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Specjalny numer kwartalnika ,,Polityka i Spoteczenstwo” zostat po-
swigcony problematyce samorzadu terytorialnego na dwoch plaszczy-
znach: analiz dotyczacych tendencji jego rozwoju oraz perspektyw ba-
dan. Samorzad terytorialny jest nieodmiennie istotnym elementem
debaty publicznej zar6wno w kwestiach dotyczacych zakresu autonomii,
efektywnego wykonywania ustug publicznych i ich dostarczania miesz-
kancom, jak i systemu finansowania czy wielko$ci organizacyjnej jego
jednostek. Badania nad nim maja charakter rozwojowy, poniewaz ich
kierunek zmienia si¢ tak, jak zmienia si¢ samorzad, jego pozycja ustro-
jowa 1 usytuowanie w systemie wladzy; dzieje si¢ tak zar6wno w Polsce,
jak i w innych panstwach. W sytuacjach kryzysowych priorytetem dla
przedstawicieli samorzadu terytorialnego staje si¢ bezpieczenstwo
mieszkancoéw, ich dobrostan wyrazajacy si¢ w takich dziataniach, jak
dostarczanie wody, wywodz odpadow komunalnych, budowa i utrzyma-
nie odpowiedniej kanalizacji deszczowej, sprzatanie i konserwacja 10-
kalnych ulic, chodnikow i drég czy ochrona zdrowia, np. w postaci ofr-
ganizacji szczepien. Samorzad lokalny jest ta forma organizacji panstwa,
ktora nie tylko zapewnia spotecznosci lokalnej zaspokajanie jej podsta-
wowych potrzeb, ale jest rOwniez plaszczyzna do budowania tozsamosci
lokalnej 1 spojnosci spoteczne;j.

W krajach, ktore przeszty w XX w. proces transformacji, demokra-
tycznych przemian, wiele miejsca w publicznym dyskursie zajmuje
problem ustalenia zakresu centralizacji i decentralizacji w panstwie,
a takze skutkéw dotyczacych tego decyzji. Centralizacja jest nie-
zbednym narzedziem do ochrony podstawowych interesow panstwa,
natomiast przyczyny, zakres i rezultaty decentralizacji maja decyduja-
ce znaczenie dla skutecznosci polityki publicznej prowadzonej przez
samorzady. Analiza stanu faktycznego i poszukiwanie efektywnych
rozwigzan w kwestii rdwnowagi mi¢dzy centralizacjg a decentralizacja
— te kwestie staly si¢ istotnymi elementami rozwazan autoréw niniej-
szego tomu.

Pierwszym artykutem jest tekst Tomasza Bojarowicza Pomiedzy de-
centralizacjq a omnipotencjq. Stosunki samorzqdu terytorialnego i ad-
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ministracji rzgdowej w 11 i IlI Rzeczypospolitej. Autor, porownujac insty-
tucjonalne oraz praktyczne rozwigzania w zakresie administracji rzadowej
i samorzadowej, konkluduje, ze tak w II, jak i w Il Rzeczypospolitej
Scieraty si¢ koncepcje decentralistyczne i centraliStyczne. Zwraca tez
uwage, ze w obu przypadkach poczatki zmiany politycznej przynosity
przewage tendencji decentralistycznych, natomiast w kolejnych latach na-
stepowata ewolucja w kierunku omnipotencji panstwa.

Do koncepcji centralizacji nawigzuje artykul Jacka Wojnickiego
Tendencje centralizacyjne w Polsce — cigglos¢ i zmiana, w ktorym autor
przestanek silnych tendencji centralizacyjnych doszukuje si¢ rowniez
w przesztosci — w tradycjach silnej administracji panstwowej II RP po
zamachu majowym w 1926 r. oraz w okresie Polski Ludowej. Autor
szczegoblnie zastanawia si¢ nad tym, czy po 1989 r. centralizacja stanowi-
fa staly element systemu, czy tez po 2015 r. nastapito jej wzmocnienie.
Istotnym aspektem podjetym w tej analizie jest kwestia samodzielno$ci
finansowej jednostek samorzadu. Zwrocono réwniez uwage na opor
administracji rzgdowej wystepujacy podczas przeprowadzania reform
samorzadowych. Podkre$lono wazny czynnik wspotczesnego polskiego
systemu, jakim jest po wyborach parlamentarnych 2015 r. zmiana po-
strzegania pozycji i roli samorzadéw lokalnych w systemie politycznym
przez nowy oboz rzadowy.

Pawet Skorut i Bartlomiej Stawarz w artykule Decentralizacja wia-
dzy publicznej a samorzqd terytorialny w Il RP. Analiza zagadnienia na
wybranych przyktadach podkre§lajg, ze zachowania wtadzy centralnej,
ktora czesto — Kierujac sie np. racjg stanu — probuje silniej zwigzaé ze
soba samorzady, czesto nadwyreza przy tym ich samodzielnosé, stano-
wigcg konstytucyjng wartos¢.

Problemem szczegdélowym majacym umocowanie w sporze miedzy
centralizacjg a decentralizacjg zajeli sie Joachim Osinski i Izabela Zawi-
slinska w tekscie Kondycja finansowa samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce. Przyczyny zadtuzenia i propozycje reform. Analizujac zjawisko za-
dhuzenia jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce, autorzy uznali, ze
zasadniczym problemem dla JST sg zbyt mate dochody wiasne, ktore
wymuszajg zarowno zwigkszanie puli srodkéw transferowanych z bu-
dzetu centralnego w postaci dotacji i subwencji, jak 1 poszukiwanie r6z-
nych form kredytowania ich dziatalnos$ci. Jako rozwigzanie autorzy pro-
ponuja rozpoczecie reform konsolidacji terytorialnej i zasobowej matych
jednostek samorzadowych — gmin, co powinno pozwoli¢ na wykorzysta-
nie endogenicznych zasobow JST, spozytkowanie korzysci skali zwigza-
nych z gospodarka lokalng oraz zasobami spotecznymi.
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Z kolei Adam Szymanski w artykule Podejscia teoretyczne do ba-
dania demokratyzacji i autokratyzacji na poziomie lokalnym i regional-
nym proponuje, aby w badaniach stosowa¢ podejscia teoretyczne oparte
na dwoch gtownych filarach, ktore moga by¢ wykorzystane przy badaniu
demokratyzacji i autokratyzacji na poziomach subnarodowych. Pierwszy
odnosi si¢ do demokracji i zmian rezimow politycznych (podejscia teore-
tyczne do demokratyzacji i autokratyzacji oraz bardziej statycznych za-
gadnien jakos$ci demokracji i demokracji lokalnej), drugi zas — do polityki
terytorialnej, z uwzglednieniem zarzadzania wielopoziomowego i Siecio-
wego oraz teorii decentralizacji.

Do doswiadczen i dorobku innych panstw sigga Marta Balcerek-
Kosiarz w tekécie Nowy kierunek badan ewolucji modeli samorzgdu
terytorialnego w Niemczech z perspektywy procesu komunalizacji i de-
komunalizacji. Jak wykazuje autorka, za pomocg komunalizacji mozna
wytlumaczy¢ proces upodabniania si¢ prawnych rozwigzan w zakresie
samorzadu gminnego do modelu potudniowoniemieckiego, a z drugiej
strony — wyjasni¢ funkcjonowanie analogicznych regulacji wzmacniaja-
cych rolg organu uchwatodawczego zar6wno w samorzadzie gminnym,
jak 1 samorzadzie powiatowym w tych samych krajach zwigzkowych.
Dekomunalizacja umozliwia zbadanie ewolucji roli starosty w strukturze
organizacyjnej samorzadu powiatowego.

Artykul Huberta Kotarskiego Trzy dekady Rzeszowa 1989-2018 —
analiza spotecznych przemian w miescie prezentuje wyniki badan em-
pirycznych podjetych w Instytucie Socjologii Uniwersytetu Rzeszow-
skiego w 2009 i 2018 r., ktore dotyczyly czynnikéw decydujacych
0 randze miasta, a takze obiektywnych i subiektywnych czynnikéw jako-
$ci zycia w miescie. Poddano analizie aktywno$¢ obywatelskg, kapitat
spoteczny, zanalizowano aktualne postrzeganie probleméw miasta,
jego atutow 1 wad oraz poszczegdlnych elementow sktadajgcych sie na
ocen¢ jako$ci zycia w mieScie. Skoncentrowano si¢ przede wszystkim
na zbadaniu wybranych subiektywnych aspektéw jako$ci zycia na pod-
stawie opinii mieszkancow Rzeszowa. Zbadano zatem og6lny poziom
zadowolenia z zycia w miescie, oceng mozliwosci zaspokajania okre-
Slonych potrzeb mieszkancow Rzeszowa (warunkoéw stwarzanych
przez miasto), ich poczucie bezpieczenstwa oraz ocene¢ jakosci w za-
kresie miejskiej oferty kulturalnej, edukacyjnej, opieki medycznej czy
transportu publicznego.

Interesujacym uzupetnieniem tego tekstu sg rozwazania Matgorzaty
Niewiadomskiej-Cudak w artykule Aktywnosé kobiet w wyborach na
urzqd prezydenta miasta Rzeszowa w latach 2002-2018, w ktérym au-
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torka analizuje zakres aktywnosci kobiet w wyborach do organu wyko-
nawczego W Rzeszowie w ciggu szesnastu lat (czyli od czasu wejscia
W zycie ustawy o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezyden-
ta miasta). Badanie to miato okresli¢ skale zjawiska dotyczacego
udziatu kobiet w wyborach lokalnych oraz poméc w zrozumieniu
problemu ich niedoreprezentowania w organach wykonawczych na
poziomie miasta na prawach powiatu. Artykul wzbogaca dyskusj¢
dotyczaca uczestnictwa kobiet we wladzach samorzadowych, ale tak-
ze wypetnia istotng luke poznawcza w badaniach nad reprezentacja
kobiet w polityce lokalnej.
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Tomasz Bojarowicz’

POMIEDZY DECENTRALIZACJA A OMNIPOTENCIJA.
STOSUNKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
I ADMINISTRACJI RZADOWEJ
W II'1 111 RZECZYPOSPOLITEJ

BETWEEN DECENTRALIZATION AND OMNIPOTENCE.
RELATIONS BETWEEN THE LOCAL GOVERNMENT
AND THE GOVERNMENT ADMINISTRATION IN THE SECOND
AND THE THIRD REPUBLIC OF POLAND

Abstract

The aim of the study is to compare the institutional solutions and practical activities of
the government and local government administration in two periods: the Second and the Third
Republic of Poland. Because of the need to refer to the documents from the period of the
Second Republic of Poland, it was necessary to refer to the historical method. The study is
based on the comparison of two orders from different periods, therefore it was necessary to
use the comparative method for the purpose of the analysis conducted. In the study also
asystem approach was applied to the analysis of institutional solutions. Decentralist and
centralist concepts clashed both in the period of the Second Republic of Poland and during the
political transformation. The beginnings of the political change were characterised by the
predominance of naturalist tendencies, while in the further stages of the development of the
Polish state there were growing tendencies to increase the omnipotence of the state.

Keywords: local government, decentralization, centralization

Wstep

Przedmiotem badan sa relacje samorzadu terytorialnego z admini-
stracja rzadowa. Analizie poddano ewolucje wzajemnych zalezno$ci
pomiedzy samorzadem terytorialnym a organami administracji cen-
tralnej. Celem pracy jest porownanie funkcjonowania administracji

“ Instytut Nauk Politycznych, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie, ul.
Feliksa Szrajbera 11, 10-007 Olsztyn, e-mail: tomasz.bojarowicz@uwm.edu.pl, ORCID ID:
0000-0001-8094-8173
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rzadowej i samorzgdowej w dwoch okresach: 11 Rzeczypospolitej i 111
Rzeczypospolitej. W artykule dokonano analizy rozwigzan zastosoO-
wanych w okresie odradzania si¢ polskiej panstwowosci po 1918 r.
i w trakcie transformacji ustrojowej w Polsce po 1989 r. W opracowaniu
ukazane zostaly koncepcje decentralizacji panstwa w réznych etapach
odnawiania si¢ polskiej panstwowosci w latach 1918-1939, a takze
w kolejnych fazach demokratyzacji Rzeczypospolitej Polskiej po 1989 r.
Charakterystyce porownawczej poddano takze $rodki nadzoru panstwa
nad samorzadem terytorialnym. Hipoteza badawcza jest nastepujaca:
w okresie Il Rzeczypospolitej oraz w trakcie budowy i konsolidacji
Il Rzeczypospolitej Scieraly si¢ ze soba koncepcje decentralistyczne
i centralistyczne. We wstgpnych fazach obu omawianych okresow pierw-
szenstwo miaty tendencje do zwigkszenia samodzielnosci samorzadu.
Natomiast w kolejnych stadiach rozwoju uaktywniaty si¢ koncepcje da-
zace do wzmocnienia omnipotencji panstwa. W celu weryfikacji hipote-
zy badawczej postawiono nastgpujace pytania badawcze: Czy mozna
znalez¢ podobienstwa w ksztaltowaniu si¢ koncepcji decentralistycznych
i centralistycznych w II i III RP? Jakie byly przyczyny zmian w tenden-
cjach decentralistycznych i centralistycznych w réznych etapach rozwoju
111 IIT RP? Jak wygladat nadzor nad samorzadem terytorialnym w 11 i I11
RP? W opracowaniu odwotano si¢ do metody historycznej, ktora zasto-
sowano podczas analizy dokumentéw z okresu I RP. Wykorzystano
metode porownawczg do badania dwoch systemow, wywodzacych sie
z roznych okresow. W celu analizy rozwigzan instytucjonalnych zasto-
sowano takze metodg systemowa.

W obu omawianych okresach odmienne koncepcje funkcjonowania
samorzadu wynikaly z przeciwstawnych wizji dotyczacych ksztattowa-
nia systemu politycznego. Wzorce koegzystencji pomi¢dzy samorzadem
a wladza panstwowa byly projekcja szerszych programow politycznych.

Problematyka centralizacji i decentralizacji stanowi istotne zagad-
nienie dotyczace administrowania. Jej istotg jest zderzenie dwoch zasad-
niczych tendencji w sposobie zarzadzania panstwem. Decentralizacja ma
istotny wplyw na wlasciwe funkcjonowanie wiadzy centralnej. Przenie-
sienie czgsci odpowiedzialnos$ci rzadu na szczebel lokalny i regionalny
uwalnia centrum wladzy wykonawczej od obowigzkéw biezacego admi-
nistrowania i zarzadzania, umozliwiajac mu odpowiedzialne rzadzenie
krajem (Kulesza, 2000, s. 82). Badacze za jedng z najwazniejszych war-
tosci samorzadu terytorialnego uznaja wolno$¢. Kwintesencjg wolnos$ci
samorzadu terytorialnego jest jego samodzielno$¢ ograniczona jedynie
wymogiem zgodnego z prawem dzialania, kontrolg i nadzorem ze strony
panstwa (Ganowicz, 2014, s. 57).
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Sterowanie centralne ma zapewnia¢ ochrong interesow panstwa,
a takze stwarzaC szans¢ na stopniowe wyrownywanie roznic miedzy
regionami i subregionami. Z kolei drugi trend ma polega¢ na stopnio-
wym powickszaniu zakresu decentralizacji i prowadzi¢ do samodzielno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego poprzez przenoszenie uprawnien
decyzyjnych oraz zrddet zasilania finansowego (Flejterski 1 Zioto, 2008,
s. 77). Dwie przeciwstawne koncepcje administrowania panstwem $cie-
raty si¢ 1 $cierajg nadal w wielu panstwach, takze w Polsce. Dwie ten-
dencje, ktére mozna okresli¢ jako maksymalistyczna i minimalistyczna,
mozna byto zaobserwowaé zarowno w okresie I Rzeczypospolitej Pol-
skiej, jak i 111 Rzeczypospolitej Polskiej.

Samorzad w II Rzeczypospolitej

W poczatkowym okresie tworzenia si¢ niepodleglego panstwa pol-
skiego, ze wzgledu na skomplikowana sytuacje geopolityczng, wtadze
centralne skupiaty si¢ przede wszystkim na kwestiach migdzynarodo-
wych oraz ustabilizowaniu granic. Jednakze w okresie odradzania si¢
niepodleglego panstwa polskiego w dyskursie politycznym zaistniata
takze dyskusja dotyczaca ksztaltu samorzadu terytorialnego. Biorac pod
uwage wprowadzane rozwigzania instytucjonalne, nalezy stwierdzié, ze
wiodaca byla wowczas koncepcja szerokiej samodzielnosci samorzadu
terytorialnego. Wigkszo$¢ partii politycznych zgodnie deklarowato ko-
nieczno$¢ decentralizacji i wprowadzenie samodzielnego samorzadu
jako zabezpieczenie wolnosci obywatelskiej i gwarancje demokratyzacji
panstwa (Babiak i Ptak, 2010, s. 25-27).

Takze podejscie teoretykow samorzadu w dwczesnym okresie zde-
cydowanie wskazuje na opowiadanie si¢ za koncepcja naturalistyczng
(Watdoch, 2018, s. 185-188). Przedstawiciele doktryny prawa admini-
stracyjnego stali na stanowisku, ze samorzad to organizacja obdarzona
osobowoscig prawng, odznaczajgca si¢ samodzielnoscig instytucjonalng
(Chochowski, 2011, s. 82-83). Koncepcja ta znalazta odzwierciedlenie
w rozwiazaniach prawnych.

W 1918 r. na ziemiach polskich funkcjonowato kilka systemow sa-
morzadu terytorialnego, €O wynikalo z wcze$niejszej przynaleznoSci
poszczegblnych terytoriow do réznych zaboréw. Stopniowo wprowa-
dzano rozwigzania, ktére miaty doprowadzi¢ do utworzenia jednolitego
systemu samorzadu terytorialnego. Jeszcze w 1918 r. opublikowano
Dekret o utworzeniu Rad Gminnych na obszarze b. Krolestwa Kongre-
sowego. Do dokumentow, ktore regulowaty funkcjonowanie samorzadu
terytorialnego, nalezaty takze: Dekret o tymczasowej ordynacji wybor-
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czej do sejmikow powiatowych z 5 grudnia 1918 r., Dekret o wyborach do
Rad Migjskich na terenie bylego Krolestwa Kongresowego z 13 grudnia
1918 r., Dekret o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszarow Pol-
ski bylego zaboru rosyjskiego z 4 lutego 1919 r. oraz Dekret 0 samorzg-
dzie miejskim z 4 lutego 1919 r. wydany przez Naczelnika Panstwa.
W duchu koncepcji naturalistycznej w 1919 r. wiele uprawnien, ktére do-
tychczas posiadaty urzedy i instytucje podlegte ministrom, zostato prze-
kazanych wojewodom i starostom (Warzocha, 2012, s. 357).

Istotnym dokumentem regulujagcym funkcjonowanie samorzadu byta
Konstytucja z 17 marca 1921 r. Nadawata ona samorzadowi terytorialne-
mu szerokie uprawnienia. Juz w art. 3 zapisano, iz przedstawicielstwom
samorzadu terytorialnego zostanie przekazany ,,wlasciwy zakres ustawo-
dawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa”
(Ustawa z dnia 17 marca 1921 r., art. 3). Model samorzadu uchwalony
w Konstytucji marcowej sprzyjat wzajemnej wspoOtpracy pomiedzy admi-
nistracjg centralng a samorzadem lokalnym (Wojnicki 2018, s. 37).

Jednoczesnie zdawano sobie sprawe, ze w ramach jednolitego pan-
stwa unitarnego decentralizacja powinna taczy¢ si¢ konieczno$cig zasto-
sowania nadzoru panstwa. Nadzor ten powinien oznacza¢ uprawnienie
jedynie na podstawie kryteriow uchwalonych w ustawach. Postanowie-
nia dotyczace nadzoru umieszczono juz w Dekrecie o samorzadzie miej-
skim z 4 lutego 1919 r. wydanym przez Naczelnika Panstwa. W Tytule
VI zatytutowanym Nadzér nad miastami wskazywano jako organy nad-
zorcze: w przypadku miast niewydzielonych z powiatow — W pierwszej
instancji wydzialy powiatowe, w drugiej Ministra Spraw Wewnetrznych.
W przypadku miast wydzielonych z powiatow nadzor sprawowat Mini-
ster Spraw Wewnetrznych. Mogt on odwota¢ rade miejska poza rada
miasta stotecznego Warszawy. Takie uprawnienie posiadat jedynie Na-
czelnik Panstwa (Dekret..., 1919, art. 63—67). Wedtug postanowien Kon-
stytucji marcowej nadzor nad samorzadem miat by¢ sprawowany przez
wydziaty samorzadu wyzszego stopnia, ewentualnie w drodze ustawy
przekazany sadownictwu administracyjnemu.

Nalezy zaznaczy¢, ze w pierwszym okresie Rzeczypospolitej trud-
nosci we wzajemnych relacjach pomi¢dzy administracjg centralng a sa-
morzagdem wynikaty z réznic pomiedzy poszczegdlnymi cze$ciami
panstwa wchodzacymi wezesniej w sktad réznych panstw zaborczych.
W poczatkowym okresie funkcjonowania panstwa polskiego istniaty od-
mienne modele administracyjne. Nie mozna byto ad hoc zmieni¢ tych
rozwigzan, byly one inkorporowane stopniowo.

We wzajemnych relacjach pomigdzy samorzagdem a administracjg
centralng istotng role¢ odgrywaly finanse. Nadawane samorzgdowi
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W poczatkowym okresie tworzenia panstwowos$ci szerokie uprawnienia
dotyczace m.in. budowy szkot powszechnych, budowy i utrzymania
drog, systemu ochrony zdrowia, weterynarii, bezpieczenstwa publiczne-
go, przeprowadzania spisu ludnos$ci i pobierania optat publicznych nie
szty w parze z przyznawaniem $rodkoéw finansowych na ich realizacje
(Pacanowska, 2014, s. 92). Warto zauwazy¢, z w tym okresie stan $rod-
kéw publicznych byt katastrofalny, tym bardziej ze panstwo zabierato
podatki. Zapisany w Konstytucji marcowej postulat ,,szerokiego samo-
rzadu” okazat si¢ jednak daleko posunigta deklaracja, poniewaz w latach
dwudziestych byt pozbawiony $rodkéw finansowych (Pacanowska,
2014, s. 86).

Pewnym odciazeniem dla samorzadéw byto wprowadzenie Ustawy
z dnia 17 grudnia 1921 r. o zasileniu finanséw miejskich i o karach, na-
ktadanych przez gminy miejskie za falszywe zeznania podatkowe na
obszarach b. zaboru rosyjskiego i austrjackiego (pisownia oryg. — T. B.).
W ustawie tej przyznawano miastom i miasteczkom bytego zaboru ro-
syjskiego z panstwowego podatku dochodowego 30%, a miastu War-
szawa — 50%. Ponadto miejscowosciom tym wprowadzono raty umorze-
nia (annuitety) od dlugéw zacigganych od 1914 r., na pokrycie
wydatkdw ponoszonych w zastgpstwie panstwa. Gminom miejskim
przekazano takze podatek od nieruchomosci miejskich (0 jego wysoko-
Sci miata decydowac ,,reprezentacja miejska”), a takze podatek od obrotu
od przedsiebiorstw oraz zaje¢ zawodowych. Czynnos$ci zwigzane z pobo-
rem podatku od nieruchomosci przekazano organom i urzedom miejskim
(Ustawa z dnia 17 grudnia 1921 roku...).

Wprowadzenie zapiséw ustawy o zasileniu finansoéw miegjskich
przyczynito si¢ do oddluzenia samorzadow i uporzadkowania finansow
lokalnych. Zapisy te miaty obowigzywa¢ do 1923 r. W tym roku na fali
postepujacej inflacji wprowadzono Ustawe o tymczasowem (pisownia
oryg. — T. B.) uregulowaniu finansow komunalnych. Zgodnie z zapisami
tej ustawy samoistne podatki komunalne musiaty podlega¢ nadzorowi ze
strony panstwa (Ustawa z dnia 11 sierpnia 1923 roku..., art. 1).

W pierwszym okresie funkcjonowania Il Rzeczypospolitej przewa-
zata tendencja do zwigkszania samodzielno$ci i rozszerzania uprawnien
samorzadu terytorialnego. Swiadcza o tym przepisy dotyczace samorza-
du terytorialnego wprowadzone w Konstytucji marcowej oraz innych
aktach dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Oczywi-
Scie istotnym problemem z praktyczng realizacjg idei samodzielnosci
byty wspomniane wczes$niej kwestie finansowe.

