytorialnego powinny wptaci¢ w réwnych czg¢éciach
w miesigcach sierpien—grudzien 2020 r., wraz z ratami naleznymi za te
miesigce (Ustawa z dnia 19 czerwca..., art. 77).

Oczekiwania samorzadowcoéw w tym zakresie byly znacznie dalej
idace. Zwiazek Miast Polskich proponowat, zeby w 2020 r., poczawszy
od 1 kwietnia, oraz w roku 2021 jednostki samorzadu terytorialnego byly
zwolnione z wplat ,,janosikowego” do budzetu panstwa (Propozycje
zmian..., 2020).

W trakcie trwania epidemii samorzadowcy zarzucali administracji
centralnej nadmierne zaangazowanie w kampani¢ prezydencka Andrzeja
Dudy oraz partykularne wykorzystywanie w niej samorzadéow. Podczas
kampanii prezydenckiej w lipcu 2020 r. premier Mateusz Morawiecki
wizytowal gminy i powiaty Polsce, wreczajac samorzagdowcom symbo-
liczne czeki Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych. Czg¢$¢ samo-
rzadowcow negatywnie odnosita si¢ do tej inicjatywy, wreczanie czekow
odbywato si¢ w $wietle kamer, a symboliczne czeki miaty bardzo duze
wymiary. Niektorzy samorzagdowcy w odpowiedzi na inicjatywe premie-
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ra M. Morawieckiego wystawili rzagdowi symboliczne rachunki. Przy-
ktadem moze by¢ proba wreczenia rachunku premierowi przez burmi-
strza Chodziezy Jacka Gursza. Takze prezydent Biategostoku, Tadeusz
Truskolaski, poinformowat mieszkancow Biategostoku, ze w wyniku
epidemii i decyzji rzadu kierowanego przez Mateusza Morawieckiego
miasto Biatystok poniosto ogromne straty. Prezydent Biategostoku wy-
cenil je na 53 min zt.

Samorzad terytorialny w czasie epidemii stanat przed koniecznoscia
zwigkszenia wysokosci wydatkow w stosunku do tej zaplanowanej
w budzecie na 2020 r. Przeciwdziatanie pandemii i jej skutkom wymaga-
to zwigkszenia naktadow. Dlatego samorzadowcy oczekiwali od strony
rzadowej rozwigzan tagodzacych ekonomiczne skutki pandemii, m.in.
umorzenia niektorych zobowigzan finansowych samorzadow.

Z.akonczenie

Epidemia COVID-19 postawita administracj¢ publiczna, zar6wno
rzagdowa, jak i samorzadowa, przed nowymi wyzwaniami, wymagajacy-
mi podejmowania trudnych decyzji w niespotykanych dotad warunkach.
W okresie epidemii zauwazalne byly pomiedzy rzadem a samorzadem
terytorialnym napigcia wynikajace z konfliktow zaistniatych jeszcze
przed marcem 2020 r. Dotyczyly one sporu pomig¢dzy omnipotencja
panstwa a dazeniami decentralistycznymi. Pojawity si¢ takze nowe pola
konfliktow zwigzane z konsekwencjami epidemii i podejmowanymi
w zwigzku z nig radykalnymi dziataniami. Istotny wptyw na wzajemne
relacje pomigdzy administracjg centralng a samorzadowg mialy wybory
prezydenckie. Zaistniat tu wyrazny spoér dotyczacy daty wyboréw oraz
sposobu ich przygotowania i przeprowadzenia.

Glebokie podziaty polityczne pomiedzy strona rzadowg a opozycyj-
ng przekladajg si¢ na wzajemne animozje pomi¢dzy administracjg rza-
dowg a samorzadows. Szczegdlnie widoczne jest to we wzajemnych
relacjach rzadu z przedstawicielami aglomeracji, duzych miast oraz czg¢-
sci sejmikow wojewodztw, tam gdzie wladze sprawuja przedstawiciele
opozycji. Warto zaznaczy¢, ze nawet okres epidemii nie zmienil wzajem-
nego negatywnego nastawienia. Analiza dyskursu publicznego, w ktérym
aktywny udziat brali przedstawiciele rzadu oraz samorzadu terytorialne-
go potwierdza istniejace konflikty i napigcia. Trzeba jednak zaznaczy¢,
ze w niektorych momentach trwania pandemii przedstawiciele admini-
stracji rzadowej i samorzadowej potrafili ze sobg wspotpracowac.

Okres pandemii spowodowal duze obcigzenia budzetowe samorzg-
dow, dlatego tez z tej strony pojawiato si¢ wiele apeli o zwigkszenie
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dofinansowania. Kwestie finansowania przeciwdziatania skutkom pan-
demii byty zrodtem konfliktu pomiedzy administracja rzadowa i samo-
rzagdowa, tym bardziej ze zdaniem wielu samorzadowcoéw dziatania rza-
du sprzed epidemii spowodowaty znaczne uszczuplenie dochodow miast
i gmin. Krytykowano takze rzad za cedowanie zadan zwigzanych z wal-
ka z epidemia na samorzady bez wlasciwego wsparcia finansowego.
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Wstep

Nie ulega watpliwosci, ze pandemia koronawirusa wplyneta na
funkcjonowanie praktycznie wszystkich panstw §wiata. Od lutego 2020 r.
mierzg si¢ one z niespotykang dotychczas sytuacja wplywajaca negatyw-
nie na ich gospodarki (istotne spadki PKB) i systemy ochrony zdrowia
(brak odpowiedniej liczby 16zek szpitalnych i personelu medycznego).
Rzady Stanéw Zjednoczonych, Wtoch, Hiszpanii czy Brazylii stancly
przed niespotykanymi do tej pory wyzwaniami. Ich skala zaskoczyta
prawdopodobnie wszystkich i nalezy watpi¢, aby ktorekolwick z panstw
byto przygotowane na takg sytuacje. Laczna liczba zachorowan na $wie-
cie — wedlug danych na 21 grudnia 2020 r. — zblizyta si¢ do 77 min, za$
liczba odnotowanych zgonow wynosita okoto 1,7 min. W Stanach Zjed-
noczonych zachorowato 17 848 395 oséb, z ktorych zmarto 317 684
(Center for Systems Science and Engineering at Johns Hopkins Universi-
ty, 2020). W 15 panstwach odnotowano liczbe zachorowan przekracza-
jaca milion os6b. Wsrdd panstw tych znalazta si¢ rowniez Polska.
Szczegoty zawarto w tabeli 1 oraz uzupelniajgco zaprezentowano dane
w formie graficznej.

Tabela 1. Liczba zachorowan i zgondéw w 15 panstwach $wiata
— dane na 21 grudnia 2020 r.

Lp. Panistwo Liczba zachorowan Liczba zgondéw
1.  United States 17 848 395 317 684
2. India 10 055 560 145 810
3. Brazil 7238 600 186 764
4. Russia 2 850 042 50 723
5. France 2 529 756 60 665
6. United Kingdom 2 046 161 67 503
7. Turkey 2024 601 18 097
8. [Italy 1953 185 68 799
9. Spain 1797 236 48 926
10. Argentina 1 541 285 41 813
11. Germany 1 523 896 26 427
12. Colombia 1507 222 40 475
13. Mexico 1320 545 118 202
14. Poland 1207 333 25474
15. Iran 1164 535 53 816
Suma 56 608 352 1271178

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych John Hopkins University, COVID-19
Dashboard by the Center for Systems Science and Engineering (CSSE) at Johns Hopkins
University (JHU). Pobrane z: https://gisanddata.maps.arcgis.com/apps/opsdashboard/
index.html#/bda7594740fd40299423467b48e9ecf6
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Grafika 1. Rozktad zachorowan na COVID-19 na $wiecie — dane na 21 grudnia 2020 r.

Zrédlo: COVID-19 Dashboard by the Center for Systems Science and Engineering
(CSSE) at Johns Hopkins University (JHU), Pobrane z: https://gisanddata.maps.arcgis.
com/apps/opsdashboard/index.html#/bda7594740fd40299423467h48e9ecf6

Jak wynika z powyzszych danych, pandemia koronawirusa dotyka
W praktyce wszystkich panstw $wiata. Powyzej wspomniano, ze skutki pan-
demii majg rowniez wymiar gospodarczy. Nie ulega zadnej watpliwosci, ze
kryzys zwigzany z koronawirusem oznacza powazny wstrzas dla gospodarki
Swiatowej 1 unijnej, a jego skutki spoteczne i ekonomiczne sg i beda w ko-
lejnych latach bardzo dotkliwe. Jak wynika z prognozy gospodarczej Komi-
sji Europejskiej, gospodarka strefy euro skurczy si¢ o 7,8% w 2020 r.,
a nastgpnie wzrosnie o 4,2% w 2021 r. i 0 3% w 2022 r. Z kolei gospodarka
UE skurczy si¢ o 7,4% w 2020 r., a nastgpnie wzrosnie o 4,1% w 2021 r.
i 0 3% w 2022 r. (Komisja Europejska, 2020). Aktualne prognozy gospo-
darcze KE dla poszczeg6lnych panstw prezentuje grafika 2.

Przywotane dane jednoznacznie wskazuja, ze przed poszczegdlnymi
panstwami rysujg si¢ powazne wyzwania zarOwno w wymiarze teraz-
niejszym, jak i przyszto§ciowym. Dotycza one przede wszystkim zdro-
wia publicznego, cho¢ nie mozna poming¢ innych obszarow funkcjono-
wania panstwa. Na kilka tygodni zamrozone zostaly gospodarki wielu
panstw, a wymiana mig¢dzynarodowa niemal zamarla. Wprowadzono
ograniczenia w przemieszczaniu si¢ ludnosci. Wigkszos¢ przedsie-
biorstw, uczelni, szkét i urzedow publicznych pracuje w trybie zdalnym.
W tym samym trybie funkcjonujg decydenci reprezentujacy administra-
cje rzadowa, samorzadowa oraz panstwowa. Wprowadzane sa rozwigza-
nia prawne umozliwiajace prace zdalng w samorzadach terytorialnych.
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Zrodto: Komisja Europejska

Grafika 2. Prognozy gospodarcze dla UE — prognozowane zmiany PKB w 2020 r.

Zrédto: KE prognozuje, ze w 2020 roku PKB Polski skurczy sie o 4,3 proc. Pobrano z:
https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C639347%:2Cke-prognozuje-ze-w-2020-roku-
pkb-polski-skurczy-sie-0-43-proc.html

Zawieszane sg terminy zatatwiania spraw wynikajace z kodeksu po-
stepowania administracyjnego. W sadach odwotano wiekszos¢ wokand,
a wyroki zapadaja na niejawnych posiedzeniach bez udziatlu stron. Par-
lament obraduje w warunkach, ktére zdecydowanie odbiegaja od stan-
dardowych. Prezydent powotuje Rade Ministrow w warszawskich Arka-
dach. Mieszkancy gmin zostali pozbawieni mozliwosci osobistego
udzialu w posiedzeniach organéw samorzadowych. Mozna rzec, ze sys-
tem wladzy doswiadcza wyzwan, jakich nie przewidywano nawet w naj-
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bardziej katastroficznych wizjach filmow czy literaturze science fiction
(Mroczka, 2020, s. 51-61).

Skutki pandemii widoczne sa réwniez w procesach rzadzenia za-
réwno na poziomie centralnym, jak i lokalnym (regionalnym) — samo-
rzadowym. Mozna zaryzykowaé twierdzenie, ze skala choroby COVID-
19 sparalizowata funkcjonowanie praktycznie wszystkich panstw na
$wiecie zarOwno w wymiarze instytucjonalnym, jak i spotecznym oraz
gospodarczym. Nalezy jednak stanowczo stwierdzi¢, ze pomimo pro-
blemoéw wywotanych pandemia koronawiurusa, panstwo nie moze prze-
sta¢ funkcjonowaé. Wrecz przeciwnie, obywatele maja w tym trudnym
okresie duzo wyzsze oczekiwania, jesli chodzi o jego sprawnos$¢ i sku-
teczno$¢ niz w normalnych czasach. Analogiczne oczekiwania formutuja
wobec decydentow politycznych na réznych szczeblach wtadzy ustawo-
dawczej, wykonawczej i samorzadowej. Warunki te uniemozliwiaja
jednak powr6t do standardowego ,,zasiadanego”/tradycyjnego trybu po-
dejmowania decyzji (Mroczka, 2020, s. 52). Rada Ministrow nie spotyka
si¢ we wtorkowe przedpotudnia w gmachu Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw przy Alejach Ujazdowskich. Organy samorzadowe podejmuja
decyzje z wykorzystaniem narzedzi komunikacji zdalnej i dedykowane-
go oprogramowania wspierajacego procesy decyzyjne.

Zasadniczym celem niniejszego artykutu jest scharakteryzowanie
uwarunkowan i kierunkéw zmian proceséw decydowania publicznego
w warunkach pandemii koronawirusa realizowanych przez wiadze samo-
rzagdowe. Nie ulega watpliwo$ci, ze procesy decydowania publicznego
w tym okresie podlegaja przyspieszonej redefinicji, modyfikacji i informa-
tyzacji z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia obywatelom i przedsiebior-
com podstawowych ustug publicznych, a wladzy mozliwos¢ decydowa-
nia w roznych obszarach funkcjonowania panstwa. Jak wspomniano
powyzej, panstwo nie moze przesta¢ funkcjonowac. Racj¢ ma Stefan
Plazek, twierdzac, ze ,,samorzad terytorialny jest elementem administra-
cji publicznej, ktora winna funkcjonowac, bo tylko po to istnieje. Obec-
ny czas jest probierzem sensu istnienia samorzadu w obecnym ksztatcie.
Jesli organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego sam si¢ wy-
zuje z aktywnosci (cho¢by 1 minimalnej w postaci sesji cokwartalnych),
to dopusci do przewtoki w tych wszystkich sprawach publicznych, ktore
zaleza od jego stanowiska. Ponadto powstanie wowczas oczywiste pyta-
nie o potrzebe istnienia organu, bez ktérego w sytuacjach kryzysowych
trzeba nauczy¢ si¢ obywac” (Cyrankiewicz, 2020).

Hipoteza przyjeta na potrzeby prowadzonych rozwazan jest nastepu-
jaca: pandemia koronawirusa postawita polskie samorzady przed naj-
wigkszym wyzwaniem w ich wspodtczesnej historii, w szczegdlnosci
W zwigzku z wprowadzeniem licznych restrykcji i obostrzen w zakresie
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organizowania posiedzen organow kolegialnych. Wptyneta ona na pro-
cesy i mechanizmy decydowania realizowane przez administracj¢ samo-
rzagdowa, przenoszac je ze $wiata analogowego do ,.$§wiata cyfrowego”.
Zarowno ustawodawca, jak i samorzadowcy zdali ten egzamin pozytyw-
nie, zapewniajac cigglos¢ dziatania i $wiadczenia kluczowych dla intere-
sariuszy ustug publicznych oraz przenoszac w duzej czesci decydowanie
do przestrzeni cyfrowe;j.

Weryfikacja hipotezy rodzi szereg pytan, na ktore autor postara si¢
uzyska¢ odpowiedz w toku prowadzonego wywodu. Zdaniem autora klu-
czowe sg nastepujace pytania: jakie dziatania w zakresie optymalizacji
samorzadowych procesow decyzyjnych w czasie zagrozenia epidemiczne-
go podjal ustawodawca? W jaki sposob podejmowane sa decyzje przez
wiladze samorzadowe w czasach pandemii koronawirusa? Czy jednostki
samorzadu terytorialnego dostosowaty procesy i procedury decydowa-
nia do wymagan ustawowych? Jakie rozwigzania przyjeto? Czy przyje-
to odpowiednie rozwigzania w zakresie zabezpieczenia procesow decy-
zyjnych realizowanych z wykorzystaniem narzedzi porozumiewania si¢
na odlegtos¢? Czy procesy decyzyjne realizowane przez administracje
samorzadowa we wlasciwy sposob zabezpieczaja podstawowe interesy
obywateli i innych interesariuszy? Pytania te sg kluczowe, aby ustali¢,
jakie zmiany w procesach decydowania publicznego nastapity na szcze-
blu samorzadowym w zwigzku z wprowadzeniem stanu zagrozenia
epidemicznego.

W niniejszym artykule wykorzystano m.in. analiz¢ instytucjonalno-
prawng oraz krytyczng ocene¢ pi§miennictwa i innych zrédet. Postuzono
si¢ rOwniez obserwacjg uczestniczacg autora pltynaca z uczestniczenia
W procesie przygotowywania rozwigzan legislacyjnych dotyczacych decy-
dowania publicznego wybranych organéw decyzyjnych oraz ich imple-
mentowania zarowno od strony organizacyjnej, jak i zabezpieczenia od
strony informatycznej. Niezbgdne jest w tym miejscu zwrdcenie uwagi,
ze analizowana materia podlega dalszym zmianom w zwigzku z czesty-
mi zmianami prawa. Jest to jednak immanentna cecha zjawisk badanych
przez przedstawicieli nauk spotecznych.

Decydowanie publiczne — konceptualizacja terminu

Ograniczenia obj¢toSciowe niniejszego tekstu nie pozwalajg na
przeprowadzenie pelnego procesu konceptualizacji terminu ,,decydowa-
nie publiczne”. Analizie poddane zostang wylacznie wybrane definicje.
Nie ulega jednak watpliwosci, ze decydowanie jest kluczowa kategorig
analityczna w naukach o polityce i administracji.
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Teoria podejmowania decyzji stuzy do wyjasniania kluczowych pro-
cesow decyzyjnych w nowoczesnych spoteczenstwach i — szerzej — sys-
temach politycznych panstw, w zwiazku z czym pozostaje w zaintereso-
waniu roznych obszaroéw nauki oraz praktyki. Wynika to w duzej mierze
z prakseologicznego charakteru procesu podejmowania decyzji. Jak
podkresla si¢ w piSmiennictwie, dorobek nauki w zakresie teorii podej-
mowania decyzji jest okazaly. Juz w 1957 r. Herbert A. Simon wprowa-
dzit do nauki pojgcie procesu decyzyjnego. Definicja Simona obejmuje
trzy etapy tego procesu: rozpoznanie problemu (intelligence), modelo-
wanie problemu (design) i wybor (choice) (Wierzbicki, 2018, s. 32).
Decydowanie jest bez watpienia kluczowym wyzwaniem zaréwno dla
menedzerdw, jak i decydentow reprezentujacych panstwo i jego instytu-
cje. Nie ulega zadnej watpliwosci, ze decydowanie odbywa si¢ rowniez
W przestrzeni publicznej obejmujacej interesariuszy pozostajacych w inte-
rakcjach z podmiotami wtadzy publicznej. Decydowanie w tej przestrzeni
jest kluczowe dla prowadzonych w niniejszym artykule rozwazan.

Elzbieta Szulc-Walecka podkres$la, ze decydowanie publiczne ,,0d-
bywa si¢ w okreslonej przestrzeni publicznej i oznacza aktywno$¢ decy-
zyjna podmiotow w zakresie programowania, organizowania i ukierun-
kowywania dzialan administracji publicznej w sprawach o kluczowym
znaczeniu”. Jej zdaniem ,,decydowanie to akt warto$ciujacy, tzn. decy-
dent gromadzi, selekcjonuje i ocenia informacje pomocne w podjeciu
decyzji, jest to zatem proces, Ktory jest determinowany przez przedmiot
decyzji, procedure decydowania oraz kwestie rozwigzywania, realizacji
oraz weryfikacji decyzji. Decydent, dokonujac weryfikacji mozliwych
sposobow rozstrzygniecia, powinien przewidywa¢ skutki kazdego z al-
ternatywnych wariantow oraz okresli¢ kryteria wyboru, aby nastgpnie
podjac ostateczng decyzje, ktora powoduje zakonczenie procesu decy-
zyjnego oraz podjecie konkretnych dziatan wynikajacych z tego roz-
strzygniecia” (Szulc-Watecka, 2018, s. 44-45).

Nie wchodzac w szczegdlowe rozwazania terminologiczne, na po-
trzeby niniejszego tekstu przyjeto — za Grzegorzem Rydlewskim — ze
decydowanie publiczne jest aktywnoscia decyzyjna tych podmiotow,
ktore ,,poprzez swoje rozstrzygnigcia uczestniczg w programowaniu,
organizowaniu i ukierunkowywaniu dziatan panstwa, terytorialnych
wspolnot regionalnych i lokalnych w panstwie oraz w ksztalttowaniu
relacji publicznych z podmiotami instytucjonalnymi funkcjonujacymi
W przestrzeni ponadpanstwowej i miedzynarodowej”. W takim ujeciu
decydowanie publiczne koncentruje si¢ na zagadnieniach ,,zwigzanych
z koegzystencja wiladzy, prawa i polityki, dystrybucjg dobr oraz ustug
materialnych 1 niematerialnych, a takze zarzagdzaniem zasobami publicz-
nymi” (Rydlewski, 2011, s. 10).
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Decydowanie publiczne obejmuje swoim zakresem kwestie zwigza-
ne z koegzystencja wladzy, prawa i polityki, dystrybucja dobr oraz ustug
materialnych i1 niematerialnych, a takze zarzadzaniem zasobami pozosta-
jacymi we wiadaniu publicznym. Analizujgc termin decydowanie pu-
bliczne, z pewnoscia nalezy zwroci¢ uwage na aspekt decydowania pan-
stwowego, w tym administracyjnego. Chodzi tu o wszelkie przejawy
aktywnosci wykonawczej panstwa, a wigc realizacj¢ wladztwa publicz-
nego wynikajacego z poszczegdlnych regulacji i norm prawnych. Co
istotne, normy te odnosza sie zaroéwno do sfery prawa krajowego, jak
i miedzynarodowego i unijnego.

Zmiany w procesach decydowania
w samorzadzie terytorialnym w czasie pandemii

Nie ulega watpliwosci, ze — zgodnie z zatozeniem ustrojodawcy —
samorzad terytorialny jest strukturg najblizszg obywatelowi. Samorzady
realizujg szereg istotnych dla mieszkancow wspolnot ustug publicznych.
W czasach zagrozenia pandemicznego samorzady powinny zapewnic
cigglos¢ dziatania i $wiadczenia tych ustug mimo negatywnego wptywu
czynnikow zewngtrznych. Racje ma Dawid Szescito, piszac, ze ,,za
sprawa pandemii wyzwaniem okazalo si¢ nie tylko zorganizowanie po-
siedzenia parlamentu. Przed tym samym problemem, tyle ze na skale
przemnozong przez liczbe samorzadow, stanely rady gmin, powiatow
i sejmiki wojewodztw w catej Polsce” (Szescito, 2020).

Problem ten zaadresowano w ustawie z dnia 2 marca 2020 r.
0 szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Ustawa z dnia 2 marca 2020 r.
o szczegodlnych..., art. 15zzx). W ustawie tej uregulowano zdalny tryb
obradowania organéw kolegialnych jednostek samorzadu terytorialnego,
zwiazkdéw metropolitalnych, regionalnych izb obrachunkowych i samo-
rzadowych kolegiow odwotawczych. Jak wynika z treSci art. 15zzx,
,,W okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu
epidemii organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego oraz dzia-
tajace kolegialnie organy: wykonawcze w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego, w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego, w zwigzku
metropolitalnym, w regionalnych izbach obrachunkowych, samorzado-
wych kolegiach odwotawczych oraz w organach pomocniczych jedno-
stek samorzadu terytorialnego moga zwolywac i odbywac obrady, sesje,
posiedzenia, zgromadzenia lub inne formy dziatania wlasciwe dla tych
organow, a takze podejmowac rozstrzygniecia, w tym uchwaty, z wyko-
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rzystaniem srodkow porozumiewania si¢ na odlegtos¢ lub koresponden-
cyjnie (zdalny tryb obradowania)”. Zdalny tryb obradowania zarzadza
osoba uprawniona do przewodniczenia danemu organowi stanowigcemu
jednostki samorzadu terytorialnego oraz innemu organowi dziatajacemu
kolegialnie. Mozliwo$¢ zdalnego obradowania zostala rowniez przewi-
dziana dla kolegialnych organow wewnetrznych, takich jak komisje oraz
zespoty, dzialajacych w organach stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz organach funkcjonujacych kolegialnie.

Nie budzi watpliwosci, ze celem ustawodawcy byto umozliwienie or-
ganom samorzadowym odbywanie posiedzen w trybie zdalnym. Przepis nie
ma charakteru nakazowego, gdyz wprowadza mozliwos¢, a nie obowigzek
prowadzenia zdalnego lub korespondencyjnego posiedzen organdéw samo-
rzadowych (Pachnik, 2020). Tym samym decyzje o organizacji ,,e-sesji” lub
»e-posiedzen” (w przypadku zarzadéw) podejmuja upowaznieni decydenci
reprezentujacy dany organ samorzadowy. Jest to dobre rozwigzanie, gdyz
samorzadowcy najlepiej znaja specyfike, a takze posiadane zasoby informa-
tyczne niezbedne do organizacji takiego procesu. Maja rowniez wiedze na
temat potencjalnych ograniczen zwigzanych m.in. z kompetencjami infor-
matycznymi czlonkow organdow samorzadowych. Trzeba réwniez jedno-
znacznie podkresli¢, ze wprowadzenie mozliwosci organizowania i odby-
wania sesji i posiedzen organéw samorzadowych bylo oczekiwane przez
samorzady (Fornalik i Urbanowska-Bohun, 2020). Nalezy zalozy¢, ze sa-
morzadowcy sa $wiadomi, iz panstwo i jego instytucje W czasach pande-
micznych musza wspiera¢ zarowno obywateli, jak i przedsi¢biorcow. Brak
decyzji istotnych z perspektywy bezpieczenstwa lub lokalnej gospodarki
moze mie¢ powazne konsekwencje w przysziosci.

Przywotany przepis jest lakoniczny i nie daje odpowiedzi na wiele
pytan, ktore rodza si¢ w zwigzku z odbywaniem posiedzen zdalnych.
W pi$miennictwie podkresla si¢ wrecz, ze lakoniczno$¢ przepiséw spe-
custawy budzi liczne watpliwosci co do praktycznego korzystania z tego
rozwigzania (Misiejko, 2020). Podobnego zdania jest Dawid Szescito,
ktory zauwaza, ze ,,samorzady maja watpliwo$ci, w jaki sposob zorgani-
zowa¢ obrady, a zwlaszcza glosowania, aby nie narazi¢ si¢ na zarzuty nie-
wazno$ci podejmowanych rozstrzygnie¢”. Twierdzi rowniez, ze w przypad-
ku mniejszych gmin nie wszyscy radni majg zapewniony dostep do
Internetu, wiec ,,pojawia si¢ ryzyko, ze obrady online doprowadza do
«cyfrowego wykluczenia» niektorych z nich” (Szescito, 2020).

Wprowadzone rozwigzanie prawne — oprocz zasygnalizowanych
powyzej — powoduje kilka praktycznych probleméw, ktore wymagaja
szerszej analizy i zaproponowania rozwigzan. Pierwszy dotyczy kwestii
organizacyjno-prawnych. W tym kontekscie rodzi si¢ pytanie, czy lex
specialis wprowadzony specustawa COVID-owa powoduje konieczno$¢
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wprowadzenia zmian w statutach urzedéw. Zdaniem autora nie ma po-
trzeby dokonywania zmian w statutach jednostek samorzadowych. Nale-
zy bowiem przyjac, ze analizowany przepis specustawy stanowi samo-
istng podstaw¢ dziatania, za§ ewentualna zmiana statutu moze by¢
dziataniem uzupetniajacym i doprecyzowujacym materi¢ ustawowa (Mi-
siejko, 2020). Podobne zatozenia przyjeto w dziataniach nadzorczych
realizowanych przez wojewodow.

Drugi problem zwigzany z organizacja zdalnych posiedzen organow
gminy moze dotyczy¢ zwotywania sesji. Analizowana ustawa nie defi-
niuje mechanizmu zwotywania posiedzen i sesji organow samorzado-
wych. Mozna domniemywaé, ze kompetencje do okreslenia sposobu
zawiadomienia posiada ,,0soba uprawniona do przewodniczenia danemu
organowi”. Podkresla si¢, ze zawiadomienie musi by¢ skuteczne, a takze
musi zawiera¢ porzadek obrad wraz z projektami uchwat (Misiejko,
2020). Zidentyfikowany problem ma charakter techniczny i nie wptywa
na mozliwo$¢ wykonania ustawowej mozliwosci odbywania sesji zdal-
nej. W celu przekazania zawiadomienia i innych dokumentéw mozna
wykorzystaé szereg narzedzi, wlaczajac fizyczne przekazanie zawiado-
mienia wraz z kompletem niezbednych dokumentéw. Trzeba jednak
podkresli¢, ze jednostki samorzadowe korzystaja z systemow wspieraja-
cych ten aspekt decydowania, 0 czym bedzie mowa ponizej.

Na podstawie analizowanych przepisow mozna stwierdzi¢, ze usta-
wodawca dopuszcza trzy mozliwos$ci zwigzane z organizacja sesji i po-
siedzen organow gminy: 1) sesje tradycyjne/,,zasiadane”, 2) sesje hybry-
dowe (czgéciowo zdalne) i 3) sesje w pelni zdalne. W pismiennictwie
podkresla sig, ze istotnym problemem, ktéry moze wplywac na skutecz-
no$¢ dziatania organéw samorzadowych, sa wlasnie sesje w petni zdalne.
Zdaniem Adriana Misiejko, w praktyce przygotowywania i odbywania
sesji zdalnych pojawia si¢ problem stosowania przepisOw ustaw ustro-
jowych, ktore zapewniajg jawnosc¢ sesji, glosowania imiennego, transmi-
towania i utrwalania obrazu oraz aktywny udzial radnego w pracach
rady. Zdaniem tego autora prowadzenie sesji w trybie zdalnym niesie ze
soba rowniez ryzyko zwigzane z niedostgpnoscia lub trudnym dostgpem
do pracownikéw obstugi technicznej, ,,co moze doprowadzi¢ do niewaz-
nosci ewentualnie podjetych uchwat” (Misiejko, 2020).

Do$wiadczenia autora ptyngce z organizowania i wdrazania zmian
w procesie decydowania organu nadzoru finansowego pozwala stwier-
dzi¢, ze przywolane powyzej obawy sg formutowane troche na wyrost,
jednak nie mozna ich lekcewazyé. Rozwigzania techniczne, ktére sg
aktualnie dostepne, pozwalaja na zmitygowanie kazdego ze zidentyfi-
kowanych ryzyk. ,,E-posiedzenia” organow kolegialnych odbywajg si¢
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od kilku miesigcy. Organy samorzadowe sprawnie podejmujg decyzje.
Trzeba pamigtaé, ze ustawa daje mozliwo$é odbywania posiedzen zdal-
nych, ale nie naklada takiego obowigzku, wigec radni majg mozliwosé
osobistego udzialu w posiedzeniach organdéw samorzadowych z zacho-
waniem odpowiednich zasad bezpieczenstwa, co minimalizuje problem
wykluczenia, o ktorym wspomina Dawid Szescito. Poglad taki podziela
Adrian Misiejko, ktory stwierdza, ze ,,w $wietle obowigzujacej regulacji
mozliwe jest ponadto obradowanie w trybie hybrydowym. Moze on po-
lega¢ np. na zorganizowaniu sesji z wykorzystaniem tradycyjnej sali
obrad (lub jakiegokolwiek dostepnego i odpowiedniego pomieszczenia),
w ktorej przebywa przewodniczacy i cze$¢ radnych, natomiast pozostali
radni komunikujg si¢ za posrednictwem ustalonych srodkéw (np. aplika-
cji telekonferencyjnej). Rozwiazanie to wydaje si¢ szczegdlnie warte
zainteresowania ze wzgledu na mozliwo$¢ zachowania podstawowych
wymogdw zwigzanych z jawnos$cig” (Misiejko, 2020).

Stosowanie analizowanego przepisu mimo krotkiego czasu jego ob-
owigzywania bylo przedmiotem analizy sgdownictwa administracyjnego.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w dniu 20 sierpnia 2020 r.
uchylit rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody dotyczace zmian w statucie
Chorzowa (Wyrok WSA, 2020). Z akt sprawy wynika, ze Rada Miasta
Chorzoéw 26 marca 2020 r. podjeta uchwate zmieniajaca statut poprzez
dodanie nastepujacego przepisu: ,,w przypadku ogloszenia stanu nad-
zwyczajnego na czesci lub na catym terytorium panstwa, albo stanu
epidemii, albo w przypadku zagrozenia zycia lub zdrowia radnych, albo
mienia znacznych rozmiardéw, sesja rady moze odby¢ si¢ za pomoca elek-
tronicznych $rodkow komunikacji na odlegto$¢. Radni zabieraja glos oraz
glosujg zdalnie. Identyfikacja radnego i potwierdzenie jego obecnOs$ci
nastepuje przy uzyciu elektronicznych §rodkéw komunikacji na odlegtosé
przekazujacych obraz i dzwigk. Do zwotania sesji oraz procedury gloso-
wania stosuje sie odpowiednie przepisy Statutu” (Wyrok WSA, 2020).

Uchwala ta zostala przekazana wojewodzie, ktory w toku badania jej
legalnoéci stwierdzil, ze zostata podjeta z istotnym naruszeniem prawa.
W rozstrzygnigciu wskazano, ze Rada Miasta nie posiada kompetencji
do okreslenia w Statucie, iz sesja rady moze odby¢ si¢ za pomoca elek-
tronicznych $rodkéw komunikacji na odleglos¢. Podkreslono rowniez, ze
dyspozycja art. 15zzx ust. 1 specustawy nie zostata wiaczona do ustaw
ustrojowych dotyczacych samorzadu, nie stanowi wigc podstawy praw-
nej do obywania sesji rady gminy w sposob zdalny.

Stanowiska wojewody nie podzielit WSA w Gliwicach. W wyroku
stwierdzono m.in., ze z art. 15 zzx ust. 1 ustawy wynika jednoznacznie,
ze zdalny tryb obradowania mogt zosta¢ wykorzystany przez przewodni-
czacego rady gminy zwotujgcego sesje i obradujaca na sesji rad¢ gminy.
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Podkreslono rowniez, ze uprawnienie ,,rady gminy do «normalnego»,
tj. wynikajacego z ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
I statutu gminy, przeprowadzenia sesji nie zostato w zaden sposob wy-
taczone. Przepis ten w dalszym ciggu stanowi o podstawowym sposobie
przeprowadzania sesji, za$ art. 15 zzx ust. 1 u. COVID-19 wprowadza
jedynie i tylko okresowo od 31 marca 2020 r. do czasu odwotania stanu
epidemii (i, w przypadku jego ponownego wprowadzenia, stanu zagro-
zenia epidemicznego) rozwiagzane alternatywne” (Wyrok WSA, 2020).
W ocenie WSA takie zalozenie przewidziano w zakwestionowanym
przepisie statutu gminy, o czym $wiadczy okreslenie, ze ,,sesja Rady
moze odbywac si¢ za pomoca elektronicznych §rodkéw komunikacji
na odlegto$¢”, co nie wyklucza mozliwosci procedowania w sposob
tradycyjny.

Rozwazajac kwestie informatyzacji procesow decyzyjnych, nie spo-
sob pomingé¢ nastepujgcego watku. Organy wiladzy publicznej, w tym
jednostki samorzadu terytorialnego, od kilku lat zobowiazane sa do pro-
wadzenia postgpowan administracyjnych z wykorzystaniem $rodkow ko-
munikacji elektronicznej. Obywatele maja prawo sktada¢ wnioski i doku-
menty z wykorzystaniem dedykowanych systemow teleinformatycznych.
Tym samym jednostki samorzagdowe majg juz doswiadczenia w informa-
tyzowaniu procesow decyzyjnych.

W pismiennictwie podkresla si¢, ze organizowanie posiedzen orga-
néw samorzgdowych w czasach pandemii moze skutkowa¢ podejmowa-
niem uchwal z naruszeniem prawa. Ryzyko t0 ma zaro6wno charakter
bezposredni (narzedzia techniczne), jak i posredni. Postulat ten jest istot-
ny i powinien zosta¢ zaadresowany zarowno przez ustawodawce, eksper-
tow, jak i wlasciwe organizacje branzowe. Wypracowanie wspdlnego
i spojnego podejscia z pewnoscia pozwoli na zminimalizowanie zidenty-
fikowanego ryzyka. Pewne wskazowki dla samorzadowcow zostaly juz
opracowane (Misiejko, 2020). Warto z nich skorzysta¢, aby zachowac
ciagglos¢ procesow decyzyjnych we wszystkich obszarach funkcjonowa-
nia panstwa polskiego.

Wybrane narzedzia informatyczne wspierajace decydowanie
w samorzgdach

W tej czesci artykutu zaprezentowano funkcjonalno$ci najpopular-
niejszych narzedzi informatycznych wspierajacych procesy decydowania
w samorzadach. Analizy tej nie mozna postrzega¢ jako lokowania pro-
duktu. Celem autora jest zaprezentowanie danych liczbowych w odnie-
sieniu do uzytkownikow systemu oraz kluczowych funkcjonalno$ci.



Uwarunkowania i kierunki zmian w procesach decydowania publicznego... ~ 85

System Rada zostat przygotowany przez firm¢ ALFATV. Tworcy
systemu wskazujg, ze wspomaga on prace rady miasta, gminy i powiatu.
Pozwala na dostarczanie dokumentéw na posiedzenia organow w formie
elektronicznej, przeprowadzanie gltosowan, tworzenie porzadku obrad
i dodatkowo — automatycznie prezentuje wybrane informacje (o pracy
radnych) na portalu informacyjnym przeznaczonym dla obywateli. Jak
wynika z danych przedstawionych przez firmg, z rozwigzania aktualnie
korzysta ponad 850 jednostek samorzadu terytorialnego z catej Polski.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze jednostki te nie s rOwnomiernie roztozone
w skali kraju. Rozktad uzytkownikéw systemu prezentuje grafika 3.
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Grafika 3. Rozktad uzytkownikéw systemu Rada firmy ALFATV

Zrodlo: System Rada, ALFATV. Pobrane z: https://rada.elektronicznysamorzad.pl/#
portfolio

System Rada posiada wiele funkcjonalnosci, ktore sg istotne z per-
spektywy zasygnalizowanych wczes$niej watpliwosci zwigzanych ze
stosowaniem prawa dotyczacego organizacji i przeprowadzania zdalnych
posiedzen organéw gminy oraz decydowania z wykorzystaniem narzedzi
komunikacji zdalnej. Nie wchodzac w szczegétowa analiz¢, mozna
stwierdzi¢, ze system ten pozwala na: 1) obstuge zapytan i interpelacji,
2) peing integracje z Biuletynem Informacji Publicznej, 3) gltosowanie
cyfrowe na tabletach, 4) zarzadzanie glosowaniem podczas sesji, 5) reje-
strowanie i publikowanie wynikéw glosowania, 6) wyswietlanie porzad-
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ku obrad i dokumentéw w trakcie sesji, 7) zarzadzanie dyskusja pod-
czas sesji. Dodatkowo narzedzie to umozliwia transmisj¢ i rejestracje
dzwigku oraz obrazu w trakcie sesji, a takze automatyczna transkryp-
cje nagran wideo.

Z perspektywy mieszkancoéw istotna moze by¢ funkcjonalnos¢ na-
zwana ,,Portal informacyjny — Rada dla Mieszkanca”. Modut ten po-
zwala m.in. na udostgpnianie nagran obrad, wyswietlanie sktadu rady
i profili radnych, prezentacje¢ sktadow komisji, wglad we wszystkie in-
terpelacje i zapytania, a takze ztozenie projektu uchwaty zgloszonego
w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Zgodnie z prawem
projekt taki staje si¢ przedmiotem obrad rady gminy lub rady powiatu.

Jak wynika z przeprowadzonej analizy, system Rada zawiera szereg
istotnych modutow i schematéw wpierajacych procesy decydowania.
Koszt licencji nie jest wygérowany, co mozna zweryfikowaé na stronie
internetowej tworcy oprogramowania. Co istotne, narzedzie to jest do-
starczane jako oprogramowanie licencyjne, nie wymaga wigc istotnych
naktadow na infrastrukture informatyczng. Wdrozenie systemu Rada
mozna zatem przeprowadzi¢ w bardzo krotkim czasie przy zachowaniu
racjonalnych kosztow.

Drugi z systeméw wspierajacych procesy decydowania zostal opra-
cowany przez firm¢ MWC Sp. z 0.0. System eSesja zostal wdrozony
w kilkuset samorzadach (ponad 900), m.in. w Warszawie, we Wrocla-
wiu, w Biatymstoku, Katowicach oraz Poznaniu, a wigc w najwigkszych
polskich samorzadach. Na dzien 11 listopada 2020 r. statystyki programu
eSesja prezentujg si¢ nastepujaco: 37 316 uzytkownikoéw, 105 129 odby-
tych posiedzen, 429 408 glosowan, w ktoérych oddano 6 441 124 gltosow.

System eSesja pozwala na elektroniczng dystrybucje materiatow dla
radnych, zdalne glosowanie zarowno na sesjach rady, jak i komisjach (sys-
tem pozwala na glosowanie imienne, nieimienne, a nawet wybory tawni-
kow), transmitowanie sesji rady i posiedzen komisji przez Internet oraz
zarzadzanie dyskusja na posiedzeniach rady (modut ten obejmuje trzy tryby
zgloszen: prosz¢ o glos, ad vocem oraz wniosek formalny). Z perspektywy
uzytkownika kluczowe jest przystosowanie aplikacji do dziatania praktycz-
nie na wszystkich urzadzeniach stacjonarnych i mobilnych (laptopy, tablety
oraz telefony komorkowe). Z poziomu urzadzen mobilnych mozliwe jest
zarowno uzyskanie dostepu do wszystkich dokumentow, jak i glosowanie.
Z perspektywy bezpieczenstwa zasobow istotne jest, ze serwery, na ktorych
przechowywane sa dane, zlokalizowano w Polsce.

Oprogramowanie eSesja zostato pozytywnie ocenione przez ekspertow
IT. System uhonorowano tytutem Produkt Roku 2018 w plebiscycie organi-
zowanym przez Presscom, wydawce czasopisma ,,IT w Administracji”.
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Jak wynika z przeprowadzonej analizy, na rynku dostepne sg narze-
dzia wpierajace decydowanie w przestrzeni cyfrowej. Ich dostawcy gwaran-
tuja zgodnos¢ z przepisami prawa, co jest szczegolnie istotne z perspektywy
odpowiedzialno$ci samorzadéw oraz jako$ci proceséw decyzyjnych.
Z doswiadczen autora wynika, ze wdrazanie rozwigzan w modelu software
as a service (SaaS — oprogramowanie jako ustuga) jest korzystne dla
jednostek, ktore nie majg wyspecjalizowanych zasobow ludzkich i finan-
sowych. Zatrudnienie wysokiej klasy programisty do napisania sys-
temu od podstaw bedzie duzo drozsze niz zakup licencji na korzysta-
nie z oprogramowania w modelu SaaS.

Problemy i wyzwania w zakresie e-decydowania w jednostkach
samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie mozliwosci odbywania zdalnych posiedzen organow
samorzadowych nalezy oceni¢ pozytywnie. Motywem wdrozenia takiej
zmiany byla konieczno$¢ zapewnienia cigglosci dzialania systemu wia-
dzy publicznej na kazdym szczeblu. Nalezy bowiem podkresli¢, ze in-
formatyzowanie proceséw decydowania dotyczylto wiadzy ustawodaw-
czej i wykonawczej. Zmiany wprowadzono m.in. w regulaminach Sejmu
i Senatu. Znowelizowano takze ustawe o Radzie Ministrow. Trzeba jed-
nak podkresli¢, ze wprowadzane w szybkim tempie zmiany ujawnily
szereg deficytow instytucji panstwa. Ponizej przywotane zostang klu-
czowe — zdaniem autora — problemy wynikajace z wdrazania mechani-
zmoOw i narzedzi e-decydowania publicznego w samorzadach.

Najpowazniejszy problem dotyczy obszaru cyberbezpieczenstwa.
Zdaniem Marka Zagorskiego odpowiedzialnego za informatyzacje pan-
stwa polskiego ,,walka z wirusami w cyberprzestrzeni staje si¢ dzisiaj tak
samo wazna jak walka z wirusem w przestrzeni biologicznej. Im bardziej
przenosimy si¢ do sieci, tym bardziej cyberbezpieczenstwo zyskuje na
znaczeniu” (Nagle przyspieszenie w cyberbezpieczenstwie, 2020). Eks-
perci w tym zakresie podkreslaja jednoznacznie, ze ,hakerzy probuja
wykorzysta¢ sytuacje zwigzang z COVID-19 do szukania nowych wek-
torow ataku”. Jak podkres§la Mariusz Kochanski, ,,hakerzy stosujgc stare
metody, probuja wykorzystac sytuacj¢ zwigzang z COVID-19 do szuka-
nia stabych punktow i wektorow ataku. Kontekst obecnej sytuacji spo-
wodowal, Ze mogg one by¢ szczegolnie skuteczne. Po pierwsze, wszyscy
ogtlosili $mier¢ bezpieczenstwa perymetrycznego, a nalezy pamigtac, ze
srodowisko firmowe jest bezpieczniejsze niz srodowisko domowe. Dru-
g3 wazng kwestig jest aspekt socjotechniczny zwigzany z wirusem. Po-
stepujaca epidemia koronawirusa, ktora stata si¢ problemem globalnym,
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spowodowala wzrost zainteresowania uzytkownikow ta tematyka. Za-
czeli oni szuka¢ w internecie informacji o zasadach zabezpieczenia sie,
mozliwych lekach czy kwarantannie” (Kochanski, 2020).

Analizujac kwestie cyberbezpieczenstwa instytucji publicznych, na-
lezy pamigtac, ze liczba atakoéw stale ro$nie. Jak wynika z badan, w 2019
r. najwiegcej atakow dotyczyto wiadz samorzadowych (Rok 2019 zdomi-
nowany przez cyberataki..., 2020). Celem atakéw z uzyciem ransomwa-
re byto w 2019 r. 174 instytucji miejskich i ponad 3 tys. podlegtych im
organizacji. Eksperci szacuja, ze jest to wzrost o 60% w stosunku do
liczby tego rodzaju atakoéw hakerskich w roku 2018 (Rok 2019 zdomi-
nowany przez cyberataki..., 2020). Nie ulega watpliwos$ci, ze organizacje
samorzadowe majg mniejsze mozliwosci zaptaty wysokiego okupu za-
danego przez hakerdéw za odszyfrowanie danych, jednakze sg bardziej
sktonne do ulegania szantazowi cyberprzestgpcéw. Blokada ustug ko-
munalnych, do ktorej prowadza ataki ransowmare, wplywa bowiem
bezposrednio na zycie mieszkancow i powoduje straty nie tylko finan-
sowe (Rok 2019 zdominowany przez cyberataki..., 2020). Problem ten
dotyczy nie tylko Polski. Zjawisko to ma charakter globalny (Cybercri-
me: COVID-19 Impact, 2020).

Mikotaj Marszycki pisze, ze ,,systemy informatyczne administracji
publicznej coraz czgsciej staja si¢ tatwym celem cyberprzestepcow. Wy-
nika to z faktu, Ze organizacje rzadowe i samorzadowe relatywnie rzadko
przeznaczaja na cyberochrone srodki finansowe odpowiednie do wyma-
ganego obecnie poziomu zabezpieczen” (Marszycki, 2020). Jak wynika
z danych Cert Polska NASK, w pierwszej potowie 2020 r. zanotowano
ponad 16 tys. zgloszen potencjalnie nielegalnych tresci (rok temu w tym
okresie — 11 tys.) oraz 5,2 tys. incydentow (rok wczesniej — 2,4 tys.).
W marcu br., w szczytowym okresie pandemii, doszto do 838 tzw. incy-
dentoéw, z tego 41 w administracji publicznej (Zawadka, 2020). Szero-
kim echem w Polsce odbily si¢ ataki hakerow, ktorych skutki bezposred-
nio dotknety dwie gminy w Polsce: gming Koscierzyna i gming Lututow.
W obu przypadkach wykorzystano wirus ransomware, ktory szyfruje
dane, a za odzyskanie dostgpu do nich zada przestania okupu (najcze-
$ciej w bitcoinach).