Po przewrocie majowym w 1926 r. stopniowo ograniczano autono-
mie samorzadu, CO wigzato si¢ przede wszystkim z wprowadzaniem
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sanacyjnej koncepcji sprawowania wtadzy. Nadzor panstwa nad samo-
rzagdem terytorialnym zostal wzmocniony po wejsciu w zycie tzw. usta-
wy scaleniowej. Wojewodowie i starostowie sprawowali nadzér nad
wojtem w zakresie czynnosci zwigzanych z wykonywaniem zadan zle-
conych przez administracje¢ rzadowa. Wladzom administracji ogdlnej
przyznano uprawnienia, by wydawa¢ woéjtowi polecenia, zarzadzenia
I wskazowki, ktore w ustawie okreslono jako wigzace. Zyskiwaty one
takze prawo wgladu do akt spraw dotyczacych zadan zleconych oraz
,rozstrzyganie w toku instancji oraz inne uprawnienia przewidziane dla
wiladz instancji odwotawczej w mysl przepisow o postepowaniu admini-
stracyjnem” (Ustawa z dnia 23 marca 1933 roku..., art. 64—74). Starosta
powiatowy mogt natozy¢ na wojta i podwojciego jedng z kar dyscypli-
narnych w przypadku stwierdzenia dopuszczenia si¢ przez wojta lub
podwojciego w pelnieniu swoich obowigzkéw zaniedban lub przekro-
czen. Przed nalozeniem jednej z tych kar na wdjta lub podwojciego sta-
rosta musiat zasiegng¢ opinii wydzialu powiatowego. Ustawa scaleniowa
W znaczacy sposob rozszerzyla nadzor nad gminami wiejskimi i groma-
dami. Zdaniem badaczy nadzor nie byt potrzebny tylko do kontroli orga-
néw samorzadowych pod wzgledem zgodnosci dziatania z administracja
rzagdowa, lecz rowniez do obsadzania stanowisk osobami zaufanymi
(Podkowski, 2010, s. 351).

Wzmocnienie wladzy wykonawczej w 1926 r. oznaczato ogranicze-
nie znaczenia samorzadu terytorialnego. W 1928 r. wprowadzono zasade
domniemania kompetencji organow administracji rzadowe;j, ktora pole-
gata na dziatalno$ci organdéw samorzadowych w sprawach wyraznie im
przekazanych (Babiak i Ptak, 2010, s. 31). Ukoronowaniem dominacji
administracji rzagdowej nad panstwem byly zapisy Konstytucji kwietnio-
wej (Piasecki, 2009, s. 129). W dokumencie tym rola samorzadu zoOstata
bardzo mocno ograniczona. W art. 75 samorzad terytorialny zaliczony
zostal, wraz z administracjg rzadowa oraz samorzadem gospodarczym, do
administracji panstwowej. Podzial terytorialny panstwa nie miat stuzy¢
jego decentralizacji, lecz jak to zapisano w art. 73 ,.dla celéw administracji
ogolnej” (Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 roku..., art. 75).

Takze praktyka swiadczyta o zwigkszeniu ingerencji wladz central-
nych w funkcjonowanie organéw samorzadowych. Zdarzaty si¢ przy-
padki niezatwierdzania przez ministra spraw wewngtrznych wybranych
prezydentow miast oraz wprowadzania komisarzy w miejsce wybranych
prezydentow (Piasecki, 2009, s. 130). Spor pomiedzy samorzadem a admi-
nistracja rzadowg miat takze wymiar polityczny. W lokalnych struktu-
rach samorzgdowych upatrywano przede wszystkim opozycje wobec
rzadoéw sanacyjnych (Pacanowska, 2014, s. 86).
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Trzeba przyznaé, ze tendencje centralistyczne byly tez widoczne
jeszcze przed przewrotem majowym. Przyczyna tego stanu rzeczy byto
dhugo utrzymujace si¢ oczekiwanie na ustawe ujednolicajacg ustroj sa-
morzadu. Istnienie dtugo funkcjonujacych obcych, wywodzacych si¢
z zaborow rozwigzan wymuszato na wladzy panstwowej organizowanie
prowizorycznych wiadz lokalnych. Postugiwano si¢ przy tym instytucja
zarzadu komisarycznego, rozwigzujac dawne organy gminne i powiato-
we, zastepujac je nominowanymi polskimi zarzgdcami (Watdoch, 2018,
s. 191).

Zmiany zapoczatkowane w 1926 r., wprowadzenie ustawy scaleniowej
oraz pdzniejsze konstytucyjne ograniczanie samorzadu byty w istocie reali-
zacja stanowiska, iz samorzad terytorialny jest jedynie przedluzeniem
i uzupelieniem administracji rzgdowej. Nalezy go w pewnym stopniu
traktowac jako instytucje zastepcza i pomocniczg w stosunku do admini-
stracji panstwowej (Babiak i Ptak, 2010, s. 31). Owczesni teoretycy uza-
sadniajacy koncepcje samorzadu panstwowego twierdzili, ze samorzad
terytorialny jest ,,zdecentralizowang administracjg panstwowa” podpoO-
rzadkowang nie tylko organom samorzadowym wyzszego stopnia, ale
takze administracji rzadowej (Waldoch, 2018, s. 191).

Samorzad w III Rzeczypospolitej

Podobnie, jak w okresie ksztattowania si¢ II Rzeczypospolitej, takze
w poczatkowym okresie zmiany politycznej po 1989 r. panowata zgod-
no$¢ co do koniecznosci wprowadzenia samorzadu terytorialnego, ktory
miat by¢ jednym z filar6w nowego panstwa. Samorzad terytorialny miat
stanowi¢ przeciwwage dla dotychczas funkcjonujacego skoncentrowa-
nego i scentralizowanego panstwa oraz by¢ uosobieniem przekazania
wiadzy obywatelom.

Dla twoércow koncepcji samorzadu terytorialnego istotne bylo jej
oparcie na kliku podstawowych filarach. Pierwszym bylo wprowadzenie
osobowosci prawnej gminy, rozumianej jako wspolnoty jej mieszkancow
oraz zajmujacej okreslone terytorium. Za niezwykle wazne uznawano
istnienie odrgbnych od budzetu panstwa budzetow gmin zasilanych do-
chodami wlasnymi oraz subwencjami i dotacjami na cele zlecone gmi-
nom do realizacji przez panstwo, oraz odrgbnego od mienia Skarbu Pan-
stwa zasobu mienia komunalnego, stanowigcego wylacznie wlasno$¢
kazdej gminy. Rzadzi¢ w gminach miaty demokratycznie legitymizowa-
ne wladze z wyraznym ich podziatem na cze$¢ stanowiaca (polityczng)
i wykonawczg (administracyjng). Istotna byla ustrojowa samodzielnos¢
gmin, gwarantowana ochrong sgdowg. Gminy powinny posiada¢ konsty-
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tucyjng kompetencje do wydawania przepisOw gminnych (prawa miej-
scowego) z jednoczesnym domniemaniem kompetencji we wszystkich
sprawach o znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych na rzecz innych orga-
néw panstwa (Stepien, 2014, s. 11).

Idea przywrocenia samorzadu terytorialnego w pierwszym okresie
zmiany politycznej byta szczeg6lnie wazna. Dlatego juz podczas obrad
Okraglego Stotu dyskutowano o przysztosci samorzadu terytorialnego
W ramach zespotu ds. stowarzyszen i samorzadu terytorialnego, z ktore-
go wydzielono podzespoét ds. samorzadu (Olszewski, 2007, s. 94). Warto
zauwazy¢, iz pomimo istotnych réznic co do ksztattu przysziego samorzadu
pomigdzy strong koalicyjno-rzadowa a opozycyjno-solidarnosciowa, kon-
trowersji nie budzita kwestia nadzoru nad samorzadem lokalnym. Obie
strony zgadzaty si¢, ze w przypadku zadan wtasnych samorzadu zakres
kontroli organdéw panstwa powinien ograniczac si¢ tylko do kryterium
legalnosci. Strona koalicyjno-rzadowa postulowata ponadto, by w zakre-
sie zadan zleconych wprowadzi¢ dodatkowo kryterium celowosci. Zgo-
dzono si¢ réwniez na zagwarantowanie samorzadowi mozliwos$ci za-
skarzania decyzji wladz panstwa do sadéow powszechnych oraz NSA
(Olszewski, 1997, s. 99).

W wylonionym w wyborach z 1989 r. sejmie kontraktowym podjeto
prace nad przywroceniem samorzadu terytorialnego. Nalezy wskaza¢ na
bardzo szybkie tempo prac legislacyjnych nad rozwigzaniami dotycza-
cymi restaurowanego samorzadu terytorialnego. Trwaly one od stycznia
do marca 1990 r. Ich efektem byto uchwalenie 8 marca pakietu ustaw.
Nalezy do nich zaliczy¢ Ustawe o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Ustawe o samorzgdzie gminnym oraz Ordynacj¢ wyborczg do
rad gmin. W Konstytucji wprowadzono zapis stwierdzajacy, ze podsta-
wowga forma organizacji zycia publicznego w gminie jest samorzad tery-
torialny. Gmina stawala si¢ samodzielnym podmiotem realizujagcym
zadania wlasne oraz zadania zlecone administracji rzadowej (Ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji..., art. 1).

Na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym zainicjowano w po-
nad dwoch tysiacach istniejacych wowczas gmin organy samorzadu tery-
torialnego. W miegjsce dotychczas funkcjonujacych rad narodowych
wprowadzono rady gmin o znacznie wigkszych uprawnieniach. 27 maja
1990 r. przeprowadzono wybory do rad gmin. Nalezy zauwazy¢, ze byty
to pierwsze catkowicie wolne wybory po 1989 r.

Wedhlug badaczy ustawa realizowata najwazniejsze zatozenia kon-
cepcji samorzadu terytorialnego, ktore doprowadzily do przetamania
pieciu monopoli panstwa: monopolu wtadzy politycznej oraz jednolitego
systemu organow panstwa, a takze jednego budzetu panstwa, monopolu
wlasnosci publicznej (panstwowej) Skarbu Panstwa, a takze monopolu
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urzednikow panstwowych (Stepien, 2014, s. 12). Samorzad terytorialny
stat si¢ integralnym ogniwem systemu wtadzy publicznej (Lutrzykowski,
2009, s. 24).

Dopetieniem reformy samorzadowej bylo wprowadzenie trojstop-
niowego podziatlu terytorialnego. W 1998 r. przywrocono powiaty oraz
wprowadzono samorzad wojewodztwa. Nowo utworzone szczeble samo-
rzadowe uzyskaly szerokie uprawnienia, ktore dotychczas byty przypi-
sane administracji rzadowe;j.

Dlatego zmiany, ktore byly wyrazem daleko posunictej decentrali-
zacji panstwa, oceniano pozytywnie.

Przed wprowadzeniem zmian w 1998 r. toczyty si¢ dyskusje doty-
czace istoty, ksztaltu i miejsca powiatu w strukturze administracji lokal-
nej. W mysl jednej z koncepcji powiat mial by¢ jednostka rzadowo-
samorzadowa z przewaga kompetencji rzadowych, a na jego czele miat
sta¢ starosta mianowany przez administracj¢ rzadowa. Zgodnie z ta kon-
cepcja powiat sprawowatby nadzoér nad samorzadem gminnym (Strus,
2009, s. 91). W projekcie trojstopniowego podziatu bylo tworzenie po-
wiatow wedtug zasady ,,5 — 10 — 15”, czyli co najmniej 5 gmin, 10 tys.
mieszkancow stolicy powiatu oraz 50 tys. na obszarze catego powiatu.
Zgodnie z tym kryterium powiatow powinno by¢ 150-200, ostatecznie
powstato 380 powiatéw. Niektorzy z badaczy negatywnie oceniajg row-
niez utworzenie zbyt wielu powiatow miejskich, zwlaszcza tam, gdzie
jednoczesnie funkcjonujg powiaty ziemskie. W tym przypadku dekon-
centracja zostala oceniana negatywnie jako nadmierne roztozenie sit
i srodkow (Antkowiak, 2011, s. 170).

Ustawg z 1998 r. powiatowi przyznano szerokie uprawnienia. Powiat
wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponad-
gminnym w zakresie: edukacji publicznej, promocji i ochrony zdrowia,
pomocy spotecznej, polityki prorodzinnej, wspierania os6b niepetno-
sprawnych, transportu zbiorowego i droég publicznych, kultury i ochrony
dobr kultury, kultury fizycznej i turystyki, geodezji, kartografii i kata-
stru, gospodarki nieruchomo$ciami, administracji architektoniczno-
budowlanej, gospodarki wodnej, ochrony srodowiska i przyrody, rolnic-
twa, le$nictwa i rybactwa $rodladowego, porzadku publicznego i bezpie-
czenstwa obywateli, ochrony przeciwpowodziowej, przeciwpozarowej
I zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi
oraz $rodowiska, przeciwdzialania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego
rynku pracy, ochrony praw konsumenta, utrzymania powiatowych obiektow
i urzadzen uzyteczno$ci publicznej oraz obiektow administracyjnych,
obronnosci, promocji powiatu, wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi
(Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym..., art. 4).
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Z kolei samorzad wojewoddztwa uzyskal znaczne uprawnienia do
wykonywania zadan o charakterze wojewodzkim okreslonych ustawami,
w szczegolnosci w zakresie: edukacji publicznej, w tym szkolnictwa
wyzszego, promocji i ochrony zdrowia, kultury oraz ochrony zabytkow
i opieki nad zabytkami, pomocy spotecznej, wspierania rodziny i syste-
mu pieczy zast¢pczej, polityki prorodzinnej, modernizacji terenow wiej-
skich, zagospodarowania przestrzennego, ochrony §rodowiska, transpor-
tu zbiorowego i1 drog publicznych, kultury fizycznej i turystyki, ochrony
praw konsumentéw, obronnosci, bezpieczenstwa publicznego, przeciw-
dziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy, dziatalnosci
w zakresie telekomunikacji oraz ochrony roszczen pracowniczych w razie
niewyptacalno$ci pracodawcy (Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie wojewoOdztwa..., art. 14).

Nalezy stwierdzi¢, ze w wyniku zmian nastgpita daleko posunicta
decentralizacja aparatu administracyjnego. Wprowadzono wielo$¢ pod-
miotow publicznoprawnych, uczestniczacych obok panstwa i jego orga-
noéw w sprawowaniu wladzy publicznej. Zadania administracyjne zostaty
podzielone, wykonuje je zardwno scentralizowany aparat administracji
rzagdowej, ale takze rozbudowany uktad organdw i instytucji dziatajacych
samodzielnie (Antkowiak, 2011, s. 155).

Tworcy koncepcji restaurowanego samorzadu byli zgodni, ze nadzor
nad dziatalnoscig samorzadu ze strony panstwa powinien by¢ prowadzo-
ny jedynie wedhug kryterium legalnosci, a nie celowosci i rzetelnosci
(Stepien, 2014, s. 11). Takie rozwiazania zOstaly zastosowane zar6wno
w 1990 r. w stosunku do samorzadu gminnego, jak i w 1998 w odniesie-
niu do samorzadu powiatowego 1 wojewodzkiego.

Zgodnie z art. 48 Ustawy o samorzadzie gminnym nadzor nad dzia-
talnoscig gminng sprawowany jest wylgcznie na podstawie kryterium
zgodno$ci z prawem. Nadzor sprawowany przez Prezesa Rady Mini-
strow, wojewodow oraz w zakresie spraw finansowych regionalne izby
obrachunkowe. Decyzje nadzorcze podlegajg zaskarzeniu do sagdu admi-
nistracyjnego z powodu niezgodnos$ci z prawem (Ustawa z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie..., art. 48).

Analogiczne rozwigzania zastosowano po wprowadzeniu tréojstop-
niowego podziatu terytorialnego w 1998 r. Za najbardziej dolegliwy
$rodek ingerencji w dzialalno$¢ samorzadu nalezy uzna¢ mozliwos$¢ rozwig-
zania rady gminy, rady powiatu oraz sejmiku wojewodztwa w przypadku
razaceg0 haruszania postanowien Konstytucji lub ustaw.

Jako che¢¢ wyeliminowania podstaw do sporu o panstwowy charak-
ter samorzadu nalezy interpretowac zapisy Konstytucji RP z 1997 r.
W odniesieniu do administracji uzyto okreslenia administracja publicz-
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na, unikajac pojecia administracja panstwowa, stosujac jednocze$nie
okreslenie administracja rzadowa. Samorzad terytorialny jest rozumiany
jako cze$¢ wiladzy publicznej znajdujacej si¢ poza panstwem, ale pod
nadzorem panstwa (Izdebski, 2009, s. 17).

W okresie transformacji ustrojowej, pomimo zastosowanych rozwig-
zan instytucjonalnych, ktore nadawaly szerokie uprawnienia samorzado-
wi, $cieraly si¢ tendencje: decentralistyczna i centralistyczna. W 2005 r.
jeden z tworcoéw reformy samorzadowej w nastepujacy sp0sob ocenial
postepy w decentralizacji panstwa: ,,Brak kontynuacji polityki decentra-
lizacyjnej doprowadzit do odrodzenia si¢ hydry centralizmu w admini-
stracji centralnej. Jest trudno, po kilku latach zastoju reform, recentrali-
zacji zarzadzania i — dodatkowo — degradacji moralnej sfery polityki,
przywréci¢ uczucie zaufania obywateli do wladzy oraz poczucie wagi
samorzadu w realizacji zadan publicznych [...]. Trzeba skoncentrowac
funkcje wojewody przede wszystkim na reprezentowaniu rzadu w terenie
oraz kwestiach bezpieczenstwa zbiorowego i kontroli przestrzegania
prawa przez samorzad, nalezy natomiast wzmocni¢ samorzad regional-
ny, przekazujac mu wiele powaznych zadan publicznych ze szczebla
centralnego i od wojewodow. Samorzad regionalny powinien mie¢ in-
strumenty i $rodki pozwalajace na prowadzenie polityki regionalnej
i konkurencyjny rozwoj regionow” (Kulesza, 2005, s. 18). Podobnie jak
w poczatkowym okresie II RP, samorzady borykaty si¢ z niedostatecz-
nym finansowaniem ze strony panstwa. Braki w finansowaniu dotyczyly
przede wszystkim oswiaty i stuzby zdrowia. Powodowato to konflikty
i tarcia pomigdzy wtadzg centralng a samorzadem terytorialnym.

Po 2015 r. widoczny byt wzrost napie¢ pomiedzy rzadem a samo-
rzadem. Wynika to w duzej mierze z istniejacego wyraznego konfliktu
politycznego pomiedzy formacjg rzgdzacg Prawo i Sprawiedliwos$¢ oraz
opozycja reprezentowang gltownie przez Platforme¢ Obywatelska i Pol-
skie Stronnictwo Ludowe. Badacze samorzadu terytorialnego wskazuja
na zauwazalng, wyraznie zaznaczong w sferze ustaw i projektow ustawo-
dawczych tendencj¢ do centralizacji w obszarze samorzadu wojewodztwa
(Sobczak, 2017, s. 110). Najbardziej wyrazistymi tego przyktadami sa
zmiany dotyczace organizacji o§wiaty, sposobu dysponowania srodkami
wojewodzkich funduszy ochrony $rodowiska oraz ustanawiania optat za
wode i $cieki (Makowski, 2019, s. 18).

Kurator os§wiaty, czyli organ panstwa, uzyskal prawo weta wobec
decyzji samorzadow co do organizacji sieci szkét na ich terenie. Po
zmianach wojewodowie otrzymali decydujacy gtos w organach zarzad-
czych wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska. Przejecie kontroli
nad funduszami dysponujacymi co roku miliardami ztotych nalezy od-
biera¢ jako cios w autonomi¢ wiadzy lokalnej. Z kolei wprowadzenie
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przepisOw ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wod¢ i zbiorowym od-
prowadzaniu $ciekdw pozbawily rady gmin mozliwosci decydowania
0 wysokos$ci optat za wodg i odprowadzanie Sciekow. Nowo powotana
rzadowa instytucja — Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie,
uzyskato kompetencje polegajace na zatwierdzaniu wnioskow samorza-
dow o ustalenie taryf (Makowski, 2019, s. 18).

Za dazenie do centralizacji nalezy uznaé inicjatywe PiS dotyczaca
zmiany ustawy o Regionalnych lzbach Obrachunkowych (zawetowanej
przez Prezydenta). Zdaniem badaczy samorzadu terytorialnego: ,,Projekt
w wersji przyjetej przez parlament byt najpowazniejsza, ustrojowa wrecz
zmiang w relacjach migdzy rzadem a samorzadem, o potencjalnie naj-
wiekszych konsekwencjach dla samodzielno$ci tego ostatniego. Nie byto
to bowiem — jak w przypadku innych omawianych tu zmian — sektorowe
czy punktowe wzmocnienie administracji rzadowej, ale zmiana o charak-
terze horyzontalnym i catosciowym. Kluczowa sfera samodzielnosci
komunalnej, czyli kwestie finansowe i budzetowe, miata zosta¢ poukta-
dana na nowo, w sposéb, ktory ewidentnie zacie$nial gorset rzagdowego
nadzoru” (Szescito, 2018, s. 20).

Ustawa mogta dac¢ rzadowi potezny instrument wywierania wplywu
na samorzad lokalny. Planowano poszerzy¢ kompetencje RIO o mozli-
wo$¢ merytorycznej oceny wydatkéw samorzagdow na podstawie dowol-
nych przestanek. Szefowie izb mieli by¢ powotywani uznaniowo przez
premiera na wniosek ministra spraw wewngtrznych i administracji, a o
obsadzie stanowisk w izbach réwniez mial decydowaé¢ minister. Takie
rozwigzania ,,dawatyby wtadzom centralnym szerokie mozliwosci naci-
skania na niewygodnych lokalnych wiodarzy lub wregcz eliminowania
ich z zycia publicznego” (Makowski, 2019, s. 18).

Stosunek do samorzadu prezentowany przez partic Prawo i Spra-
wiedliwo$¢ nalezy rozpatrywac poprzez pryzmat krytyki przemian III
Rzeczypospolitej. Formacja ta uznaje samorzadno$¢ jako jedno z niewie-
lu osiggnie¢ IIT RP, jednoczesnie wskazujgc na patologie W jej funkcjo-
nowaniu. Zaliczono do nich: ksztattowanie si¢ lokalnych uktadow poli-
tycznych i biznesowych, dominacj¢ wptywowych na danym terenie grup
spotecznych, alienowanie si¢ wladz samorzadowych. Wedtug PiS: ,,wia-
dza samorzadowa na poziomie wojewodzkim jest przede wszystkim
wladzg rozdawnicza, ma wigc bardzo znaczny wplyw na samorzady
nizszego szczebla; moze tez przy uzyciu narzedzi finansowych wplywaé
na wyniki wyboréw samorzadowych, w ten spOso6b wzmacniajac nowa
nomenklature” (Program Prawa..., 2014, s. 31).

Srodowisko PiS negatywnie ocenia funkcjonowanie gtéwnie samo-
rzagdow wojewodzkich. PiS opowiada si¢ za silnym i sprawnym samo-
rzadem terytorialnym, ale jednoczesnie nie zgadza sie¢ na ,landyzacje”
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Polski ani na réznicowanie statusu bogatych ,,metropolii” i biedniejszej
reszty (Program Prawa..., 2009, s. 41). Dlatego negatywnie oceniano
plany PO dotyczace zwickszenia kompetencji samorzadéw kosztem
administracji rzagdowej. W retoryce $rodowiska PiS wyrazane sg takze
obawy zwiazane z decentralizacja, ktora ma prowadzi¢ do zbyt daleko
posunigtej regionalizacji, okre§lanej jako ,,rozbicie dzielnicowe”. Nad-
mierna decentralizacja mialaby zagrozi¢ jednolitosci 1 integralnosci pan-
stwa polskiego (Sanecka-Tyczynska, 2011, s. 213-214).

Dlatego aktualnie spér na linii omnipotencja panstwa — decentrali-
zacja toczy si¢ pomigdzy witadza rzadowa reprezentowana przez PiS
a administracja samorzadowa, uosabiang przez samorzadowcoOw wywoO-
dzacych si¢ z PO i PSL. Antagonizmy wynikaja z glebokiego podziatu
spoleczno-politycznego, ktéry znajduje swoje odzwierciedlenie w otwar-
tym konflikcie administracji centralnej i samorzadu terytorialnego.

Z.akonczenie

W poczatkowych okresach zmiany politycznej zaréwno w II, jak
i 111 Rzeczypospolitej Polskiej dominowata koncepcja naturalistyczna samo-
rzadu, by w pdzniejszych etapach ustepowaé tendencjom centralistycznym.
W obu omawianych okresach wprowadzanie decentralizacji uzasadniano
podobnymi przestankami. Idea szerokiego samorzadu znalazta odzwiercie-
dlenie w aktach prawnych powstajacych w pierwszym okresie odradzania
si¢ polskiej panstwowosci po 1918 r. oraz tych, ktére uchwalono na po-
czatku transformacji ustrojowej po 1989 r. Samodzielny samorzad z Sze-
rokimi uprawnieniami miat stanowi¢ podstawg zarowno odrodzonej I RP,
jak i suwerennej Il RP. Inspiracje dla polskiego ustawodawcy restauru-
jacego samorzad w latach dziewiecdziesiatych XX w. stanowit dorobek
przedwojennych przedstawicieli doktryny administracyjnej (Piekara, 2011,
s. 18-19).

Idea samorzagdowa proponowana w pierwszych latach niepodlegtej
Polski nie szta w parze z praktyka ustrojowa. Koncepcja szerokiego
samorzadu byla blokowana przez niedostateczne jego finansowanie.
Problemy finansowe hamowaty decentralizacj¢ takze po 1989 r. Dlate-
go mozna stwierdzi¢ analogi¢ — brak srodkéw byt Zzrodtem napieé po-
miedzy samorzadem a administracja centralng w obu okresach: 11 i 11
RP. W latach dwudziestych XX w. samorzadom zlecano kolejne nowe
zadania, bez wskazania zrodet dochodu na ich realizacje (Pacanowska,
2014, s. 92). Brak adekwatnos$ci finansowania zadan publicznych zle-
canych samorzadom widoczny byt takze w okresie III RP (Krawczyk,
2016, s. 61).
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W obu poréwnywanych okresach spor pomiedzy omnipotencjg pan-
stwa a decentralizacja wynikat z pojawiajacych si¢ nowych wizji funk-
cjonowania panstwa. Centralizacja i ograniczanie samorzadu w II RP
byly elementem wprowadzania wtadzy autorytarnej. Dazenia centraliza-
cyjne w III RP takze byly czeScig szerszego programu politycznego.
Opierat si¢ on na krytyce III RP — systemu politycznego zainicjowanego
w 1989 r. oraz przekonaniu o koniecznosci jego naprawy i budowy no-
wej, IV Rzeczypospolitej.

Spory pomiedzy decentralizacjg i omnipotencja wynikaty z ostrego
konfliktu politycznego. Samorzad byt polem antagonizmoéw i napie¢ pomie-
dzy obozem rzadzacym a opozycja zarowno w okresie I, jak i Il RP. Po
1926 r. oboz rzadzacy dazyt do centralizacji, natomiast formacje opozy-
cyjne stawaly na pozycjach obrony samodzielnosci samorzadu terytorialne-
go. W okresie III RP, szczegolnie po 2015 r. tendencje centralizacyjne byty
emanacja ostrego konfliktu politycznego pomiedzy rzadzacymi a opozycja.

Poréwnujac oba okresy, nalezy wskazac¢ inne formy recentralizacji.
W Il RP dokonywano tego w radykalny sposob poprzez implementowa-
nie ustawodawstwa o szerokim zakresie oddziatywania oraz zarzadcoéw
komisarycznych. Odbieranie uprawnien samorzadom wynikato z umac-
niania si¢ wladzy sanacyjne;j.

Z kolei w III RP, szczegoblnie po 2015 r., mamy do czynienia z ,,punk-
towa centralizacja” poprzez stopniowe, punktowe, sektorowe ograniczanie
uprawnien dotychczas przynaleznych samorzadom. Warto zauwazyc¢, ze
Scieranie si¢ tendencji naturalistycznych i omnipotencyjnych wynika
z glebokiej polaryzacji. Jedna ze stron sporu politycznego uzasadnia dziata-
nia centralistyczne konieczno$cig dokonania korekty i naprawy panstwa,
w tym takze instytucji samorzadowych. Z kolei druga strona sporu trak-
tuje te dazenia jako element biezacej walki politycznej. W dazeniach do
ograniczenia uprawnien samorzadow upatruje ona odejscie od, zapisanej
w Konstytucji RP z 1997 r., decentralizacji wtadzy publicznej oraz cheé
odebrania realnej wladzy samorzagdowcom wywodzacym si¢ Z ugrupo-
wan opozycyjnych.
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Wstep

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

Wokol problematyki centralizacji i decentralizacji

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

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

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

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

Jeden ze wspottworcow reformy samorzadowej lat dziewigcdziesia-
tych XX w. Michal Kulesza podkreslat, iz ustr6j administracji publicznej
powinien opiera¢ si¢ na zalozeniu jej decentralizacji. Dostrzegal w nim
potencjal modernizacyjny, wskazujac na cztery podstawowe aspekty
pozadanego procesu. Aspekt spoleczny zawieral przestanie, iz decentra-
lizacja i samorzadno$¢ stanowig instrumenty spoteczenstwa obywatel-
skiego. Z kolei aspekt polityczny wykazywal, iz poprzez decentralizacjg¢
administracji mozna osiagna¢ decentralizacj¢ konfliktow. Natomiast
odmienny element aspektu polityczno-ustrojowego zaktadal bezposredni
zwigzek proceséw decentralizacyjnych z reformg centrum administracyj-
nego panstwa. Ostatni aspekt finansowy obejmowal kwestie bardziej ra-
cjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi poprzez wprowadzenie
decentralizacji struktur administracyjnych (Kulesza, 2008, s. 156).



28 JACEK WOINICKI

Z kolei bardzo krytycznie o transformacji polskiego modelu admini-
stracji publicznej wypowiadat si¢ Witold Kiezun. Wymienial czterech
jezdzcow Apokalipsy” polskiej administracji, wykazujacych jej cechy
negatywne oraz niepozadane. Nalezaty do nich: gigantomania, luksuso-
mania, arogancja i korupcja. Z punktu widzenia nauk o zarzadzaniu
podwazal sensownos$¢ przywrocenia szczebla powiatowego oraz rozrost
zatrudnienia w administracji rzadowej (po utworzeniu samorzadu gmin-
nego). Na pytanie o przestanki przywotanych negatywnych tendencji
w administracji publicznej W. Kiezun odpowiadal, ze wynikajg one:
,»Z bezideowosci, utraty instynktu panstwowego, nastawienia na interes
osobisty, traktowania dzialalno$ci politycznej i administracyjnej jako
zrodta szybkiego dorobienia si¢, a nie stuzby publicznej. Nie bez zna-
czenia jest tez to, ze do wladzy doszli ludzie o raczej niskim statusie
materialnym, co w pewnym sensie ttumaczy daleko idaca zachtannos¢”
(Kiezun, 2011, s. 280).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Zakonczenie

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

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

Trzydziedci lat temu zostaly utworzone podwaliny ustrojowe dla samo-
rzadu gminnego, pierwszego, a zarazem najnizszego w Rzeczypospolitej
Polskiej szczebla samorzadu terytorialnego. Gminy — podstawowe jednostki
samorzgdu terytorialnego — zyskaty autonomie, osobowo$¢ prawng, ochrone
sadowa, a takze zostaly wyposazone w materialne $rodki umozliwiajace
samodzielng realizacj¢ natozonych na nie zadan m.in. z zakresu administra-
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Cji publicznej. Paleta zadan i obowigzkéw gminy od poczatku ich funkcjo-
nowania byla szeroka, a z uptywem lat powigkszata si¢ m.in. o zadania zle-
cone z zakresu administracji rzadowej. Co istotne, terytorialny podziat na
gminy utrzymat si¢ po 1990 r. bez wigkszych zmian w formie jeszcze z lat
poprzedniego systemu ustrojowego, co w wigkszosci przypadkow pozwoli-
1o na umocnienie si¢ wspdlnot samorzagdowych.

W osiem lat po uchwaleniu Ustawy o samorzadzie terytorialnym je-
go struktury zostaly rozbudowane o dwa kolejne, niezalezne szczeble:
samorzad powiatowy (Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym... poz. 578 z p6zn. zm.) i samorzad wojewodzki (Ustawa
Z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodzkim... poz. 576 z pdzn.
zm.). | one staty si¢ samodzielne — oOtrzymaty autonomie¢, osobowosé
prawng, ochron¢ sagdowa i systemowe zrodta dochodow. Wojewodztwa
przybraly forme regionow rzadowo-samorzadowych, z wojewoda jako
organem nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu w sferze legalnosci.

Zatozeniem odrodzonej idei samorzadu lokalnego w 1990 r. bylo
m.in. utworzenie spotecznosci lokalnej, ktora mogtaby — w granicach pra-
wa ustrojowego i szczegdtowego Rzeczypospolitej — realizowaé zamyst
tak decentralizacji wladzy politycznej na szczeblu lokalnym, jak i urze-
czywistni¢ koncepcj¢ samorzadnego zarzadzania przez lokalnie wybieral-
ne ograny okreslonymi jednostkami samorzagdowymi. Pomimo wyznacze-
nia m.in. przez ustawe o samorzadzie lokalnym (znang pdzniej jako
ustawe 0 samorzadzie gminnym), jak i inne akty prawne, zasad i granic
wspotdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, jak i organow admini-
stracji publicznej, to mozna zaryzykowaé opinie, ze niemal od samego
poczatku realizowana bylta polityka powolnej centralizacji zdecentralizo-
wanych jednostek samorzadu terytorialnego. Dziatania te byly podejmo-
wane przez organy administracji publicznej badz ze wzgledu na realizo-
wang polityke np. przez Rad¢ Ministrow, badz ze wzglgedu na osobliwie
pojmowana racje stanu. Przyktadem aktywnosci RM, ktéra wpisa¢ mozna
w ramy osobliwie pojmowanej racji stanu, byta proba naklonienia — czy
nawet przymuszenia — przedstawicielskich organéw samorzadowych do
wydania nieuprawnionemu prawnie podmiotowi — Poczty Polskiej, spisu
wyborcow w celu przeprowadzenia korespondencyjnych wyboréw prezy-
denckich w 2020 r. (Michalski, 2020; Samorzgdowy sprzeciw..., 2020).

Celem artykutu — ktory nalezy postrzega¢ jako wiaczenie si¢ jego
autoréw do trwajacego w tym obszarze zagadnienia dyskursu naukowe-
go — jest skonstruowanie odpowiedzi na dwa pytania badawcze: Czy
wspotczesny, polski samorzad lokalny jest — zgodnie z wolg ustawodaw-
cy i prawodawcy konstytucyjnego — rzeczywistym partycypantem zde-
centralizowanej wladzy organéw centralnych? I czy po trzydziestu latach
funkcjonowania prawnego, samorzagdowego fundamentu, mozna wspot-
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czesnie moOwic o jego pelnej samodzielnosci np. poprzez brak praktyk ze
strony wladzy wykonawczej wywierania wplywu na samorzad lokalny?

Dazeniem autordéw artykutu byto opracowanie odpowiedzi na po-
stawione pytania badawcze poprzez siggnigcie zardwno po wyrazong
w normach prawnych wolg ustawodawcy — a zatem po czynnik prawno-
teoretyczny — jak i poprzez przedstawienie na wybranych przyktadach
Z ostatnich lat, w jaki sposob wladza wykonawcza RP moze wplywac na
ograniczenie samodzielnosci polskiego samorzadu. A tym samym po-
dejmowac proby zaplanowanego dziatania, ktorego jednym z celéw jest
ostabienie zakresu decentralizacji.

Aspekt prawnoteoretyczny

Niemal miesigc po rozpoczgtych obradach Okraglego Stotu, 4 marca
1989 r., podpisany zostal protokot koncowy grupy roboczej ds. samorza-
du terytorialnego. W dokumencie tym dwaj wspotprzewodniczacy, Jerzy
Regulski ze strony solidarno$ciowej i Wojciech Sokolewicz reprezentu-
jacy owczesny rzad PRL, zawarli m.in. opis rozbieznych pogladow do-
tyczacych lokalnych organéw samorzadowych (Grupa Robocza...,
1989). Posrod zapisanych uwag silnie podkreslono przeciwstawne po-
glady, ktore ogniskowaty sie wokot pieciu zagadnien: a) charakterystyki
lokalnych organow przedstawicielskich, b) administracji szczebla lokal-
nego, ¢) utworzenia ponadlokalnej organizacji samorzadu lokalnego, d)
zagadnien finansowania samorzadu, oraz €) utworzenia Zwiazku Miast
i Gmin (Grupa Robocza..., 1989, s. 103-106).

Uczestniczacy — na trzech posiedzeniach grupy roboczej ds. samo-
rzadu terytorialnego — przedstawiciele strony rzadowej bardzo wstrze-
miezliwie odniesli si¢ do propozycji solidarno$ciowej dotyczacej demo-
kratyzacji samorzadu lokalnego. Przyjeta postawa przedstawicieli wiadz
politycznych PRL musiata by¢ poktosiem refleksji, iz z chwilg usamo-
dzielnienia administracji lokalnej nastapi jej decentralizacja i zerwanie
z zasadg centralizmu demokratycznego. Nie przez przypadek zatem pierw-
szy element odnotowanych rozbieznosci dotyczyt charakteru lokalnych
organdéw przedstawicielskich. Strona solidarno$ciowa proponowata, by
staly si¢ one wylacznie organami samorzadu terytorialnego wykonuja-
cymi zaréwno przewidziane prawem funkcje wiadzy publicznej, jak
i prowadzacymi dziatalnos¢ gospodarczg. Natomiast adwersarze dazyli
do utrzymania status quo w nowej odstonie, czyli do okreslenia ich jako
organ6w uchwalodawczych samorzadu terytorialnego wypetniajacych
przy tym, na podstawie Konstytucji PRL i ustaw, funkcje organéw wita-
dzy panstwowej (Grupa Robocza..., 1989, s. 103).
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Pomimo niktego sukcesu porozumiewawczego w sprawie przysztego
ksztattu samorzadu lokalnego w Polsce obrady Okraglego Stotu w 1989 r.
przyczynity si¢ do odrodzenia tej idei w suwerennej politycznie Rzeczy-
pospolitej, czego materialnym dowodem bylo nie tylko uchwalenie
Ustawy o samorzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 r. (Ustawa o0 samo-
rzadzie terytorialnym z 8 marca 1990 roku..., poz. 95 wraz ze zm.), ale
i ponadpartyjna zgoda na ustanowienie konstytucyjnej gwarancji dla
tego zagadnienia w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.".

Zjawisko decentralizacji wiadzy publicznej nie ma jednej, ogdlnie
przyjetej definicji. We wspotczesnym pisSmiennictwie naukowym okre-
$lane jest ono np. jako proces odnoszacy si¢ do rozszerzania autonomii
lokalnej, realizowany poprzez przekazanie przez organy centralne czesci
kompetencji decyzyjnych nizszym szczeblom (Heywood, 2009, s. 201
203). Trzeba podkresli¢, iz inicjacja decentralizacji jest fundamentalnym
etapem w demokratyzacji panstwa oraz jednym z podstawowych mecha-
nizmoéw tego ustroju politycznego. Dlatego istotne jest, by w panstwach
demokratycznych, szczegdlnie tych z do$wiadczeniem rezimu socjali-
stycznego, utworzy¢ podstawe prawng gwarantUjaca funkcjonowanie
autonomii w ramach panstwa zdecentralizowanego.

Wedlug prof. K. Complaka, na podstawie rozwigzan prawnoustrojo-
wych przyjetych posrod panstw na $wiecie, rozrézni¢ mozna trzy stopnie
decentralizacji. Pierwsza, tzw. minimalna — oznacza przekazanie wspolno-
tom samorzadowym czesci kompetencji wladzy publicznej i opracowania
silnej 1 wszechstronnej kontroli ze strony ogniw organdéw centralnych.
Posrod panstw stosujgcych ten model mozna wymieni¢ m.in.: Rzeczpo-
spolita Polske, Hiszpanig¢. Drugi stopien to tzw. decentralizacja zwykla.
Wiaze si¢ z nig przyznanie nizszym instancjom samorzgdowym upraw-
nien decyzyjnych. Jednak organ zwierzchni zachowuje duza kontrolg.
Przyktadami takich panstw sa m.in. Wtochy i Francja. Ostatnim stop-
niem decentralizacji jest jej maksymalna forma, czyli przyznanie for-
mom samorzgdowym nizszego rzedu catkowitej kompetencji wtadczej,
wraz z zachowaniem niewielkiej formy kontroli, jak np. w Kanadzie czy
Stanach Zjednoczonych Ameryki (Complak, 2007, s. 71-72).

W polskiej Konstytucji z 1997 r. ustawodawca ustrojowy tylko raz
wspomnial wprost o decentralizacji, nie dokonujac jej jednoczesnego

! Warto zauwazy¢, ze ponadpartyjna zgoda na konstytucjonalizacje samorzadu tery-
torialnego wyrazona zostata nie tylko poprzez przyjecie w dniu 2 kwietnia 1997 r. przez
Zgromadzenie Narodowe tekstu Konstytucji RP, ale i przez umieszczenie w projektach
konstytucyjnych, opracowanych przez m.in. kluby poselskie, rozdzialow opisujacych
zagadnienie samorzadu terytorialnego. Zob. R. Chrusciak, Projekty Konstytucji 1993—
1997, cz. 1, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1997.



42 PAWEL SKORUT, BARTLOMIEJ STAWARZ

zdefiniowania (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997
roku..., art. 15 ust. 1.; Kania 2017, s. 13-22). Natomiast bardzo wyraz-
nie wskazal w art. 163 jej granice, zakreslajac je do ,,zadan publicznych
nie zastrzezonych przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych
wiadz publicznych” (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 roku..., art. 164). Prawodawca konstytucyjny potaczyt zasade de-
centralizacji — w tej samej normie — z ustrojem terytorialnym Rzeczypo-
spolitej, ktorego szczegdtowo niezarysowano (Skrzydto, 1998, s. 21).
Oczywiscie, z zawartych w ustawie zasadniczej RP z 1997 r. ustalen
wiadomo, ze czynnikami sktadowymi polskiego ustroju terytorialnego sg
tak gminy (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997
roku..., art. 164 ust. 1), jak i wojewodztwa (Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 152 ust. 1). Natomiast utwo-
rzenie pozostatych pozioméw samorzadu terytorialnego (tzn. powiaty),
uzaleznione zostaty od regulacji ustawowej’.

Chociaz poza art. 15 ust. 1 Konstytucja RP milczy w sprawie decentra-
lizacji, to czgsto zagadnienie to — w literaturze przedmiotu — jest taczone
Zujeta w konstytucyjnej preambule zasada ,,pomocniczo$ci umacniajaca
uprawnienia obywateli i ich wspdlnot” (Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., Preambuta). Niewatpliwie nalezy ja
uwazac za czynnik wspierajacy decentralizacj¢. Zasada pomocniczosci —
w ujeciu negatywnym — w relacji wtadza publiczna a samorzad odczyty-
wana jest jako zakaz ingerencji podmiotu wyzszego rzedu w dziatanie orga-
nu nizszego rzedu w sytuacji, gdy 6w podmiot takiej pomocy nie wymaga
(Complak, 2007, s. 139). W innych opracowaniach odnalez¢é mozna tez
poglad, ze tre$cig opisywanej zasady jest po prostu ,,zakaz przejmowania
przez panstwo zadan wspodlnot mniejszych” (Tuleja, 2019, s. 23).

Nastepstwem zapisu konstytucyjnego wyrazonego w art. 15, jak i zasa-
dy pomocniczosci opisanej w konstytucyjnej preambule, jest przyznanie
wprost przez ustawodawce ustrojowego w art. 16 ust. 2 podstawy do
uczestnictwa samorzadu lokalnego w ,,Sprawowaniu wtadzy publicznej”
(Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 16
ust. 2). Wolg prawodawcy konstytucyjnego, wyrazong w tej samej nor-
mie, jest, by owo uczestnictwo nie przybrato wymiaru minimalnego, lecz
by byto ,istotng cze$cig zadan publicznych/publicznej” (Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 16 ust. 2). Jak
stusznie zauwazyt prof. P. Winczorek, tak wyrazone stanowisko ustrojo-
dawcy nalezy interpretowaé jako uczestnictwo w zadaniach ,,dostatecz-

2 Zdaniem W. Skrzydly przyjecie takiego rozwigzania w Konstytucji RP z 1997 r.
byto wynikiem kompromisu politycznego pomigdzy dwczesnymi postcztonkami wladzy
politycznej PRL a strong opozycyjna. Zob. Skrzydto, 1998, s. 21.



Decentralizacja wladzy publicznej a samorzqd terytorialny w III RP... 43

hie waznych z punktu widzenia potrzeb wspolnot samorzadowych”
(Winczorek, 2000, s. 28-29). Potwierdzeniem tez takiego sposobu inter-
pretacji opisywanej normy, jak i znaczenia dla samorzadu lokalnego
udzialu w wykonywaniu zadan publicznych byt wyrok Trybunalu Kon-
stytucyjnego z 26 maja 2015 r.: ,,Realizujac art. 16 ust. 2 zdanie drugie
Konstytucji, panstwo dzieli si¢ z samorzadem cze¢$ciag wladzy zwierzch-
niej, ktora nalezy do Narodu (art. 4 ust. 1 Konstytucji). Jednostki samo-
rzagdowe wykonuja wiadze publiczna, ktora zostata im przekazana przez
organy panstwa, w zwigzku z czym nie maja wlasnych zadan wywodza-
cych si¢ z praw naturalnych, ktore podlegalyby uznaniu Iub akceptacji
panstwa. Z tego wzgledu Trybunal podkreslat juz w swoim orzecznic-
twie, ze jednostki samorzadu sa integralnym elementem struktury wia-
dzy publicznej w panstwie, lecz pozostajacy w ich dyspozycji zakres
wiladztwa publicznego nie jest ich wlasng «wladza», lecz przejawem
zdecentralizowanej wiladzy panstwowej, a wigc wiladzy tego samego,
jednego panstwa polskiego” (Kp 2/13, wyrok Trybunatu Konstytucyjne-
go z dnia 26 maja 2015 r.).

Truizmem jest przyznanie uwadze prof. B. Banaszka trafnosci, iz
konstytucja, jako akt prawny, zatem i Konstytucja z 1997 r., ,,nie jest
przypadkowym zbiorem norm prawnych” (Banaszak, 2012, s. 13). Eks-
plorujac konsekwencje tej wypowiedzi, nalezy uznac, iz ujete w rozdzia-
le | Konstytucji RP z 1997 r. zasady naczelne dla ustroju Rzeczypospoli-
tej sg podstawowymi normami prawnymi dla ich dalszych regulacji,
jakie znajduja si¢ w kolejnych rozdziatach polskiej ustawy zasadnicze;.
Takim przypadkiem jest rozdziat VII Konstytucji RP, opisujacy w sp0sob
szczegOtowy zagadnienia odnoszace si¢ do samorzadu terytorialnego.

Ustawodawca ustrojowy wykreslit pomiedzy opisywanymi wyzej
normami konstytucyjnymi a trescig art. 165 ust. 1-2 parabolg, ktorg na-
lezy postrzegac jako konsekwencj¢ udziatu samorzadu lokalnego w pro-
cesie decentralizacji. Efektem tego bylo przyznanie samorzadnym
wspolnotom terytorialnym zaréwno osobowos$ci prawnej, prawa do wia-
sno$ci i praw majatkowych, ale rowniez samodzielnosci, ktora konstytu-
cyjnie jest chroniona sagdownie. Owa samodzielno$¢ samorzadéw daje
im prawo tak do stanowienia o wlasnych organach, wyznaczania wia-
snych interesow, jak i stwarza mozliwos$¢ realizacji projektow unieza-
lezniajacych je finansowo (Complak, 2007, s. 152-158). Tak szeroko
pojmowany zakres samodzielno$ci dziatania jednostek samorzadu teryto-
rialnego, jak i brak wskazania przez prawodawce owych granic samodziel-
nosci pozwolit im ha wystepowanie przed sgdami nie tylko administracyj-
nymi, ale i powszechnymi, jak i przed Trybunalem Konstytucyjnym
(Banaszak, 2012, s. 842-843).
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Rewersem partycypacji jednostek samorzadu terytorialnego w de-
centralizacji wtadzy publicznej w RP — a wiasciwie tylko we wladzy
wykonawczej — jest poddanie ich glgbszej kontroli przez ogniwa wiadzy
centralnej. Wynika to nie tylko z wdrozenia minimalnego modelu decen-
tralizacji w Polsce, ale i z normy konstytucyjnej ujetej w art. 3, ustana-
wiajacej Rzeczpospolita panstwem jednolitym (Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 3). Konsekwencja prawna
unitarnosci jest m.in. to, ze ,,jednostki samorzadu terytorialnego nie mo-
ga tworzy¢ autonomicznych zwigzkéw dysponujacych nawet czeScia
suwerennosci panstwowej” (Banaszak, 2012, s. 57). Silnie podkre§lona
jedno$¢ dziatania panstwa w obszarze jego granic oraz to, ze zadna jego
czes¢ nie moze posiada¢ samodzielnosci panstwowej, bynajmniej nie
stoi w opozycji do idei zdecentralizowanego samorzadu terytorialnego
w Rzeczypospolitej. Organy jednostek samorzadu terytorialnego maja
przypisane ustawowo prawo do samodzielnego decydowania w licznych
sprawach lokalnych. Oczywiscie, pod warunkiem zgodnosci lokalnie
stanowionego prawa z systemem prawnym RP (Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku..., art. 171 ust. 1-3). Spetnienie
wskazanego warunku nalezy nie tylko postrzega¢ jako zabezpieczenie
przez Rzeczpospolitg utrzymania spojnosci prawa polskiego czy wykonania
okreslonych np. w art. 5 Konstytucji RP celow narodowych (Skorut, 2018,
s. 17-28), ale i ochrong warto$ci, ktore leglty — po 1989 r. — u podstaw de-
mokratycznego panstwa polskiego, a ktore zostaty zwerbalizowane np.
w preambule konstytucyjnej”.