Zarzadzanie bezpieczenstwem informacji w jednostkach samorzadu
terytorialnego bylo rowniez przedmiotem kontroli NIK. Ustalenia Izby
nie napawajg optymizmem (NIK, 2019). NIK negatywnie ocenita wyko-
nywanie przez blisko 70% skontrolowanych jednostek samorzadu teryto-
rialnego zadan zwiagzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa przetwarza-
nia informacji w okresie objetym kontrolg. W raporcie stwierdzono
m.in., ze w 61% skontrolowanych urzgdow brak byto systemowego po-
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dejscia do zapewnienia bezpieczenstwa informacji, zas w 74% badanych
urzedow brak bylo pelnej i aktualnej informacji o posiadanych zasobach
informatycznych stuzacych do przetwarzania danych, co w przypadku
wystapienia powaznej awarii lub innego zdarzenia losowego (zalanie,
pozar, kradziez), moze znaczaco utrudni¢ szybkie odtworzenie infra-
struktury i zapewnienie cigglosci $wiadczenia ustug dla obywateli (NIK,
2019, s. 7). Ustalono rowniez, ze w blisko potowie jednostek (48%) nie
dokonywano analiz ryzyka, a w 70% nie przeprowadzono obowigzko-
wego corocznego audytu z zakresu bezpieczenstwa informacji.

Kontrola wykazala réwniez, ze w czgéci urzedow samorzadowych
zasady majgce na celu zwigkszenie bezpieczenstwa przetwarzania da-
nych nie byly przestrzegane. W ponad 80% skontrolowanych urzedow
wystgpity nieprawidtowosci w zarzadzaniu uprawnieniami uzytkowni-
kéw w systemach informatycznych (NIK, 2019, s. 7). NIK podkreslit
rowniez, ze kontrole w przedmiotowym zakresie byly przeprowadzane
w2014 1 2016 r., jednak pomimo uptywu kilku lat nadal nie nastgpita
poprawa w tej materii, co rodzi obawy o bezpieczenstwo danych,
zwlaszcza ze coraz wigcej spraw obywateli zatatwianych jest droga elek-
troniczng, a administracja publiczna gromadzi i przetwarza coraz wigcej
danych w postaci elektronicznej.

Drugi problem, na ktéry zdaniem autora nalezy wskaza¢, dotyczy kadr
urzedniczych w administracji samorzadowej. Nie ulega watpliwosci, ze
mate jednostki samorzagdowe nie majg wyspecjalizowanych kadr urzedni-
czych. W szczegdlnosci odnosi sie to do zarzadzania zasobami informa-
tycznymi. Pracownicy samorzadowi odpowiedzialni za sprawy informa-
tyczne nie posiadajg odpowiedniej wiedzy, ktorej poziom skomplikowania
stale rosnie, co w potaczeniu z brakiem $rodkéw finansowych na podnosze-
nie kwalifikacji negatywnie wptywa na bezpieczenstwo ustug cyfrowych.

Bioragc pod uwage przywotane powyzej dane oraz wyniki kontroli
NIK, nalezy wyrazi¢ przekonanie, ze kluczowe wyzwania w zwiazku
Z rozpowszechnianiem si¢ mechanizmow e-decydowania dotyczg wzmoc-
nienia z poziomu rzagdowego samorzadéw we wdrazaniu mechanizmow,
narzedzi i standardow w zakresie cyberbezpieczenstwa. Mozna wrgcz
stwierdzi¢, ze samorzadom potrzeba wsparcia panstwa, aby mogly sku-
tecznie chroni¢ si¢ przed atakami hakeréw (Zawadka, 2020). Warto od-
notowac, ze we wrzesniu 2020 r. Ministerstwo Cyfryzacji zainaugurowa-
to dziatalno$¢ portalu samorzad.gov.pl (Serwis Jednostek Samorzgdu
Terytorialnego, 2020), ktoéry ma zwigkszy¢ bezpieczenstwo oraz pozwo-
li¢ ograniczy¢ wydatki samorzadow. Z projektu moga skorzystac
wszystkie gminy i powiaty w Polsce. Dziatanie to jest cz¢$cig programu
ukierunkowanego na podwyzszenie poziomu cyberbezpieczenstwa panstwa
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I jego instytucji (Rusza nowa inicjatywa..., 2020). Niestety projekt ten nie
cieszy si¢ duzym zainteresowaniem. W listopadzie 2020 r. skorzystaty
Zniego dwie jednostki samorzadowe. To zdecydowanie rozczarowujacy
wynik, majac na uwadze przywotane powyzej ustalenia kontrolerow NIK.

Z.akonczenie

Nie ulega watpliwosci, ze ograniczenie swobody przemieszczania
si¢ oraz organizowania posiedzen kolegialnych organow wladzy wymu-
sito wdrazanie narzgdzi umozliwiajacych porozumiewanie si¢ na odle-
glos¢. Tempo wprowadzanych zmian zaskoczylo zarowno wiadze rza-
dowe, jak 1 samorzadowe. Niewiele instytucji publicznych bylo
przygotowanych na konieczno$¢ btyskawicznej cyfryzacji procesow
decyzyjnych. Nalezy jednak podkresli¢, ze w wigkszoSci samorzady
zdaly ten egzamin, co pozwolito zapewni¢ ciaglo$¢ ich dziatania. Nie
obylo si¢ bez problemow, jednak te towarzysza realizacji wigkszosci
projektéw informatycznych. Kluczowe wnioski, ktore nasuwaja si¢ na
tym etapie procesu badawczego, sa nastepujace. Po pierwsze, niezbedna
jest standaryzacja proceséw decyzyjnych, ktéra umozliwi wdrozenie
wystandaryzowanych rozwigzan systemowych. Po drugie, niezbedne jest
zapewnienie przez wladze rzadowe jednolitego narzedzia informatycz-
nego wspierajgcego procesy decyzyjne — obecnie rozwigzan takich jest
kilkadziesigt i nie wszystkie z nich spetniajg podstawowe wymagania
W zakresie bezpieczenstwa (np. aplikacja Zoom). W tym kontekscie na-
lezy wypracowac na szczeblu rzgdowym standardy w zakresie bezpie-
czenstwa informatycznego systemoéw wykorzystywanych przez wladze
publiczne, w szczegolnosci przez administracje samorzadowsa. Po trze-
cie, trzeba przeprowadzi¢ ewaluacje wdrozenia przyjetych rozwigzan
zarOWno wsrod samorzadow, jak i obywateli i innych interesariuszy. Po
czwarte, niezbedna jest konsolidacja funkcji panstwa w zakresie cyber-
bezpieczenstwa. Problem ten zidentyfikowano w Strategii Bezpieczer-
stwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej z 2020 r. W zakresie cyber-
bezpieczenstwa wskazano na konieczno$¢ podniesienia ,,poziomu
odpornos$ci na cyberzagrozenia oraz zwigkszenie poziomu ochrony in-
formacji w sektorze publicznym, militarnym, prywatnym oraz promo-
wanie wiedzy i dobrych praktyk umozliwiajacych obywatelom lepsza
ochrong ich informacji” (Strategia Bezpieczenstwa Narodowego, 2020,
s. 20). Zasadne byloby powotanie przy wojewodach samorzadowych
sektorowych zespotow cyberbezpieczenstwa (CSIRT). Wybor wojewody
wynika z faktu, ze system cyberbezpieczenstwa panstwa polskiego bu-
dowany jest wokot pelnomocnika rzadu ds. cyberbezpieczenstwa, czyli
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przedstawiciela administracji rzagdowej. Centralizacja tej funkcji jest —
zdaniem autora — w pelni uzasadniona. Nalezy rowniez podkresli¢, ze
centralizacja rozwiagzan w zakresie cyber security moze przynies¢ wy-
mierne korzysci w wymiarze finansowym.

Dodatkowa kategorig dziatan sg kampanie informacyjno-edukacyjne
skierowane do spoteczenstwa. Dziatania takie nalezy podejmowaé juz
wsrdd dzieci uczeszczajacych do szkot podstawowych, aby wyrobié
u nich wlasciwe nawyki i umiejetnosci weryfikowania podstawowych
warunkow bezpieczenstwa, np. stron internetowych. W mediach powin-
ny by¢ prowadzone kampanie zwracajace uwage na zagrozenia zwigzane
z dziatalno$cig cyberprzestepcow. Niezbedne jest rOwniez wzmocnienie
kompetencji pracownikow administracji samorzadowej w zakresie cy-
berbezpieczenstwa. Jak wynika z raportu NIK, dziatania te nie sa bo-
wiem traktowane z nalezytg atencja przez decydentéw samorzadowych.
Skutki takiego podejscia mogg by¢ bardzo dotkliwe dla instytucji pan-
stwa polskiego i jego obywateli. Jednostki samorzadowe posiadaja sze-
reg wrazliwych danych, ktorych wykorzystanie przez przestepcow moze
doprowadzi¢ do szkdd o powaznych skutkach ekonomicznych i spotecz-
nych. Z sensytywnych danych dotyczacych np. infrastruktury krytycznej
mogg z kolei zrobi¢ uzytek terrorysci. Rowniez dane dotyczace sytuacji
materialnej poszczegdlnych mieszkancow korzystajacych z pomocy
spolecznej moga by¢ wykorzystane przez grupy przestgpcze.

Proponujac powyzsze rozwazania, nalezy mie¢ na uwadze, ze sytua-
cja finansowa samorzadéw w zwigzku z pandemia ulegnie znaczacemu
pogorszeniu. Z badania Banku Gospodarstwa Krajowego wynika, ze
samorzady przewiduja znaczace spadki przychodéw z tytutu wpltywow
z podatkow. Efektem tego bedzie ograniczenie wydatkow biezacych i inwe-
stycji rozwojowych m.in. w zakresie rozwigzan informatycznych (Raport
BGK, 2020). To z kolei powoduje, ze wydatki w tym zakresie powinno
ponies$¢ panstwo, gdyz sprostanie wyzwaniom zwigzanym z bezpieczen-
stwem proceséw decyzyjnych lezy w interesie wszystkich obywateli.

Mimo wskazanych w niniejszym tekscie probleméw i wyzwan nale-
zy stwierdzi¢, ze cyfryzacja polskiej administracji publicznej postepuje.
W 2020 r. po raz kolejny wzrosta wartos¢ indeksu EGDI (E-Government
Development Index) publikowanego przez ONZ. W 2018 r. wynosit on
0,7926, za$ obecnie juz 0,8531. W rankingu cyfrowych administracji
Polska zajmuje 24. miejsce na $wiecie (Government Survey, 2020, s. 51).
W kontekscie prowadzonych rozwazan niezbedne jest rowniez zwroce-
nie uwagi na wskaznik EPI (E-Participation Index). Wskaznik ten zostat
opracowany jako miernik uzupelniajgcy badanie administracji elektro-
nicznej ONZ. Rozszerza on wymiar badania poprzez skupienie si¢ na
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korzystaniu przez rzad z ustug internetowych w zakresie dostarczania
informacji swoim obywatelom lub ,,wymiany informacji droga elektro-
niczng” (e-information sharing), interakcji z zainteresowanymi stronami
lub ,,e-konsultacji” (e-consultation) oraz angazowania si¢ w procesy
decyzyjne lub ,e-decydowania” (e-decision-making). Polska zostata
zaliczona do grupy o wysokiej wartosci wskaznika EPI (very high EPI
level —0.75 to 1.00) (Government Survey, 2020, s. 120).

Powyzsze dane potwierdzajg, ze informatyzowanie polskiej admini-
stracji publicznej i uslug przez nia §wiadczonych postepuje i taki trend
jest spodziewany w najblizszych latach. Nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze
przyspieszona cyfryzacja procesow decyzyjnych bedzie realizowana
Z zachowaniem wysokich standardow bezpieczenstwa i z korzyscig dla
wszystkich uczestnikow tego procesu. Cyfryzacja stata si¢ faktem, ktory
powinien wptynac pozytywnie zarowno na przyszie dziatania legislacyj-
ne, jak i plany inwestycyjne samorzadéw. Zdaniem autora niezbg¢dne jest
wypracowanie mechanizmow pozwalajacych na efektywne zarzadzanie
informacjami i wiedza. Deficyty w tym zakresie sg istotnym jakosciowo
problemem polskiej administracji publicznej.

Sformutowana na wstepie hipoteza zostala potwierdzona. Mozna
stwierdzi¢, ze zard6wno instytucje panstwa, jak i instytucje samorzadu
terytorialnego poradzity sobie z wyzwaniami, jakie wywotata pandemia
koronawirusa. Tradycyjne procesy decyzyjne zostaly przeniesione do
przestrzeni cyfrowej, co zapewnilo ciaglos¢ dziatania wladzy samorzg-
dowej, jednak wygenerowato nowe wyzwania. Te bezsprzecznie zwia-
zane sa z zapewnieniem odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa narzg-
dzi i systemow informatycznych wspierajacych procesy decyzyjne i inne
procesy realizowane przez wladze publiczne. Wyzwanie to bedzie nam
towarzyszy¢ przez najblizsze lata, niezaleznie od skutkow pandemii.
Pewnych mechanizméw zwigzanych z cyfryzacja ustug publicznych nie
mozna juz zatrzymac. Obywatele powoli przyzwyczajaja si¢, ze w trak-
cie kontroli policyjnej okazuja dokument uprawniajacy do prowadzenia
pojazdow w dedykowanej aplikacji, a nie w tradycyjnej formie, okazujac
plastikowy dokument. Informatyzacja daje komfort, jednak nie moze on
pomija¢ kwestii bezpieczenstwa.
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Wstep

Celem artykutu jest analiza skutkow finansowych pandemii na funk-
cjonowanie jednostek samorzadu gminnego, ktére zwickszyly zadluzenie
finansowe w parabankach w 2020 r. po uchwaleniu programow postg-
powania naprawczego. Pandemia, wywolana wirusem SARS-CoV-2, spo-
wodowata ograniczenie $rodkow finansowych przekazywanych z budzetu
panstwa jednostkom samorzadu terytorialnego. Skutkiem tego jest ryzy-
ko ograniczenia $wiadczenia uslug publicznych, ktérych gtownym zro-
dlem finansowania sa wplywy z podatkéw PIT i CIT. Ryzyko bedzie
odczuwalne w szczegolnosci dla jednostek samorzadu gminnego, ktore
uchwality w 2020 r. programy postepowania naprawczego. Do takich
gmin nalezg Raciechowice. Pandemia spowodowata zaostrzenie polityki
kredytowej bankow, tworzac sprzyjajace warunki do rozwinigcia dzia-
falno$ci parabankéw w zakresie udzielania kredytow jednostkom samo-
rzadu terytorialnego. W poréwnaniu do roku 2019 wartos¢ samorzadowych
dtugow wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego w parabankach
w 2020 r. wzrosta o ponad 45%, osiagajac kwote 397,2 min zt. Jak wy-
nika z badan, najwicksze trudnos$ci maja gminy z woj. matopolskiego,
ktorych zadtuzenie w 2020 r. wyniosto 211 mln zt. Przyktadem jest gmi-
na Raciechowice, ktora ma najwigksze zadtuzenie w skali kraju (ponad
40 mln zt), czyli wigcej niz wynosza jej dochody.

Przedmiotem badan uczyniono gming Raciechowice, poniewaz spet-
nia nastepujace kryteria przyjete na potrzeby badan: po pierwsze, znajduje
si¢ na terenie wojewodztwa matopolskiego, w ktorym wystepuje najwiecej
jednostek samorzadu terytorialnego majacych zadtuzenie w parabankach; po
drugie, w wyniku ztej kondycji finansowej przyjeto program postgpowania
naprawczego w 2020 r. oraz, po trzecie, w wyniku pandemii gmina nie jest
w stanie $wiadczy¢ ustug publicznych na dotychczasowym poziomie.

Celem badan jest ocena wpltywu pandemii na zadluzenie jednostek
samorzadu gminnego, weryfikacja pomocy wiadz centralnych dla gmin
w trakcie drugiego kwartatu 2020 r., analiza pogladéw na temat funkcjo-
nowania parabankéw i zaciggania w nich zobowigzan oraz wykazanie,
W jaki sposob przedstawiona sytuacja w Polsce ma wptyw na ogranicze-
nie inwestycji 1 zmiang sposobu $wiadczenia ustug publicznych na przy-
ktadzie gminy Raciechowice.

W artykule sformulowano nastepujace pytania badawcze: Jakie
sg powody ograniczenia realizacji programu postgpowania naprawczego
przez gmine Raciechowice? Jakie formy organizacyjno-prawne $wiad-
czenia ustug publicznych moga doprowadzi¢c do wzrostu zadluzenia
w gminie Raciechowice w trakcie pandemii?
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W artykule podjeto weryfikacje hipotezy badawczej, w ktorej zato-
zono, ze gmina Raciechowice moze nie by¢ w stanie zrealizowa¢ pro-
gramu postepowania naprawczego oraz splaci¢ zadtuzenia w paraban-
kach w 2020 r. bezposrednio z powodu pomocowej polityki panstwowej
opartej na dziataniach doraznych, a nie dlugoterminowych oraz posred-
nio w wyniku decyzji o zamknieciu gospodarki (tzw. lockdownie) przez
wladze centralne w drugim kwartale 2020 r., ktéra doprowadzita do
ograniczenia wptywow z podatkéw PIT i CIT.

Sformutowano takze hipotez¢ pomocnicza, w ktorej zatozono, ze
istnieje zwigzek przyczynowo-skutkowy pomiedzy wyborem formy or-
ganizacyjno-prawnej wykonywania zadan publicznych a wzrostem za-
dhuzenia gminy Raciechowice wtedy, gdy ustugi publiczne b¢da $wiad-
czone przez jednostki budzetowe.

Cezura wstepna zostata okres$lona na drugi kwartat 2019 r., w kto-
rym Regionalna Izba Obrachunkowa wezwata gmine Raciechowice do
uchwalenia programu postgpowania naprawczego. Podje¢te rozwazania
koncza si¢ na drugim kwartale roku 2020.

Artykut zostal przygotowany wedtug podejécia neoinstytucjonalnego,
faczacego metody: systemowa, instytucjonalng oraz dogmatyczno-prawna.
Analiza sytuacji finansowej jednostek samorzadu gminnego w Polce wy-
magata przedstawienia kondycji finansowej panstwa. Niezbednym elemen-
tem bylo takze zbadanie pomocy wtadz centralnych w celu przeciwdziatania
skutkom pandemii w instytucjach administracji samorzadowej szczebla
podstawowego. Dzieki analizie pogladéw na temat zaciggania zobowigzan
w parabankach wskazano na potencjalne trudno$ci zwigzane z wykonywa-
niem programu postgpowania haprawczego. Czesciowo zastosowano row-
niez metode historyczng, ktora umozliwita zestawienie wptywow z podat-
kow PIT i CIT z I'i Il kwartalu w latach 2019 i 2020 we wszystkich
gminach w Polsce oraz wykazania konsekwencji ich ograniczenia dla gmin
wykonujacych program postgpowania naprawczego. Skutki zmian sa wi-
doczne w zakresie ograniczania swiadczenia ustug publicznych. Za pomoca
metody poréwnawczej przedstawiono roznice dotyczace $wiadczenia ustug
publicznych przez jednostki budzetowe oraz samorzadowe zaktady budze-
towe. Wykorzystujac metode intuicyjng, skoncentrowano sie na znalezieniu
zwigzkoéw przyczynowo-skutkowych pomigdzy kierunkiem wyjscia z za-
dtuzenia zawartym w programie postepowania naprawczego a forma orga-
nizacyjno-prawna $wiadczenia ustug publicznych.

Oceniajgc stan polskiej literatury przedmiotu w zakresie zwigzkow
przyczynowo-skutkowych pomigdzy wptywem form organizacyjno-
prawnych wykonywania zadan publicznych a realizacjg programéw po-
stepowan haprawczych, mozna stwierdzi¢, ze nie wystepuja zwarte opra-
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cowania obejmujace przedmiot rozwazan podjetych w artykule. Brakuje
rowniez poglebionych opracowan z zakresu zmiany swiadczenia ushug
publicznych w zadluzonych gminach w czasie pandemii wywotanej wi-
rusem SARS-CoV-2.

Wartoscia dodang artykutu jest nie tylko analiza regulacji prawnych
(tzw. tarczy samorzadowej), ale takze zbadanie ich wptywu na dziatal-
no$¢ jednostek samorzadu gminnego z programem postgpowania na-
prawczego, majacych zadluzenie w parabankach, na przykladzie gminy
Raciechowice (6,2 tys. mieszkancow).

Wplyw kondycji finansowej panstwa polskiego na jednostki
samorzadu gminnego

W celu przedstawienia uwarunkowan kondycji jednostek samorzadu
gminnego nalezy przedstawi¢ sytuacje finansowa Polski w ujeciu ma-
kroekonomicznym. Poziom dtugu publicznego wobec PKB w 2020 r. po
raz pierwszy przekroczy w UE 100%, a w przypadku Polski najprawdo-
podobniej zblizy si¢ do poziomu 60% PKB. Deficyt sektora finansow
publicznych moze w 2020 r. przewyzszy¢ poziom z lat 2009-2010,
w przypadku Polski zblizy si¢ do 10% PKB, przekraczajac 8% dla kra-
jow UE i 18% dla Stanéw Zjednoczonych. Na skutek pandemii gospo-
darka $wiatowa skurczy si¢ o ponad 3%, czyli znacznie bardziej niz
w latach 2008-2009, a zgodnie ze scenariuszem bazowym, ktory zaktada
zatrzymanie pandemii w drugiej potowie 2020 r., odbicie gospodarcze
w 2021 r. wyniesie 5,8%. Jednoczesnie gospodarka europejska odczuje
ten kryzys znacznie bardziej dotkliwie niz Polska — skurczy si¢ ok. 7,4%,
wobec spadku PKB Polski w wysokosci ok. 4,3% w 2020 r. (Musiat,
2020), (Polska Agencja Prasowa [PAP], 2020).

Z powyzszej prognozy wynika, ze zwigkszenie dtugu publicznego
oraz zahamowanie wzrostu gospodarczego moga by¢ spowodowane nie
tyle sytuacja w Polsce, ile wptywem ekonomiki UE na ksztalt polskiej
gospodarki finansowej. Deficyt sektora finansow publicznych moze
przyczyni¢ si¢ do wpadnigcia w putapke zadluzenia oraz zwigkszenia
kosztow dtugu publicznego. Niestabilna sytuacja zewnetrzna oddziatuje
na polska rzeczywisto$¢ ekonomiczng, ktéora wymaga zdecydowanych
I dlugofalowych rozwigzan na szczeblu centralnym.