Nastepstwem wdrozenia w RP ograniczonego modelu decentraliza-
cji samorzadu lokalnego jest rozbudowana formy jego kontroli przez
cztery organy. Pierwszym z nich jest izba nizsza parlamentu, Sejm. Or-
ganowi temu przypisano w ustawie o samorzadzie gminnym z 1990 r.
prawo do rozwigzania w drodze uchwaty rady gminy na wniosek Prezesa
Rady Ministrow. Wskazang przyczyna wspomnianej sankcji majg by¢
przyktady powtarzajgcych si¢ sytuacji naruszen tak Konstytucji RP, jak
i ustaw (Ustawa o samorzadzie gminnym..., art. 96 ust. 1). Opisujac te
kompetencje kontrolng Sejmu wzgledem samorzadu lokalnego, niezbed-

® Obszarem o zdecydowanie wigkszym i prawnie uregulowanym w zakresie mozli-
wej ingerencji wladzy wykonawczej w dziatalno$¢ jednostek samorzadu lokalnego jest
czas stanéw nadzwyczajnych. Zob. m.in. P. Skorut, Zadania samorzqdu terytorialnego
W czasie stanow nadzwyczajnych Rzeczpospolitej Polskiej. Analiza zagadnienia na wy-
branych przykladach [w:] P. Skorut, Zadania samorzqdu terytorialnego w czasie stanéw
nadzwyczajnych Rzeczpospolitej Polskiej. Analiza zagadnienia na wybranych przykta-
dach [w:] Samorzqd terytorialny wobec probleméw bezpieczenstwa lokalnego i bezpie-
czenstwa panstwa w Polsce, red. J. Ropski, S. Sanetra-Pétgrabi, P. Skorut, P. Ostachow-
ski, Wyd. WSFiP, Bielko-Biata 2020, s. 213-229.
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ne jest doda¢ trzy uwagi. Po pierwsze, ustawodawca nie wyposazyt
wspomnianego organu parlamentarnego w prawo do podjecia niezaskar-
zalnej decyzji. Kierujac si¢ zapewne m.in. konstytucyjng wartoscia, iz
Rzeczpospolita jest demokratycznym panstwem prawnym, wyznaczyt
zarowno sagdowi administracyjnemu, jak i Naczelnemu Sgdowi Admini-
stracyjnemu okres 30 dni na rozpatrzenie wniesionej skargi (Ustawa
0 samorzadzie gminnym..., art. 92a ust. 1-2). Po drugie, Sejm nie zostat
wskazany jako samodzielny organ, z ktérego inicjatywy mozna bytoby
podja¢ wspomniang uchwale. Dla dopelnienia opisywanej procedury
niezbedny jest wniosek Prezesa Rady Ministrow. Po trzecie, wskazane
zostaly bardzo wyraznie przyczyny, z ktorych powodu mozliwe jest pod-
jecie az tak drastycznych krokéw wzgledem rady gminy, ,,powtarzajace
si¢ naruszenia Konstytucji i ustaw”.

Drugim organem jest Prezes Rady Ministrow, ktory tak jak opisano
powyzej, moze by¢ zrodtem inicjujacym dziatania represyjne, badz tez
organem ich ustanowienia. Przyktadem drugiego dziatania jest przypisa-
nie temu urzedowi przez ustawe o samorzadzie gminnym z 1990 r. pra-
wa do: a) zawieszenia organu gminy i ustanowienia zarzadu komisa-
rycznego, b) wskazania komisarza rzadowego®. Jednak, podobnie do
uprawnien sejmowych, Prezes Rady Ministréw nie jest wedtug woli
ustawodawcy jedynym podmiotem uczestniczacym w tym procesie.
Przytaczana norma art. 97 ust. 1-4 Ustawy o samorzadzie wymaga, by
zrodlem inicjujacym w sprawie zarzadu komisarycznego byl minister
wlasciwy ds. wewnetrznych. A w przypadku komisarza rzagdowego jest
to osoba, ktorg mianuje Prezes Rady Ministrow, ale na wniosek woje-
wody przestany do ministra wlasciwego ds. wewnetrznych.

Trzecim organem jest wojewoda. Ten organ administracji publicz-
nej, podobnie do opisanej roli Prezesa Rady Ministrow, moze przybraé
posta¢ zaréwno inicjujaca, jak 1 ustanawiajgca okreslone prawem formy
represji wobec samorzadu lokalnego. Wojewoda zostal wyposazony
przez ustawodawce np. do wydawania tzw. zarzgdzen zastepczych opi-
sanych w art. 98a ust. 1-3 (Ustawa o samorzadzie gminnym..., art. 98a

* Literatura naukowa na temat zasad wprowadzenia zarzadu komisarycznego i usta-
nowienia komisarza rzgdowego jest bardzo bogata w polskim piSmiennictwie nauko-
wym. Warto w tym miejscu wspomnie¢ np.: B. Przywora, Zarzgd komisaryczny jako
srodek nadzorczy prezesa rady ministrow a granice zasady samodzielnosci jednostek
samorzgdu terytorialnego. Wybrane zagadnienia prawnokonstytucyjne, Ustroje: historia
i wspolczesnos¢: Polska — Europa — Ameryka Lacinska: ksiega jubileuszowa dedykowa-
na profesorowi Jackowi Czajowskiemu, Krakow 2013, s. 698-712; M. Masternak-
Kubiak, Przestanki zawieszenia organéw gminy i ustanowienia zarzqdu komisarycznego
[w:] Dookola Wojtek... Ksiega pamigtkowa poswiecona Doktorowi Arturowi Wojcie-
chowi Preisnerowi, red. nauk. R. Balicki, J. Jabtonski, Wroctaw 2018, s. 439-446.
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ust. 1-3). Takze i w tym przypadku Ustawa o samorzadzie gminnym nie
wskazuje wojewodg jako organ zdolny do podje¢cia samodzielnie opisy-
wanej decyzji. Zarzadzenie zastepcze moze by¢ wydane dopiero po po-
wiadomieniu wojewody i moze by¢ nastgpstwem jedynie zaniechania
opisanego w art. 98 a ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym.

Ostatnim, czwartym organem sg regionalne izby obrachunkowe, kto-
re — jak zauwazyt prof. K. Complak — ,,moga stwierdzi¢ niewaznos¢
uchwaly, a nawet dokona¢ ustalenia zastepczego budzetu w tej czesci,
ktora jest dotknigta niewazno$cig” (Complak, 2007, s. 158).

Wymieniajac organy kontrolne dla samorzadu lokalnego, nalezy row-
niez wspomnie¢ o roli sgdownictwa jako narzedzia wymiaru sprawiedli-
wosci. Wiasciwos¢ ta wydaje sig w panstwie demokratycznym rozwiaza-
niem naturalnym, ktére zgodnie ze swoja kompetencjg — wskazang przez
ustawodawce — rozstrzyga np. w przypadkach kolizji kompetencji.

Analizujac prawnoteoretyczny fundament decentralizacji w III RP, kto-
rego beneficjentem jest m.in. samorzad lokalny, wydaje si¢, ze w konkluzji
podrozdziatu zasadne jest pytanie — tak po trzydziestu latach uchwalenia
ustawy o samorzadzie terytorialnym, jak i po dwudziestu trzech latach
funkcjonowania Konstytucji RP — czy idea samorzadu, wspartego na
zasadzie decentralizacji wladzy centralnej w Polsce, jest wystarczajgco
chroniong wartoscig konstytucyjng?

Odpowiedzi na zadane pytanie mozna szuka¢ m.in. po$rod wnioskow
ujetych w poankietowym opracowaniu powstatym w 2017 r. w celu pod-
sumowania doswiadczen z dwudziestolecia funkcjonowania Konstytucji
RP (Florczak-Wator, Radziewicz, Wiszowaty, 2018, s. 3-35). Rozestane
pytania do osob ankietowanych (konstytucjonalistow) odnosity si¢ m.in.
do: a) efektywnos$ci i wystarczalnosci gwarancji dla wolnosci i praw
zawartych w Konstytucji, b) zauwazonych luk prawnych czy dysfunkcji
istniejagcych w tekécie konstytucyjnym, jak i ¢) obszarow badz materii,
ktore powinny ulec zmianie (Florczak-Wator, Radziewicz, Wiszowaty,
2018, s. 3-35).

Tylko 45% ankietowanych odpowiedzialo pozytywnie, iz wolnosci
oraz prawa uj¢te w Konstytucji RP z 1997 r. sa dostatecznie i efektywnie
przez nig chronione. Natomiast zdaniem az 55% respondentow 6w akt
prawny takich cech jest pozbawiony. W zanotowanych uwagach ujeto
komentarze opowiadajace si¢ tak za rozbudowaniem katalogu praw gwa-
rantowanych konstytucyjnie, jak i ich uscisleniem (Florczak-Wator, Ra-
dziewicz, Wiszowaty, 2018, s. 7).

Formutowane wielokrotnie m.in. w przestrzeni politycznej i nauko-
wej zarzuty wobec luk prawnych czy dysfunkcji w Konstytucji 11l RP
2 1997 r. zostaty w duzej czeSci przez respondentow potwierdzone. Opi-
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ni¢ takg wyrazito az 76% ankietowanych, podczas gdy jedynie 24% oséb
temu zaprzeczylo (Florczak-Wator, Radziewicz, Wiszowaty, 2018, s. 11).
Przedstawiony wynik nalezy wprost potraktowac za wystarczajacy im-
puls do przeprowadzenia zmian lub nowelizacji polskiej ustawy zasadni-
czej na bazie powaznego potraktowania procedury zmiany Konstytucji,
zgodnego z zasadg opisang w jej rozdziale XII (Le¢towska, 2018).

Posrod szesnastu wskazanych przez autoréw ankiety obszar6w ma-
terii ustrojowej, ktore powinny ulec zmianie, ujgto rowniez zagadnienie
odnoszace si¢ do samorzadu terytorialnego (Florczak-Wator, Radziewicz,
Wiszowaty, 2018, s. 15). W opinii 15 os6b — sposrod grona 70 ankieto-
wanych — zapisy konstytucyjne RP odnoszace si¢ do samorzadu teryto-
rialnego powinny by¢ zreformowane. Co ciekawe, podnoszone byty
postulaty np. potrzeby wprowadzenia ,,ludowej inicjatywy uchwatodaw-
czej” oraz przeksztalcenia izby wyzszej polskiego parlamentu, Senatu,
W niepartyjne cialo przedstawicielskie o dominujacym sktadzie branzo-
wo-naukowo-samorzadowym (Florczak-Wator, Radziewicz, Wiszowaty,
2018, s. 20, 32).

W konkluzji zebranych opinii dotyczacej praktyki dwudziestoletnie-
go funkcjonowania Konstytucji RP nie spotkano si¢ ze stanowiskiem
uzasadniajacym potrzebe jej pilnej zmiany. Mozna zatem domniemywac,
ze 1 w czeséci dotyczacej decentralizacji, jak i samorzadu terytorialnego,
nie doszukano si¢ zadnych potrzeb, ktore by w ciggu dwoch dekad ist-
nienia polskiej ustawy zasadniczej przymuszaty ustawodawce ustrojo-
wego do podjecia dzialan nowelizacyjnych. Oczywiscie, nie oznacza to
tym samym, ze nie beda podejmowane w przysztosci, przez organy wia-
dzy centralnej, proby naruszenia samodzielnoséci samorzadu terytorialne-
go. Jednak brak zauwazonych przez konstytucjonalistow luk posrod
warto$ci ujetych m.in. w rozdziale VII Konstytucji RP z 1997 r. oznacza,
ze w sytuacjach spornych samorzadowcy beda mogli skutecznie wspie-
ra¢ si¢ na zapisach konstytucyjnych, tak z uwagi na ich fundamentalne
znaczenie dla samorzadu terytorialnego, jak i przyjecie przez ustrojo-
dawce zasady bezposredniego stosowania norm konstytucyjnych.

Aspekt praktyczny

Gminy to swego rodzaju konglomerat funkcji, rél i obowigzkow
0 zasiggu lokalnym. Od wydawaloby si¢ blahych spraw, jak zagadnienia
aranzacji czy ochrony zieleni lub promocji obszaru samorzadowego, po
bedace istotng czescig dla panstwa, np.: edukacja, zdrowie, bezpieczen-
stwo czy planowanie przestrzenne. Z poziomu operacyjnego najistotniej-
szym przymiotem, w jaki zostal wyposazony samorzad lokalny, jest
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konstytucyjnie gwarantowana samodzielno$¢ — gmina wykonuje zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wilasng odpowiedzialnos¢. Bedac
najblizej spraw, potrzeb i problemdéw wspolnoty samorzadowej oraz
znajgc uwarunkowania lokalne, organy gminy moga sprawniej reagowac
i wdraza¢ dziatania tam, gdzie s3 nade wszystko potrzebne, angazujac
przy tym sity i $Srodki wspotmierne do potrzeb. Dlatego tez ograniczanie
samodzielnosci samorzadowe]j postrzegane jest jako dzialanie nieko-
rzystne, wszak godzi w sprawnos¢ tej organizacji i wymusza niekiedy
dzialania niezgodne z potrzebami wspolnoty.

Pozycja samorzadu w kraju jest silna przede wszystkim ze wzgledu
na poparcie i udzial w niej lokalnej spotecznosci, co wynika z bezpo-
sredniego wyboru organdw gminy — rady i wojta/burmistrza/prezydenta
miasta®. Bezposrednio$¢ wyboru buduje tozsamo$é z wybranymi, a bli-
sko$¢ 1 dostgpnos$é organdéw gminy w codziennym funkcjonowaniu do-
datkowo ja poglebia. Niebagatelne znaczenia ma tez skala obszarowo-
populacyjna gmin — w wigkszo$ci gminy nie sg bardzo rozlegte i zalud-
nione, a to sprzyja konsolidacji wspolnoty samorzadowej. Naktadajg si¢
na powyzsze wyrozniki spoteczno-kulturowe, ktore takze spajaja, a nie
fragmentujg samorzad. Sumujac wymienione przymioty, w sposob natu-
ralny rysuje si¢ obraz samorzadu jako matej ojczyzny, do ktorej przy-
wigzanie mieszkancow jest zjawiskiem nader pozytywnym i pozadanym,
rodzi bowiem spoteczng odpowiedzialno$¢ za miejsce, w ktorym sig
zyje. Posrod tych cech nalezy upatrywac site gminy jako organizacji.
Silny — nie tylko ekonomicznie, ale i $wiadomosciowo — lokalny samo-
rzad lepiej moze poradzi¢ sobie z wyzwaniami, jak np. probami redukcji
autonomii samorzadowej przez wtadze centralne.

Ingerencja w samodzielno§¢ samorzadu przybiera tak rézne formy,
jak i zmienng intensywno$¢. Czgstym celem wspomnianych dziatan jest
badZ jej ograniczenie dla celow jednostkowych, badZz podejmowanie
prob zwigkszenia wplywow organow wiadzy publicznej na samorzady.
Ciaglos¢ podejmowania dziatan przez organy centralne w RP — z wiek-
szym badz mniejszym skutkiem — wobec polskiego samorzadu pozwala

® W literaturze naukowej zagadnienie wyboréw do samorzadu terytorialnego — tak
w ujeciu marko, jak i mikro — obfituje w bardzo bogatg bibliografie, sktadajaca si¢ tak
z opracowan prawnych, jak i politologicznych. Zob. m.in.: K. Tybuchowska-
Hartlinska, Wybory do samorzqdu terytorialnego w Polsce. Dwadziescia lat doswiad-
czen w subregionie ciechanowskim, Torun 2012; Z. Bukowski, S. Kamosinski (red.),
Samorzqgd terytorialny. Wybory. Partycypacja spoleczna. Gospodarka lokalna, Byd-
goszcz 2015; M. Chrzanowski, Podstawowe zasady prawa wyborczego do organéw
stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego, Bialystok 2018; R. Miernik, Charak-
terystyka wyboréw samorzadowych w Polsce, Studia Politicae Universitatis Silesiensis,
nr 27/2019, s. 87-108.
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uku¢ stwierdzenie o istnieniu pelzajacej centralizacji, ktora jest imple-
mentowana poprzez $wiadome wprowadzanie rozwigzan prawnych
ograniczajacych samodzielno$¢, czyli sprawnos¢ i skutecznos$¢ dziatania
gmin. Posrod zakreslonego tematu mozna wyrdzni¢ dwa aspekty, ktore
wydaja si¢ najbardziej dotkliwe.

Pierwsza z form centralizacji jest ograniczanie samodzielnosci fi-
nansowej samorzadow w postaci zmniejszania wplywow budzetowych
w ramach podstawowych mechanizméw ich funkcjonowania, jak wpty-
wy z podatku dochodowego. Przyktadem jest tutaj obnizenie podatku
dochodowego od os6b fizycznych w 2019 r. (Nizszy PIT 17%... 2019).
Gminy otrzymuja 39,94% podatku PIT od oséb mieszkajacych na ich
terytorium, powiaty 10,25%, a wojewodztwa 1,6% (Ustawa z dnia 13
listopada 2003 r. o dochodach..., art. 4-6). Razem 51,2% ptaconego
podatku dochodowego trafia regularnie do samorzadow. Podstawowa
stawka PIT zostata obnizona z 18 do 17%, a miesigczne koszty uzyska-
nia przychodu zwigkszono z 111,25 do 250 zt.

W ujeciu krajowym i kwotowym najwicksze wptywy z PIT miala
w 2018 r. Warszawa, do ktorej budzetu trafito ok. 5,75 mld zt z samego
PIT. Za rok 2019 wptywy do budzetu z tego podatku wyniosty 6,3 mld
zt° (34,9% dochoddéw ogodtem). Zgodnie z obliczeniami miasta’ utrata
dochodow z PIT wynikajacych z ww. zmian legislacyjnych oraz przenie-
sienia $rodkéw z OFE na IKE wyniosta w 2020 r. 845 min zt. Przy
uwzglednieniu skutkow bonifikat w zakresie przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego gruntow przeznaczonych na cele mieszkanio-
we w prawo wlasnosci oraz wzrostu wplaty do budzetu panstwa z tytutu
tzw. ,,Janosikowego™ laczna kwota utraconych dochodéw w budzecie
Warszawy zostala oszacowana w 2020 r. na 1,3 mld zt.

Problemy maja tez inne gminy, ktére opieraja swoje dochody na
wplywach z PIT. Sg to mniejsze miejscowosci, gdzie nie sg zlokalizo-
wane siedziby duzych firm, a gminy czerpia dochody, wykorzystujac

® Biuletyn Informacji Publicznej m.st. Warszawy, BIP > Menu przedmiotowe > Bu-
dzet i polityka finansowa m.st. Warszawy > Budzet > Budzet m.st. Warszawy, zakladka
,,Dochody budzetowe” 2019.

" Biuletyn Informacji Publicznej m.st. Warszawy, BIP > Menu przedmiotowe > Bu-
dzet i polityka finansowa m.st. Warszawy > Materialy informacyjne > Prezentacje >
2019 > Prezentacje 2019 r., prezentacja pn. ,, Budzet na 2020 rok i Wieloletnia Prognoza
Finansowa na lata 2020 — 2050, grudzien 2019 r.

8 Wplata do budzetu panstwa dokonywana na podstawie art. 29 ust. 1 ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2020 r.
poz. 23 wraz z pdézn. zm.) przez gminy, ktérych dochody z podatkow przekraczaja
wskazniki okre§lone w tej ustawie. Analogicznych wptat dokonuja réwniez samorzady
powiatowe na podstawie art. 30 ust. 1 wspomnianej ustawy.
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zamozno$¢ swoich mieszkancow. Najbardziej poszkodowane na obnize-
niu stawki podatku byly i beda gminy, gdzie zamieszkuje duza liczba
0sob z wysokimi dochodami. Np. podwarszawski Konstancin-Jeziorna
az 52% ze swojego ponad 185-milionowego budzetu, w 2019 r.° za-
wdzigczal dochodom z PIT. Jedng z najbardziej ,,uzaleznionych” gmin
w kraju od PIT jest Podkowa Le$na pod Warszawa, gdzie az 44% budzetu
pochodzi ze wspomnianego podatku'®, a takze gmina Puszczykowo pod
Poznaniem, gdzie 45% dochodéw budzetu stanowily wptywy z PIT.
Podkrakowski Zabierzow 32% s$rodkow w prawie 160-milionowym bu-
dzecie na 2019 r.** zawdzieczat dochodom z PIT, co stanowito kwote ok.
50 min zt. Najmniejsze ubytki w dochodach dotycza gminy Lubaczéw w
woj. podkarpackim i gminy Kleszczow w pow. belchatowskim. Zrodtem
dochodow samorzadu Kleszczowa sa tereny, na ktorych dziataja elek-
trownia i kopalnia wegla brunatnego. Budzet Lubaczowa zasila nato-
miast kopalnia siarki Basznia. W obu przypadkach dochody samorzadow
opieraja si¢ na podatkach gruntowych od prowadzonej dziatalnosci go-
spodarczej i optatach eksploatacyjnych od ilosci wydobytych kopalin.

Tendencja do zubazania finansowego samorzadow jest nastepstwem
obnizania podatkow dla obywateli. Warto jednak zauwazy¢, ze chociaz
zmiana stawki PIT z 18 na 17% realnie nie jest odczuwalna w znacznym
stopniu przez podatnika, to w ujeciu przychodu dla gminy stanowi w skali
roku znaczacy ubytek dla jej dochodow.

Przyktadami dziatan bezposrednio powigzanych tak z opisanym po-
wyzej spadkiem dochodow, jak i wpisujacymi si¢ w zagadnienie podej-
mowanych prob centralizacji samorzadoéw przez organy wladzy publicz-
nej sg udzielane z budzetu panstwa roéznego rodzaju i przeznaczenia
dotacje. Znaczacg strefa, majaca niebagatelne znaczenie, jest powigzanie
ograniczania dochodow z realizacjg planow inwestycyjnych przez jed-
nostki samorzadu lokalnego. Elementem wsparcia po 2019 r. dla tego
sektora sg dotacje, np.: Fundusz Drog Samorzadowych, dotacje na bu-
dowe szeroko rozumianej infrastruktury komunalnej, a w tym na drogi,

® Biuletyn Informacji Publicznej gminy Konstancin-Jeziorna; Strona glowna >
Urzad Miasta i Gminy > Budzet i finanse > Budzet 2019 > Sprawozdanie z wykonania
budzetu gminy Konstancin-Jeziorna za 2019 r.; Sprawozdanie z wykonania budzetu
gminy Konstancin-Jeziorna za 2019 r., marzec 2020 r.

10 Bjuletyn Informacji Publicznej Miasta Podkowa Lesna; Biuletyn Informacji Pu-
blicznej/Prawo Miejscowe/Uchwaty i Stanowiska Rady Miasta/Kadencja 2018-2023;
Uchwata budzetowa na rok 2020, 17.12.2019 r.

1 Biuletyn Informacji Publicznej Miasta Puszczykowa; BIP » Finanse » Budzet »
Uchwaly budzetowe » 2020; Uchwata budzetowa na rok 2020, 17.12.2019 r.

12 Biuletyn Informacji Publicznej gminy Zabierzow; Strona gtéwna > Urzad Gminy
Zabierz6w > Rada Uchwaly > 2019; Uchwata budzetowa na rok 2020, 18.12.2019 r.
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mosty, budynki szkot, obiekty sportowe i rekreacyjne. Dotacje w duzej
mierze pochodza z rezerwy celowej budzetu panstwa, a rozdysponowy-
wane sg przez poszczegdlnych ministréw w ramach realizowanych pro-
jektow centralnych. Innym przyktadem przydziatu dodatkowych zrodet
finansowania sa celowe kwoty przekazywane na utrzymanie gotowosci
bojowej jednostek zabezpieczenia przeciwpozarowego, czyli dotacje na
zakup samochod6éw ratowniczo-gasniczych przyznawane przez Komende
Glowng Panstwowej Strazy Pozarnej ze Srodkow pochodzacych z MSWiIA.
Nalezy podkresli¢, iz przyznawanie dotacji zawsze jest obarczone ele-
mentem uznaniowos$ci, w przeciwienstwie do rozwigzan systemowych
w zakresie finansowania. Wtadze centralne mogga w ten sposob wptywaé
realnie i jednostkowo na podejmowane przez ograny gminy decyzje,
pozbawiajac je w ten sposdb samodzielnosci. Kolokwialnie zwane
»reczne sterowanie” w zakresie realizacji zadan wlasnych przez samo-
rzad stanowi zaprzeczenie idei samorzadno$ci i prowadzi do uzaleznie-
nia JST od donatorow.

Drugim, drastycznym juz, sposobem na centralizacj¢ struktur samo-
rzadu moze by¢ ,,usuwanie” 0sOb ze stanowisk wojtow/burmistrzow/
prezydentow miast na podstawie przepisow dotyczacych zawieszenia
W czynnos$ciach stuzbowych. Zgodnie z art. 28g ust. 1 pkt 5 Ustawy 0 sa-
morzadzie gminnym w przypadku przemijajacej przeszkody w wykony-
waniu zadan i kompetencji wdjta spowodowanej zawieszeniem w czyn-
nosciach stuzbowych jego zadania i kompetencje przejmuje zastepca,
a w gminach, w ktorych powotano wigcej niz jednego zastepce — pierw-
szy zastepca. Jednak w ust. 3 tej samej ustawy zawarto regulacje, iz
w przypadku przemijajacej przeszkody w wykonywaniu zadan i kompe-
tencji przez zastepcg albo pierwszego zastepce, spowodowanej przez
jedng z okolicznosci, o ktérych mowa w ust. 1 — a wigc réwniez zawie-
szenia w czynno$ciach stuzbowych — zadania i kompetencje wojta
przejmuje osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek
wojewody. Ow wniosek musi by¢ przekazany niezwlocznie za posred-
nictwem ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej (Ustawa
0 samorzadzie gminnym..., art. 28h). Sci§le powigzanym przepisem
W tym zestawieniu jest art. 276 Kodeksu postepowania karnego. Ta
norma prawna przewiduje, by tytutem $rodka zapobiegawczego w poste-
powaniu prokuratorskim mozna byto zawiesi¢ oskarzonego w czynno-
sciach stuzbowych lub w wykonywaniu zawodu albo nakaza¢ wskazanej
osobie powstrzymanie si¢ od okreslonej dzialalno$ci. Decyzje o zasto-
sowaniu opisanego $srodka zapobiegawczego wobec oskarzonego stosuje
W postepowaniu przygotowawczym prokurator. Decyzja 0 zastosowaniu
srodka zapobiegawczego podejmowana jest w formie postanowienia,
wobec ktéorego mozna wnie$¢ zaskarzenie. Mechanizm zawarty w prze-
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pisach Ustawy o samorzadzie gminnym i w Kodeksie postgpowania
karnego daje mozliwos¢ prokuratorowi podjecia decyzji o jednoczesnym
zawieszeniu w czynnosciach stuzbowych tak wojta, jak i jego zastepcy.
Powstaly w ten sposob wakat i brak osoby decyzyjnej wobec ustawo-
wych obowigzkéw dla JST otwiera droge do wyznaczenia przez Prezesa
Rady Ministrow osoby, ktora przejmie wykonywanie zadan i kompeten-
cji wojta/burmistrza/prezydenta miasta. Opisany model jest przyktadem
tzw. silowego przejgcia organu wykonawczego gminy w calosci. Bo-
wiem osoba wyznaczona do pehnienia funkcji wojta, burmistrza/prezy-
denta miasta, w praktyce pochodzi (cho¢ wcale nie musi) z kregow
wskazanych przez wladze centralng. Oczywiscie, istotnym — i niekwe-
stionowanym — elementem w opisanej procedurze jest kwestia winy lub
niewinnosci osob petnigcych funkcj¢ organu wykonawczego gminy.
Niezbedne jest podkreslenie, ze daleko idace kompetencje prokuratora
wraz z przewlekloscig procedur, ktore skutkujg przeciagajacym si¢ sta-
nem zawieszenia, moga sprzyja¢ sigganiu po takie rozwigzanie przez
wladze centralne i realizowaniu polityki ,,recznego sterowania”. Rewer-
sem siggania przez wtadze po opisane rozwigzania jest utrzymywanie si¢
dalece szkodliwej sytuacji, gdyz brak mandatu spotecznego osoby pet-
nigcej funkcje wojta/burmistrza/prezydenta miasta w praktyce utrudnia
funkcjonowanie samorzadu, w szczegolnosci, ze w czasie zawieszania
wojta/burmistrza nie przeprowadza si¢ przedterminowych wyborow.
Przyktad wykorzystania opisanego schematu przez prokurature miat
miejsce w podkrakowskich Niepotomicach, gdzie jednoczesnie zostat
zawieszony burmistrz i jego zastgpca (Kuras, 2020). Pomimo prawnej
podstawy dziatania prokuratury spoleczny odbidr tego zdarzenia byt
dalece negatywny. Konsekwencjg tego byto m.in. zachowanie niekto-
rych radnych miejskich, ktérzy wprost okreslali osobg petniaca funkcje
burmistrza jako ,,nieproszony go$¢™™. Ustawowa powszechno$¢ opisa-
nego mechanizmu prawnego oraz podporzadkowanie prokuratury osobie
Prokuratora Generalnego i ministrowi sprawiedliwo$ci w jednej osobie
moze spowodowacé, iz tego rodzaju sytuacje moga mie¢ miejsce w kaz-

13 Przykladem powstania konfliktu, jak i braku akceptacji dla narzuconych w Niepo-
tomicach dziatan byta wypowiedZ P. Laska, radnego Rady Miejskiej w Niepotomicach,
wygloszona podczas sesji rady miejskiej dnia 28.05.2020 r. w kontekscie nie-uczestniczenia
w obradach osoby petnigcej funkcje burmistrza: ,,Jesli kto§ przychodzi do czyjegos domu,
stosuje si¢ do panujacych tam zasad. Pan Zielinski wkroczyt do naszego domu, jak przeko-
nywal, by pomagac, tymczasem zaczat burzy¢ Sciany. Jest Pan nieproszonym gosciem. Stat
si¢ Pan dyktatorem niszczacym nasz dom i nierespektujacym naszych zwyczajow”. Zob.
J. Bialek, Niepotomice. Kolejna sesja Rady Miejskiej bez komisarza. Mieszkancy zaprote-
stowali, https://dziennikpolski24.pl/niepolomice-kolejna-sesja-rady-miejskiej-bez-komisa
rza-mieszkancy-zaprotestowali/ar/c1-15004185 (dostegp 2.06.2020).
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dej gminie w Polsce. Negatywny oddzwigk opisanych rozwigzan praw-
nych i sytuacji jaka miata miejsce w niepotomickim samorzadzie zaowo-
cowal inicjatywa legislacyjna ze strony Senatu RP. Senacka Komisja
Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej w dniu 24 lutego
2020 r., wniosta projekt nowelizacji Kodeksu postepowania karnego
(tzw. ,,lex Niepotomice™). Projektotworcy w przedtozonym zarysie aktu
prawnego, zaproponowali, Ze to sad, a nie prokurator bedzie decydowat
o zastosowaniu $rodka zapobiegawczego w postaci zawieszenia W czyn-
no$ciach stuzbowych',

Z.akonczenie

Koncepcja samorzadu terytorialnego, jako terenowych organéw
administracji panstwowej podporzadkowanych centralistycznie organom
wyzszego szczebla, zostata po 1989 r. zastapiona idea samodzielno$ci
gmin, ktora to warto$¢ ustawowo stata si¢ chroniona sgdownie, co zosta-
to nastgpnie potwierdzone konstytucyjnie w 1997 r.

Niestety, wbrew oczekiwaniom ojcow reformy samorzadu teryto-
rialnego, pomimo zagwarantowania wystarczajgcej ochrony dla unitar-
nosci Rzeczpospolitej — wyrazonej zardbwno w prawie ustrojowym, jak
i szczegblowym — mozna wskaza¢ wérod trzydziestu lat od uchwalenia
w marcu 1990 r. ustawy o samorzadzie lokalnym na przyktady petzaja-
cego procesu centralizacji samorzadu lokalnego.

Zrodet takiego postepowania mozna wskazaé kilka. Po pierwsze,
brak koherencji politycznej pomiedzy strona rzadowsg a jednostkami
samorzadu terytorialnego, czego konsekwencjg sg czgste sprzeczne po-
glady nie tylko na realizowana polityke wewnetrzng w kraju, ale i na
miejsce w niej idei samorzadowej. Po drugie, walka polityczna pomig-
dzy strong centralng a samorzadami. Przyktad ten jest $ci§le zwigzany,
chociaz nieobligatoryjnie wystepujacy, z pierwszym, wymienionym

4 Druk senacki nr 79; w uzasadnieniu do projektu jako cel projektowanej ustawy
wskazano: ,,Projektowana ustawa ma na celu podwyzszenie, w ramach postgpowania
karnego, standardow ochrony osob pelnigcych funkcje organdéw samorzadu lokalnego —
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta (albo odpowiednio ich zastepcy), w przypadku
zastosowania wobec tych 0sob, w postgpowaniu przygotowawczym, srodka zapobiegaw-
czego W postaci zawieszenia w czynnos$ciach sluzbowych na podstawie art. 276 k.p.k.”.
Po trwajacym prawie cztery miesiace procesie legislacyjnym Senat na 12. posiedzeniu
w dniu 18 czerwca 2020 r. podjat uchwalg¢ w sprawie wniesienia do Sejmu projektu
ustawy zmianie ustawy — Kodeks postgpowania karnego oraz ustawy o samorzadzie
gminnym. https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/inicjatywy-usta
wodawcze/inicjatywa,109.html (dostep 28.08.2020).
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zrodlem. Przyktadami wskazujacymi na mozliwo$¢ zaistnienia takich
sytuacji jest casus np. walki politycznej o urzad prezydenta miasta sto-
tecznego Warszawy czy Niepolomic. Po trzecie, §wiadome zaburzenie
ustawowej rownowagi decentralizacji samorzadu przez organa wiadzy
centralnej na rzecz promowania, nie zawsze zgodnej z celem poszcze-
g6lnych jednostek samorzadu terytorialnego, racji stanu.

OczywiScie proces petlzajacego zamachu na samodzielno$¢ samo-
rzadowg jest realizowany bardzo czgsto przy wykorzystaniu narzedzi,
ktére dla biernego obserwatora nie musza wydawaé si¢ grozne. Jak
wskazano w niniejszym artykule, najczgstszymi srodkami oddziatywania
sg prawo 1 finanse. To one w rgkach ogniw wladzy centralnej sg najwy-
godniejszymi $srodkami oddzialywania.

Wydaje si¢, ze w kazdym rezimie demokratycznym mozna wskazaé
czas, kiedy wtadza centralna podejmuje dziatania zmierzajace do silniej-
szego podporzadkowania sobie samorzadu lokalnego. Jednak wyrazne
zaangazowanie si¢ wytrwalego spoteczenstwa obywatelskiego czesto
jest elementem przeciwwagi, ktoéry oddolnie nie pozwala na naruszenie
demokratycznych zasad, jakimi kieruje si¢ samorzad lokalny.
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Abstract

In the literature on democratization and autocratization, one of the areas which clearly
shows a gap in the theoretical framework is a very important territorial dimension of these
processes. This article is aimed at proposing the theoretical approaches based on two main
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either an independent, alternatively intervening variable (studies on causes of changes regard-
ing the political regime) or a dependent variable (analysis of effects of these changes).

Keywords: democracy, territorial politics, political regime, political change.

Wstep

W literaturze na temat demokratyzacji i autokratyzacji jednym z ob-
szarow, w ktorym istnieje wyrazna luka z punktu widzenia ram teore-
tycznych, jest terytorialny wymiar tych procesow. Istnieje wiele prac
teoretycznych i empirycznych na ten temat w odniesieniu do poziomu
krajowego (szerzej o tym ponizej), natOmiast brakuje wystarczajacych
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studidow, w tym wypracowanej warstwy teoretycznej, dotyczacych po-
ziomu regionalnego i lokalnego, zwlaszcza w przypadku nowszego pro-
cesu autokratyzacji. Brak spojrzenia wielopoziomowego to istotny deficyt.
Samorzady i zwigzane z nim instytucje i mechanizmy sg istotng ptaszczy-
zng, na ktorej mozna obserwowac zar6wno procesy demokratyzacyjne, jak
i autokratyzacyjne, w zaleznosci od analizowanego przypadku. Ponadto
dzialanie organdw wiadz regionalnych i lokalnych nabiera wigkszego zna-
czenia w kontekscie globalizacji i regionalnej integracji.

Cel niniejszego artykutu stanowi przedstawienie, po uprzednim
krotkim przegladzie literatury, propozycji podej$¢ teoretycznych, ktore
moga by¢ wykorzystywane przy badaniu demokratyzacji i autokratyzacji
na poziomach subnarodowych, z mys$lg o zastosowaniu ich przede
wszystkim w przypadku panstw europejskich'. Nawiazuja one do do-
tychczasowych ram teoretycznych dotyczacych tranzycji i konsolidacji
demokracji oraz nowszych koncepcji zwigzanych z zagadnieniem jako-
sci demokracji i autokratyzacja, wykraczajac jednak poza nie — dzigki
spojrzeniu wielopoziomowemu i uwzglednieniu specyfiki demokracji na
poziomie lokalnym i regionalnym. Jest to bardzo istotne dla analizy
zmian zachodzacych obecnie w rezimach politycznych, gdyz zmiany te
mogg przyjmowaé obecnie roézny kierunek (post¢pujaca konsolidacja
demokracji lub proces przeciwny) jako rezultat interakcji migdzy pozio-
mem krajowym a regionalnym badz lokalnym.

Stad tez podejscia teoretyczne proponowane w artykule beda
uwzglgdnia¢ réwniez relacje miedzy poziomem krajowym a lokalnym
i regionalnym oraz wzajemny wplyw z punktu widzenia rozwoju demo-
kratyzacji lub autokratyzacji. Na koniec autor artykutu przedstawi moz-
liwe wstepne kierunki rozwoju badan na temat tych dwoch proceséw na
poziomie subnarodowym, twierdzac, ze pierwszym krokiem powinno
by¢ skupienie si¢ na mozliwych badaniach przyczyn zmian dotyczacych
reziméw politycznych oraz ich skutkéw. Polityka terytorialna bedzie
w tych przypadkach odpowiednio zmienng niezalezna, ewentualnie po-
sredniczacg lub zalezng. Te kierunki badan umozliwig uwidocznienie, ze
odpowiedz na pytanie o zwigzek migdzy demokratyzacja i autokratyza-
cja a polityka terytorialng nie jest jednoznaczny.

Tekst jest czeScig badan, ktore autor prowadzi w ramach wspotpracy
z uczelniami z Belgii (Université libre de Bruxelles), Francji (Institute
Catholique de Lille), Wielkiej Brytanii (Aston University) i Hiszpanii
(Universitat de Valencia).

1 W zwiazku z tym, ze artykul ma charakter studium teoretycznego, nie odwotuje
si¢ szerzej do sfery empirycznej, np. funkcjonowania konkretnych samorzadow czy
podejmowanych przez wtadze centralne poszczegdlnych panstw dziatan wobec jednostek
lokalnych i regionalnych.
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Przeglad literatury

Badania na temat demokratyzacji skupialy si¢ do tej pory, z jednej
strony, na dzialaniu i ewolucji r6znych reziméw politycznych jako skut-
ku demokratyzacji (O’Donnell, 1996; Zakaria, 1996; Collier i Levitsky,
1997; Diamond, 1999, 2002; Carothers, 2002; Ottaway, 2003; Merkel,
2004; Morlino, 2008; Boogards, 2009; Ekman, 2009; Levitsky i Way,
2010; Gilbert i Mohseni, 2011; Schedler, 2013; Antoszewski, 2018; No-
wotarski, 2018).

Z drugiej strony, obszernie badany byt proces demokratyzacji jako taki
— zagadnienie znacznie wazniejsze dla przedmiotu tego artykutlu. Poza stu-
diami dotyczgcymi tranzycji rezimu niedemokratycznego w demokratyczny
(Rustow, 1970; Share, 1987; Karl, 1990; Huntington, 1991; Linz i Ste-
pan, 1996; McFaul, 2002; Schneider i Schmitter, 2004; Epstein i in.,
2006; Fink-Hafner i Hafner-Fink, 2009; Geddes, Wright i Franz, 2014)
doglebnie analizowana byta konsolidacja demokracji — wystepujaca we
wszystkich panstwach cztonkowskich UE. Istnieje wiele definicji tego
ostatniego zagadnienia, ale wigkszo$¢ uczonych jest zgodna, ze oznacza
ono proces polityczny oparty na stopniowym zwigkszaniu spojnosci
istniejacego demokratycznego rezimu politycznego (po tranzycji rezimu
niedemokratycznego) w dwoch wymiarach: 1) wzajemnego dostosowa-
nia si¢ komponentéw rezimu w wymiarze normatywnym, tzn. korygo-
wania rozwigzan instytucjonalnych z okresu tranzycji oraz wprowadze-
nia zasad demokratycznych do relacji miedzy rzadzacymi a opOzycja czy
wladzami panstwowymi i instytucjami niepochodzacymi z wybordw, np.
armig lub Kosciolem; 2) malejacej rozbieznosci miedzy normami demo-
kratycznymi oraz politycznymi postawami i zachowaniami (Antoszew-
ski, 2016, s. 180-181).

Ramy teoretyczne dotyczace demokratycznej konsolidacji obejmuja,
po pierwsze, jej charakterystyke. Istnieje wsrod badaczy konsensus, iz
ten fenomen jako efekt procesu politycznego oznacza, ze rezim demo-
kratyczny jest stabilny, a ryzyko jego zmiany niewielkie. Cho¢ sa rdzne
opinie, co konkretnie stanowi t¢ stabilnosc¢, politolodzy wskazujg zazwy-
czaj na elementy dotyczace, z jednej strony, stabilnych i regularnie uzy-
wanych demokratycznych instytucji, norm i procedur, z drugiej za§ — ich
akceptacji (poprzez postawy i zachowania) przez wszystkich gtéwnych
aktorow politycznych w ramach elit i spoteczenstwa (Diamond i in.,
1997; Schneider i Schmitter, 2004). Istotny model skonsolidowanej de-
mokracji odzwierciedlajacy to podejscie zaproponowali Juan J. Linz
i Alfred Stepan. Uczeni ci napisali o pigciu arenach skonsolidowanej
demokracji: 1) stworzeniu spoteczenstwa obywatelskiego, 2) uformowa-
niu si¢ ,,spoleczenstwa politycznego” sktadajacego si¢ z instytucji umoz-
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liwiajacych partycypacje polityczng oraz 3) ,,spoleczenstwa ekonomicz-
nego” opartego na regulacjach dotyczacych relacji miedzy panstwem
a rynkiem, 4) wprowadzeniu rzadow prawa, oznaczajacych takze zgodg
w kwestii konstytucji i 5) dzialaniu biurokracji, ktora jest w stanie wcie-
li¢ w zycie polityke formulowang przez demokratycznych przywodcow
(Linz i Stepan, 1996, 1997).

Drugi element dotychczasowych ram teoretycznych dotyczacych
konsolidacji demokracji odnosi si¢ do warunkéw efektywnej demokra-
tyzacji — waznej rowniez dla analizowania przeciwnego procesu po
okresie demokratyzacji, ktora ostatecznie nie powiodla si¢, czyli de-
demokratyzacji czy autokratyzacji. Politolodzy roznig si¢ w kwestii naj-
wazniejszych czynnikow determinuUjacych efektywna demokratyzacje.
Jednak w literaturze mozna wskaza¢ na nastepujace grupy uwarunko-
wan: funkcjonalne — gospodarcze (rola wzrostu gospodarczego i dobro-
bytu), spoteczne (rola klasy $redniej i poziomu edukacji) i kulturowe
(rola kultury politycznej elit i spoteczenstwa oraz aspekty historyczne)
(Vanhanen, 1992; Lipset, 1994; Beetham, 1994; Diamond, 1996, 2002;
Szymanski, 2017), strukturalne lub dotyczace aktorow politycznych —
przede wszystkim panstwowos¢, pokoj, dziatanie okre§lonego systemu
politycznego i jego instytucji oraz srodowisko migdzynarodowe, jak rOw-
niez strategie aktorow politycznych (Lijphart, 1991; Fink-Hafner i Hafner-
-Fink, 2009; Mgller i Skaaning, 2011; Szymanski, 2019).

W kontekscie tych studiow nalezy wspomnie¢ rowniez o propozy-
cjach elementéw $wiadczacych o problemach z demokratyczna konso-
lidacja, bedacych czescia ram teoretycznych dotyczacych zaréwno
demokratyzacji, jak i autokratyzacji. Interesujacg liste tych elementow
zaproponowal Andrzej Antoszewski, ktory twierdzi, ze w celu zrozu-
mienia demokratycznej konsolidacji nalezatoby zapyta¢ raczej o deficyty
niz pozytywne aspekty. Wedlug tego politologa, co$ zlego dzieje si¢
z demokratyczng konsolidacja, jesli obserwujemy: 1) nieprawidtowosci
wyborcze; 2) manipulacje przy przyjmowaniu i zmianie konstytucji;
3) problemy z dziataniem konkurencyjnego systemu partyjnego oraz
4) wadliwy system hamulcéw i rownowagi 1 zwigzane z nimi deficyty
dotyczace niezaleznych sadow, wolnych mediow i organizacji pozarza-
dowych (Antoszewski, 2016, s. 191-196). Ta lista koresponduje z rozu-
mieniem modelu liberalnej demokracji proponowanym przez takich teo-
retykow demokracji, jak np. Robert Dahl (Dahl, 2000).

Ponadto, nalezy wspomnie¢ o koncepcji jakosci demokracji (O’Donnel,
2004; Diamond i Morlino, 2005; Levine i Molina, 2011; Morlino, 2011;
Tomini i Sandri, 2018) jako bardzo waznej kategorii do odpowiedzi na
pytanie, na jakim etapie jest demokratyzacja (czy autokratyzacja). Doty-
czy to zwlaszcza panstw UE, w ktorych nie doszlto jeszcze do zmian
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rezimu politycznego na mniej demokratyczny (przynajmniej na razie),
ale istniejag miedzy nimi wyrazne rdznice, w jakim stopniu zachowany
jest model liberalnej demokracji.

Uzyteczna analitycznie jest w tym kontek§cie propozycja wymiarow
jakosci demokracji proponowana przez Leonardo Morlino. Twierdzi on
stusznie, ze jako$¢ demokracji moze by¢ analizowana przy wzigciu pod
uwage: 1) procedur — wilasciwego dziatania proceduralnych aspektow
demokracji przedstawicielskiej; 2) treSci — pytania, czy obywatele, sto-
warzyszenia, itp., cieszg si¢ wolno$ciami i rownos$cia; 3) rezultatow —
zagadnienia legitymizacji demokratycznego rezimu (Morlino, 2011).

Te same dwa kierunki badan mozna wskaza¢ w przypadku nowsze-
go 1 w zwigzku z tym znacznie rzadziej analizowanego dotychczas pro-
cesu autokratyzacji (Diamond, 2015; Bermeo, 2016; Brzostek, 2017
Mechkova, Lithrmann, i Lindbergh, 2017; Cassani i Tomini, 2018, 2019;
Lithrmann i Lindbergh, 2018; Lithrmann i in., 2018; Wojtaszczyk, Sta-
warz i Grzelak-Wisniewska, 2018). Andrea Cassani i Luca Tomini defi-
niujg autokratyzacje na podstawie wczesniejszej identyfikacji takich
istotnych kategorii w ramach rezimoéw politycznych (czy raczej ich defi-
cytow), jak polityczna partycypacja, publiczna kontestacja i ograniczenia
egzekutywy (Cassani i Tomini, 2018).