Sytuacje finansowa jednostek samorzadu gminnego mozna zanali-
zowaé w pierwszym potroczu 2020 r. najpierw w perspektywie czterech
miesigey (styczen—kwiecien), a nastgpnie pigciu miesigey (styczen—mayj).
Powodem przyjecia takiego podejscia jest cezura artykutu konczaca si¢
na czerwcu 2020 r.
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Lacznie dochody samorzagdéw gminnych z PIT, CIT i subwencji
ogoblnej po czterech miesigcach 2020 r. stanowilty 96,8% uzyskanych
w analogicznym czasie w 2019 r. Jak wiadomo, dochody jednostek sa-
morzadu gminnego z PIT sg determinowane przede wszystkim biezacy-
mi wptywami z tego podatku, na ktéorych wysoko$¢ oddzialuje gorsza
koniunktura gospodarcza, wywotana pandemia SARS-CoV-2, oraz wydtu-
zenie termindéw rozliczen podatkéw PIT i CIT do konca maja, a w praktyce
do 1 czerwca 2020 r. Ubytki dochodéw samorzadow z tytutu PIT i CIT
miaty by¢ zrekompensowane przez wyptacong z budzetu panstwa wigk-
szg subwencje ogolng. Mimo ze w pierwszych czterech miesigcach 2020 r.
jednostki samorzadu gminnego z tytutu subwencji otrzymaty 2,35 mld
wigcej niz w roku 2019, nie rozwigzato to ich problemu finansowego.
Warto dodaé, ze dochody jednostek samorzadu gminnego z podatku PIT
w 2019 r. obejmowaty kwote 56,1 mld zt (Sprawozdanie z wykonania
budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2019 r...). Dla
porownania w 2018 r. wyniosty 50,9 mld zt, w 2017 r. — 44,9 mild zi,
w 2016 r. — 41,1 mld zt, w 2015 r. — 38,1 mld z}. Natomiast w podatku
CIT dochody w 2019 r. obejmowaty 10,9 mld zt, w 2018 r. — 9,7 mld z1,
w 2017 r. — 8,4 mid zt, w 2016 r. — 7,4 mld zt, w 2015 r. — 7,1 mld z.
W przypadku CIT w pierwszych czterech miesigcach 2020 r. samorzady
otrzymaty ponad 30% $rodkoéw mniej niz przed rokiem (Polska Agencja
Prasowa [PAP], 2020).

Sytuacje finansowa jednostek samorzgdu gminnego na poczatku roku
2020 sprawdzit takze Zwigzek Miast Polskich, przeprowadzajac badanie
sondazowe oparte na technice ankiety. Jego przedmiotem bylo poréwna-
nie wptywow z podatku PIT w okresie od stycznia do konca maja w 2019
i 2020 r. Wyniki badania zostaty opublikowane w czerwcu 2020 r. Naj-
wazniejszym wniOskiem byla informacja o obnizeniu o 8% wplywow
zpodatku PIT w roku 2020 w poréwnaniu do 2019 r. Z kolei wptywy
zpodatku CIT spadly 0 31% w 2020 r. Mozna zatem podsumowac, ze
taczny spadek wptywow z podatkéow PIT i CIT za okres pigciu miesiecy
w 2020 r. wyniost blisko 40% (Zwigzek Miast Polskich [ZMP], 2020).

Z powyzszej analizy wynika, ze zestawienie wpltywow z podatku
PIT i CIT w okresie od stycznia do konca maja 2020 r. ostabito kondycje
finansowa jednostek samorzadu gminnego oraz sktonito do poszukiwa-
nia zrédel finansowania w pozyczkach, kredytach czy emisji papierow
wartosciowych. Niepewna sytuacja polskiej gospodarki doprowadzita do
zaostrzenia polityki bankowej, co w rezultacie utrudnito korzystanie
z ,tradycyjnych zrodet finansowania” i zwigkszyto zainteresowanie in-
nymi produktami finansowymi niewymagajacymi speinienia wysokich
wymagan bankow. W efekcie ograniczenie prowadzonej dziatalnosci kredy-
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towe] przez banki z jednej strony ograniczyto ich dochody, a z drugiej stro-
ny utatwito rozwoj sektora instytucji pozabankowych, takich jak para-
banki $wiadczace ustugi finansowe o charakterze parakredytowym i para-
pozyczkowym.

Prawo do zaciggania zobowigzan w parabankach a realizacja
programu postepowania naprawczego

Zadhuzenie jednostek samorzadu gminnego w parabankach powstato
na skutek opdznien w regulacjach prawnych. Przyktad gminy Ostrowice,
zlikwidowanej z dniem 1 stycznia 2019 r., wywotat dyskusje na temat
korzystania z niestandardowych ustug finansowych (Ustawa z dnia
5 lipca 2018 r. o szczegbdlnych rozwigzaniach gminy Ostrowice w woj.
zachodniopomorskim...).

Autorem pierwszego pogladu jest wojewoda zachodniopomorski
Piotr Jania, ktory stwierdzit, Zze gminy powinny mie¢ catkowity zakaz
korzystania z §wiadczonych ustug finansowych przez parabanki, aby nie
powieli¢ sytuacji w gminie Ostrowice (Mikotajczyk-Ktebak, 2016).

Odmienne podejscie proponowata w tym wzgledzie NIK, ktora stata
na stanowisku, ze wzmacniajagc mechanizmy zapobiegajace niekontro-
lowanemu wzrostowi zadluzenia nie jest konieczne wprowadzenie usta-
wowego zakazu dostepu do pozabankowych instytucji finansowych.
W opinii NIK samorzady korzystaly z operacji finansowych innych niz
kredyty i pozyczki bankowe oraz emisje obligacyjne, poniewaz ich sytu-
acja finansowa czesto uniemozliwiata uzyskanie tradycyjnego finan-
sowania bankowego na pozyskanie $rodkow na projekty unijne lub
kontynuowanie rozpoczetych projektow inwestycyjnych. Patologiczng
sytuacjg bylo nieprzedstawianie w ewidencji ksiegowej 1 sprawozdaw-
czosci zadtuzenia w parabankach. Za cen¢ ukrycia faktycznych obcigzen
jednostek samorzadu gminnego dochodzito do naruszenia zasady jawno-
$ci 1 przejrzystosci finanséw publicznych. NIK proponowata w tym
wzgledzie zmiang art. 243 ustawy o finansach publicznych, w ktorym
jest wskazana metodologia obliczania indywidualnego wskaznika zadtu-
zenia. Zmiana mialaby uwzgledni¢ obliczanie zobowigzan z tytulu
niestandardowych operacji finansowych, ktére powoduja konieczno$é
ponoszenia kosztow ich sptaty i obstugi (Najwyzsza Izba Kontroli
[NIK], 2016).

Skutkiem roznych podej$¢ do kwestii zezwolenia na zaciaganie z0-
bowigzan finansowych w parabankach byto zwrécenie uwagi na ten
problem przez wladze centralne. Efektem podje¢tych dziatan byto zlece-
nie przez ministerstwo finansow Regionalnym Izbom Obrachunkowym



Pandemia a funkcjonowanie jednostek samorzqgdu gminnego... 101

przeprowadzania ankiet dotyczacych zadluzenia jednostek samorzadu
terytorialnego w parabankach. Do tej pory ukazaly si¢ wyniki ankiet
zebrane w roku 2017 (za rok 2016) i w roku 2019 (za rok 2018). W 2016 r.
do dtugow w parabankach (na taczng kwote 164,2 min zt) przyznato si¢
38 samorzadow. Dwa lata p6zniej kwota samorzgdowych dtugéw w tego
typu podmiotach wzrosta do 272,8 min zt (czyli 0 66% w ciagu dwoch
lat), a liczba zadluzonych tam jednostek samorzadu terytorialnego sig-
gneta 44. Na koniec 2019 r. 46 samorzadéw miato zadluzenie w para-
bankach, najwigcej na Dolnym Slasku i w Matopolsce (odpowiednio
dziesi¢¢ i siedem samorzadow). W Wielkopolsce sze$¢ jednostek samo-
rzadu terytorialnego przyznato si¢ do zadtuzenia w parabankach, po pigé¢
w wojewoOdztwach warminsko-mazurskim i zachodniopomorskim, cztery
w todzkim, trzy w podkarpackim, po dwa w mazowieckim i opolskim.
Pojedyncze samorzady sa zadluzone w parabankach w woj. $wictokrzy-
skim i kujawsko-pomorskim. Ani jednego takiego przypadku nie odno-
towano na Podlasiu, Pomorzu, a takze w wojewodztwach: lubuskim,
$laskim i lubelskim (Wronski, 2019; 2020).

Efektem raportu NIK oraz wynikéw ankiet ministerstwa finansow
byta zmiana ustawy o finansach publicznych. Od 1 stycznia 2019 r.
wdrozono mechanizm monitorowania zaciggania przez gminy zobowig-
zan wynikajacych z niestandardowych operacji finansowych na takich
samych zasadach, jakie obowiazuja w przypadku zaciggania kredytow
lub pozyczek. Zgodnie art. 91 u.f.p. zarzad jednostki samorzadu teryto-
rialnego ma obowigzek uzyskania opinii Regionalnej Izby Obrachunko-
wej o mozliwosci sptaty pozyczki w parabanku. Nieuzyskanie wymaga-
nej opinii przed zaciagnieciem takiego zobowigzania narusza przepisy
ustawy oraz Spetnia znamiona czynu okre$lonego w art. 15 ustawy z dnia
17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych (Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych...). Naruszeniem dyscy-
pliny finanséw publicznych jest zaciagnigcie zobowigzania bez upo-
waznienia okre$lonego uchwalg budzetowa lub planem finansowym
albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem
przepisow dotyczacych zaciggania zobowigzan przez jednostke samo-
rzadu gminnego.

Zgodnie z obowiazujacym porzadkiem prawnym jednostki samorza-
du gminnego nie moga zaciggnac¢ kredytu w parabankach (czyli w insty-
tucjach finansowych spoza sektora bankowego), poniewaz stanowi to
naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Parabanki obchodzg ten
zakaz, oferujac produkty kredytopodobne lub pozyczkopodobne. Naj-
czesciej w ich ofercie pozyczka przybiera postaé programu wsparcia
jednostek samorzadu terytorialnego lub programu na inwestycje samo-
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rzagdowe. Od 2014 r. liderem na rynku parabankéw jest todzka firma
Magellan, w ktorej az 73 jednostki samorzadu terytorialnego z woje-
wodztw: zachodniopomorskiego, matopolskiego, dolnoslaskiego, t6dz-
kiego, wielkopolskiego, $laskiego, podkarpackiego, $wictokrzyskiego
zaciggnely zobowigzania finansowe (Dylag, 2014).

Mimo restrykcyjnych regulacji prawnych, w ciggu roku (od 1 stycz-
nia 2019 r. do 1 stycznia 2020 r.) wartos¢ samorzadowych dlugéow
w parabankach wzrosta 0 ponad 45%, osiagajac w 2020 r. kwote 397,2
min zt. Decydujacy udziat w tym ma siedem samorzadéw Matopolski,
ktore zadtuzyty si¢ w parabankach na 211 min zt. Wolne od parabanko-
wych dtugow sa jednostki samorzadu gminnego z wojewodztw: lubuskie-
go, slaskiego, lubelskiego, podlaskiego i pomorskiego (Wronski, 2020).

W szczegolnie trudnej sytuacji finansowej sg jednostki samorzadu
gminnego posiadajgce programy postepowania naprawczego. Zgodnie
z art. 240a ustawy o finansach publicznych (u.f.p.) jednostka samorzadu
gminnego powinna opracowaé program postgpowania naprawczego, gdy
nie ma mozliwo$ci uchwalenia wieloletniej prognozy finansowej lub
budzetu oraz wystepuje zagrozenie realizacji zadan publicznych. Wow-
czas kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej wzywa ja do uchwale-
nia takiego programu, a nastepnie do jego przedlozenia w terminie 45
dni od dnia otrzymania wezwania w celu zaopiniowania. Program jest
uchwalany na trzy lata i zawiera m.in. analiz¢ stanu finansow jednostki
samorzadu terytorialnego, przyczyny zagrozenia realizacji zadan publicz-
nych oraz plan przedsigwzie¢ naprawczych wraz z harmonogramem ich
wprowadzania przy zachowaniu relacji wymienionej w art. 242-244 u.f.p.
Powinien tez okreslac efekty finansowe przedsiewzie¢ naprawczych.

Jednostka samorzadu terytorialnego w okresie wdrazania programu
postepowania naprawczego: nie moze finansowa¢ nowych inwestycji
kredytem, pozyczka lub emisja papierow wartosciowych, udziela¢ po-
mocy finansowej innym jednostkom samorzadu terytorialnego, udziela¢
poreczen, gwarancji i pozyczek, ponosi¢ wydatkow na promocje jed-
nostki oraz na fundusz sotecki. Nie powinna takze podnosi¢ diet radnym.
Ustawa przewiduje, ze jednostka samorzadu terytorialnego ogranicza
realizacj¢ zadan innych niz obligatoryjne, finansowanych ze $rodkow
wiasnych. Art. 224 u.f.p. przewiduje takze, iz moze starac si¢ o pozyczke
z budzetu panstwa, jesli realizuje postgpowanie naprawcze (Ustawa
z dnia 27 sierpami 2009 r. o finansach publicznych...).

Skuteczno$¢ programéw postgpowania naprawczego zalezy nie tyl-
ko od wladz jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze od regional-
nych izb obrachunkowych. W publikacji raportu NIK na temat zrealizo-
wanych programéw postepowania naprawczego w 2018 r. zauwazono, iz
Regionalne Izby Obrachunkowe opiniowaly zatozenia programéw po-
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stepowania naprawczego oraz analizowaty ich skuteczno$¢ po ich za-
konczeniu tylko pod wzglgdem przestrzegania wskaznikéw okreslonych
w art. 242 i 243 ustawy o finansach publicznych (Najwyzsza Izba Kon-
troli [NIK], 2018, s. 19). Wskutek tego gminy realizowaly programy bez
nalezytej kontroli, czego efektem byto negowanie wynikow ich dziatan
naprawczych przez Regionalne 1zby Obrachunkowe. Od 1 stycznia 2019 r.
zmieniono procedure kontroli z ex post na on-going, czyli wprowadzono
kontrolg etapow programu postgpowania naprawczego.

Skutki zmian w procedurze kontroli wywotaly kolejny problem, po-
legajacy na tym, czy nalezy wprowadza¢ zmiany do programu postepo-
wania naprawczego wynikajace z czastkowych kontroli przeprowadzo-
nych przez kontroleréw Regionalnej Izby Obrachunkowej. Zgodnie ze
stanowiskiem Kolegium RIO z Zielonej Goéry, RIO dokonuje oceny
zgodnos$ci z prawem uchwat wprowadzajacych zmiany Iub dokonujg-
cych aktualizacji w programie postepowania naprawczego (Weber,
2020). Nalezy doda¢, ze w mysl ustawy 0 finansach publicznych jed-
nostki samorzadu terytorialnego nie majg obowigzku jego aktualizacji.
Uprawnien do zadania takich aktualizacji i ich opiniowania nie posiadaja
takze Regionalne Izby Obrachunkowe. Wskutek braku jednoznacznej
normy postgpowania powstaje luka prawna, polegajaca na tym, ze jed-
nostka samorzad terytorialnego podejmuje dziatania, wynikajace z czast-
kowych kontroli etapdéw realizacji programu postepowania naprawczego,
bez kontroli tych dziatan przez RIO, poniewaz jedyna kontrola moze
odby¢ sie wtedy, gdyby zostaly wprowadzone zmiany do programu po-
stepowania naprawczego.

Do 2019 r. zadluzenie w parabankach stanowito element ,,dugu ukry-
tego jednostek samorzadu terytorialnego” (Jastrzebska, 2017, s. 128). Na
wzrost zadluzenia w parabankach miata wptyw nie tylko polityka pro-
wadzona przez NIK czy RIO, ale takze dziatanie Ministerstwa Finanséw
w zakresie pozyskania danych o skali problemu. Wymiernym efektem
nieskutecznej polityki finansowej jest wzrost zadtuzenia w parabankach
0 45% w 2020 r.

Czas pandemii wywotanej wirusem SARS-CoV-2 wydaje si¢ two-
rzy¢ podatny grunt pod rozwdj niestandardowych ustug finansowych
z powodu: ograniczenia wplywow z podatku PIT i CIT do budzetu gmin;
trudnos$ci z zaciggnieciem kredytow i pozyczek w bankach; zmniejszenia
wplywow z ustug publicznych, ktorych §wiadczenie w trakcie pandemii
nie zostalo ograniczone, np. w sferze transportu miejskiego; kosztow
utrzymywania urzadzen i instytucji uzytecznosci publicznej czy zmini-
malizowania skali $wiadczenia wzajemnej pomocy finansowej przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Warto takze podkresli¢, ze problem
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parabankéw, w obliczu pandemii, moze by¢ traktowany jako sprawa,
ktorej rozwigzanie nie jest priorytetem dla wladz centralnych, poniewaz
wazniejsze sa kwestie zapewnienia obywatelom dostepu do ochrony
zdrowia oraz koordynacji dostaw lekow i sprzetu.

Pomoc wladz centralnych w trakcie pandemii dla jednostek
samorzadu terytorialnego

Jak pokazuja do$wiadczenia polskie, szok gospodarczy, spowodo-
wany pandemia koronawirusa, bedzie w znacznej mierze lagodzony
instrumentami polityki fiskalnej. Wprowadzenie przez Polske tzw. tarczy
antykryzysowej, czyli zbioru dziatan rzadu przeciwdziatajacych nega-
tywnym skutkom pandemii obejmuje: ustawe z dnia 31 marca 2020 r.
0 zmianie ustawy o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych
innych ustaw (tzw. specustawa); ustawe z dnia 16 lipca 2020 r. o udzie-
laniu pomocy publicznej w celu ratowania lub restrukturyzacji przedsie-
biorcow oraz ustawe z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy 0 Syste-
mie instytucji rozwoju (PFR).

W zwigzku z wystgpieniem pandemii i jej skutkami gospodarczymi
Ministerstwo Finansow wprowadzito rozwigzania usprawniajgce wyko-
nywanie budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego i uelastyczniaja-
ce reguly fiskalne obowigzujace w samorzadach. Rozwigzania te zostaty
zawarte w ustawie z dnia 31 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych. Obejmuja one: po pierwsze, zwickszenie kompetencji
organow wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
zmiany przeznaczenia rezerwy celowej utworzonej w budzecie samorzg-
dowym oraz mozliwosci utworzenia nowej rezerwy celowej poprzez
przeniesienie do niej zablokowanej kwoty wydatkow na podstawie art.
260 ust. 1 u.f.p. bez uzyskania opinii komisji ds. budzetu organu uchwa-
todawczego jednostki samorzadu terytorialnego oraz, po drugie, doko-
nywanie zmian w planie dochodéw i wydatkow budzetu, w tym przeno-
szenia wydatkow miedzy dziatami (Skuza, 2020, s. 2).

Z kolei uelastycznienie regut fiskalnych polega na zlagodzeniu
ograniczenia rownowazenia budzetu w czgéci biezacej oraz wprowadze-
nia zmian w zakresie limitu sptaty zadtuzenia, ktory bedzie polegat na
zwigkszeniu mozliwos$ci splaty zobowigzan (Ustawa z dnia 31 marca
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2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6élnych rozwigzaniach zwigzanych za

zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19...).

Ponadto specustawa daje mozliwo$¢ wprowadzenia przez gminy
zwolnien z podatku od nieruchomosci za cze$¢ roku 2020. Rada gminy
moze uchwali¢ zwolnienie z podatku gruntow, budynkow i budowli wy-
korzystywanych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej dla okreslo-
nej grupy przedsigbiorcow, ktorych sytuacja pogorszyta si¢ wskutek
pandemii. Oprocz zwolnien gminy majg prawo takze do przedtuzenia
terminu platnosci rat podatku od nieruchomosci, ptatnych w kwietniu,
maju i czerwcu 2020 r., nie dtuzej niz do 30 wrzesnia 2020 r. dla grup
podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg, ktérych kondycja
finansowa ulegta pogorszeniu (Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmia-
nie ustawy o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19...).

Ponadto w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 31 marca 2020 r.
w sprawie okreslenia innych terminéw wypetniania obowiazkow w za-
kresie ewidencji oraz w zakresie sporzadzenia, zatwierdzenia, udostegp-
nienia i przekazywania do wiasciwego rejestru, jednostki lub organu
sprawozdan i informacji nastapito przesuniecie terminéw przekazywania
sprawozdan oraz informacji sporzadzanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego (Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 31 marca 2020 r.
w sprawie okreslenia termindw...).

W odpowiedzi na argument utraty wplywow do budzetu jednostek
samorzadu terytorialnego z powodu wprowadzonych lokalnych tarczy
antykryzysowych wladze centralne przyjety ustawe z dnia 19 czerwca
2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytow bankowych udziela-
nych na zapewnienie plynnosci finansowej przedsigbiorcom dotknietym
skutkami pandemii. Ustawa wprowadza nastgpujace usprawnienia dla
jednostek samorzadu terytorialnego:

1. zwigkszenie ptynnosci finansowej samorzadow w okresie pandemii
poprzez przyjecie mozliwos$ci wezesniejszego przekazania subwen-
cji ogblnej z budzetu panstwa;

2. mozliwo$¢ przesunigcia na kolejne miesigce wplat do budzetu pan-
stwa dokonywanych przez jednostki o ponadprzeci¢tnych docho-
dach podatkowych;

3. uelastycznienie w 2020 r. wymagania, jakim jest rownowazenie
strony biezacej budzetu dodatkowo o wartos¢ planowanego ubytku
w dochodach powstatego na skutek pandemii;

4. zlagodzenie zasady fiskalnej ograniczajacej zadluzenie o kwote fak-
tycznego ubytku w dochodach podatkowych powstatego w wyniku
pandemii;
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5. ograniczenie wysokosci splaty dtugu w 2021 r. i w kolejnych latach
poprzez pomnigjszanie wydatkow biezacych o wydatki biezace po-
niesione w 2020 r. w celu wykonania zadan majgcych na celu prze-
ciwdziatanie pandemii;

6. nieuwzglednienie w ustalaniu potencjalu dochodowego skutkow
finansowych roztozenia lub odroczenia zaptaty podatkéw 1 zalegto-
$ci podatkowych, ktore zostaty udzielone przez jednostke samorzadu
terytorialnego (Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do
oprocentowania kredytow...).

Jak wynika z powyzszego zestawienia, pomoc udzielona przez organy
centralne jednostkom samorzadu terytorialnego sprowadza si¢ w glownej
mierze do rozluznienia regut zrownowazenia budzetu, 0 ktérych mowa
w art. 242 ustawy o finansach publicznych, oraz wyraznego zwigkszenia
zdolnos$ci kredytowej w przypadku ubytkoéw dochodowych w tym roku
i w kolejnych w zwigzku z przeciwdziataniem skutkom pandemii (art. 243
ustawy o finansach publicznych). Nie uwzgledniono natomiast rekompen-
sat ubytkow spowodowanych natozonymi przez rzad restrykcjami wobec
gospodarki czy tez czasowego zwolnienia z ,,janosikowego”.

Wptyw regulacji prawnych wprowadzonych w czasie pandemii na-
lezy odnies¢ takze do gmin realizujacych programy postgpowania na-
prawczego, ktore w szczegolnosci odczujg wszelkie zmiany wynikajace
z zarysowane] polityki rzadowej w zakresie sanacji finansow publicz-
nych. Mozna tu wymieni¢ nastgpujace problemy: po pierwsze, nie-
uwzglednienie przez wladze centralne wyliczenia subwencji 1 wptat skut-
kow finansowych wynikajacych z przeciwdziatania pandemii w gminach
wykonujacych programy postepowania naprawczego; po drugie, brak
rekompensat dla gmin, ktore udzielaty podmiotom ulg wprowadzonych
przez rzad w zwiazku z pandemia oraz, po trzecie, brak wyroéwnania ulg
w czedci rekompensacyjnej subwencji ogoélnej. Pozytywnie natomiast
nalezy ocenié¢ uelastycznienie wydatkow z funduszu ,.korkowego”. Na
podstawie art. 15qc organ wykonawczy gminy do 30 grudnia 2020 r. ma
mozliwos¢ wykorzystania dochodow z optat okreslonych w art. 11 (1)
ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi na dzialania zwigzane z przeciwdzia-
faniem skutkom pandemii (Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wy-
chowaniu w trzezwosci i1 przeciwdziataniu alkoholizmowi.. ).

Konkludujac, nalezy mie¢ na uwadze skutki pomocy publicznej oraz
efektu miernikowego, czyli obnizenia dynamiki produktu krajowego
brutto, ktore mogag w szczegolnosci doprowadzi¢ do zwigkszenia wskaz-
nikéw zadluzenia instytucji administracji samorzgdowej na szczeblu
podstawowym.
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Zwiazek przyczynowo-skutkowy pomiedzy wyborem
formy organizacyjno-prawnej wykonywania zadan
publicznych a wzrostem zadluzenia gminy Raciechowice

Okres pandemii spowodowat nieplanowane wydatki oraz utracone
przychody jednostek samorzadu gminnego. Wdrozenie przez gminy
lokalnych tarczy antykryzysowych, skierowanych gtownie do przedsie-
biorcow, a obejmujacych np. odroczenia czy zwolnienia z platnosci do
samorzagdowych budzetow, istotnie naruszyto ich kondycj¢. Szczegodlnie
trudna jest sytuacja matych gmin, ktére bedac zadtuzone w parabankach,
probuja realizowac programy postepowania naprawczego.