Jednak wszystkie te czeSciowo teoretyczne i empiryczne dzieta kon-
centrowaly si¢ zazwyczaj na demokratyzacji i autokratyzacji na pozio-
mie narodowym (centralnym). Jak juz wspomniano we Wstepie, studia
na temat demokratyzacji i autokratyzacji najczgsciej pomijaja lub nie
przywiazuja wystarczajacej wagi do terytorialnego wymiaru demokracji,
przede wszystkim w odniesieniu do Europy. Ta istotna luka przyczynia
sie do braku jasnos$ci, czym sa wlasciwie powyzej wymienione procesy.

Owszem, istnieje wiele studiow na temat lokalnej demokracji —
form, modeli i deficytdéw — zaréwno w przypadku prac teoretycznych
(King i Stoker, 1996; Pratchett i Wilson, 1996; Newman, 2014), jak
I empirycznych, rowniez w odniesieniu do Polski i innych panstw euro-
pejskich (Goldsmith, 1992; Baldersheim, Iliner, Offerdal, Rose i Swia-
niewicz 1996; Regulski, 1999; Loughlin i in., 1999, 2001; Soos, Toka
i Wright, 2002; Hendriks i in., 2010; Charron i in., 2014; Bokszczanin
i Mirska, 2014; Matyjak, 2018; Radzik-Maruszak, 2019). Jednak najcze-
$ciej nie sg to ujecia catosciowe — brakuje np. powigzania demokracji
lokalnej z rezimem politycznym na poziomie narodowym, nie moéwigc
juz o poziomie ponadnarodowym. Ponadto nie biorg one najczesciej pod
uwage czynnika czasu i zagadnienia zmiany odnoszacej si¢ do rezimu
politycznego. Istnieje ograniczona liczba publikacji przyjmujacych dy-
namiczne ujecie (Heinelt, 2015; Saikkonen, 2016; Graham i in., 2017;
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Heinelt, Magnier, Cabria i Reynaert, 2018; Tomini i Sandri 2018; Kowa-
lewski, 2019; Swigcicki, 2019).

Jeszcze wigksza luka w teoretycznej i empirycznej literaturze dotyczy
niezbednego aspektu doglebnej analizy demokratyzacji i autokratyzacji na
poziomach subnarodowych, tj. relacji mi¢dzy poziomem narodowym (cen-
tralnym) i regionalnym/lokalnym, nie wspominajac o poziomie ponadnaro-
dowym. Jednak poniewaz polityczne i instytucjonalne interakcje miedzy
poziomami narodowym i subnarodowym moga mie¢ wplyw na zmiany
idace w kierunku demokratyzacji lub autokratyzacji, trzeba je uwzglednic
w ramach teoretycznych i opartych na nich badaniach empirycznych.

Matryca teoretyczna

Powyzszy rozdzial pokazuje wyraznie, iz potrzebna jest matryca teo-
retyczna do analizy demokratyzacji i autokratyzacji na poziomach subna-
rodowych, szczeg6lnie w odniesieniu do ich relacji z poziomem naro-
dowym (centralnym). Ze wzgledu na ztozono$¢ przedmiotu badan
taczacego rézne poziomy majace swoja specyfike z punktu widzenia
dzialania demokracji, potrzebne ramy teoretyczne nie moga ograniczaé
si¢ do jednego gléwnego paradygmatu badawczego w naukach o polity-
ce, tj. teorii racjonalnego wyboru, nowego instytucjonalizmu czy
(post)behawioralizmu (Hay, 2002, s. 7—13). Nalezy wypracowa¢ kilku-
wymiarowe ramy, jednak bez potrzeby wykraczania poza istniejgce
narzedzia teoretyczne. Takie ramy powinny by¢ kombinacja podejs¢
teoretycznych opartg dla uproszczenia na dwoch glownych filarach: 1) de-
mokracja i zmiany rezimu politycznego i 2) terytorialny wymiar polityKi
(zob. Wykres 1).

Demokracja i Polityka

Zmilana rezimu terytorialna

Podejscia dotyczace

Podejscia dotyczgce
demokratyzacji i
autokratyzacji

zarzadzania
(wielopoziomowe i
sieciowe)

Teorie
Teorie

decentralizacji

lokalnej/regionalnej
demokracji

Wykres 1. Demokratyzacja/autokratyzacja na poziomach subnarodowych
— matryca teoretyczna

Zrodto: opracowanie wlasne autora.
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Klasyczne teorie demokracji, ktére mozna by odnosi¢ do demokracji
na poziomach subnarodowych, np. teoria partycypacji czy teoria plurali-
styczna (Schmidt, 2000, s. 226-240 i 251-268), sa zbyt ogdlne, aby mo-
gly by¢ uzytecznymi narzedziami do badania demokratyzacji i autokra-
tyzacji na poziomach subnarodowych. Jednak teorie demokratyzacji
sredniego zasiegu, szczegdlnie wspominane koncepcje konsolidacji de-
mokracji i jakosci demokracji moga by¢ wykorzystane do tych celow,
pod warunkiem, ze bedzie im towarzyszy¢ uzycie teorii demokracji 1o-
kalnej/regionalnej, ktére biora pod uwage specyfike demokracji na tych
poziomach, np. szczegodlne formy demokracji bezposredniej (Hendriks
i in., 2010).

Teorie demokratyzacji i lokalnej/regionalnej demokracji s3 kompa-
tybilne pod wzgledem kluczowych zagadnien uzytecznych dla badania
demokracji na poziomach subnarodowych. Koncepcje konsolidacji de-
mokracji i jakos$ci demokracji mogg by¢ odnoszone do poziomu regio-
nalnego czy lokalnego. Szczegodlnie dotyczy to nastepujacych elemen-
tow: 1) wewnetrzne i zewnetrzne warunki efektywnej demokratyzacji
(wlaczajac w te ostatnie poziom UE w przypadku Europy) i lista pro-
bleméw z demokratyczng konsolidacja (uwzgledniajac zagadnienie
wptywu UE) oraz 2) wymiary jakos$ci demokracji — w przypadku bada-
nia zarowno demokratyzacji, jak i autokratyzacji na poziomach subnaro-
dowych.

Teorie demokracji lokalnej i regionalnej pozwalaja na uscislenie
tych elementow z uwzglgdnieniem specyfiki demokracji na tych poziomach.
Mozna uzy¢ w tym kontekscie zarowno uje¢ klasycznych, jak i nowszych
podejsé. Z jednej strony, teorie demokracji lokalnej/regionalnej udostepniajg
narzedzia dotyczace analizy demokracji jako takiej. Przede wszystkim ba-
dacze proponujg klasyfikacje aspektow lokalnej/regionalnej demokracii,
ktore pomagajag w identyfikacji stanu demokracji na poziomach subnaro-
dowych. Gerry Stoker pisze w kontekscie podej$¢ normatywnych 0 ta-
kich istotnych zagadnieniach, jak pluralizm polityczny, polityczna
partycypacja, jak rowniez efektywne $wiadczenie ustug (Stoker, 1996).
Z kolei David Beetham wskazuje na takie kluczowe elementy, jak: od-
powiedzialno$¢ lokalnych i regionalnych wiadz, ich reagowanie na po-
trzeby odpowiednich wspolnot terytorialnych i wystarczajaca reprezen-
tacja (Beetham, 1996). Te klasyfikacje moga by¢ przydatne (zwlaszcza
w polaczeniu z badaniami ankietowymi bazujacymi na tych klasyfika-
cjach) do identyfikacji postepu demokratyzacji lub rozwoju przeciwnego
procesu autokratyzacji.

Z drugiej strony, politolodzy proponuja narzedzia teoretyczne do
analizy zmiennych niezaleznych (ewentualnie zmiennych posrednicza-
cych) waznych dla oceny stanu i jakosci lokalnej/regionalnej demokracji.
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Interesujace cato$ciowe ramy proponuje w tym kontekscie Gerrit Van
der Waldt. Stusznie twierdzi, ze trzy grupy podejs¢ teoretycznych moga
by¢ przydatne do badania lokalnej/regionalnej demokracji. Kazde z nich
dotyczy istotnych aspektow zarzadzania na poziomie lokalnym i regio-
nalnym. Po pierwsze, chodzi o teorie organizacyjne i zarzadzania (np.
teoria organizacji czy teoria uwarunkowan sytuacyjnych), ktore daja
narzegdzia do analizy strukturalnych i instytucjonalnych aspektow dziata-
nia demokracji na poziomach subnarodowych. Po drugie, w gre wchodza
teorie komunikacyjne (np. teoria wymiany spolecznej, teoria mediow,
teoria zaleznoSci, teoria argumentacji, itp.), ktore sa pomocne do analizy
roli komunikacji miedzy lokalnymi/regionalnymi wladzami a obywate-
lami lub migedzy réznymi aktorami na poziomie lokalnym/regionalnym,
jak réwniez do roli mediow w ksztaltowaniu lokalnego/regionalnego
zarzadzania i demokracji. Po trzecie, teoria systemowa pozwala na
uwzglednienie spoteczno-politycznego kontekstu, w ktorym zachodza
demokratyczne procesy (Van der Waldt, 2010). Istnieje wigc bardzo
duzo podej$¢ teoretycznych, ktore mozna wykorzystaé selektywnie,
w zaleznosci od analizowanego przypadku.

Jednak powyzsze podejécia teoretyczne nie mogg stanowié wystar-
czajacych ram teoretycznych do analizy demokratyzacji i autokratyzacji
na poziomach subnarodowych. Muszg by¢ powigzane z podej$ciami,
ktére umozliwiajg rowniez badanie interakcji 1 powigzan miedzy pozio-
mami narodowym, regionalnym i lokalnym — w celu sprawdzenia, czy
w Kontekscie demokratyzacji czy autokratyzacji istnieje wptyw tych pro-
cesOW na jednym poziomie na ich rozwoj na innym poziomie. Przykla-
dowo, istotna jest analiza wplywu takich waznych politycznych zjawisk
na poziomie narodowym, jak upolitycznienie, partiokracja, korupcja czy
klientelizm na poziom lokalny czy regionalny.

Punktem wyjsciowym w tym kontekscie moga by¢ teorie zarzadzania
(governance) czy w interesujacym nas kontekscie raczej ,,wspolzarzadza-
nia™?, ktére umozliwiaja przedstawienie sieci powigzan miedzy réznymi
aktorami na poziomach narodowym, regionalnym i lokalnym. W pierwszej
kolejnosci trzeba wymieni¢ wielopoziomowe zarzadzanie (Marks, Hooghe
i Blanc, 1996; 2001; Kohler-Koch i Larat, 2009; Piattoni, 2010), ktore jako
koncepcja teoretyczna wraz z wczesniej wspomniang teorig systemowa
pozwalajg na stworzenie ogélnego i catoSciowego modelu strukturalnego

2 Niektérzy polscy politolodzy uzywaja w odniesieniu do samorzadu terytorialnego
polski termin ,,wspotrzadzenie” (np. Radzik-Maruszak, 2019). Jednak, jesli juz podkre-
slamy wspotdziatanie miedzy réoznymi podmiotami, trafniejszy wydaje si¢ w przypadku
zagadnienia governance — oznaczajacego co$ wigcej niz rzadzenie — inny spotykany
W polskiej literaturze termin ,,wspotzarzadzanie” (np. Mazur, 2015).



Podejscia teoretyczne do badania demokratyzacji i autokratyzacji... 65

relacji miedzy r6znymi poziomami terytorialnymi oraz migdzy kluczowymi
aktorami i grupami na tych poziomach (wielopoziomowe zarzadzanie, typ
I), jak réwniez miedzy réznymi podmiotami publicznymi i prywatnymi
(wielopoziomowe zarzadzanie, typ 1) (Saurugger, 2014, s. 112-113).

Nalezy doda¢, iz z punktu widzenia wspotzarzadzania, z akcentem
polozonym na poziomy subnarodowe, dla lepszego zrozumienia demo-
kracji w Europie na tych poziomach (rowniez w kontekscie powigzan
Z poziomem centralnym), konieczne jest uwzglednienie wypracowanych
w ramach badan empirycznych modeli samorzadu terytorialnego wyroznia-
nych w odniesieniu do Europy Zachodniej (Page i Goldsmith, 1987; Hesse
i Sharpe, 1991; Swianiewicz, 2002) oraz Europy Srodkowej i Wschodniej
(Swianiewicz, 2002, 2014; Wojnicki, 2014).

W celu analizy wzajemnego wplywu instytucji i aktorow na r6znych
poziomach terytorialnych, wielopoziomowe zarzadzanie powinno by¢
jednak potgczone z podejsciem sieciowym (Kriesi i Silke, 2007). To
ostatnie skupia si¢ na interakcjach miedzy r6znymi podmiotami, biorac
jednoczesnie pod uwage fragmentaryzacje relacji na réznych poziomach
terytorialnych (Saurugger, 2014, s. 114). Podejscie sieciowe jest poza
tym szczegblnie uzyteczne przy badaniu nieformalnych aspektéw demo-
kracji na poziomach subnarodowych.

Jednak ramy teoretyczne do analizy demokratyzacji i autokratyzacji na
tych poziomach powinny tez zawiera¢ bardziej specyficzne podejscia niz
zarzadzanie wielopoziomowe czy sieciowe, aby analizowa¢ bardzo wazne
dla demokracji relacje migdzy centralnymi i lokalnymi/regionalnymi wita-
dzami — przede wszystkim z punktu widzenia podziatu wtadzy i kompeten-
cji. W tym kontekscie istniejg bardzo uzyteczne teorie decentralizacji (Saito,
2001; Falleti, 2014; Antwi-Boasiako i Csanyi, 2015; Mbate, 2017) — proce-
su $cisle zwigzanego z demokratyzacja.

Te podejscia teoretyczne zawieraja, po pierwsze, konceptualizacje
decentralizacji. Istnieje zgoda miedzy badaczami, Ze istniejg jej rozne
typy. Z punktu widzenia demokratyzacji najwazniejszy jest rozwdj poli-
tycznej decentralizacji, ktora powinna dawac¢ obywatelom i ich przed-
stawicielom wigkszy wpltyw na proces podejmowania decyzji. Jak to
ujeta Tulia Falleti, polityczna decentralizacja ,,jest zbiorem poprawek
konstytucyjnych i reform wyborczych zaprojektowanych do otwarcia
nowych — lub aktywowania istniejacych, lecz uspionych lub nieefektyw-
nych — przestrzeni dla reprezentacji w polityce subnarodowej” (Falleti,
2014, s. 4). Przyktady powyzszych reform to np. wprowadzenie wybo-
réw bezposrednich burmistrzoéw i gubernatoréw lub utworzenie lokal-
nych czy regionalnych zgromadzen ustawodawczych. Polityczna decen-
tralizacja wymaga takze wzmocnienia politycznego pluralizmu oraz
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aktywnosci partii politycznych i grup interesow. Te wszystkie zagadnie-
nia s3 waznymi aspektami demokratyzacji, a ich deficyt moze generowaé
przeciwny proces autokratyzacji.

W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ tez decentralizacj¢ fiskalng
(czasem takze gospodarcza) oraz administracyjna. Szczegdlnie ta ostat-
nia nie pozostaje bez wptywu na demokratyzacje na poziomach subnaro-
dowych, poniewaz ten typ decentralizacji oznacza dystrybucje wiladzy,
odpowiedzialnosci i srodkow finansowych dla zapewnienia ustug pu-
blicznych na réznych poziomach zarzadzania. Co wigcej, rozne formy
administracyjnej decentralizacji, tj. dekoncentracja, delegacja i dewolu-
cja, oznaczaja rézne konsekwencje dla demokratyzacji. Ostatnia z tych
form stanowi najsolidniejsza podstawe dla postgpow politycznej decen-
tralizacji.

Po drugie, teorie decentralizacji wyjasniaja konsekwencje procesu
dla stanu demokracji na poziomach subnarodowych. Najczgstszymi po-
zytywnymi skutkami w tym kontek$cie sg: 1) pogtebianie politycznej
rywalizacji prowadzace do zwigkszajacej si¢ ,,politycznej przedsigbiorczo-
$ci” (wigeej ludzi wkracza na arene polityczng), wicksza transparentno$é
i odpowiedzialno$¢, jak roéwniez formowanie si¢ partii politycznych;
2) zwigkszanie publicznej odpowiedzialnosci; 3) lepsze reagowanie na
potrzeby lokalne/regionalne; 4) redukcja politycznej i etnicznej niesta-
bilnosci dzigki udzialowi w zyciu wspoélnoty terytorialnej roznych
mniejszosci; 5) promowanie dobrego zarzadzania, np. dzigki podziatlowi
funkcji i obowigzkéw pomiedzy roznymi poziomami terytorialnymi lub
konkurencji miedzy jednostkami subnarodowymi w przycigganiu inwe-
stycji (Saito, 2001, s. 2; Mbate, 2017, s. 3-6).

Jednoczesnie wielu badaczy twierdzi, ze demokratyzacja nie stanowi
automatycznej konsekwencji decentralizacji. Jest warunkowana zbiorem
czynnikow takich, jak: poziom partycypacji obywateli w procesie po-
dejmowania decyzji (rowniez demokratyczna kultura polityczna), rze-
czywisty stan politycznej konkurencji na poziomach subnarodowych,
relacje wladzy miedzy podmiotami centralnymi i regionalnymi/lokalnymi
(podkres$lane migdzy innymi przez tzw. sekwencyjng teori¢ decentraliza-
cji, ktéra zwraca uwagg na rolg interesow na réznych poziomach teryto-
rialnych, warunkujacych tempo politycznej decentralizacji) (Falleti, 2014),
jak rowniez struktury organizacyjne (Mbate, 2017, s. 2).

Jest to istotne zarowno z punktu widzenia demokratyzacji, jak i au-
tokratyzacji. W przypadku tego ostatniego procesu ramy teoretyczne
dotyczace decentralizacji zawierajg rowniez klasyfikacje jej mozliwych
dysfunkcjonalnych konsekwencji dla demokratyzacji. Wielu uczonych
uwaza, ze decentralizacja moze prowadzi¢ do konsolidacji czy nawet
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hegemonizacji wiadzy lokalnych lub regionalnych elit i wptywowych
grup interesu, wigkszej korupcji i mniejszej rozliczalnosci, rosngcych
konfliktow miedzy réznymi szczeblami wtadzy, obnizenia jakosci poli-
tyk publicznych oraz deficytow dotyczacych dobrego zarzadzania (np.
z powodu zlej polityki gospodarczej czy fiskalnej), jak réwniez rozwoju
nierownosci miedzy regionami czy lokalnymi wspolnotami (Saito, 2001,
s. 1-2; Mbate, 2017, s. 6-8).

Konkluzja i wstepna agenda badawcza

Ninigjszy tekst udowadnia, Ze politolodzy powinni rozwing¢ ramy teo-
retyczne do badan terytorialnego wymiaru demokratyzacji i autokratyzacji,
oparte, zgodnie z propozycja autora, na dwoch gtéwnych filarach.

Z jednej strony, nalezatoby wilaczy¢ do powyzszych ram dwa typy
narzedzi teoretycznych w ramach studiow nad demokracja i zmiang re-
zimu politycznego. Po pierwsze, chodzi o podej$cia do demokratyzacji
i autokratyzacji, koncentrujace si¢ na dynamicznym aspekcie — zmianie
politycznej. Te podejécia pozwolg na analize zwiazkdéw przyczynowych
miedzy zmianami politycznymi dotyczacymi rezimow politycznych na
réznych poziomach terytorialnych. Po drugie, w gre wchodzg bardziej
statyczne podejscia odnoszace si¢ czesciowo do jakosci demokracji
(ktéra zawiera tez aspekty dynamiczne) oraz do demokracji lokal-
nej/regionalnej. W tym przypadku mozliwe badania pozwolg na zrozu-
mienie réznic w rezimach demokratycznych na poziomie narodowym
oraz regionalnym i lokalnym w poszczeg6lnych panstwach.

Z drugiej strony, do stworzenia cato§ciowych ram teoretycznych po-
trzebne jest wlaczenie do nich dwoch innych rodzajow podejsé, odno-
szacych si¢ z kolei do polityki terytorialnej. Po pierwsze, nalezy
uwzgledni¢ podejécia teoretyczne dotyczace zarzadzania — wielopozio-
mowego (wraz z modelami samorzadu terytorialnego) i sieciowego —
wazne dla zrozumienia relacji miedzy réznymi aktorami i cialami na
poziomie narodowym, regionalnym i lokalnym. Po drugie, przydatne
beda teorie decentralizacji, ktore pozwalajg na zrozumienie przyczyn,
rodzajow oraz konsekwencji procesu decentralizacji.

Bazujac na tych podejsciach teoretycznych, badacze moga analizo-
wac zwiagzki migedzy strukturami terytorialnymi oraz procesami demo-
kratyzacji i autokratyzacji, zaczynajac od badania przyczyn i skutkow
tych procesow®.

® Taka propozycje wstepnej agendy badawczej autor niniejszego artykutu przedsta-
wit wraz z Luca Tominim, politologiem z Wolnego Uniwersytetu w Brukseli w czasie
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W przypadku polityki terytorialnej stanowigcej skutki zmian rezi-
mowych polityka ta moze by¢ uznawana za zmienng zalezng. Wtedy
mozna zadaé pytanie o wptyw demokratyzacji lub autokratyzacji na tery-
torialne struktury i polityke. Samorzady terytorialne sa uznawane za
wazny element systemu hamulcow i rownowagi (Antoszewski, 2016,
S. 194-195). Mozna wigc zatozy¢, ze proces autokratyzacji bedzie prowa-
dzi¢ do ograniczenia niezaleznosci i wladzy (kompetencji) podmiotow
regionalnych i lokalnych, aby miaty stabg pozycje wzgledem centralnej
egzekutywy. Z kolei postepy w demokratyzacji powinny oznaczaé
wzmocnienie struktur subnarodowych. Jak jednak wspomniano powyzej,
teorie decentralizacji wskazuja na to, Ze te zalozenia moga, ale nie musza
znalez¢ przetozenia na praktyke. Tym bardziej potrzebne jest rozwinig-
cie badan idgcych w tym kierunku — aby stwierdzi¢ precyzyjnie, kiedy
mozemy mie¢ do czynienia z realizacjg tych teoretycznych zalozen,
a kiedy praktyka rézni si¢ od tych zatozen.

W przypadku polityki terytorialnej stanowigcej przyczyny zmian re-
zimowych, polityka ta i zwigzane z nig struktury mogg by¢ tez traktowa-
ne jako zmienne niezalezne lub posredniczace. Wtedy badacze analizuja
z kolei wptyw tej polityki i struktur — bezposredni lub posredni — na
przemiany dotyczace rezimow politycznych.

Nalezy w tym miejscu rozrézni¢ dwa warianty, kierujac si¢ kryte-
rium ustroju terytorialnego w danym panstwie. W panstwie unitarnym
struktury terytorialne nie powinny wptywa¢ zasadniczo na procesy de-
mokratyzacji i autokratyzacji. Jednak dla potwierdzenia tego zatozenia
nalezaloby przeprowadzi¢ doglgbng analizg poszczegélnych przypadkow
panstw z takim ustrojem terytorialnym. W przypadku federalnej struktu-
ry panstwa lub panstwa z silng decentralizacja wymiar terytorialny po-
winien odgrywa¢ wazng role w zmianach odnoszacych si¢ do rezimu
politycznego. W rezimie demokratycznym lub hybrydowym z przewaga
komponentow demokratycznych proces autokratyzacji moze rozpoczac
si¢ na poziomie lokalnym czy regionalnym i potem przenies¢ si¢ na po-
ziom narodowy. Poziom subnarodowy moze jednak réwnie dobrze ha-
mowac proces autokratyzacji, ktory rozpoczal si¢ na poziomie narodo-
wym (centralnym), np. dzigki znaczeniu r6znych form i mechanizmow
demokratycznych wystepujacych na tym poziomie, czyli dzigki roli spo-
teczenstwa obywatelskiego.

Z kolei w relatywnie zdecentralizowanym rezimie autorytarnym
(lub hybrydowym z przewaga komponentow autorytarnych) proces
demokratyzacji moze rozpoczac si¢ na poziomie subnarodowym i w

Generalnej Konferencji Europejskiego Konsorcjum Badan Politycznych (ECPR), ktéra
odbyta si¢ w formie zdalnej 2428 sierpnia 2020 r.
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zwigzku z tym struktury terytorialne mogg utatwi¢ zmian¢ idaca
W kierunku demokracji. Jednocze$nie zdecentralizowane struktury mo-
gg stanowi¢ swoiste autorytarne enklawy, aby przeciwstawi¢ si¢ demo-
kratyzacji — co wptywatoby dysfunkcjonalnie na szanse rozwoju tego
ostatniego procesu.

Sa to tylko wstepne propozycje agendy badawczej do realizacji na
podstawie zarysowanej matrycy teoretycznej. Wcielanie tej agendy
w zycie nalezy traktowac jako pierwszy krok w badaniu powigzan mig-
dzy demokratyzacja i autokratyzacjg oraz wymiarem terytorialnym poli-
tyki, analogiczny do $ciezki, jaka przeszty w przesziosci badania tych
proceséw na poziomie narodowym. Moze on stanowi¢ impuls dla dal-
szych badan, idacych rowniez w innych kierunkach, by¢ moze z uzyciem
jeszcze bardziej rozbudowanych ram teoretycznych. Ponadto nalezatoby
si¢ zastanowi¢, czy nie podja¢ badan w tej materii z dodaniem do nich
poziomu ponadnarodowego, choc¢ jest to trudne zadanie — z uwagi na
nieco inne rozumienie demokracji na tym poziomie.
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Wstep

Zagadnienie oceny kondycji finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego (JST) jest niezwykle istotne zar6wno z punktu widzenia wartosci
informacyjnej dla celow decyzyjno-informacyjnych, jak rowniez ze wzgle-
du na mozliwosci zaciagania dtugu lub ich brak. Problematyka ta wazna jest
réwniez dla oceny sprawnosci i efektywnosci funkcjonowania, gdyz ocena
kondycji finansowej dostarcza informacji pozwalajacych podejmowaé de-
cyzje o realizacji nowych zadan, a jednoczesnie dokona¢ ewaluacji (oceny)
dotychczasowych dziatan wiadz samorzadu w okreslonym zakresie. Istnieje
szereg opracowan, ktorych celem jest dokonanie analizy istniejacych
w literaturze przedmiotu podej$¢ do oceny kondycji finansowej w ujeciu
teoretycznym 1 praktyki samorzadowej oraz dokonanie oceny wartoSci in-
formacyjnej indywidualnego wskaznika zadtuzenia (IWZ), jako stosowanej
powszechnie w Polsce miary informujacej o sytuacji finansowej z punktu
widzenia mozliwosci absorpcji dtugu (Filipiak, 2018, s. 73-86). Niniejsza
analiza dotyczy okresu od 2014 r. do przetomu lat 2019/2020, a wigc nie
obejmuje poczatku pandemii w Polsce. Niekiedy, ze wzgledow merytorycz-
nych (kryzys ekonomiczny 2008+), obejmuje w waskim zakresie wydarze-
nia i procesy wczesniejsze.

W literaturze przedmiotu cze$¢ badaczy laczy oceng sprawnosci
(oceng dokonan) JST w realizacji przypisanych im zadan z koncepcja
nowego zarzgdzania publicznego (NPM), co wspodtczesnie moze budzi¢
uzasadnione watpliwosci u czgéci badaczy uznajacych wspomniang kon-
cepcje za przestarzalg teoretycznie (zwigzang z ideologia neoliberali-
zmu) i po okresie ostatniego globalnego kryzysu ekonomicznego 2008+
bedaca w odwrocie w praktycznym zastosowaniu. Dodajmy, iz méwimy
o praktyce ustrojowej panstw nadajacych ton reformom systeméw samo-
rzadu terytorialnego — Danii, Finlandii, Norwegii, Szwajcarii, Kanadzie
czy Nowej Zelandii (Osinski i Zawislinska, 2019, s. 99-101). Jednak
B. Filipiak trafnie zauwaza, iz aby przeprowadzi¢ ,,pomiar sprawnosci
W oparciu o pomiar dokonan konieczne jest zbudowanie systemu wskaz-
nikéw lub tez wskaznika, ktore pokaza, jakie konkretnie cele, produkty
i ustugi ma JST do realizacji i jak je wykonuje [...]. Niewatpliwie reali-
zacja celow, dostarczanie produktow i ustug przez JST w formie reali-
zowanych zadan beda wplywaty na kondycje finansowa. Analiza litera-
tury przedmiotu pozwala na wskazanie dwoch podstawowych kierunkow
dokonywania pomiaru kondycji finansowej JST opartych na: 1) wielu
miarach empirycznych; 2) mierze syntetycznej. Autorzy opracowan pod-
kreslaja, ze kondycji finansowej nie mozna opisa¢ jednym wskaznikiem
[...] bazujacym na dostepnych sprawozdaniach finansowych, czy tez
danych pochodzacych z ksigg JST” (Filipiak, 2018, s. 74).
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Dyskusja na ten temat bedzie si¢ jeszcze toczy¢ w literaturze przed-
miotu, takze ze wzgledu na zmiany, jakie weszly w zycie od 1 stycznia
2020 r. w zwigzku z nowelizacjg art. 243 ust. 1 ustawy o finansach pu-
blicznych z 27 sierpnia 2009 r. (Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, Dz. U. z 2019 r., poz. 869). Mie¢ ona bedzie jedynie posred-
ni wplyw na rzeczywistg i realnie odczuwang przez mieszkancow kondy-
cje finansowa poszczegolnych JST. Kondycja finansowa JST jest takim
stanem finansow jednostki, ktoéry zapewnia mozliwo$¢ sfinansowania
realizacji ustawowych zadan na dotychczasowym poziomie jakosciowym
i iloSciowym w danym momencie i w dajgcej si¢ okresli¢ badawczo przy-
sztosci. Jednakze mieszkancoéw danej jednostki bardziej interesuje to, jak
sytuacja finansowa w ich gminie wpltynie na poziom rozwoju spoteczno-
ekonomicznego gminy i czy przetozy si¢ na indywidualny dobrostan jej
mieszkancow. Stowem, czy beda mieli oni i ich dzieci dostgp do ushug
publicznych na wyzszym poziomie, lepszg edukacje szkolng i przedszkol-
ng, sprawniejszy transport publiczny czy bardziej czyste srodowisko natu-
ralne (Dylewski, Filipiak i Gorzatczynska-Koczkodaj, 2011).

Podkreslamy konieczno$¢ wykorzystania szansy, jaka niesie teoria no-
wego wspotrzadzenia publicznego (NPG), zamiast dominujgcego dotad
nowego zarzadzania publicznego (NPM), zastosowana do podnoszenia
efektywnosci finansowej, spolecznej i politycznej JST na poziomie gminy.
Celem artykulu jest syntetyczne przedstawienie argumentdw, ktore majg
finansowy, ekonomiczny, spoleczny 1 teoriopolityczny charakter, za
wszczgciem procesu konsolidacji polskich gmin oraz wskazanie dobrych
praktyk w tym zakresie w innych panstwach. Zasadnicza hipoteza opra-
cowania jest stwierdzenie, ze podjecie reformy konsolidacyjnej zmieniajacej
strukture i liczbe jednostek samorzadu gminnego uzna¢ nalezy za podsta-
wowa dla zmniejszenia zadhuzenia polskich gmin i poprawy dobrostanu
zycia jej mieszkancow. Zaréwno poziom dochodéw wihasnych gmin, wyko-
rzystanie zasobow endogenicznych i korzysci skali, jak i ich infrastruktura
materialna oraz spoteczna odbiegajg od najlepszych wzorcow europejskich,
ktore odnajdziemy, przyktadowo, w panstwach skandynawskich. Istnienie
odpowiedniego wskaznika zadluzenia (IWZ) dla samorzadu lokalnego moze
stuzy¢ ex post jako wskaznik informacyjno-zarzadczy.

Zadluzenie polskich jednostek samorzadu terytorialnego
w drugiej dekadzie XXI wieku. Przyczyny i problemy

W sensie obiektywnym na funkcjonowanie administracji publicznej
na poziomach centralnym, regionalnym i lokalnym oddziatujg zmienia-
jace si¢ warunki zewngtrzne zwigzane m.in. z rozwojem procesow glo-
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balizacji gospodarczej i kulturowej, postepujacych proceséw monopoli-
zacji 1 finansyzacji gospodarki §wiatowe;j, ktorych nosnikami sg korpora-
cje transnarodowe oraz najwyzej rozwinigte gospodarczo panstwa. ,,Kry-
zys na $wiecie mial wplyw na cala polska gospodarke, skutkujac
wieloletnim spowolnieniem gospodarczym oraz silnymi napigciami fi-
skalnymi w budzecie panstwa. Od 2009 r. deficyt sektora finansow pu-
blicznych przez kolejne trzy lata przekraczat 3% PKB, a zadtuzenie sek-
tora finansow publicznych od 2010 r. przekroczylo poziom 50% PKB.
Spowolnienie w polskiej gospodarce wywarlo tez szereg negatywnych
skutkéw na kondycj¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego,
zaréwno po stronie dochodowej jak i wydatkowej. Zarazem na procesy
te natozyla si¢ unijna Perspektywa Finansowa 2007-2013, w ramach
ktorej Polska uzyskata dostep do 68 mld EUR $rodkéw pomocowych
przeznaczonych na dziatania na rzecz spojnosci gospodarczej, spolecznej
i terytorialnej” (Kluza, 2019, s. 10).

Skutki $wiatowego kryzysu ekonomicznego 2008+ nie omingty
rowniez sektora JST w panstwach Unii Europejskiej. Kryzys doprowa-
dzit do wzrostu zadtuzenia JST z 4,9% PKB na przetomie 2006 i 2007 r.
do 7,0% PKB na koniec 2015 r. Wzrost zadtuzenia JST dotyczyt wigk-
szo$ci panstw Unii Europejskiej. Najwiekszy byt w Hiszpanii (wzrost
2 8,4% PKB w 2007 r. do 24,5% PKB w 2015 r.) oraz w Belgii (z 8,5%
PKB do 18,2% PKB). Jednakze w cze$ci panstw, szczegdlnie nowych
cztonkow UE, zadtuzenie JST pozostato na wcigz bardzo niskim pozio-
mie, przyktadowo w Butgarii wyniosto 1,4% PKB na koniec 2015r., a w
Chorwacji 1,6% PKB. W panstwach UE istotnie przyrosto tez zadtuzenie
sektora JST w relacji do jego dochodéw. W latach 2006—2007 utrzymy-
walo si¢ na poziomie 33%. Nastepnie zaczeto dynamicznie rosnac, tak iz
na koniec 2010 r. stanowilo juz przecietnie 44,7% dochodéw JST. Naj-
wyzszy poziom wskaznik ten osiggnat w 2014 r. (49,5%), za$ na koniec
2015 r. obnizyt si¢ do 47,8%, bedac blisko o potowe wyzszy niz przed
kryzysem (Kluza, 2019, s. 19-20).

Wzrost zadluzenia JST w wigkszosci panstw UE byl nie tyle skut-
kiem zmniejszenia sie wielkosci $rodkoéw bedacych do ich dyspozycji
w stosunku do realizowanych zadan, co przede wszystkim aktywno$cia
inwestycyjng JST, szczeg6lnie na poczatku kryzysu. JST w istotny spo-
sob zastgpowaly zmniejszajace si¢ inwestycje sektora prywatnego, po
czesci korzystajac tez z srodkow infrastrukturalnych w ramach unijne;j
Perspektywy Finansowej 2007-2013. Udziat inwestycji JST w cato$ci
inwestycji w panstwach UE zwigkszyt si¢ z 7,0% w latach 2006-2007
do 9,2% w 2010 r. Nastepnie nieco spadt, a od 2014 r. utrzymuje si¢ na
poziomie 8,3%. ,,W latach 2009—2011 najwyzszy udziat w catosci inwe-
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stycji odnotowaty JST hiszpanskie (13,5%), polskie (13,3%), totewskie
(12,1%), holenderskie (11,3%) oraz litewskie (11,2%). W latach 2009—
2011 JST przeznaczaly na inwestycje $rednio ok. 17% swoich docho-
dow” (Kluza, 2019, s. 20; Poniatowicz, 2014).

Rosnace zadluzenie sektora publicznego, w tym sektora JST, zao-
wocowalo dalsza debatg na temat sposobu wprowadzenia konsolidacji fi-
skalnej oraz wyboru instrumentéw, ktore beda najkorzystniejsze z punktu
widzenia osiggni¢cia dtugoterminowego wzrostu gospodarek. Odno$nie
do sektora JST rekomendacje ewentualnych reform dla wybranych pan-
stw zawarte sg w raportach Organizacji Wspolpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD). W raportach OECD dla Danii (OECD Economic
Surveys: Denmark, 2012) oraz Finlandii (OECD Economic Surveys:
Finland, 2014) przedstawione zostaly rekomendacje, ktére réwniez po-
jawity sie w debacie o polskich samorzadach, czyli faczenie matych JST
w wieksze jednostki, pozwalajace spozytkowa¢ ekonomiczne korzysSci
skali oraz wprowadzenie regut fiskalnych, w tym przypadku dotycza-
cych ograniczenia wzrostu wydatkéw samorzadowych (Hausner J. i in.,
2014). Doda¢ nalezy, iz Dania juz w 2007 r. podj¢ta systemowg reformeg
systemu samorzadu terytorialnego, co doprowadzito do konsolidacji
matych gmin, ktorych obecnie jest tylko 98 (w 1992 r. istniato jeszcze
275 gmin), a §rednia dunska gmina liczy 59 tys. mieszkancéw, przy licz-
bie 5,9 mln mieszkancow catego panstwa. Daje to bardzo korzystny
wspotczynnik fragmentaryzacji terytorialnej w ramach zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa (Sakowicz, 2010, s. 337-339; Swianie-
wicz, 1995). W Finlandii podobny proces zachodzit réwniez po 2000 r.
i z 460 gmin istniejacych wowczas w jego rezultacie mamy aktualnie
310 gmin, zamieszkatych $rednio przez nieco ponad 18 tys. mieszkan-
cOw, a wigc wigcej niz srednio w Polsce. W Norwegii poczatek procesu
konsolidacji gmin nastgpit w 2014 r. skierowaniem zapytania do gmin,
czy zamierzaja si¢ potaczy¢ z sgsiednig jednostka (jednostkami)? Decy-
zj¢ nalezato podja¢ do 2017 r., a reforma weszta w zycie 1 stycznia 2020
r. W jej rezultacie w Norwegii jest 356 gmin (w 1952 r. byly 744 gminy,
przed reforma w 2017 r. — 428 gmin), zamieszkatych $rednio przez 15,2
tys. mieszkancow (Local government reforms in Norway, s. 1). W tych
przypadkach dylemat, czy postawi¢ na efektywnos¢ — zdolnos¢ do roz-
woju JST (capacity) czy na blisko$¢, uznawang za element lokalnej de-
mokracji (proximity) w odniesieniu do systemu samorzadu terytorialne-
go, zostal jednoznacznie rozstrzygnigty na korzys¢ ,,zdolnosci” do
rozwoju (Sakowicz, 2010, s. 332-334; Arsen, 2002, s. 317-333). Lokal-
na demokracja ze wzgledu na wdrozenie nowoczesnych technologii, np.
w systemie wyborczym i demokracji partycypacyjnej w zadnym stopniu
nie ucierpiata, a nawet ulegta wzmocnieniu.
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Analizujac przyczyny i problemy zwigzane z rosngcym zadtuzeniem
polskich JST, nalezy oprocz probleméw finansowo-rozwojowych, zwia-
zanych ze skutkami ostatniego globalnego kryzysu ekonomicznego
2008+, podkresli¢ rowniez znaczenie innych proceséw i zjawisk regio-
nalnych, ktore zaistniaty w tym czasie. Mielismy przede wszystkim do
czynienia ze zmiang w funkcjonowaniu i priorytetach rozwojowych re-
gionalnych organizacji integracyjnych, w tym Unii Europejskiej. Istotne
obiecktywne wyzwanie stanowilo takze jak najpelniejsze dostosowanie
i wykorzystanie rozwoju technologicznego dla podniesienia sprawno$ci
oraz efektywnosci spotecznej samorzadu terytorialnego na wszystkich
poziomach.

Bardzo istotny wptyw na kondycje finansowa i poziom rozwoju spo-
tecznego w przypadku wielu JST miaty rowniez uwarunkowania endo-
geniczne, wynikajace ze specyfiki poszczegolnych jednostek, przede
wszystkim gmin wiejskich i miejsko-wiejskich. Dokonat si¢ po 2005 r. swo-
isty ,,demograficzny odplyw” mtodych, czesto wyksztatconych i uzdolnio-
nych osob, ale rowniez o0sdb posiadajacych jedynie pewne podstawowe
umiejetnosei, nieznajdujgcych zatrudnienia na polskim rynku pracy, do
tych panstw Unii Europejskiej, ktore nie wprowadzity zadnych okresow
przejsciowych po rozszerzeniu UE w 2004 r. dla migrantéw z panstw
Europy Srodkowej. Zostat on zahamowany w latach 2009—2011 przez
skutki wspomnianego globalnego kryzysu ekonomicznego, ktore dotkne-
ty czgé¢ panstw Europy Zachodniej, cztonkéw UE, ale od 2012 r. migra-
cja na pobyt staly, a szczegdlnie czasowy zwigzany z podjeciem pracy,
wyraznie wzrasta. Ma to istotne skutki dla polskiej gospodarki, ale row-
niez dla efektywnosci spolecznej funkcjonowania JST. Powoduje nie-
watpliwg utrate potencjatu ludnosciowego wielu gmin, wymierne straty
na rynku pracy oraz wplywa na procesy starzenia si¢ spoteczenstwa pol-
skiego (Maczynska, 2010; Strzelecki, 2011, s. 22-28).

Ze wspomnianych, jedynie syntetycznie ujetych wzgledow, nie spo-
sOb bezkrytycznie uznawac, ze dokonane w Polsce reformy systemu
samorzadu terytorialnego z konca XX w. gwarantujg staty sukces, rozwoj
i zaspokajaja oczekiwania spoteczefnstwa oraz nie wymagajg znaczacych
zmian modernizacyjnych. Modernizacja instytucjonalna i strukturalna
samorzadu terytorialnego jest procesem cigglym, nie za$ jednorazowym
czy ,,skokowym” przyjeciem i wdrozeniem okre§lonych aktow praw-
nych. ,,Musi ona nadaza¢ za dynamikg procesow gospodarczych, spo-
tecznych 1 politycznych wewnatrz panstw, jak rowniez uwzgledniaé
wplyw otoczenia zewnetrznego europejskiego i globalnego oraz by¢
oparta na wykorzystaniu najnowszych technologii komunikacyjnych.
Powinna uwzgl¢dnia¢ demokratyczng kulture polityczng spoteczenstwa
i jego aspiracje do okreSlania celéw strategicznych rozwoju oraz obywa-
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telska potrzeb¢ wspotrzadzenia (a przynajmniej wspotuczestnictwa)
W systemie realizowania wtadzy publicznej. Trzeba przy tym pamigtac,
iz istnieja 1 istnie¢ beda srodowiska lub grupy beneficjentow obecnego
stanu (wszak pracownicy administracji publicznej na wszystkich pozio-
mach to rowniez znaczaca nawet w warunkach demokratycznego pan-
stwa — grupa interesu), ktorzy z roznych powodow sprzeciwiaé si¢ beda
modernizacji strukturalnej i funkcjonalnej systemu samorzadu terytorial-
nego” (Osinski, 2019, s. 82-83).

Obowiazujace regulacje dotyczace pomiaru i ograniczania
zjawiska zadluzania si¢ polskich JST

0Od 2014 r. jedynym obowigzujacym ograniczeniem dotyczacym za-
ciggania dtugu przez jednostki samorzadu terytorialnego jest tzw. indy-
widualny wskaznik zadluzenia JST. Jego konstrukcja zostata okreslona
w art. 243 wspomnianej ustawy o finansach publicznych. Zadluzenie
sektora samorzadowego budzito i budzi nadal niepokéj, bowiem wbrew
niektéorym opiniom nie nastgpita stabilizacja dynamiki wzrostu zadtuze-
nia w ostatnich latach. Prognozowany przez Ministerstwo Finansow na
koniec 2019 r. dlug sektora samorzagdowego ma wynies¢ 86,6 mld zt, co
oznacza znaczgcy wzrost w stosunku do 2018 r., kiedy to zadluzenie
wyniosto 76,1 mld zt. Analiza jego ksztattowania w JST pozwala jedynie
stwierdzi¢, ze w Polsce wystepuje spore zrdéznicowanie w jego poziomie
i dynamice. Tym niemniej w literaturze samo zjawisko wzrostu dlugu
i jego dynamike ocenia si¢ jako niosgce ryzyko dla realizowanych przez
JST zadan, a tym samym dla ich stabilnosci finansowej. Nie zamierzamy
dokonywac systematycznej analizy ewolucji regulacji prawnych w Pol-
sce dotyczacych omawianego zagadnienia, bowiem czyniono to w litera-
turze wielokrotnie (Kluza, 2019; Filipiak, 2018; Wojtowicz, 2017; Ko-
walczyk, 2017 i inni). Jednak pewne kwestie zastuguja na bardziej
wnikliwg uwagg, cho¢by problem prawnego ograniczenia w zarzadzaniu
finansami samorzadow, tzw. rolowania dlugéw, ktory w przysztosci
moze okaza¢ si¢ niezwykle brzemienny dla finansow JST (Wojtowicz,
2017, s. 215-217).

Od 1 stycznia 2020 r. weszly w zycie zmiany w ustawie o finansach
publicznych dotyczace wskaznika zadtuzenia JST, szczegdlnie w art. 243
ust. 1 (Dz.U. z 2019 r. poz. 869, ost. zm., Dz.U. z 2019 r. poz. 2020).
Zgodnie z nig trzeba uwzgledniaé, po lewej stronie wzoru, wszystkie
dlugi danej jednostki samorzadu terytorialnego. Dotyczy to wszelkich
uméw podobnych charakterem do umow kredytowych, umoéw pozy-
czek lub dotyczacych emisji papieréw wartosciowych, w tym umow
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sprzedazy zwrotnej, sprzedazy na raty, leasingu, forfaitingu lub innych
uméw nienazwanych o terminie zaplaty dluzszym niz rok, a ktore
zwigzane sg z finansowaniem ustug, dostaw lub robot budowlanych.
Z ujecia we wzorze wylaczone sg umowy krotkoterminowe, splacane
w tym samym roku, w ktorym zostaty zaciagnigte. Dodatkowo, by za-
ciagna¢ dtugi podobne do kredytu czy innych umow nienazwanych,
powinno si¢ ustali¢ dla nich limit sptat i uzyska¢ pozytywna opini¢
w sprawie z RIO. Jak wiadomo, od 1 stycznia 2019 r. wskaznikiem
zadtuzenia objete sa wszystkie wydatki biezace na obstuge dtugu, a nie
tylko odsetki i dyskonta.

Dopuszczalny limit sptaty zadtuzenia obowiazujacy w 2020 r. nadal
nalezy liczy¢ jako $rednig z ostatnich 3 lat relacji dochodéw biezacych
powickszonych o dochody ze sprzedazy majatku i pomniejszonych
0 wydatki biezace, do dochodow biezacych danej JST. Wyznaczajac
limit na 2020 r., w wydatkach biezacych z 3 ostatnich lat nie nalezy
uwzglednia¢ wydatkow z tytulu splat rat zobowigzan zaliczanych do
tytutu dtuznego, o ktérym mowa w art. 72 ust. 1 pkt 2, jesli zobowigzania
te zostaly zaciagnigte od 1 stycznia 2019 r. Dodatkowo, z wystepujacych
w mianowniku relacji (po obu stronach wzoru) dochodéw biezacych nale-
zy wylaczy¢ kwoty dotacji i srodkoéw celowych przeznaczonych na cele
biezgce. Ponadto, z dochodéw biezacych i wydatkow biezacych (licznik
po prawej stronie wzoru) wylaczone sg dotacje i $rodki biezace na reali-
zacje programu, projektu lub zadania finansowanego przy udziale $rod-
kow UE i wydatki biezace z tego tytulu. Takie rozwigzanie prowadzi do
pomniejszenia kwoty dochodow biezacych jednostki i w zasadzie poka-
zuje realng zdolno$¢ ptatniczg danej jednostki samorzadu. Do wskaznika
zadluzenia nie bedzie si¢ wlicza¢ wydatkow na inwestycje, ktore w mi-
nimum 40% finansowane beda ze $rodkow UE. Dotad, jak wiadomo,
byto to 60%.