Wsrod gmin, ktore majg najwicksze zadluzenie w parabankach
w 2020 r. z oraz realizujg programy postepowania naprawczego, Na pierw-
szym miejscu znajduje si¢ gmina Raciechowice. Matopolska gmina Ra-
ciechowice przygotowata w maju 2019 r. program naprawczy, ktory RIO
zaopiniowato negatywnie. Nowy program naprawczy zostal uchwalony
w grudniu 2019 r. i zaopiniowany pozytywnie przez RIO w styczniu
2020 r. (Program postgpowania naprawczego Gminy Raciechowice na
lata 2020-2022...).

W programie wprowadzono radykalne cigcia oszczgdnos$ciowe, np.
zadania sportowe uwzgledniono tylko w przypadku finansowania obliga-
toryjnych zadan wilasnych gminy. Nastgpil brak wsparcia organizacji
pozytku publicznego. Wprowadzono oszczgdnosci w ramach oswietlenia
ulicznego uzyskane przez catkowite wylaczenie oswietlenia ulicznego
w okresie od maja do sierpnia. Redukcja kosztow objeta takze wykonanie
zadan z zakresu szkolnictwa podstawowego. Oprocz potaczenia oddziatlow
szkoty w Raciechowicach zlikwidowano w 2020 r. takze zajecia dodatkowe.
Skrocono prace biblioteki i §wietlicy szkolnej. W 2019 r. obnizono diety
radnych i wynagrodzenie wojta. Zrezygnowano réwniez z doplaty do ztob-
kow oraz do wody i $ciekow oraz zlikwidowano dziesie¢ etatow w urzedzie.
Gléwna przyczyna wdrozenia programu postgpowania naprawczego
w gminie Raciechowice byty duze wydatki oswiatowe, spadek dochodow ze
sprzedazy mienia oraz wydatki zwigzane z likwidacja szpitala.

Problem z zadluzeniem gminy Raciechowice mozna sprowadzi¢ do
wyboru formy organizacyjno-prawnej wykonywania zadan publicznych.
W gminie Raciechowice $wiadczenie ustug publicznych, ograniczonych
W programie postgpowania naprawczego, obejmuje m.in. szkolnictwo
podstawowe, ktore jest wykonywane przez jednostke budzetowa (Usta-
wa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty...).

Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych kazda jed-
nostka budzetowa ma obowigzek wyliczania indywidualnego wspot-
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czynnika zadluzenia, ktéry okresla jej mozliwosci do zaciggania zobo-
wigzan finansowych. Wskaznik ten obliczany jest na podstawie docho-
dow z lat ubieglych, przez co czgsto podwaza si¢ jego wiarygodnosé
i ogranicza mozliwosci jednostek do zaciggania kredytow. Jednostki bu-
dzetowe s powiazane z budzetem gminy poprzez wiaczenie do niego
osiagnietych przez jednostk¢ dochodéw oraz wydatkow poniesionych na
jej dziatalno$¢ (tzw. metoda budzetowania brutto). Wskutek braku oso-
bowosci prawnej nie wystepuja w obrocie cywilnoprawnym. Nie odpo-
wiadaja takze samodzielnie za swoje zobowigzania, poniewaz odpowie-
dzialno$¢ ponosi jednostka samorzadu terytorialnego. Nie sa rowniez
podmiotami prawa wlasno$ci, moga natomiast wykonywac ograniczone
prawa rzeczowe (np. zarzad nieruchomo$ciami). Jednostki budzetowe
charakteryzuje pelne rozdzielenie procesu gromadzenia dochodow i rea-
lizowania wydatkéw. Nie maja one zadnych uprawnien do dysponowa-
nia akumulowanymi przez siebie dochodami. Podstawowym parametrem
jest dla nich kwota przyznanego im limitu wydatkéw. Gospodarke finan-
sowa prowadza na podstawie planu dochodéw i wydatkéw budzetowych.
Sporzadzany jest on przez kierownika jednostki w oparciu o $rodki przy-
znane jednostce z budzetu gminy. Natomiast pobrane dochody jednostki
budzetowe odprowadzajg na rachunek jednostki samorzadu terytorialne-
go. Forme¢ t¢ wykorzystuje sie w praktyce do takich zadan, w ktorych
ponoszone koszty nie zalezg od rozmiaréw osiaganych dochodow. Jed-
nostki budzetowe pozbawione s3g zatem samodzielnos$ci ekonomicznej
i moga znalez¢ zastosowanie przede wszystkim do $wiadczenia ustug
o charakterze niematerialnym, czyli w dziedzinie o$wiaty, wychowania,
opieki spolecznej, stuzby zdrowia i administracji (Gorzym-Wilkowski,
Miszczuk, Zuk, 1999, s. 122; Balcerek-Kosiarz, 2018, s. 71).

Forma jednostki budzetowej dotyczy zatem w szczegolnosci ushug
nieadresowanych i $wiadczonych nieodptatnie, a jej zastosowanie ma
miejsce wtedy, gdy nie chodzi o bezposredniag dziatalno$¢ jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Wybdr jednostki budzetowej powoduje, ze
wszystkie jej zobowigzania finansowe sa zobowigzaniami jednostki sa-
morzadu terytorialnego, co w efekcie doprowadza do zwigkszenia jej
zadluzenia.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze istnieje zwiazek przyczyno-
wo-skutkowy pomiedzy forma organizacyjno-prawng $wiadczenia ustug
publicznych a wyjsciem z zadtuzenia. Na wzrost zadtuzenia gminy moga
wplynaé: po pierwsze, utlomno$¢ organizacyjna jednostki budzetowej,
czyli brak osobowos$ci prawnej oraz wystepowanie w imieniu gminy
i W zakresie udzielonego pelnomocnictwa w obrocie gospodarczym; po
drugie, ponoszenie petnej odpowiedzialno$ci przez gming za zarzadzanie
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jednostka budzetows; po trzecie, brak mozliwosci stosowania odpisow
amortyzacyjnych, ktore umozliwilyby zgromadzenie finansé6w na odtwo-
rzenie Srodkow trwatych; po czwarte, niska podatno$¢ jednostki budze-
towej na obnizenie kosztow jej dziatalnosci oraz, po piate, brak wla-
snych mozliwos$ci rozwojowych, ktére moga stanowi¢ zagrozenie dla
$wiadczenia ustug publicznych.

Alternatywa dla jednostki budzetowej jest samorzadowy zaktad bu-
dzetowy. Mozna w zwigzku z tym zada¢ pytanie: Kiedy wybra¢ samorza-
dowy zaklad budzetowy, a kiedy jednostk¢ budzetowa do wykonywania
zadan o$wiatowych w zadtuzonej gminie Raciechowice? Wykorzystanie
samorzadowych zaktadow budzetowych jest uzasadnione tylko w takich
dziedzinach, w ktérych przychody z prowadzonej dziatalnosci pokrywa-
ja w duzym stopniu koszty tejze dziatalnosci, cho¢ nie moga by¢ z ro6z-
nych wzgledoéw spotecznych maksymalizowane i musza zosta¢ uzupetnione
dotacjami z budzetu. Musza to by¢ wylacznie dziedziny o charakterze
uzytecznosci publicznej (Wyrok NSA w Warszawie z dnia 22 grudnia
2010 r.). Do zalet wyboru tej formy organizacyjno-prawnej zalicza si¢
niewatpliwie fakt, ze gwarantuje ona wykonanie zadan gospodarki ko-
munalnej oraz kontrol¢ nad ich realizacja, co nie jest oczywiste w przy-
padku wyboru prywatnej formy w postaci spotek prawa handlowego.
Ponadto zaktad realizuje rowniez zasadg¢ gospodarnosci jednostki samo-
rzadu terytorialnego oraz gwarantuje sprawng realizacje zadan komunal-
nych. Gtownym argumentem przemawiajacym za jej wyborem jest to, ze
jest to forma ,,ekonomicznie bezpieczna”, CO 0Oznacza, ze jest finansowa-
na z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Sposob jej finansowa-
nia stanowi gwarancje wykonania w sposob biezacy i nieprzerwany za-
dan o charakterze uzytecznosci publiczne;.

Zakonczenie

W artykule cze$ciowo pozytywnie zweryfikowano postawiong hipo-
teze badawczg, w ktorej zatozono, ze gmina Raciechowice moze nie by¢
w stanie zrealizowaé programu postgpowania naprawczego oraz splaci¢
zadluzenia w parabankach w 2020 r. z powodu pomocowej polityki pan-
stwowej opartej na dziataniach doraznych, a nie dlugoterminowych, oraz
posrednio z powodu decyzji o zamknigciu gospodarki (tzw. lockdownie)
przez wladze centralne w drugim kwartale 2020 r., ktéra doprowadzita
do ograniczenia wptywow z podatkow PIT i CIT. Jak wynika z przed-
stawionych danych, gmina wykonuje zadania etapowe programu poste-
powania naprawczego. Zaktadana polityka, oparta na uzyskaniu pozycz-
ki od Skarbu Panstwa na czeSciowsa splate zadtuzenia w parabankach, nie
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powiodla sie. Wskutek tego istnieje ryzyko poglebiania zadluzenia, po-
srednio w wyniku regulacji ,,tarczy antykryzysowej” oraz ograniczenia
srodkow z dotacji celowych i wptywéw z PIT i CIT w drugim kwartale
rozliczeniowym 2020 r.

Paradoksalnie, okazalo si¢ takze, ze okres pandemii Stanowi sprzyja-
jaca sytuacje dla takich gmin, jak Raciechowice, ktorych problemy fi-
nansowe oraz realizacja programu postgpowania naprawczego moga by¢
traktowane ,,tagodniej” w poréwnaniu do okresu sprzed pandemii. Pan-
demia, wywotana wirusem SARS-CoV-2, moze stanowi¢ ,,parasol
ochronny” z powodu doraznej pomocy rzadowej dla jednostek samorzg-
du terytorialnego, co w efekcie moze doprowadzi¢ do podtrzymania
trudnej sytuacji i wydtuzenia w czasie wprowadzenia systemowych roz-
wigzan naprawczych w gminie. Czas pandemii w Polsce mozna takze
potraktowac¢ jako okres przejsciowy, w ktérym wszystkie konsekwencje
niewtasciwych decyzji finansowych witadz lokalnych mogg by¢ thuma-
czone przez pryzmat ,,sytuacji wywolanej pandemia” w celu ogranicze-
nia ich odpowiedzialno$ci. Wskutek tego zagrozenie powielenia losu
gminy Ostrowice jest przesuni¢te w czasie. Nie da si¢ zastosowac tej
samej logiki sprzed pandemii do obecnej sytuacji, w ktorej trudno jest
przewidzie¢ skutki podejmowanych dziatan centralnych i lokalnych.

W artykule pozytywnie zweryfikowano hipoteze pomocnicza, ktorej
celem byto sprawdzenie, czy istnieje zalezno$¢ pomigdzy formg organi-
zacyjno-prawng jednostki $§wiadczacej ustugi publiczne a zmniejszeniem
zadtuzenia gminy Raciechowice. Okazato si¢, ze jednostki budzetowe
stanowig forme organizacyjno-prawng, ktora przyczynia si¢ do wzrostu
zadluzenia z powodu formy budzetowej brutto. Wynika z tego, ze
W sytuacji powaznego zadluzenia jednostki samorzadu gminnego naleza-
o rozwazy¢ wprowadzenie samorzadowego zaktadu budzetowego.

Na podstawie przeprowadzonej analizy okazato si¢ takze, ze prowa-
dzona polityka rzadowa, ktora znalazta wyraz w tzw. tarczy antykryzy-
sowej, przyczynia si¢ do zaostrzenia polityki kredytowej bankow, otwie-
rajgc przestrzen dla dziatalno$ci instytucji pozabankowych, jakimi sg
parabanki. W rezultacie powstaje podatny grunt do poszukiwania wspar-
cia finansowego w parabankach.

Bibliografia

Balcerek-Kosiarz, M. (2018). Dzialalnos¢ gospodarcza samorzqdu gminnego w Polsce
i Niemczech, Warszawa: Elipsa Dom Wydawniczy.

Dylag, B. (2014). Samorzgdowcy niczym hazardzisci. Pozyczajq w parabankach na
kilkadziesigt procent. Pobrane z: https://www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-



Pandemia a funkcjonowanie jednostek samorzqgdu gminnego... 111

finanse/samorzadowcy-niczym-hazardzisci-pozyczaja-w-parabankach-na-kilkadzie
siat-procent,56870.html

Gorzym-Wilkowski, W., Miszczuk, A., Miszczuk, M., Zuk, K. (1999). Zarys ekonomiki
gminy, Lublin: Norbertinum.

https://bip.malopolska.pl/ugraciechowice,a,1718798,uchwala-nr-xiii-114-2020-rady-gmi
ny-raciechowice-z-dnia-16-stycznia-2020-roku-w-sprawie-programu-pos.html

Jastrzgbska, M. (2017). Dlug publiczny jednostek samorzadu terytorialnego — przyczyny,
skuteki, przeciwdziatania. Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin
Polonia, Vol. LI. 4, 125-132. DOI: 10.17951/h.2017.51.4.125

Mikotajezyk-Kiebak, A. (2016). Okiem wojewody. Potrzebny zakaz poZyczania przez
gminy w parabankach. Pobrane z: https://samorzad.pap.pl/kategoria/finanse/okiem-
wojewody-potrzebny-zakaz-pozyczania-przez-gminy-w-parabankach

Musial, M. (2020). Czerwinska: wskutek kryzysu poziomy zadiuzenia osiggng niespoty-
kane rozmiary. Pobrane z: https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C646496%2C
czerwinska-wskutek-kryzysu-poziomy-zadluzenia-osiagna-niespotykane-rozmiary

NIK. (2016). NIK o zadluzeniu samorzqdéw w tzw. parabankach. Pobrane z: https://
www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-zadluzaniu-samorzadow-w-tzw-parabankach.html

NIK. (2018). Informacja o wynikach kontroli. Skutecznos¢ programéw naprawczych
Jjednostek samorzqdu terytorialnego. KBF.430.014.2017 Nr ewid. 180/2017/P/17/
009/KBF. Pobrane z: https://www.nik.gov.pl/plik/id,16321,vp,18846.pdf

PAP. (2020). Zadluzenie sektora finanséw publicznych osiggng niespotykane rozmiary.
Pobrane z: https://www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-finanse/zadluzenie-sektora-
finansow-publicznych-osiagna-niespotykane-rozmiary,182591.html

PAP. (2020)2. MF: skutki spadku koniunktury gospodarczej dotykajq budzet i samorzqdy.
Pobrane z: https://www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-finanse/mf-skutki-spadku-
koniunktury-gospodarczej-dotykaja-budzet-i-samorzady,181553.html

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie okreslenia innych
termindow wypelniania obowiazkéw w zakresie ewidencji oraz w zakresie spo-
rzadzenia, zatwierdzenia, udostepnienia i przekazania do wlasciwego rejestru, jed-
nostki lub organu sprawozdan lub informacji (Dz.U. poz. 570).

Skuza, S. (2020). Odpowiedz w zwigzku z interpelacjq nr 6567 Pana Posta Artura £gc-
kiego w sprawie sytuacji samorzqdow zadluzajqcych si¢ w parabankach (ST2.054.
1.2020). Pobrane z: http://orka2.sejm.gov.pl/INT9.nsf/klucz/ATTBQHHTN/%24
FILE/i06567-01.pdf

Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2019
r. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, Warsza-
wa 2020. Pobrane z: https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-
2019-rok

Uchwata nr XI11/114/2020 Rady Gminy Raciechowice z dnia 16 stycznia 2020 r. w sprawie
programu postgpowania naprawczego Gminy Raciechowice na lata 2020-2022.

Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (tekst jedn. Dz.U. 1982, Nr 35, poz. 230).

Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie oswiaty (tekst jedn. Dz.U. 1991, Nr 95, poz.
425).

Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finan-
s6w publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1440).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. 2009
Nr 157 poz. 1240).



112 MARTA BALCEREK-KOSIARZ

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o szczegdlnych rozwiazaniach gminy Ostrowice w woj.
zachodniopomorskim (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 1432).

Ustawa z dnia 14 grudnia 2018 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niekto-
rych innych ustaw (tekst jedn. Dz.U. poz. 2500).

Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o systemie instytucji rozwoju (tekst
jedn. Dz.U. 2020, poz. 569).

Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach zwigza-
nych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych cho-
rob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 568).

Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytow bankowych
udzielonych przedsigbiorcom dotknigtym skutkami COVID-19 oraz o uproszczo-
nym postgpowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwiazku z wystgpieniem COVID-19
(tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1086).

Ustawa z dnia 16 lipca 2020 r. o udzielaniu pomocy publicznej w celu ratowania lub
restrukturyzacji przedsigbiorcow (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1298).

Weber, M. (2020). Gminy w klopotach powinny wdrazaé programy naprawcze. Ale sig
do tego nie palg. Pobrane z: https://regiony.rp.pl/finanse/24388-gminy-w-klopo
tach-powinny-wdrazac-programy-naprawcze-ale-sie-do-tego-nie-pala

Wronski, M. (2019). Raciechowice, Korsze, Prusice, Komaricza. Ktére samorzqdy sq
zadtuzone w parabankach. Pobrane z: https://www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-
finanse/raciechowice-korsze-prusice-komancza-ktore-samorzady-zadluzone-sa-w-p
arabankach,129359.html

Wroniski, M. (2020). Dlug samorzqdow w parabankach siegngt 397,2 min zI. Przodujg
gminy Malopolski. Pobrane z: https://www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-finanse/
dlug-samorzadow-w-parabankach-siegnal-397-2-mlin-zl-przoduja-gminy-malopols
ki, 181901.html

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 grudnia 2010 r.
11 GSK 1091/09.

ZMP. (2020). ZMP, PIT i CIT w maju. Pobrane z: https://www.miasta.pl/aktualnosci/pit-
i-cit-w-maju

Data przestania tekstu: 24.11.2020 r.; data zaakceptowania tekstu: 11.12.2020 r.



»Polityka i Spoleczenstwo” 4(18) / 2020

DOI: 10.15584/polispol.2020.4.7 ARTYKULY

Kamil Glinka”

E-KOMUNIKOWANIE PUBLICZNE W WARUNKACH
PANDEMII COVID-19 - DOSWIADCZENIA MALYCH
MIAST DOLNEGO SLASKA

PUBLIC E-COMMUNICATION IN THE CONDITIONS OF THE
COVID-19 PANDEMIC - EXPERIENCES OF SMALL TOWNS
IN LOWER SILESIA

Abstract

The aim of the article is to analyze the process of public e-communication in the
so-called first wave of the COVID-19 pandemic, i.e., between March and August
2020. The selection of the studied cases — seventy-two small towns in the Lower Sile-
sian Voivodeship — allows for the following hypothesis: there is a certain model of
public e-communication about the COVID-19 pandemic based on specific: (1) institu-
tional and legal solutions; (2) instruments; (3) thematic threads. The use of several
different, though complementary, research methods (comparative analysis, content
analysis, questionnaire) leads to the conclusion that the hypothesis can be confirmed
only partially. It turns out that the process of e-communication between small towns
and the internal environment (inhabitants) is based on certain truncated "components",
which does not change the fact that these towns also perceive the need to exchange
content (in the form of text, graphics, audio or video) on the nature of the COVID-19
pandemic and related changes and limitations.

Keywords: public e-communication, COVID-19 pandemic, small towns, Lower Silesia

Wstep

Bezprecedensowy kryzys polityczny, spoteczny i gospodarczy zwig-
zany z rozprzestrzenianiem si¢ koronawirusa SARS-COV-2 sprawia,
ze miasta, a wlasciwie samorzady, staja przed trudniejszym niz zwykle
zadaniem zaspokajania potrzeb mieszkancéw. Pandemia COVID-19 nie
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tylko poteguje stare problemy towarzyszace dziataniom administracji
samorzadowej', ale jest rowniez zrodlem zupetnie nowych, nieznanych
dotad ograniczen. Katalog obostrzen obejmuje w tym przypadku prak-
tycznie wszystkie obszary polityki miejskiej (ang. urban policy), nieza-
leznie od tego, czy mowa o duzych osrodkach realizujacych funkcje
metropolitalne, czy tez o miastach klasyfikowanych jako mate. Jednym
ze wspomnianych obszarow sektorowych (problemowych) jest komu-
nikowanie si¢ jednostki samorzadu terytorialnego z otoczeniem nie
tylko zewngtrznym (potencjalnymi inwestorami, turystami, studenta-
mi itd.), ale rowniez wewnetrznym (mieszkancami)® (zob. Kalisiak-
Medelska, Nowak, Krol, 2018; Kogut-Smalec, Jaworska, 2018).

Interesujacym, cho¢, jak sie¢ wydaje, ciagle niedocenianym polem
badan prowadzonych przez politologow, socjologdw i urbanistow jest
funkcjonowanie miast, ktore z uwagi na swoj relatywnie niewielki po-
tencjat demograficzny, ekonomiczny i kulturotworczy plasuja si¢ na
uboczu naukowej dyskusji dedykowanej polityce lokalnej w jej insty-
tucjonalnych i pozainstytucjonalnych formach. Nie podejmujac si¢
poszukiwan przyczyn owej marginalizacji — nie taka jest tez intencja
autora niniejszego artykulu — warto zauwazy¢, ze mowa w tym przy-
padku o miastach liczacych, zgodnie z klasyfikacjg Gtownego Urzedu
Statystycznego (GUS), nie wiecej niz 20 tys. mieszkancow (GUS,
2018).

Trudno nie zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze wskazana grupa miast
znajduje si¢ w pewnym oddaleniu od problemoéw i ograniczen zwigza-
nych z pandemig COVID-19. Innymi stowy, relatywnie niskie nat¢zenie
kontaktow spotecznych sprawia, ze destrukcyjne konsekwencje rozprze-
strzeniania si¢ koronawirusa SARS-CoV-2 nie s3 dla niej dotkliwe
w takim samym stopniu, jak w przypadku wiekszych jednostek samo-
rzadu terytorialnego (Stier, Berman, Bettencourt, 2020). Nie oznacza to

! Katalog ograniczen towarzyszacych funkcjonowaniu administracji samorzadowej
jest nadzwyczaj szeroki, poczawszy od peryferyjnego usytuowania w systemie ustrojo-
wym panstwa, poprzez obiektywne deficyty organizacyjne i finansowe, a skonczywszy
na wyzwaniach zwiazanych z urzeczywistnieniem idei good governance. Szerzej na
ten temat zob.: Committee on Standards in Public Life, 1995; Zabinski, 2012; Bober
i in., 2013; Bryson, Crosby, Bloomberg, 2014; Banachowicz, Wojtaszczyk, Zak-
Skwierczynska, 2015; European Comission, 2015; Cwiklicki, 2017,

2 Cho¢ komunikowanie si¢ z otoczeniem stanowi jeden z kluczowych obszaréw ak-
tywnosci miejskiej administracji samorzadowej, to ustawodawca nie tworzy jakichkol-
wiek ram definicyjnych, w jakie nalezatoby je ujmowaé. Pewnym wariantem interpreta-
cyjnym moze by¢ promocja, ktéra zgodnie z Ustawg z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym, nalezy do katalogu zadan wlasnych. Na potrzeby artykutu
wykorzystuje si¢ jednak pojgcie komunikowanie publicznego (Ustawa 1990, art. 7.1.).
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jednak, ze pandemia COVID-19 nie wywiera wptywu na funkcjonowa-
nie owej grupy, szczegodlnie jesli wzig¢ pod uwage zdefiniowany przez
ustawodawce katalog zadan publicznych, ktorych realizacja wymaga nie
tylko okreslonych naktadéw finansowych i organizacyjnych, ale réwniez
poparcia wyrazanego w cyklicznym akcie wyborczym®. Mate miasta,
podobnie jak inne jednostki samorzadu terytorialnego, podejmuja zatem
wysitek prezentowania i uzasadniania kierunkow polityki lokalnej (zob.
Barman, 2011; Przybylska, 2011; Szostok, 2016; Kalisiak-Mgdelska,
Marks-Krzyszkowska, 2016; Sidor, Kué-Czajkowska, Wasil, 2019).
Siggaja tym samym po Internet, bedacy, co udowadnia praktyka samo-
rzagdowa, efektywnym kanalem komunikowania si¢ z mieszkancami®
(por. Michalczyk, 2000).