Pewne elementy nowych rozwigzan poddawane sg krytyce w kon-
tekscie tego, ktore jednostki samorzadu skorzystaja w przysztosci na ich
wprowadzeniu, a ktore straca, szczegdlnie w zwigzku z dalszymi zmia-
nami, jakie nastgpig. W sensie formalnoprawnym wskazuje sie przykla-
dowo na brak we wspomnianym artykule ustawy precyzyjnego zdefi-
niowania kategorii ,,umowy nienazwane”. Jednak mimo to wydaje si¢
zasadne dokonywanie racjonalnych i stopniowych zmian w prawie,
bowiem sytuacja zadtuzeniowa narasta od wielu lat i dotychczasowe
uregulowania okazuja si¢ niewystarczajace, aby monitorowac i stero-
wac tym zjawiskiem. Brak w polskim prawie dopuszczenia mozliwo$ci
bankructwa (upadtosci finansowej) gminy powoduje u lokalnych decy-
dentow pewien komfort przy zacigganiu kredytow i pozyczek w roz-
nych instytucjach finansowych o nie najlepszej reputacji. Moze to na-
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raza¢ mieszkancow, szczegodlnie gmin, na trudne niekiedy do przewi-
dzenia konsekwencje zwigzane z zawirowaniami na rynku instytucji
finansowych. Przepisy takie obowigzuja w panstwach skandynawskich
I maja pozytywny wptyw na stabilno$¢ finansowa gmin i bezpieczenstwo
mieszkancow.

Zadhluzenie sektora samorzadowego i jego udziat w zadtuzeniu sek-
tora finans6w publicznych w Polsce rosnie od poczatku XXI w., w tym
szczegoblnie jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow. I tak,
w 2001 r. wynosito ono ogdétem 10 mld 786 min zt, w tym 9 mld 009
min zt bylo zadluzeniem jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwiazkow, za$ 1 mld 777 min zt bylo zadtuzeniem samorzadowych fun-
duszy celowych z osobowoscig prawna, samodzielnych publicznych
zaktadow opieki zdrowotnej, samorzadowych instytucji kultury i innych
0sOb prawnych utworzonych na podstawie odrebnych ustaw w celu wy-
konywania zadan publicznych (Korolewska i Marchewka-Bartkowiak,
2011, s. 105). W 2002 r. zadtuzenie sektora samorzadowego wyniosto 14
mld 059 min zt, z czego na JST i ich zwigzki przypadato 12 mld 002 min
zt. W 2003 r. kolejny, cho¢ nieduzy wzrost do 16 mld 550 mln zi, w tym
na JST i ich zwigzki 13 mld 798 miln zt. W 2009 r. ogoélne zadtuzenie
sektora samorzadowego po systematycznym wzroscie w poprzednich
latach powigkszylto si¢ do 39 mld 325 min zt, w tym JST i ich zwigzkow
do 36 mld 325 mln zt. W 2010 r. bylo to juz ogétem 53 mld 531 min zl,
z czego na dtug JST i ich zwigzkéw przypadato 50 mld 591 min zt (Ko-
rolewska i Marchewka-Bartkowiak, 2011, s. 105-106). Zobowiazania
samorzadow rosty réwniez w latach 2012-2014 oraz 2018-2019 i byly
powigzane z cyklem inwestycyjnym wyznaczanym przez terminy pozy-
skiwania $rodkow z UE. W 2014 r. zadluzenie sektora samorzagdowego
ogbélem to 72 mld 135 min zl, po czym w latach 2015-2017 zadluzenie
malato i wynosito odpowiednio: 71 mld 652 mln, 69 mld 023 miln i 68
mld 929 mln, aby w 2018 r. skokowo wzrosna¢ do 76 mld 125 mln zt,
za$§ w 2019 r. do 86 mld 596 min zt (Raport roczny 2019. Sytuacja finan-
sowa jednostek samorzqgdu terytorialnego.., 2019, s. 10).

Podkresli¢ nalezy, ze realny stan finansé6w samorzadu terytorialnego
uwzgledniajacy zobowigzania po$rednie, nieujmowane w sprawozdaniach,
a dotyczace przyktadowo dtugéw spotek zaleznych lub tzw. uméw wspar-
cia), uwypukla wigksza dynamike¢ zobowigzan sektora samorzadowego, co
uzna¢ nalezy za sygnal negatywny i ostrzegawczy. Obecna $rednia wzrostu
zadtuzenia ogotem to 5% w latach 2013-2019, a $rednie PKB w tym sa-
mym okresie to 4,3%, przy jednoczesnie rosnacych kosztach obstugi zadtu-
zenia (Raport roczny 2019. Sytuacja finansowa jednostek samorzqdu teryto-
rialnego.., 2019, s. 11). Wydatki na obstuge zadluzenia bezposredniego
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w2019 r. wyniosty 9,25% dochodow wiasnych i byly wyzsze o 4 p.p.

w stosunku do 2018 r., zas przecietny koszt dtugu wynosit 3,0%.

Wiele przyczyn sklada si¢ na to, ze sytuacja nie zacznie si¢ nagle

i niespodziewanie poprawiaé¢, do tego dojda jeszcze skutki zdarzen nie-

przewidzianych, ktéore pomijamy w naszej analizie, np. pandemii koro-

nawirusa oraz jej wplywu na gospodarke Polski i finanse samorzadow.

Dlatego tez same zmiany dotyczace sposObow wyliczania wskaznika

zadluzenia sektora samorzadu terytorialnego oraz zaakceptowana na

szczeblu panstwa ,,Strategia zarzadzania dlugiem sektora finansow pu-
blicznych na lata 2019-2022”, przyj¢ta we wrzesniu 2018 r. przez Mini-
sterstwo Finansow, mogg okaza¢ si¢ niewystarczajace. W Strategii trend
na poprawe finanso6w publicznych poprzez lepsze, bardziej kompetentne
zarzadzanie dlugiem jest wyraznie widoczny i ma szerokie uzasadnienie.

Jest ona kontynuacjg Strategii przygotowanej rok wczesniej. ,,Niezmie-

niony pozostal cel minimalizacji kosztow obstugi dlugu w dtugim hory-

zoncie czasu przy przyjetych ograniczeniach zwigzanych z ryzykiem.

Utrzymane zostaly zadania stuzace realizacji celu Strategii zwigzane

z rozwojem rynku finansowego, tj. zapewnianie ptynnosci, efektywnosci

i przejrzystosci rynku skarbowych papierow wartosciowych (SPW) oraz

zadanie dotyczace efektywnego zarzadzania ptynnoscig budzetu pan-

stwa” (Ministerstwo Finansow, Strategia Zarzqdzania Diugiem Sektora

Finansow Publicznych w latach 2019-2022, s. 4).

Dla skutecznej realizacji Strategii przyjete zostaty zasadnicze zato-
zenia celowe, w tym m.in.:

— utrzymane zostanie elastyczne podejsScie do ksztattowania struktury
finansowania pod wzgledem wyboru rynku, waluty i instrumentow,
w stopniu przyczyniajacym si¢ do minimalizacji kosztow obshugi
dlugu i przy ograniczeniach wynikajacych z przyjetych poziomow
ryzyka oraz mozliwego wplywu na polityke pieni¢zna;

— gléwnym zrodtem finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa pozostanie rynek krajowy;

— udziat dlugu nominowanego w walutach obcych w diugu SP zostanie
obnizony ponizej 30% i w horyzoncie Strategii bedzie kontynuowa-
ne jego stopniowe obnizanie;

— priorytetem polityki emisyjnej bedzie budowanie duzych i ptynnych
emisji o oprocentowaniu statym, zarowno na rynku krajowym, jak
i rynku euro (Ministerstwo Finansow, Strategia Zarzqdzania Diugiem
Sektora Finansow Publicznych w latach 2019-2022, s. 4-5).
Podsumowanie prognoz dotyczacych reedukacji dlugu publicznego

I kosztow jego obstugi zawarto w tabeli 1.
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Tabela 1. Dhug publiczny i koszty jego obstugi — podsumowanie prognoz Strategii...,

Wyszczeg6l- 2017
yszezeg (wyko- | 2018 | 2019 | 2020 2021 2022
nienie .
nanie)
1. Panstwowy dlug publiczny:
b) ;"Kg'a‘”' A1 g0 | 47.0% | 46.6% | 452% | 42.9% 40,7%
2. Kwota, o ktorej mowa w art. 38a pkt 3 ustawy o finansach publicznych*
b) ;"KrBG'aCJ' O 4779 | 45.9% | 45.4% | 441% | 41.7% 39,7%
3. Dlug sektora general government
g)K‘éV relacji o | o070, | 49.20% | 48.9% | 477% | 454% 43,4%
4. Wydatki z tytulu obstugi dlugu skarbu panstwa**
a) w mld 74 29,6 307 | 292 3301'4; 31,9-32,7 | 32,9-346
b) w relacji do o N o 1,28%— 1,27%— 1,27%—
PKB 150% | 146% | 1.31% | "y a0, | 1300 | 1.30%

*)  Kwota ustalona w wyniku przeliczenia kwoty panstwowego dlugu publicznego na
walute polskq z zastosowaniem dla zobowigzan wyrazonych w walutach obcych
Sredniej arytmetycznej Srednich kursow kazdej z walut obcych ogtaszanych przez
Narodowy Bank Polski obowigzujgcych w dni robocze roku budzetowego i pomniej-
szona o kwotg wolnych srodkow stuzgcych finansowaniu potrzeb poZyczkowych bu-
dzetu panstwa w kolejnym roku budzetowym.

**) Prognozy kosztow obstugi diugu na lata 2020-2022 z0Staly przedstawione przedzia-

towo z uwzglednieniem rezerwy na ryzyko kursowe.

Reasumujac, nalezy zaakcentowaé, ze zaplanowano szczegdtowo
dzialania zmierzajace do ograniczenia dtugu publicznego, a dzigki temu
rowniez do poprawy finansow samorzadu terytorialnego. Przyjete regu-
lacje prawne beda sprzyjaé realizacji Strategii, czy jednak caty system
samorzadu terytorialnego w Polsce bedzie lepiej wykorzystywat poten-
cjal prorozwojowy zamknigty w matych strukturalnie i stabych zasobo-
wo JST (szczegdlnie gmin wiejskich i miejsko-wiejskich), pozostaje pod
znakiem zapytania. Przyktady wielu europejskich panstw dowodza, ze
Polska, aby si¢ rozwija¢ lokalnie i catlosciowo w sposob zrownowazony,
powinna przej$¢ przez reforme Kkonsolidacji gmin oraz najprawdopo-
dobniej rowniez powiatdw, co proponujg niektorzy badacze (Kiezun,
2003, s. 121-122). Na zbyt duza liczb¢ powiatow, ktore powstaly
w rezultacie reformy administracji z lat 1998/1999, i ich maty potencjat
rozwojowy zwracano juz uwage wielokrotnie. Liczba ok. 120 powiatow
bytaby catkowicie wystarczajaca strukturalnie i funkcjonalnie, jesli zato-
zy¢ ze drugi poziom samorzadu terytorialnego jest w ogdle przydatny.
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,,Polski powiat, niewatpliwie razacy swoim malym wymiarem terytorial-
no-ludnosciowym na tle struktur panstw Unii Europejskiej, nie da si¢
dhugo utrzymac¢. Przy obecnym poziomie elektronicznych metod tacznosci
urzad powiatowy jest w ogéle niepotrzebny, jego funkcje z powodzeniem
mogga by¢ realizowane przez zwigzki gmin...” (Kiezun, 2003, s. 126).

Panstwa skandynawskie sa niewatpliwymi liderami ksztaltowania
optymalnych struktur w systemach samorzadu terytorialnego, a co za
tym idzie, robwniez pionierskich rozwigzan dotyczacych realizacji zadan
oraz poprawy stanu finanso6w JST. Stopniowe wdrazanie do polskiego
systemu samorzadu terytorialnego teorii nowego wspoéirzadzenia pu-
blicznego i rezygnacja z neoliberalnych mechanizméw NPM (nowego
zarzadzania publicznego i jego ,,udoskonalen”), wykluczy z czasem
,rzady minimalne” we wszystkich polskich JST, spowodowane niska
frekwencjg wyborcza. Srednia frekwencja w wyborach samorzadowych
(obie tury) od wyborow 2002 r. wynosi w Polsce 43,86%, a liczac od
1990 r., tylko 36,72%, czyli demokratyczna legitymacja wtadz samorza-
dowych jest na znikomym poziomie (obliczenia wlasne na podstawie:
https://pkw.gov.pl/). Przyktadowo, w wyborach do rad gmin w Szwecji
w 2014 r. frekwencja wyniosta 82,84%, zas w wyborach w 2018 r. —
84,12%. Srednia frekwencja w latach osiemdziesiatych i dziewiecdzie-
sigtych byta na poziomie 87,0% (Statistiska Meddelanden, 2019).

Efektywnos$¢ strukturalna jednostek samorzadu lokalnego wyraza si¢
w ekonomicznej 1 finansowej samodzielnosci czy nawet samowystarczalno-
$ci oraz funkcjonalnej sprawnosci, pozwalajacej z powodzeniem rozwia-
zywaé lokalne problemy spoleczne i utrzymywaé ustugi dla lokalnej
spolecznosci na najwyzszym poziomie. Zbyt mata wielkos$¢ jednostki samo-
rzadowej powoduje niska efektywnos$¢ strukturalng, a co za tym idzie, nieo-
placalno$¢ czesci przedsiewzie¢ inwestycyjnych w zakresie infrastruktury
komunalnej czy funkcjonowania stuzb publicznych, przy ich niezbedno$ci
dla lokalnej spotecznosci. Rozlegly zakres probleméw z tym zwiazanych
okresla sie zazwyczaj terminem ekonomii skali. W panstwach skandynaw-
skich mamy do czynienia z wystepowaniem duzych pod wzglgdem liczby
ludnosci oraz terytorium gmin i prowincji. Uznaje si¢ powszechnie, ze tylko
takie struktury samorzadowe sg w stanie podotac realizacji spotecznie poza-
danego zakresu zadan i w sposob najefektywniejszy wykorzysta¢ srodki
finansowe, ktorymi dysponuja. Wielko$¢ gminy czy prowincji musi by¢
funkcjonalna w relacji do zakresu realizowanych przez nig zadan. Polskim
gminom wyzwan przybywa, a efektywnos¢ strukturalna pozostaje na po-
ziomie z konca lat 90 (Osinski, 2019, s. 90).

Woéjt gminy czy burmistrz sg ,,gospodarzami” lub lepiej, w ramach
teorii nowego wspodtrzadzenia publicznego — ,,wspdtrzagdzacymi” — wraz
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z mieszkancami, zasobami materialnymi i spotecznymi JST, a nie ,,lide-
rami politycznymi” wspodlnoty samorzadowej. Wspolnota samorzadowa
nie jest ,,wspolnotg polityczng”, bowiem jej cele i zadania sg okreslone
konstytucyjnie w rozdz. VII i innych artykutach Konstytucji RP z 1997 r.
i zaden z jej artykulow nie uzasadnia ,politycznego zawlaszczania”
wspolnoty samorzadowej. W Skandynawii kazdy wybrany przewodni-
czacy rady czy zarzadu gminy, miasta lub prowincji doskonale to rozu-
mie i skupia si¢ wraz z mieszkancami na realizacji ustawowych zadan,
zmierzajacych po stworzenia wysokiego poziomu ushug publicznych
i rownego dostgpu do nich przez mieszkancoéw, zapewniania rozwoju
zrownowazonego na terenie gminy uwzgledniajacego harmonijny roz-
woj gospodarczy, ekologiczny i spoleczny oraz umacniania rozwoju
demokracji lokalnej na podstawie pragmatycznego konsensusu.

Z.akonczenie

Poszukiwania obiektywnych wskaznikow zadluzenia (IWZ) pol-
skich JST nalezy kontynuowac¢, aby nie dopusci¢ do poglebienia i utrwa-
lenia tendencji do niekontrolowanego zadluzania si¢ przede wszystkim
gmin. Jednakze nie dostrzegamy w stosowaniu wskaznika obiektywnego
czynnika wplywajacego na zmniejszanie zadluzenia i realng poprawe
efektywnosci spolecznej JST, utrwalanie ich prorozwojowego charakteru
oraz spozytkowania ekonomii skali. Istnienie IWZ raczej sktania¢ bedzie
JST do poszukiwania nowych produktéw finansowych na rynku banko-
wym, ktére nie sg lub nie beda zawarte w obowigzujgcym wzorze
wskaznika. Nie bedg sktania¢ do przeciwdziatania strukturalnym niedo-
skonato$ciom i dysfunkcjonalnym rozwigzaniom kompetencyjnym, kto-
re aby byly pokonane, musza uwzglednia¢ zaangazowanie ustawodaw-
cze parlamentu, a nie tylko dziatania na poziomie lokalnym.

Model finansowania JST powinien zosta¢ oparty na zatozeniach
znaczacego zwiekszania udzialu dochodéw wlasnych w strukturze
dochodéw budzetowych tych jednostek. Transfery z budzetu centralnego
w postaci dotacji i subwencji powinny odgrywa¢ zdecydowanie malejaca
role i mie¢ pelne uzasadnienie w realizowanych zadaniach. System jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Polsce jest obarczony obiektywna
wada strukturalng, ktora z latami staje si¢ coraz bardziej oczywista
i wazgca. Wyraza sie¢ w zbyt matych ludno$ciowo, terytorialnie oraz
zasobowo gminach, ktérych finanse dalekie sg od zadowalajacego stanu,
stajac si¢ hamulcem rozwoju spoteczno-gospodarczego i organizacyjne-
go. Transferowanie $rodkdéw z gmin duzych i efektywnych ekonomicz-
nie do deficytowych i nieefektywnych mogto by¢ w pierwszym okresie
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po reformie konca XX w. zabiegiem wystarczajgcym. Dzi$ jest anty-
rozwojowym, hamujacym efektywne wykorzystanie zasobow endogenicz-
nych poszczegolnych gmin i powodujacym odkladanie na nieokreslong
przysztos¢ reformy strukturalnej systemu samorzadu gminnego.

Racjonalna i obiektywna zmiana tego stanu mozliwa jest przez kon-
sekwentne przeprowadzenie reform konsolidacyjnych przede wszyst-
kim na poziomie gmin. Najbardziej udane reformy w tym zakresie wdra-
zano w panstwach skandynawskich, gdzie wzrosty dochody wtasne gmin
i zmniejszylo sie zapotrzebowanie na subwencje i dotacje z budzetu cen-
tralnego. Bez samodzielnosci finansowej nie bedzie nigdy prawdziwej
samorzadnosci terytorialnej na poziomie gmin. Rozwija¢ si¢ beda nato-
miast postawy klientyzmu i zaleznosci. Istniejace doswiadczenia reform
w panstwach skandynawskich nalezy upowszechnia¢ w Polsce oraz wy-
korzysta¢ ich zasadnicze zatozenia i wytyczne dotyczace procesu wdra-
zania. Powotanie duzych gmin (w liczbie 800-850) powinno zosta¢ uzu-
petnione zmianami funkcjonalnymi i nowym podziatem zadan pomiedzy
szczeblami samorzadu, z rzeczywistym, a nie fikcyjnym uwzglednie-
niem zasady pomocniczosci.

Upowszechnienie budzetow zadaniowych we wszystkich jednost-
kach samorzadu terytorialnego, przyjecie formuty przedsigbiorczo$ci
publicznej (public entrepreneurship) jako metody dziatania zmierzajacej
do zwigkszenia dochodéw wiasnych JST i zastosowanie innych instru-
mentow wynikajacych z nowego wspotrzadzenia publicznego (new pu-
blic governance), w tym budzetu obywatelskiego, ktory upowszechnia
si¢ w Polsce, sg najlepszymi i realnymi sposobami na jako$ciowa po-
prawe efektywnosci polskiego samorzadu terytorialnego i wzrost pozio-
mu zycia mieszkancow.
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cji i dekomunalizacji. Autorka uznaje, ze istotnym problemem badania
modeli ustrojowych samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego jest
brak kryteriow do analizy ich ewolucji z perspektywy dwoch koncepcji
ustrojowych — komunalizacji i dekomunalizacji.

Na gruncie niemieckiej literatury poj¢cie komunalizacji mozna ro-
zumie¢ W ujeciu przedmiotowym i podmiotowym. W ujeciu przedmio-
towym jest zwigzane z decentralizacja i polega na przekazaniu zadan od
organ6éw federalnych lub krajowych do jednostek samorzadu terytorial-
nego. W ujeciu podmiotowym jest oparte na analizowaniu transferu za-
dan z perspektywy zakresu odpowiedzialnosci organow wiadzy lokalnej
i ponadlokalnej (Bogumil i Kuhlmann, 2010, s. 17).

Na potrzeby artykutu autorka zaktada, ze komunalizacja przybiera dwie
formy. W pierwszej z nich polega na upodobnianiu si¢ rozwigzan ustrojo-
wych jednostek samorzadu gminnego do jednego modelu, jakim jest ustroj
potudniowoniemiecki. W drugim ujeciu dotyczy przyjmowania przez samo-
rzad powiatowy rozwigzan prawnych charakterystycznych dla samorzadu
gminnego. W opozycji do komunalizacji znajduje sie dekomunalizacia,
czyli odejscie od ujednolicania rozwigzan ustrojowych na wzor samorzadu
gminnego na rzecz odregbnego kierunku ewolucji samorzadu powiatowego.

W artykule podjeto weryfikacj¢ hipotezy badawczej, w ktorej zato-
zono, ze do zbadania ewolucji modeli ustrojowych samorzadu gminnego
i samorzadu powiatowego z perspektywy komunalizacji mozna zastoso-
wac trzy Kryteria: historyczne, geograficzne oraz zakres relacji pomiedzy
organem uchwatodawczym a organem wykonawczym wtedy, gdy w tym
samym Kkraju zwigzkowym wystepuje model ustrojowy, w ktorym za-
rowno na szczeblu gminy, jak i powiatu rola organu uchwatodawczego
jest silniejsza niz organu wykonawczego. Sformutowano takze hipoteze
pomocnicza, W ktorej zatozono, ze do ewolucji modeli ustrojowych sa-
morzadu powiatowego mozna zastosowaé proces dekomunalizacji pod
warunkiem, ze w kraju zwigzkowym wystepuje asymetria pod wzgledem
modeli ustrojowych na szczeblu samorzadu gminnego i powiatowego,
czyli na szczeblu gminy jest silniejsza pozycja organu uchwatodawcze-
go, a na szczeblu powiatu organu wykonawczego.

W celu przedstawienia problemu badawczego sformutowano naste-
pujace pytania: Jakie sg kryteria komunalizacji i dekomunalizacji modeli
ustrojowych samorzadu powiatowego? Czy istnieje zalezno$¢ miedzy
modelami ustrojowymi przyjetymi dla samorzadu gminnego i samorzadu
powiatowego w tym samym kraju zwigzkowym? Od czego zalezato
wprowadzenie podobnych rozwigzan ustrojowych dla samorzadu gmin-
nego i samorzadu powiatowego?

Cezura wstepna zostata okreslona na dzien 24 maja 1949 r. bedacy
data wejscia w zycie Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec.
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Podjete rozwazania koncza si¢ na roku 2019, zamykajac 70-letni okres
przeobrazen modeli ustrojowych. System samorzadu terytorialnego ma
charakter dwuszczeblowy. Sktada sie z samorzgdu gminnego i samorza-
du powiatowego. Z tego wzgledu zrezygnowano réwniez z omdowienia
trzeciego szczebla samorzadu terytorialnego — Bezirk (okrggu), ktory
wystepuje wyltacznie w Bawarii.

Artykut zostat przygotowany wedtug podejscia neoinstytucjonalne-
go, taczacego metody: systemowsg, instytucjonalng oraz dogmatyczno-
prawna. Na tej podstawie zanalizowano miejsce i role samorzadu po-
wiatowego w systemie politycznym i prawnym Republiki Federalnej
Niemiec. Cze$ciowo zastosowano réwniez metode historyczng, ktora
umozliwita pokazanie tendencji w zakresie kierunkow ksztattowania si¢
samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego w krajach zwiagzkowych
po drugiej wojnie swiatowej. Dzigki metodzie poréwnawczej przedsta-
wiono roznice wystepujace W modelach ustrojowych samorzadu gmin-
nego i samorzadu powiatowego w krajach zwigzkowych od 1949 do
2019 r. W ramach metody intuicyjnej skoncentrowano si¢ na znalezieniu
zwigzkoéw przyczynowo-skutkowych pomiedzy modelami ustrojowymi
samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego.

Oceniajgc stan polskiej literatury przedmiotu w zakresie samorzadu
terytorialnego w Niemczech, w ujeciu politologiczno-administracyjnym,
nalezy wWymieni¢ prace nastepujacych badaczy: (Lipska-Sondecka,
2005; Mirska, 2007; Kociubinski, 2008; Rajca, 2010; Gtogowska, 2012:
Helnarska, 2012; Mirska i Bokszczanin, 2014; Balcerek-Kosiarz, 2017;
Machalski, 2018; Balcerek-Kosiarz, 2018). W przypadku ustroju poli-
tycznego Republiki Federalnej Niemiec mozna wyr6zni¢ prace (