Celem artykutu jest analiza procesu e-komunikowania publicznego
prowadzonego w warunkach tzw. pierwszej fali pandemii COVID-19, tj.
w okresie pomigdzy marcem a sierpniem 2020 r.> Dobér badanych
przypadkéw — 72 matych miast wojewodztwa dolnos$lgskiego — jest
nieprzypadkowy. Pozwala on na zobrazowanie meandréw wymiany
tresci® (tekstow, obrazow, przekazow audio i wideo itd.) pomigdzy miej-
ska administracjag samorzadowa, tj. organami wiadzy samorzadowej
i pracownikami urzadéw miejskich a wspolnota lokalna, niezaleznie od
tego, czy mowa o podmiotach indywidualnych (pojedynczych mieszkan-
cach), czy tez podmiotach grupowych (np. organizacjach trzeciego sek-
tora, nieformalnych grupach mieszkancow itd.)”.

3 Systemowe i funkcjonalne zwiazki pomiedzy aktywnogcia marketingowa ubiega-
jacych sie o reelekcj¢ prezydentow/burmistrzoéw/wojtow (marketing polityczny) a proce-
sem komunikowania si¢ miast z otoczeniem (marketing terytorialny) sg wyrazne, o czym
szerzej: Glinka, 2020. Na temat istoty zorientowanych wyborczo dziatah marketingo-
wych zob. natomiast: Norris, 2010.

* Efektywno$é ta stanowi pochodna, z jednej strony, redukcji kosztow, a z drugiej,
mozliwosci oddziatywania na szeroka grupg odbiorcow. Na temat innych waloréw Inter-
netu jako kanatu komunikowania publicznego zob.: Batorski, 2015; Dzieniszewska-
Naroska, 2012; Gerhards, Schafer, 2010. Interesujaca analiz¢ procesu e-komunikowania
si¢ matych miast z otoczeniem przedstawia Jerzy Banski (2007).

® Delimitacja ,,pierwszej fali pandemii” ma umowny i roboczy charakter, szczegol-
nie w sytuacji, w ktorej brakuje zgody co do rzeczywistego okresu jej trwania, rowniez
w Polsce. Warto wspomnie¢, ze cze$¢ politykow, badaczy i komentatorow wskazuje na
moment rozpoczgcia wakacji (przetom czerwca i lipca 2020 r.) jako na schylek pierwszej
fali pandemii COVID-19. Rownocze$nie nie brakuje jednak gloséw rozciagajacych ten
okres na cate wakacje czy tez kwestionujgcych zasadno$¢ podziatu pandemii COVID-19
na jakiekolwiek fale.

® Na potrzeby artykutu przyjmuije sie, ze takie sformutowania, jak: tresci, przekazy,
komunikaty, moga by¢ stosowane wymiennie, pomimo szeregu obiektywnych r6znic
0 charakterze semantycznym, ktore autor dostrzega i sygnalizuje.
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Na potrzeby artykutu formutuje sie nastepujaca hipoteze (H1): ist-
nieje pewien model e-komunikowania publicznego na temat pandemii
COVID-19 osadzony na okreslonych:

1) rozwigzaniach instytucjonalno-prawnych,
2) instrumentach,
3) watkach tematycznych.

Hipoteza (H1) wyrasta z zatozenia, zgodnie z ktorym domniemywa-
ny (weryfikowany) model ,,jest w istocie uproszczonym, czasami nawet
skrajnie uproszczonym, obrazem rozwazanych zjawisk” (Goban-Klas,
1999, s. 52). Innymi stowy, uwaga autora ogranicza si¢ jedynie do wy-
branego, intencjonalnie zawgzonego odcinka rzeczywisto$ci spoteczno-
politycznej, a wiasciwie do trzech jego komponentow.

O ile w pierwszym przypadku (mowa o rozwigzaniach instytucjo-
nalno-prawnych) przedmiotem analizy stajg si¢ pewne ogolne, organiza-
cyjne ramy e-komunikowania, o tyle przypadek drugi (instrumenty) zo-
staje zawezony do popularnych narzedzi internetowych (por. Szostok,
Rajczyk, 2013; Chmielewski, 2013; Morawiec, Gamon, 2014). W odnie-
sieniu do watkow tematycznych podkre§lenia wymagaja natomiast te
informacje i dane, ktére dotycza samej pandemii COVID-19 oraz zwig-
zanych z nig zmian i ograniczen (zob. tabela 1).

Tabela 1. Hipoteza (H1) — operacjonalizacja zmiennych zaleznych

Zmienna Charakterystyka
Nr1 — strategia komunikowania z otoczeniem (strategia marke-
Rozwigzania instytu- tingowal/strategia promocji/strategia marki)
cjonalno-prawne — specjalistyczna komoérka organizacyjna urz¢du miasta
(wydzial/referat/biuro/stanowisko)
Nr 2 — strona internetowa (tematyczna zakladka, sekcja aktual-
Instrumenty nosci)
e-komunikowania — media spotecznosciowe (Facebook, Instagram, YouTu-
be, Twitter)
— newsletter

— wiadomosci SMS
— aplikacja mobilna

Nr 3 — zagrozenia zdrowotne zwigzane z pandemia COVID-19
Watki tematyczne — zmiany w funkcjonowaniu urzedu miasta
e-komunikowania — zmiany w funkcjonowaniu jednostek organizacyjnych

podleglych urzedowi miasta (np. szkoty, domy kultury itd.)

— zmiany w podatkach i optatach lokalnych.

— zmiany w zakresie organizacji wydarzen kulturalnych,
sportowych, naukowych (koncerty, wystawy, targi, kon-
ferencje itd.)

— mozliwosci elektronicznego zatatwienia spraw w urze-
dzie miasta

Zrodlo: opracowanie wlasne autora.
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Testowanej hipotezie (H1) towarzysza nast¢pujace pytania badaw-
cze o charakterze pomocniczym i uzupetniajacym:

1) jaka jest zaleznos¢ pomigdzy przyjetymi rozwigzaniami instytu-
cjonalno-prawnymi a instrumentami i watkami tematycznymi
e-komunikowania publicznego?

2) jakie instrumenty e-komunikowania publicznego dominuja wymiang
tre$ci pomiedzy miejska administracjg samorzagdows a mieszkancami?

3) czy przekazywane tresci tworza pewien zamknigty katalog watkow
tematycznych, a jesli nie, to ktére prezentowane watki/tematy ciesza
si¢ najwieksza popularnoscia?

Metodologia badania

Badanie aktywnos$ci komunikacyjnej 72 jednostek samorzadu teryto-
rialnego uzasadnia, niejako w naturalny sposob, wykorzystanie analizy
komparatystycznej. Zestawienie i porownanie wybranych przejawow owej
aktywnosci (mowa o zmiennych nr 1, nr 2 i nr 3) pozwala na uchwycenie
nie tylko najwazniejszych podobienstw, ale rowniez, co szczegdlnie istot-
ne w kontekscie realizacji celu niniejszych rozwazan, kluczowych roznic
pomiedzy badanymi przypadkami (zob. Della Porta, 2008).

W odniesieniu do zmiennych nr 1 i nr 2 rownie wazng rolg odgrywa
analiza tre$ci dokumentow (aktow prawa lokalnego, w tym strategii
i regulaminéw organizacyjnych) oraz przekazéw publikowanych za po-
srednictwem instrumentéw e-komunikowania (por. Herring, 2010). Mo-
wa w tym przypadku o oficjalnych stronach internetowych (ze szczegol-
nym uwzglednieniem odnosnikéw do newslettera, systemu powiadomien
SMS-owych i aplikacji mobilnej) oraz o profilach/kontach w serwisach
Facebook, Instagram, YouTube i Twitter.

Katalog wykorzystywanych metod badawczych uzupemia ankieta
rozestana, w formie elektronicznej, do 72 urzedéw miejskich. Zlozona
z pytan jednokrotnego i wielokrotnego wyboru, ankieta koncentruje si¢ na
wspomnianych watkach tematycznych (zmienna nr 3).

Decyzja o wykorzystaniu ankiety jest uzasadniona w dwojaki spo-
sob. Po pierwsze, podkreslenia wymaga znaczna liczba instrumentéw
e-komunikowania objetych badaniem (mowa az o 254 instrumentach)
oraz, co istotne w tym kontekscie, jego rozlegta cezura czasowa (niemal
sze$¢ miesiecy) (zob. De Vaus, 2002). Po drugie, wartoscig dodang wyni-
kajacg z zastosowania ankiety jest mozliwos$¢ zebrania spostrzezen i opinii
na temat barier (ograniczen) towarzyszacych wymianie tresci pomigdzy
administracjg samorzadowa a mieszkancami.
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Wykres 1. Zwrot kwestionariusza ankiety wg potencjatu demograficznego
badanych miast

Zrédlo: opracowanie wiasne autora na podstawie wynikéw badania ankietowego prze-
prowadzonego w dniach 2-24 wrzeénia 2020 r. W nawiasie podano skumulowang liczbe
miast, ktorym przestano kwestionariusz ankiety.

Jak ilustruje to wykres 1, odsetek wypetnionych kwestionariuszy
ankiety ksztattuje si¢ na poziomie 62,5%, co, biorac pod uwage okres
badania (2-24 wrzes$nia 2020 r.), mozna uzna¢ za wzglgdnie satysfak-
cjonujacy rezultat. O ile najwyzszy odsetek zwrotu przypada na miasta
liczace nie wigcej niz 5 tys. mieszkancow (ksztattuje si¢ on na poziomie
80,8%), o tyle najmniejszy — na miasta o populacji zamykajacej si¢
W przedziale pomiedzy 15 a 20 tys. 0sob (42,8%).

E-komunikowanie publiczne w sytuacji kryzysowej

Komunikowanie si¢ jednostki samorzadu terytorialnego z otoczeniem
nosi znamiona komunikowania publicznego, czy tez — w analizowanym
przypadku — e-komunikowania publicznego. Ukierunkowane na wymiang
tresci o spotecznym zastosowaniu, ma ono interakcyjny charakter. Anga-
zuje zatem, z jednej strony, odpOwiednie struktury urzedéw miejskich
(jako nadawcg), a z drugiej, mieszkancoéw (jako odbiorcéw bedacych row-
noczesnie uzytkownikami Internetu w wariancie zarbwno Web 1.0, jak
i Web. 2.0) (Dobek-Ostrowska, 2006, s. 122; zob. Garson, 1999; Swier-
czynska-Gtowina, 2014).

Przywolujac dwa podstawowe ujgcia analizowanego fenomenu
(transmisyjnos¢ versus konstytutywnos¢), mozna pokusic si¢ o stwierdzenie,
ze celem e-komunikowania na temat pandemii COVID-19 jest przede
wszystkim wymiana informacji, wiedzy 1 idei, ktora, z uwagi na nadzwy-
czajne okolicznosci, wypiera cel zwigzany z kreowaniem poczucia wspolno-
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ty i podtrzymywaniem relacji spotecznych (Kulczycki, 2012, s. 25-42).
Innymi stowy, rozprzestrzenianie si¢ koronawirusa SARS-CoV-2 sprawia,
ze aktywno$¢ komunikacyjna badanych miast cechuje si¢ pewnego rodzaju
pragmatyzmem zardwno w wymiarze typowo organizacyjnym (o czym
$wiadczy wybor okreslonych instrumentow e-komunikowania), jak i stricte
merytorycznym (czego przejawem jest prezentacja okreslonych tresci).

Jak przekonujg Eli Avraham i Eran Ketter, sytuacja kryzysowa — a taka
jest bez watpienia pandemia COVID-19 — wymusza zmiang nie tylko prio-
rytetow, ale rowniez mechanizméw funkcjonowania miejskiej administracji
samorzadowej. Po pierwsze, miasta stajg przed nietatwym zadaniem zarza-
dzania kryzysowego (a wiec prowadzenia wtasciwie ukierunkowanej i sko-
ordynowanej walki z destrukcyjnymi skutkami koronawirusa SARS-CoV-2,
ktore manifestuja si¢ w wielu obszarach sektorowych). Po drugie, kluczowa
role odgrywa redefinicja dotychczasowego sposobu komunikowania si¢
Z otoczeniem, ktory musi cechowac si¢ znaczng elastycznoscia, czy tez re-
sponsywnoscig nie tylko na poziomie potrzeb, oczekiwan i obaw mieszkan-
cow, ale rowniez, a moze i przede wszystkim, nowych obowigzkow aparatu
samorzgdowego (Avraham, Ketter, 2014, s. 78-97).

Trudny do zignorowania kontekst, w jakim nalezy osadzi¢ analizo-
wany proces e-komunikowania si¢ z mieszkancami, stanowi pochodng
co najmniej kilku czynnikow.

Pierwszym z nich jest strategia walki z pandemig COVID-19 wdrazana
za poziomie centralnym (krajowym). Liczne obostrzenia traktowane jako
komponent tej strategii (m.in. zawieszenie bezposredniej obstugi interesan-
tow, wprowadzenie elektronicznego obiegu dokumentéw, uruchomienie
i/lub rozbudowa internetowych kanalow przekazywania informacji) kaza
analizowa¢ relacje zachodzace na linii miasto — mieszkancy poprzez pry-
zmat pokonywania barier komunikacyjnych. Decyduja o tym niedostatki
obserwowane po stronie nie tylko administracji samorzadowe;j, ale rowniez,
a moze i przede wszystkim, wspodlnot lokalnych. Mowa w tym przypadku
0 brakach odpowiedniego sprzetu komputerowego, utrudnieniach w dostg-
pie do szerokopasmowego Internetu, czy tez wreszcie o utrwalonej praktyce
zalatwiania spraw, ktora opiera si¢ na bezposrednich interakcjach pomiedzy
urzednikiem a klientem (zob. Zawicki, Mazur, Bober, 2004).

Po drugie, funkcja rosnacej liczby uzytkownikow Internetu, w tym
medioéw spotecznosciowych (ang. social media), jest nadzwyczaj dyna-
miczny rozwéj instrumentéw e-komunikowania publicznego’. Rozwdj
ten odgrywa szczeg6lng role w sytuacji, w ktorej zagrozenie zwigzane

" Namacalnym przejawem rozwoju jest choéby wzrost liczby uzytkownikow plat-
formy e-PUAP, ktéra w czerwcu 2020 r. przekroczyta poziom 7 min (Ministerstwo
Cyfryzacji, 2020). Symptomatyczny jest oczywiscie kontekst, w jakim nalezy osadzi¢
wzmozone zainteresowanie wspomniang platforma.
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z koronawirusem SARS-CoV-2 wymusza wyrazna, technologiczng zmiang
w sposobie nie tylko nawigzywania, ale rowniez utrzymywania relacji
pomiegdzy administracjg samorzadowg a mieszkancami. Jak trafnie zau-
waza Ewelina Kancik-Kottun, moze ona stanowi¢ remedium na postepu-
jaca i, jak si¢ wydaje, nieunikniong dekonstrukcj¢ tradycyjnych (kla-
sycznych) form przekazywania tresci (2017, s. 149-151).

Trzecim czynnikiem, ktéry warunkuje dynamike procesow
e-komunikowania, jest potencjat zwigzany z ksztatltowaniem pozadanych
zachowan spotecznych. W warunkach pandemii COVID-19 istotnego
znaczenia nabieraja zatem informacje na temat obOstrzen sanitarno-
epidemicznych (m.in. zachowywania dystansu spotecznego, utrzymywa-
nia higieny rak, zakrywania ust i nosa) oraz utrudnien o charakterze or-
ganizacyjnym (m.in. ograniczen funkcjonowania urzedow, opOznien
w wydawaniu decyzji administracyjnych, zawieszenia realizacji ustug pu-
blicznych). W poréwnaniu z okresem przedpandemicznym zmianie ule-
ga zatem merytoryczna zawarto$¢ komunikatow kierowanych do miesz-
kancow, choé, co naturalne, zmiana ta nie dotyka w réwnym stopniu
wszystkich obszaréw polityki miejskie;.

E-komunikowanie publiczne na temat pandemii COVID-19
—analiza

Zgodnie z przyjetym zatozeniem, weryfikacja hipotezy (H1) prze-
biega z wykorzystaniem trzech zmiennych zaleznych. W przypadku
pierwszej z nich (rozwigzania instytucjonalno-prawne) przedmiotem
zainteresowania autora staja si¢ nie tylko oficjalne dokumenty strate-
giczne (strategie komunikowania z otoczeniem, ktore moga przybieraé
postaé strategii marketingowej, strategii promocji lub strategii marki),
ale roéwniez odpowiednie struktury urzgdow miejskich (wydzia-
ty/referaty/biura/stanowiska), ktore inicjujg 1 moderujg proces wymiany
treSci pomiedzy miastem a wspolnotg lokalng (zob. tabela 2).

Trudno nie zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze decyzja o uchwaleniu
I wdrozeniu wspomnianej strategii odzwierciedla stosunek organow wta-
dzy samorzadowej do procesu e-komunikowania publicznego. Swiadczy
zatem o zaangazowaniu w jego profesjonalny, tj. wlasciwie ukierunko-
wany 1 skoordynowany przebieg, rowniez w warunkach kryzysu zwigza-
nego z rozprzestrzenianiem si¢ koronawirusa SARS-CoV-2. W takim
samym konteks$cie nalezy takze postrzega¢ decyzj¢ o scedowaniu zadan
zwigzanych z procesem e-komunikowania na wyspecjalizowany zespot
lub tez, co potwierdza praktyka samorzadowa, na odpowiednio przygo-
towanego pracownika urzedu.
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Analiza danych zawartych w tabeli 2 pozwala na uchwycenie wy-
raznych dysproporcji pomiedzy strategicznym a operacyjnym wymiarem
aktywnos$ci e-komunikacyjnej badanych miast. Okazuje si¢ bowiem, ze
zaledwie dwie jednostki samorzadu terytorialnego dysponuja specjali-
stycznymi dokumentami — mowa o Strzelinie (Strategia Promocji Gminy
Strzelin na lata 2016-2021) oraz Szklarskiej Porgbie (Strategia Promocji
Miasta Szklarska Porgba na lata 2010-2020). Z drugiej strony, uwage
zwraca az 49 wyspecjalizowanych wydziatow, referatow, biur lub sta-
nowisk, ktore, funkcjonujgc w strukturach urzedéw miejskich, komuni-
kuja si¢ z mieszkancami. Co istotne, w jednym przypadku — mowa
0 Swieradowie Zdroju — zadania te realizuje miejska jednostka organiza-
cyjna (Miejskie Centrum Kultury, Aktywnosci i Promocji Gminy ,,Stacja
Kultury”), a nie wlasciwa komorka urzgdu.

Warto zauwazy¢, ze obszarem dzialalnosci niektorych wydzia-
Iow/referatow/biur/stanowisk nie jest aktywnos$¢ ukierunkowana na kreo-
wanie pozytywnego wizerunku miasta, utozsamiana, czasem nazbyt
bezrefleksyjnie z promocja, czy tez z procesem city marketing, chocby
w interpretacji zaproponowanej przez Michalisa Kavaratzisa (2004, s. 68).
W czesci przypadkow zadania zwigzane z e-komunikowaniem publicznym
majg zatem jedynie poboczny charakter i sg realizowane przez pracownikow
odpowiedzialnych za organizacj¢ pracy urzedu, czy tez zarzadzanie kryzy-
sowe. Przyjecie takiego poszerzonego Kryterium pozwala sadzi¢, ze liczba
komorek, ktore komunikujg si¢ z mieszkancami, wzrasta do 65. Jak wynika
Z tabeli 2, az w siedmiu przypadkach (mowa o Piensku, Olszynie, Nowo-
grodzcu, Wojcieszowie, Prochowicach, Wasoczu i Lubomierzu) trudno
wskaza¢ jednak na jakakolwiek strukture, ktora prowadzi dziatania w tym
obszarze. Mozna zatozy¢, ze kompetencje zwigzane z e-komunikowaniem
publicznym sa w tych miejscowosciach rozproszone pomiedzy co najmniej
kilku pracownikéw urzgdu miejskiego.

Przywolujac raz jeszcze strategiczny wymiar analizowanego proce-
su, nalezy podkresli¢, ze zardwno ,,Strategia Promocji Miasta Szklarska
Poregba na lata 2010-2020”, jak i ,,Strategia Promocji Gminy Strzelin na
lata 2016-2021” akcentuje potencjal zwigzany z wykorzystaniem in-
strumentow e-komunikowania publicznego, przede wszystkim oficjal-
nych stron internetowych i social media. Ponadto, oba dokumenty pre-
zentuja nie tylko struktur¢ organizacyjna, ktora miataby — zgodnie
Z przyjetymi zalozeniami — podejmowac aktywnos¢ na poziomie opera-
cyjnym, ale opisuja rowniez mechanizmy jej monitoringu i ewaluacji®.
Pomimo to autorzy strategii nie kresla jakiegokolwiek scenariusza dzia-
tan realizowanych w warunkach sytuacji kryzysowe;j.

® Na temat miejskiej strategii marketingowej, w tym ,,meandréw” formowania jej
zatozen zob.: Szromnik, 2007; Augustyn, Florek, 2011.



122 KAMIL GLINKA

Tabela 2. E-komunikowanie publiczne na temat pandemii COVID-19
— rozwiazania instytucjonalno-prawne

Strategia
komunikowa- Komorka
Popula- . i . . -
. . nia (marke- Komorka organizacyjna specjali-
Miasto cjaw - . ; .
tingowa, (wydziat/referat/biuro/stanowisko) styczna
2017 r. -
promocji/ S)
marki)
1 2 3 4 5
L gzg‘e””a 19,457 - Wydziat Promocji i Polityki Spotecznej s
2. Bogatynia 17,9011 ) _Wydma% Wspolpracy z Zagranica s
i Promocji
3. Strzegom 16,285 - Wydzial Kultury, Sportu i Promocji S
4. Ziotoryja 15,844 - Wydzial Spraw Spotecznych -
5. Jelcz- . S
L askowice 15,828 - Wydziat Komunalny i O$wiaty -
6. Boguszow- 15,640 ) Wydziat Promocp i Wspotpracy s
Gorce z Zagranica
7 qukgwme 15,291 - Referat Rozwoju i Promocji S
Slaskie
8. Chojnow 13,631 ) |,nspek,tor ds. promocp i pozyskiwania s
srodkow pozabudzetowych
9. Trzebnica 13,252 - Wydziat Promocji S
10. Brzeg Dolny | 12,464 - Referat Promocji i Informacji S
11 Woléw 12,451 ) Wydzm% ?rac Spoteczno-Gospodarczych s
i Promocji
12. Strzelin 12,436 TAK Referat Promocji i Rozwoju Gospodar- s
czego
13. Gora 12,007 ) samodzneline stanowisko ds. komunikacji s
spolecznej
14. Milicz 11522 ) Wydziat O$wiaty, Promocji i Spraw s
Spotecznych
15. Kowary 11,130 ) stanowisko _ds. marki Kowar i informacji s
turystycznej
16. Sycow 10,460 ) \'Nydzm? Organizacyjny, Kadr i Ochrony )
Srodowiska
17. Bystrzyca 10.300 ) Wydziat Turystyki i Kultury Fizycznej, s
Klodzka ' Wydzial Zarzagdzania Kryzysowego
18 Kudrqwa— 10,069 - stanowisko ds. promocji S
Zdrdj
19. Sroda Slaska | 9,428 - Wydzial Rozwoju i Promocji Gminy S
20. Oborniki Wydziat ds. Promocji i Organizacji
O, 9,122 - S
Slaskie Pozarzadowych
21. Lwowek . . .
Slaski 8,994 - Wydziat Organizacyjny -
22. Ziehice 8,845 ) Wydzn}i F_unduszy“Zewne;trznych, S
Rozwoju i Promocji
23. Chocianow 8,018 - Wydziat Organizacji i Kadr -
24. Siechnice 7,245 - Wydzial Spraw Spotecznych -
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1 2 3 4 5
25. Pieszyce 7,213 - Referat Promocji Gminy S
26. Sobotka 6,966 - Wydzial O$wiaty i Promocji S
27. Zarow 6,853 - Referat Organizacyjny -
28. Twardogéra | 6,769 - Referat Funduszy, Promocji i Rozwoju S
29. Katy Wro- . . .
clawskie 6,763 Wydziat Organizacyjny
30. Gryfow . . .
Slaski 6,674 - Wyadzial Organizacyjny -
81. Szklarska 6,625 TAK Referat Promocji Miasta S
Porgba
32. Pilawa Géma | 6,534 ) |nspekt9r ds. promocii, rynku pracy i s
kontaktow z mediami
33. Gluszyca 6,479 ) Refe.r_at ds. Inwestycji, Rozwoju i Pro- s
mocji
34. Polanica- . ..
Zdroj 6,462 - stanowisko ds. promocji S
35, Zmigrod 6,456 ) Referat O$wiaty, Promocji i Organizacji s
Pozarzadowych
36. Piechowice 6,333 ) inspektor ds. promocji, kultury, sportu i s
spraw spofecznych
37. Przemkow 6,251 ) |nspektor. ds. pozy;klwanla ﬁrodkow s
pozabudzetowych i promocji
. Referat Organizacyjny, Ewidencji )
38. Lubawka 6,151 Ludnosci i Urzad Stanu Cywilnego
39. Piefisk 5,890 - brak -
40. Stronie 5.778 . Biuro Promocji i Rozwoju Gminy oraz s
Slaskie ' Dziatalnosci Gospodarczej
41. Szczawno- . .. . .
Zdréj 5,687 - Wydziat Inicjatywy i Rozwoju -
42. Ladek-Zdroj | 5682 ) dezlai Promocji, Turystyki i Uzdrowi- s
43, $cinawa 5,681 ) Referat C')rg?nfzacyjny, Spraw Obywa- .
telskich i O$wiaty
44, Szczytna 5,239 ) spec_jgllsta ds. promocji, kultury, tury- s
styki i sportu
4. .]aworzyna 5,170 - Referat Rozwoju i Promocji S
Slaska
46. Bolkow 5,073 ) Referat .S_praw Obywatelskich, Oswiaty i s
Promocji
47. Bierutow 4,962 - specjalista ds. promocji gminy S
48. Jedlina-Zdroj | 4,926 ) samodzielne sta_n0W|sko_Fjs. k_oordynaql s
kultury, sportu i promocji gminy
49. Karpacz 4,734 - Referat Promocji i Rozwoju S
50. DUS'Z-nIkI- 4,722 - Referat Promocji Miasta S
Zdroj
51. Leéna 4,554 - Referat Spoleczny -
52. Olszyna 4,370 - brak -
53. Nowogro- |4 s - brak -
dziec
54. Zawidow 4,233 - inspektor ds. promocji i marketingu miasta S



https://pl.wikipedia.org/wiki/Pieszyce
https://pl.wikipedia.org/wiki/Sob%C3%B3tka_(powiat_wroc%C5%82awski)
https://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%BBar%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Twardog%C3%B3ra
https://pl.wikipedia.org/wiki/K%C4%85ty_Wroc%C5%82awskie
https://pl.wikipedia.org/wiki/K%C4%85ty_Wroc%C5%82awskie
https://pl.wikipedia.org/wiki/Gryf%C3%B3w_%C5%9Al%C4%85ski
https://pl.wikipedia.org/wiki/Gryf%C3%B3w_%C5%9Al%C4%85ski
https://pl.wikipedia.org/wiki/Szklarska_Por%C4%99ba
https://pl.wikipedia.org/wiki/Szklarska_Por%C4%99ba
https://pl.wikipedia.org/wiki/Pi%C5%82awa_G%C3%B3rna
https://pl.wikipedia.org/wiki/G%C5%82uszyca
https://pl.wikipedia.org/wiki/Polanica-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/Polanica-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%BBmigr%C3%B3d
https://pl.wikipedia.org/wiki/Piechowice
https://pl.wikipedia.org/wiki/Przemk%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Lubawka
https://pl.wikipedia.org/wiki/Pie%C5%84sk
https://pl.wikipedia.org/wiki/Stronie_%C5%9Al%C4%85skie
https://pl.wikipedia.org/wiki/Stronie_%C5%9Al%C4%85skie
https://pl.wikipedia.org/wiki/Szczawno-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/Szczawno-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/L%C4%85dek-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%9Acinawa
https://pl.wikipedia.org/wiki/Szczytna
https://pl.wikipedia.org/wiki/Jaworzyna_%C5%9Al%C4%85ska
https://pl.wikipedia.org/wiki/Jaworzyna_%C5%9Al%C4%85ska
https://pl.wikipedia.org/wiki/Bolk%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Bierut%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Jedlina-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/Karpacz
https://pl.wikipedia.org/wiki/Duszniki-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/Duszniki-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/Le%C5%9Bna
https://pl.wikipedia.org/wiki/Olszyna
https://pl.wikipedia.org/wiki/Nowogrodziec
https://pl.wikipedia.org/wiki/Nowogrodziec
https://pl.wikipedia.org/wiki/Zawid%C3%B3w

124 KAMIL GLINKA

1 2 3 4 5
55. Swieradow- 4997 ) Miejskie Centrum Kultury, Aktywnosci s
Zdroj ' i Promocji Gminy ,,Stacja Kultury”*

56. Mieroszow 4,153 - samodzielne stanowisko ds. promocji S

57. Mirsk 3,945 - inspektor ds. promocji S

58. Wojcieszéw | 3,723 - brak -

59. Prochowice 3,643 - brak -

60. Niemcza 2,991 i referent_fis. pozytku publicznego i s
promocji

61. Wegliniec 2,886 ) _stanowisko fis. promocji, obstugi strony s
internetowej BIP

62. Zioty Stok 2,831 - Referat Rozwoju Lokalnego i Inwestycji -

63. Wasosz 2,714 - brak -

64. Miedzylesie | 2,621 - Referat Organizacyjny -

65. Bardo 2,591 - Referat Komunikacji Spotecznej S

66. Radkow 2,420 - stanowisko ds. turystyki i promocji S

67. Miedzyborz | 2,359 i insl.)ektor ds. spotecznych i promocji s
gminy

68. Wiazow 2322 i st.anowisko ds. promogji gm_iny | rzecz- s
nik prasowy urzedu miasta i gminy

69. Swierzawa 2,310 - Referat Organizacyjno-Administracyjny -

70. Prusice 2.250 i samodzig!ne sta}nowisko ds. promocji, s
turystyki i wspolpracy

71. Lubomierz 1,930 - brak =

72 Wieh 1826 ) inspekt(-).r ds..programéw unijnych i s
promocji gminy

Zrddho: opracowanie wiasne autora na podstawie oficjalnych stron internetowych (Biulety-
néw Informacji Publicznej) badanych miast — stan na 1 wrze$nia 2020 r. Gwiazdka (*)
oznaczono miejska jednostke organizacyjna. Okreslenie ,,TAK” odnosi si¢ natomiast do
sytuacji, w ktorej miasto dysponuje oficjalng strategia komunikowania (przyjeta na mocy
uchwaty rady).

Jak wynika z tabeli 3, brak miejskiej strategii marketingowej nie jest
warunkiem sine qua non wykorzystania instrumentéw e-komunikowania
publicznego (zmienna nr 2). Przeciwnie, wlasciwie kazde badane miasto
siega po owe instrumenty. Na wariant podstawowy sktadajg si¢ oficjalna
strona internetowa oraz konto w serwisie Facebook (100% badanych
przypadkow).

Analiza tabeli 3 musi zosta¢ poprzedzona co najmniej dwoma za-
strzezeniami. Po pierwsze, zestawienie nie obejmuje wszystkich instru-
mentow e-komunikowania publicznego, jakie wykorzystuja, w réznym
zakresie i z r6zng intensywnoscig, dolnoslgskie miasta. Po drugie, przed-
miotem zainteresowania autora sg tylko te instrumenty, ktore chocby
w minimalnym stopniu odnosza si¢ do problematyki zwigzanej z pande-
mig COVID-19. Innymi stowy, oznaczenie ,,TAK” wskazuje na publika-
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cj¢ co najmniej jednego komunikatu (tekstowego, graficznego, audio lub
wideo) na temat pandemii COVID-19 w okresie pomigdzy poczatkiem
marca a koncem sierpnia 2020 r.

Tabela 3. Instrumenty e-komunikowania publicznego na temat pandemii covip-19°

Strona www Media spotecznosciowe
©
£
Miasto « - S
« g 2z T E
S lsz| E2 |8 |E|&8]. |2 S
S |23 | S5 |8 |2 |E | &% g
= | Z2|2E |8 |83 |5 |52 %
& 8T | €2 &£ S| > |F z |5 | <
1 2 3 4 5 | 6 | 7 | 8 | 9 | 10| 11
Lo Kamienna - igs70 - | TAK [ TAK | - |TAK]| - - -
Gora
2. Bogatynia  |17,011] - TAK | TAK TAKA| - | - |TAK]| -
3. Strzegom  |16,285] TAK | TAK |TAK*| - |TAK*| - |TAK|TAK| -
4 Ziotoryja  |15844] TAK | TAK | TAK | - | - | - |TAK]| -
el o isgagl - | TAK [TAK| - | - | - | -] -
Laskowice
6. Boguszbw- igeaol - | TAK |TAK| - | - | - |TAK]| -
Gorce
7. Zabkowice ;5 ,q TAK | TAK | - |TAK|TAK| - |TAK]| -
Slaskie
8. Chojmow _ |13.631] - TAK |TAK*| - | - | - | - | - | -
9. Trzebnica  |13252] TAK | TAK | TAK | - |TAK| - | - |TAK| -
10. Brzeg Dolny |12,464] - TAK | TAK | - [TAK*| - | - |TAK]| -
11, Woléw 12451 - TAK | TAK | - |[TAK*TAK| - | - |TAK
12. Strzelin 12,436 - TAK | TAK | - |TAK| - | - | - [7TAK
13. Gora 12,007 - TAK | TAK | - |TAK| - |TAK|TAK]| -
14. Milicz 1152 - TAK |TAK | - | - | - | - | - [7AK
15. Kowary 11,130 - TAK | TAK | - |TAK|TAK| - | - | -
16. Sycow 10,460 - TAK | TAK | - [TAK*| - | - |TAK]| -
17 Bystzyea - igse0l - | TAK [ TAK| - | - | - | - |TAK|TAK
Klodzka
18. Kudowa-Zdroj|10,060] - TAK | TAK | - |TAK| - | - | - | -
19. Sroda Slaska | 9,428 - TAK | TAK |TAK*| - - - - -
20. Oborniki 9122| TAK | TAK | TAK |TAK| - | - |[TAK]| - | -
Slaskie
21. Lwbwek 8094| - TAK | TAK | - [TAak]| - | - | - | -
Slaski

® Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze znaczna cze$é odsylaczy (linkow) do profili/kont
w serwisach Facebook, Instagram, YouTube, Twitter okazuje si¢ nieaktywna. Co wigcej,
wbrew informacjom prezentowanym na oficjalnych stronach internetowych, czg$¢ wspo-
mnianych profili/kont w ogéle nie istnieje. Majac na uwadze powyzsze, autor artykutu zdecy-
dowat o samodzielnym poszukiwaniu profili’kont wszystkich 72 miast, traktujac wspomniane
strony internetowe jako nie do konca rozstrzygajace (rzetelne) zrodta danych.


https://pl.wikipedia.org/wiki/Kamienna_G%C3%B3ra
https://pl.wikipedia.org/wiki/Kamienna_G%C3%B3ra
https://pl.wikipedia.org/wiki/Bogatynia
https://pl.wikipedia.org/wiki/Strzegom
https://pl.wikipedia.org/wiki/Z%C5%82otoryja
https://pl.wikipedia.org/wiki/Jelcz-Laskowice
https://pl.wikipedia.org/wiki/Jelcz-Laskowice
https://pl.wikipedia.org/wiki/Bogusz%C3%B3w-Gorce
https://pl.wikipedia.org/wiki/Bogusz%C3%B3w-Gorce
https://pl.wikipedia.org/wiki/Z%C4%85bkowice_%C5%9Al%C4%85skie
https://pl.wikipedia.org/wiki/Z%C4%85bkowice_%C5%9Al%C4%85skie
https://pl.wikipedia.org/wiki/Chojn%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Trzebnica
https://pl.wikipedia.org/wiki/Brzeg_Dolny
https://pl.wikipedia.org/wiki/Wo%C5%82%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Strzelin
https://pl.wikipedia.org/wiki/G%C3%B3ra_(wojew%C3%B3dztwo_dolno%C5%9Bl%C4%85skie)
https://pl.wikipedia.org/wiki/Milicz
https://pl.wikipedia.org/wiki/Kowary
https://pl.wikipedia.org/wiki/Syc%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Bystrzyca_K%C5%82odzka
https://pl.wikipedia.org/wiki/Bystrzyca_K%C5%82odzka
https://pl.wikipedia.org/wiki/Kudowa-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%9Aroda_%C5%9Al%C4%85ska
https://pl.wikipedia.org/wiki/Oborniki_%C5%9Al%C4%85skie
https://pl.wikipedia.org/wiki/Oborniki_%C5%9Al%C4%85skie
https://pl.wikipedia.org/wiki/Lw%C3%B3wek_%C5%9Al%C4%85ski
https://pl.wikipedia.org/wiki/Lw%C3%B3wek_%C5%9Al%C4%85ski

126

KAMIL GLINKA

1 2 3 4 5 7 9 [ 10 | 11
22. Ziebice 8845 - TAK | TAK - TAK| - | -
23. Chocianow | 8,018 | - TAK | TAK TAK TAK| - | -
24. Siechnice 7245 - TAK | TAK [TAK*| TAK - -
25. Pieszyce 7,213 - TAK TAK - - - -
26. Sobétka 6966 | - TAK | TAK* TAK* - -]
27. Zarow 6853| TAK | TAK | TAK - TAK| -
28. Twardogora | 6,769 | - TAK | TAK - - -
29. KatyWro- | g 763 | 1Ak | TAK | TAK - TAK | TAK
ctawskie
30. Gryfow Slaski | 6,674 | TAK | TAK | TAK TAK TAK| - |TAK
S1.SeMlarska ool L | TAK | TAK TAK* -l - -
Porgba
32. Pilawa Goma | 6,534 | TAK | TAK | TAK - -] -
33. Gluszyca 6479 - TAK | TAK [TAK*| TAK - [TAK] -
34. Polanica-Zdroj| 6,462 | - TAK | TAK* - - -
35. Zmigrod 6456 | - TAK | TAK TAK - |TAak] -
36. Piechowice 6,333 - TAK | TAK* - - - -
37. Przemkow | 6,251| - TAK | TAK - - -
38. Lubawka 6151 TAK | TAK | TAK - - |-
39. Piefisk 580 - TAK | TAK* - - |-
40. Stronie 5778| TAK | TAK | TAK : - -
Slaskie
4l Szczawno- - \gegr | | TAK | TAK - - -
Zdroj
42. Ladek-zdro] 5682 TAK | TAK | TAK TAK* - T
43. Scinawa 5681 - TAK | TAK TAK - [1AK] -
44. Szczytna 5239 TAK | TAK | TAK TAK* - -
45 Jaworzyna g g70| TAK | TAK* - - |TAK| -
Slaska
46. Bolkow 5073| TAK | TAK |TAK* TAK* - -
47. Bierutow 4962 - TAK | TAK - TAK| - | -
48. Jedlina-Zdroj | 4,926 - TAK | TAK* - -
49. Karpacz 4734 - TAK | TAK - TAK| - | -
80 Duszniki- 14 295 | TAK | TAK | TAK - - |TAK| -
Zdroj
51. Lesna 4554 | - TAK | TAK - TAK | TAK]| -
52. Olszyna 4370 - TAK | TAK* - -
53. Nowogrodziec | 4,241 | TAK TAK TAK TAK - - -
54. Zawidow 4233 TAK | TAK | TAK TAK - |TAak] -
5 ;\grrl;radow- 4227| TAK | TAK | TAK TAK TAK| - |TAK
56. Mieroszow | 4,153 | - TAK | TAK* - -]
57. Mirsk 3945| - TAK | TAK TAK -]
58. Wojcieszow | 3,723 - TAK | TAK TAK* - T -
59. Prochowice 3,643 - TAK TAK - - - -
60. Niemcza 2,991 - TAK TAK TAK - - -
61. Wegliniec 2,886 | TAK | TAK |TAK* - -]
62. Zloty Stok 2,831 TAK | TAK | TAK TAK TAK| - | -
63. Wasosz 2714 - TAK | TAK* - - -] -
64. Miedzylesie | 2,621| TAK | TAK | TAK* TAK* TAK| - [TAK



https://pl.wikipedia.org/wiki/Zi%C4%99bice
https://pl.wikipedia.org/wiki/Chocian%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Siechnice
https://pl.wikipedia.org/wiki/Pieszyce
https://pl.wikipedia.org/wiki/Sob%C3%B3tka_(powiat_wroc%C5%82awski)
https://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%BBar%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Twardog%C3%B3ra
https://pl.wikipedia.org/wiki/K%C4%85ty_Wroc%C5%82awskie
https://pl.wikipedia.org/wiki/K%C4%85ty_Wroc%C5%82awskie
https://pl.wikipedia.org/wiki/Gryf%C3%B3w_%C5%9Al%C4%85ski
https://pl.wikipedia.org/wiki/Szklarska_Por%C4%99ba
https://pl.wikipedia.org/wiki/Szklarska_Por%C4%99ba
https://pl.wikipedia.org/wiki/Pi%C5%82awa_G%C3%B3rna
https://pl.wikipedia.org/wiki/G%C5%82uszyca
https://pl.wikipedia.org/wiki/Polanica-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%BBmigr%C3%B3d
https://pl.wikipedia.org/wiki/Piechowice
https://pl.wikipedia.org/wiki/Przemk%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Lubawka
https://pl.wikipedia.org/wiki/Pie%C5%84sk
https://pl.wikipedia.org/wiki/Stronie_%C5%9Al%C4%85skie
https://pl.wikipedia.org/wiki/Stronie_%C5%9Al%C4%85skie
https://pl.wikipedia.org/wiki/Szczawno-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/Szczawno-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/L%C4%85dek-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%9Acinawa
https://pl.wikipedia.org/wiki/Szczytna
https://pl.wikipedia.org/wiki/Jaworzyna_%C5%9Al%C4%85ska
https://pl.wikipedia.org/wiki/Jaworzyna_%C5%9Al%C4%85ska
https://pl.wikipedia.org/wiki/Bolk%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Bierut%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Jedlina-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/Karpacz
https://pl.wikipedia.org/wiki/Duszniki-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/Duszniki-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/Le%C5%9Bna
https://pl.wikipedia.org/wiki/Olszyna
https://pl.wikipedia.org/wiki/Nowogrodziec
https://pl.wikipedia.org/wiki/Zawid%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%9Awierad%C3%B3w-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%9Awierad%C3%B3w-Zdr%C3%B3j
https://pl.wikipedia.org/wiki/Mierosz%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Mirsk
https://pl.wikipedia.org/wiki/Wojciesz%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Prochowice
https://pl.wikipedia.org/wiki/Niemcza
https://pl.wikipedia.org/wiki/W%C4%99gliniec
https://pl.wikipedia.org/wiki/Z%C5%82oty_Stok
https://pl.wikipedia.org/wiki/W%C4%85sosz_(powiat_g%C3%B3rowski)
https://pl.wikipedia.org/wiki/Mi%C4%99dzylesie
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 | 11
65. Bardo 2,591 - TAK | TAK - | TAK| - - - -
66. Radkéw 2,420 | TAK TAK |TAK*| - - - - - -
67. Miedzyborz | 2,359 - TAK | TAK*| - - - - - | TAK
68. Wiazoéw 2,322 - TAK | TAK*| - - - - | TAK| -
69. Swierzawa 2,310 - TAK | TAK - |TAK| - |TAK| - -
70. Prusice 2,250 - TAK | TAK [TAK|TAK | TAK |TAK| - |TAK
71. Lubomierz 1,930 - TAK TAK - - - - - -
72. Wlen 1826 - TAK | TAK - |TAK*| - - - -
Laczna liczba instrumen- 21 72 72 5 36 4 18 17 9
tow (W %) (29%) | (100%) |(100%)| (7%) |(50%)| (6%) |(25%)|(24%)|(12%)

Zrodlo: opracowanie wiasne autora na podstawie oficjalnych stron internetowych bada-
nych miast — stan na 1 wrze$nia 2020 r. Oznaczenie ,,TAK” wskazuje na publikacje co
najmniej jednego komunikatu (tekstowego, graficznego, audio lub wideo) na temat pan-
demii COVID-19. Gwiazdka (*) sygnalizuje natomiast sytuacj¢, w ktorej oficjalna strona
internetowa nie zawiera odnosnika do okre$lonego medium spoteczno$ciowego, cho¢ —
jak wynika z ustalen poczynionych przez autora — jest ono wykorzystywane.

O ile kazde z 72 miast komunikuje si¢ na temat pandemii COVID-19 za
posrednictwem swojej strony internetowej, o tyle zaledwie czgé¢ (21) decy-
duje o utworzeniu specjalnych, tematycznych zaktadek (co stanowi 29%
wszystkich badanych przypadkéw). W zestawieniu z wyraznie dominujg-
cym Facebookiem pozostale media spotecznosSciowe ciesza si¢ jedynie
umiarkowanym lub nikltym zainteresowaniem pracownikow urz¢dow miej-
skich. Z tabeli 3 wynika, ze 36 miast prowadzi wlasny kanat w serwisie
YouTube'. Zdecydowanie mniej, bo zaledwie picé i cztery, sigga natomiast
po, odpowiednio, Instagram i Twittera. Relatywnie rzadko wykorzystywa-
nym instrumentem e-komunikowania okazuje si¢ rowniez aplikacja mobilna
(dziewig¢ miast), ktora ustepuje nie tylko wiadomosciom SMS (siedemna-
Scie miast), ale rowniez newsletterowi (osiemnascie miast).

Poréwnanie aktywnosci komunikacyjnej 72 jednostek samorzadu
sktania ku stwierdzeniu, ze trudno wskazac na takie miasto, ktore anga-
zuje wszystkie analizowane instrumenty. Najszerszy, bo szescioelemen-
towy katalog staje si¢ udziatem Gryfowa Slaskiego, Swieradowa-Zdroju
i Prusic (wyréznionych w tabeli 3 kolorem szarym). Warto w tym miej-
scu odnotowac, ze rowniez Zawidow i Szklarska Porgba prezentujg za-
chowawcze podejs$cie do organizacji procesu e-komunikowania na temat
pandemii COVID-19. O ile wtadze pierwszego z nich decyduja o wyko-
rzystaniu strony internetowej (w tym dedykowanej zaktadki), serwisow
Facebook i Youtube oraz wiadomosci SMS, o tyle drugie sigga po zale-
dwie trzy instrumenty.

10 Okazuje sie, ze wéroéd materiatéw prezentowanych za posrednictwem serwisu
YouTube dominuja transmisje sesji rad miejskich.


https://pl.wikipedia.org/wiki/Bardo_(wojew%C3%B3dztwo_dolno%C5%9Bl%C4%85skie)
https://pl.wikipedia.org/wiki/Radk%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/Mi%C4%99dzyb%C3%B3rz
https://pl.wikipedia.org/wiki/Wi%C4%85z%C3%B3w
https://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%9Awierzawa
https://pl.wikipedia.org/wiki/Prusice
https://pl.wikipedia.org/wiki/Lubomierz
https://pl.wikipedia.org/wiki/Wle%C5%84
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Zmiany w funkcjonowaniu jednostek
podlegtych urzedowi miasta (np. szkoty, domy
kultury itd.) 100

Zmiany w funkcjonowaniu urzedu miasta
100

Zagrozenia zdrowotne zwigzane z COVID-19
100

Zmiany w podatkach i optatach lokalnych.

Watek tematyczny

97,8

Zmiany w zakresie organizacji wydarzen
kulturalnych, sportowych, naukowych
(koncerty, wystawy, targi, konferencje itd.) 88,9

Mozliwosci elektronicznego zatatwienia spraw
w urzedzie miasta. 84,4

Inne

22,2

0 50 100

Odsetek wskazan

Wykres 2. E-komunikowanie publiczne na temat pandemii COVID-19
— przeglad watkow tematycznych

Zrodlo: opracowanie wiasne autora na podstawie wynikéw badania ankietowego prze-
prowadzonego w dniach 2—24 wrzeénia 2020 r.

Analizujac rozktad odpowiedzi na pytanie o trzecig zmienng (watki
tematyczne), nalezy stwierdzi¢, ze wyraznie dominujgcymi obszarami
komunikowania okazuja si¢ ,,zagrozenia zdrowotne zwigzane z COVID-
197, ,,zmiany w funkcjonowaniu urzedu miasta” oraz ,,zmiany w funk-
cjonowaniu jednostek podlegltych urzedowi miasta (np. szkoty, domy
kultury itd.)”. Jak wynika z wykresu 2, w kazdym przypadku odsetek
odpowiedzi wynosi 100%. Niewiele nizszy poziom wskazan towarzyszy
,zmianom w podatkach i optatach lokalnych” (97,8%). W dalszej kolej-
nos$ci ankietowani wybierajg ,,zmiany w zakresie wydarzen kulturalnych,
sportowych, naukowych” (88,9%) oraz ,mozliwosci elektronicznego
zatatwienia spraw w urzedzie” (84,4%). Wariantem, ktdry roznicuje
miasta, jest bez watpienia opcja ,,inne” (22,2% odpowiedzi). Wsrod
wskazan uczestnikoéw badania warto przywotaé takie, jak: ,,aktywno$é
wladz lokalnych na rzecz walki z pandemig” (13,3%), ,,pomoc osobom
starszym 1/lub potrzebujacym” (22,2%), ,,wsparcie psychologiczne”
(20,0%), ,,utatwienia dla rodzicow i uczniow” (8,9%).
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Kolejne dwa pytania — cho¢ nie odnoszg si¢ w bezposredni sposdb
do testowanych zmiennych — to ,,dotykaja” istotnego i, jak si¢ okazuje,
wieloaspektowego problemu ograniczen towarzyszacych procesowi
e-komunikowania na temat pandemii COVID-19.

Przyzwyczajenia/preferencje mieszkaricow w
zakresie tradycyjnego (stacjonarnego) 100
kontaktu z urzedem miasta

Utrudnienia w dostepie do sprzetu

komputerowego wsrdd mieszkarncow Lo
Utrudnienia w dostepie do Internetu wsrdd
82,2

mieszkaricow

Ograniczenia finansowe po stronie urzedu
miasta

Ograniczenia organizacyjne po stronie

urzedu miasta 35,5

Niska jakos¢ (atrakcyjnosc) miejskiej strony

o internetowej 22,2
L]
=
g Niska jakos¢ (atrakeyjnosc) miejskich 20
mediow spotecznosciowych
Niewystarczajgca zwartosc (tresc) miejskiej 39
o’

strony internetowej

Brak wystarczajacych informacji/wytycznych
na temat pandemii COVID-19 ze strony 5,}‘

rzgdu i podleghych rzadowi instytucji
Niewystarczajgca zawartosc (tresc) miejskich 6.7
mediow spotecznosciowych 1

Brak wystarczajgce] wiedzy na temat
pandemii COVID-19 po stronie pracownikéw 4.4
urzedu miasta

Inne 5,}‘

T
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Odsetek wskazan

Wykres 3. E-komunikowanie publiczne na temat pandemii COVID-19
— przeglad gtownych barier

Zrodho: opracowanie wiasne autora na podstawie wynikow badania ankietowego prze-
prowadzonego w dniach 2-24 wrze$nia 2020 r.

Analiza danych zaprezentowanych na wykresie 3 pozwala sadzi¢, ze
kluczowa role odgrywaja przyzwyczajenia mieszkancow. Jak wynika
z odpowiedzi indagowanych, cztonkowie wspolnot lokalnych preferuja
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przede wszystkim tradycyjng (bezpos$redniag) forme kontaktu z urzedem
miejskim. Odsetek wskazan wynosi w tym przypadku 100%. Kolejnymi
barierami sg utrudnienia w dostepie do sprzetu komputerowego oraz do
Internetu, o czym $wiadczy, odpowiednio, 86,7% oraz 82,2% odpowie-
dzi. Wsrod wybieranych opcji nalezy wymieni¢ rowniez finansowe
(44,4%) i organizacyjne (35,5%) ograniczenia zwigzane z funkcjonowa-
niem urzedu miasta oraz niska atrakcyjnos¢ miejskiej strony interneto-
wej (22,2%) i social mediow (20,0%). Wyraznie mniejsze znaczenie
Majg natomiast: niedostatki prezentowanych tresci (8,9% w przypadku
stron www i 6,7% w przypadku mediow spotecznosciowych), brak od-
powiednich wytycznych formutowanych przez administracje rzadowa
(6,7%) oraz stan wiedzy na temat pandemii COVID-19 bedacy udziatem
pracownikow urzedow miejskich (4,4%).

Ostatnie pytanie koncentruje si¢ na subiektywnej ocenie aktywnosci
komunikacyjnej badanych miast (zob. wykres 4). Ma ono zatem charak-
ter uzupetniajacy (podsumowujacy) dotychczasowe odpowiedzi udzielo-
ne przez uczestnikow badania.

Jak wynika z tego wykresu, ocena e-komunikowania publicznego na
temat pandemii COVID-19 jest w wigkszo$ci przypadkow pozytywna.
Swiadczy o tym skumulowany odsetek wskazan ,,zupetnie wystarczaja-
cy”, ,,wystarczajacy” i ,,czeSciowo wystarczajacy”’, ksztattUjacy sie na
poziomie 75,6% (34 miasta). Z drugiej strony, uwage zwraca zaledwie
6,7% gloso6w oddanych na wariant ,,zupelnie niewystarczajacy” (trzy
badane przypadki). Mozna zatem pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze na ogot
pozytywna ocena kontrastuje z rozbudowanym katalogiem barier, jakie
wymieniajg ankietowani (por. wykres 3). Nie podejmujac si¢ wskazania
przyczyn owej rozbieznosci, warto zauwazy¢, ze nieliczne glosy kry-
tyczne stanowig przejaw refleksyjnego podejscia pracownikdéw urzedow
miejskich do prowadzonych przez siebie dziatan.

_g 'E Wystarczajacy 35,6
ﬁé’ Zupelm? wystracza]_acy 24,4

E E B Nlewystarcza!qcy 17,8

g E Czesciowo wystarczajgcy 15,6

[e] 3 Zupetnie niewystraczajgcy 6,7

Trudno powiedziec 0

0 10 20 30 40
Odesetek wskazan

Wykres 4. Ocena dotychczasowego sposobu e-komunikowania publicznego na temat
pandemii COVID-19 i zwiazanych z nig zmian/ograniczen

Zrodho: opracowanie wiasne autora na podstawie wynikoéw badania ankietowego prze-
prowadzonego w dniach 2-24 wrze$nia 2020 r.
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Z.akonczenie

Zagrozenie zwigzane z rozprzestrzenianiem si¢ koronawirusa
SARS-CoV-2 znajduje wyraz w procesie e-komunikowania si¢ matych
miast wojewodztwa dolnoslaskiego z otoczeniem. Przeprowadzona ana-
liza pozwala jednak zaledwie na czesSciowe potwierdzenie sformutowa-
nej hipotezy (H1).

W odniesieniu do pierwszej zmiennej (rozwigzania instytucjonal-
no-prawne) udowodniono, ze w zdecydowanej wigkszosci przypad-
kow (97,8%) miasta nie dysponujg specjalistycznym dokumentem
strategicznym. Nie definiuja zatem celow, kierunkéw i instrumentéw
e-komunikowania z otoczeniem. Niemniej jednak az 90,3% badanych
jednostek samorzadu terytorialnego dysponuje odpowiednim wydzia-
tem/referatem/biurem/stanowiskiem, ktoére realizuje dzialania w tym
obszarze urban policy. Trudno wskaza¢ na przyczyng owego rozdzwieku
pomigdzy strategicznym a operacyjnym wymiarem e-komunikowania
publicznego, cho¢ mozna przypuszczaé, ze pewna rolg odgrywa ograni-
czony poziom zasobow finansowych i organizacyjnych, jakimi dysponu-
ja mate miasta.

Przywotujac instrumenty e-komunikowania (zmienna nr 2), nalezy
stwierdzi¢, ze kluczowa role petni prowadzenie oficjalnej strony interne-
towej oraz profilu w serwisie Facebook. Sg t0 w zasadzie jedyne imma-
nentne komponenty procesu wymiany tresci zachodzacego na linii mia-
sto — mieszkancy. Poziom wykorzystania pozostalych instrumentow
(Instagram, YouTube, Twitter, newsletter, wiadomo$ci SMS, aplikacja
mobilna) nie przekracza 50%, co tworzy, a wlasciwie moze tworzy¢ pole
dla aktywnosci komunikacyjnej podejmowanej w przysztosci.

Jak wynika z przeprowadzonej analizy, wsrod watkow tematycz-
nych (zmienna nr 3) dominuja te zwigzane z pandemia COVID-19 oraz
z ograniczeniami w funkcjonowaniu urzgdéw miejskich oraz miejskich
jednostek organizacyjnych. Trudno nie zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze
najczesciej prezentowane tematy maja wysoce uzytkowy (praktyczny)
charakter oraz, co z tym zwigzane, donioste znaczenie spoleczne.

Warto zauwazy¢, ze relatywnie niski poziom zagrozenia wynikaja-
cego z rozprzestrzeniania si¢ koronawirusa SARS-CoV-2 (w zestawieniu
z miastami o $rednim i duzym potencjale demograficznym) nie prowadzi
do sytuacji, w ktorej badane jednostki samorzadu terytorialnego ignoruja
pojawiajace si¢ ograniczenia. Majgc na uwadze powyzsze, nalezy
stwierdzi¢, ze model e-komunikowania publicznego na temat pandemii
COVID-19 okazuje si¢ jednak zawezony, wbrew wczesniejszym przy-
puszczeniom, do jedynie wybranych komponentow. Decydujacag role
odgrywa aktywnos$¢ wyspecjalizowanych struktur urzedow miejskich,
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prowadzenie oficjalnej strony internetowej (w tym regularne uzupetnia-
nie tresci w zakladce aktualnos$ci), wykorzystanie Facebooka oraz pre-
zentacja trzech watkow tematycznych.
Przeprowadzona analiza uwidacznia co najmniej kilka problemow,
jakie towarzyszg procesowi e-komunikowania si¢ z mieszkancami.
Podkreslenia wymaga brak takich regulacji (strategii, planow, pro-
gramow), ktore definiowalyby ramy aktywnosci komunikacyjnej miast
w warunkach sytuacji kryzysowej. Jak udowodniono, nawet te jednostki
samorzadu terytorialnego, ktore programuja swoje dziatania (wspomnia-
ne Strzelin i Szklarska Poreba), nie korzystaja z odpowiednich, przygo-
towanych wczesniej instrukcji. Nie oznacza to oczywiscie — jak sygnali-
zowano to juz wczesniej — ze proces wymiany tresci poswigconych
pandemii COVID-19 napotyka trudne do przezwyci¢zenia bariery. Nie-
mniej jednak, w potaczeniu z brakiem jakichkolwiek struktur organiza-
cyjnych (co ma miejsce w przypadku siedmiu badanych miast), deficyty
na poziomie planowania strategicznego wydaja si¢ szczegdlnie znaczace.
Pamigtajac o ograniczeniach procesu e-komunikowania, ktore nie sa
udziatlem samego urzedu miejskiego, ale wynikaja réwniez z obiektyw-
nych uwarunkowan spotecznych i technologicznych, warto zwrocié
réwnoczes$nie uwage na jeden zasadniczy element. Jak udowodniono,
aktywno$¢ komunikacyjna dolnoslaskich miast przybiera — az w siedmiu
przypadkach — forme¢ rozproszong. Co istotne, brakowi specjalistycznego
dokumentu strategicznego towarzyszy nie tylko niedostatek wyspecjali-
zowanej komorki organizacyjnej urzedu. Okazuje si¢ bowiem, ze zalez-
no$¢ pomiedzy deficytem odpowiednich rozwigzan instytucjonalno-
prawnych a liczba wykorzystywanych instrumentow e-komunikowania
jest wyrazna. Az w pieciu sposrod siedmiu miast (mowa o Piensku, Ol-
szynie, Prochowicach, Wasoszu i Lubomierzu) zastosowanie znajduje
wspominany juz wariant podstawowy, tj. strona www i Facebook. Podob-
nych zalezno$ci nie ujawnia natomiast zestawienie, z jednej strony, roz-
wigzan instytucjonalno-prawnych, a z drugiej, watkéw tematycznych.
Trzeci, cho¢ nie mniej frapujacy wniosek odnosi si¢ do merytorycznej
zawartosci komunikatow cyrkulujacych pomigdzy urzedem miejskim
a cztonkami wspolnoty lokalnej. W sytuacji, w ktorej rozprzestrzenianie
si¢ koronawirusa SARS-CoV-2 stanowi tak naprawde nie do konca zba-
dane, a zatem i przewidywalne zagrozenie, aktywno$¢ komunikacyjna
malych dolno$laskich miast musi uwzglednia¢ pewnego rodzaju niepew-
nos$¢ zwiagzang z tym, jakie tresci nalezy przekazywa¢ mieszkancom. Co
wigcej, w sytuacji, w ktorej okres pandemii COVID-19 ulega wydtuzeniu
(i trudno jednoznacznie okresli¢, kiedy si¢ zakonczy), szczegdlnego zna-
czenia nabiera tozsamos$ciowy aspekt e-komunikowania zwigzany z re-
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konstruowaniem relacji spotecznych (Bauman, May, 2004, s. 160). To
z kolei tworzy impuls do dalszych, poglebionych badan prowadzonych
z wykorzystaniem metod analizy iloSciowej i jakosciowe;j.
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Teksty nalezy nadsyta¢ w formie elektronicznej w formacie OpenOffi-
ce, Microsoft Word, RTF lub WordPerfect, za posrednictwem strony inter-
netowej czasopisma (OJS) https://journals.ur.edu.pl/polispol/index.
Podczas procesu przesylania tekstu Autor zostanie poproszony o po-
twierdzenie oryginalnosci pracy oraz ze nie uczestniczy ona w innym
postepowaniu wydawniczym, jak réwniez braku konfliktu interesow
pomigdzy nim a redakcja czasopisma. Po przyjeciu tekstu do druku Au-
tor podpisuje umowe o wykonanie utworu i przeniesienie autorskich
praw majatkowych. Teksty sg publikowane na licencji Creative Com-
mons: Uznanie autorstwa 4.0 (CC BY 4.0).

Autorzy w terminie dwoch tygodni od wptynigcia tekstu sg informowa-
ni o zakwalifikowaniu go do postepowania recenzyjnego lub odrzuceniu ze
wzgledu na powazne uchybienia formalne, badz wyrazny, razaco niski po-
ziom naukowy. W przypadku niewielkich uchybien artykut jest zwracany
autorowi w celu dostosowania do wymogdw redakcyjnych.

Nastepnie tekst zostaje przekazany do sprawdzenia przez system an-
typlagiatowy. Jezeli w raporcie systemu antyplagiatowego nie zostang
wykazane nieuprawnione zapozyczenia, tekst (bez personaliow autora)
jest przesytany do dwoch recenzentow zewnetrznych. W przypadku uzy-
skania dwoch recenzji pozytywnych tekst zostaje zakwalifikowany do
druku. W przypadku uzyskania jednej recenzji negatywnej Redaktor
Naczelny kieruje tekst do dodatkowego recenzenta zewnetrznego lub
podejmuje decyzje o odrzuceniu tekstu (przekazujac Autorowi jej uza-
sadnienie). Decyzje o wycofaniu artykulu moze podja¢ réwniez Autor.
W przypadku uzyskania dwoch recenzji negatywnych tekst zostaje od-
rzucony. W ciagu trzech miesigcy Autor otrzymuje recenzje nadestanego
tekstu (po usunigciu personaliow recenzentéw) oraz informacje w spra-
wie dalszego postgpowania publikacyjnego.

Redakcja ,,Polityki i Spoteczenstwa” informuje, iz w celu przeciw-
dziatania zjawiskom okre§lanym jako ghostwriting i guest authorship
wprowadzono odpowiednie procedury zabezpieczajace. Ghostwriting
oraz guest authorship sa przejawem nierzetelnosci naukowej; wszelkie
wykryte przypadki bgdg ujawniane, wiacznie z powiadomieniem odpo-
wiednich podmiotéw (instytucje zatrudniajace autorow, towarzystwa
naukowe, stowarzyszenia edytoréw naukowych itp.).



Informacje dla autoréw 139

Wskazowki techniczne:

artykul, raport z badan lub komunikat powinien liczy¢ do 40 000

znakow, wlaczajac abstrakty, tekst wilasciwy, tabele i wykresy,

przypisy oraz wykaz bibliograficzny. Recenzja, glosa, opinia — do

20 000 znakoéw. Sprawozdanie, nota powinny zawiera¢ do 15 000

znakow;

w artykule nalezy wyodrebni¢ czgsci (co najmniej wstep, cze$¢ wia-

$ciwa i zakonczenie) i oznaczy¢ je nienumerowanymi $rodtytutami.

We wstepie nalezy przyjaé hipotezg/teze, wskazac¢ zastosowang me-

tode(y) badan oraz scharakteryzowac pokrotce wykorzystane zrodta.

Zakonczenie powinno zawiera¢ wnioski koncowe i odniesienie do

przyjetych we wstepie zatozen;

w odsylaczu (przypisie dolnym) umieszczonym przy nazwisku Au-

tora tekstu nalezy podac jego afiliacje wraz z adresem pocztowym

jednostki, adres e-mail Autora oraz numer ORCID;

artykul naukowy powinien zawiera¢ abstrakt, od 3 do 5 stow klu-

czowych w jezykach polskim i angielskim oraz ttumaczenie tytutu

W jezyku angielskim;

abstrakt (od 500 do 1000 znakdéw) w sposob syntetyczny i klarowny

powinien wskazywaé cele, metody analizy oraz gléwne wnioski,

eksponujac wartos¢ dodang dla podjetej problematyki;

czcionka 12 pkt (preferowany rodzaj Times New Roman);

interlinia 1,5;

marginesy standardowe — 2,5 cm;

prosimy nie formatowac tekstu (dopuszczalne jest stosowanie wy-

rdéznien poprzez pogrubienie);

odsylacze bibliograficzne wg stylu APA w wersji dostosowanej do

regut jezyka polskiego, zamieszczane w nawiasach okraglych bez-

posrednio w tekscie, zawierajace w przypadku:

o wydawnictw zwartych i artykuldéw — nazwisko(a) autora(ow) rok
wydania przywotywanej/cytowanej pracy oraz numer lub nume-
ry stron (w zalezno$ci od kontekstu, obowigzkowo w przypadku
parafrazowania tekstu lub dostownego przytaczania fragmentu
tekstu). Poszczegdlne elementy identyfikujace publikacje od-
dziela sig¢ przecinkiem. Np. (Mises, 1998, s. 62); (Kozuch i Ma-
rzec, 2014; Ggsior-Niemiec, Kolomycew i Kotarba, 2014,
S. 154); w przypadku sze$ciu lub wigcej autoréw (Rosler 1 in.,
1997, s. 25-26);

o aktow normatywnych — tytut aktu (lub jego poczatek zakonczo-
ny wielokropkiem) i w razie potrzeby przywolywany artykut.
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Np. (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym...,
art. 7);

o dokumentow i innych zroédet bez oznaczonego autora — na-
zwe/tytut /oznaczenie (lub ich poczatek zakonczony wielokrop-
kiem), rok i w razie potrzeby nr strony. Np. (Protokot nr
XXX/1/2012..., 2012, s. 10); (Sprawozdanie stenograficzne z 10
posiedzenia Sejmu 11 kadencji..., 1998, s. 10);

o dokumenty (teksty) z autorem korporatywnym — nazwa, rok. Np.
(Polska Agencja Prasowa [PAP], 2020). Jezeli data publikacji
nie jest znana nalezy to zaznaczy¢ skrotem ,.b.d.”.

Bibliografia sporzadzona zgodnie ze stylem APA:

nie nalezy grupowaé pozycji w bibliografii wg rodzajow zro-
deVliteratury (np. Wydawnictwa zwarte, Prasa, Internet itp.);

nalezy podac¢ identyfikator DOI (w przypadku, gdy publikacja go
posiada). Jezeli publikacja zostata pobrana z Internetu, a nie ma nr.
DO, nalezy poda¢ adres URL,;

wydawnictwa zwarte — nazwisko, inicjat imienia. (rok). Tytut. Miej-
sce wydania: wydawnictwo. Np.: Weber, M. (1993). Etyka prote-
stancka a duch kapitalizmu. Lublin: Wydawnictwo Test.

artykut w pracy zbiorowej — nazwisko, inicjat imienia. (rok). Tytut
rozdziatu. W: inicjal imienia, nazwisko (red.), Tytuf (zakres stron
rozdziatu). Miejsce wydania: wydawnictwo. Np.: Grzelak, J.L.
(2004), Dylematy spoteczne. W: T. Tyszka (red.), Psychologia eko-
nomiczna (s. xx-yy). Gdansk: Gdanskie Wydawnictwo Psycholo-
giczne.

artykut w czasopismie — nazwisko, inicjat imienia. (rok). Tytul. Na-
zwa czasopisma, tom (numer), zakres stron. DOI lub URL. Np.: Ko-
tomycew, A. (2017). Interesariusze polityki o§wiatowej na poziomie
gminy. Analiza relacji zaangazowanych aktoréw. Edukacja — Tech-
nika — Informatyka, 22(4), 43-49. DOI: 10.15584/eti.2017.4.4

akt normatywny — pelna nazwa (miejsce publikacji). Np. Ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. — o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 1990 r.
Nr 16, poz. 95). Gdy przywotujemy tekst jednolity: (tekst jedn.
Dz.U. 2 2020 r. poz. 713).

dokument — nazwa. (rok). Np.: Protokot nr XXX/1/2012 z XXX
sesji Rady Miasta Rzeszowa odbytej w dniu 27 marca 2012 r. w sali
posiedzen Ratusz, ul. Rynek 1. (2012). Pobrane z: http://s.bip. erze-
szow.pl/file/30805/Protokol%20Nr%20X X X-1-2012.pdf (w przy-
padku, gdy dokument zostat pobrany z Internetu);
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strona internetowa — gdy nieznany jest autor i/lub tytut tek-
stu/informacji, prosimy o podawanie: nazwy portalu (strony, insty-
tucji), linkow do tekstow/informacji, a nie tylko do portalu. Np.: Na-
rodowy Bak Polski. (2020). ZPB: banki zaoferujg odroczenie splaty
rat kredytow. Pobrane z https://businessinsider.com.pl/twoje-pienia
dze/wakacje-kredytowe-przez-koronawirusa-odroczenie-splat/2xybg
gk (Uwaga: nie jest wymagane podanie daty pobrania z wyjatkiem
sytuacji, gdy nie jest znany rok publikacji. Wowczas stosujemy za-
pis: Pobrane 15 grudnia 2019 z https://businessinsider.com.pl/twoje
-pieniadze/wakacje-kredytowe-przez-koronawirusa-odroczenie-splat
/2xybggk).






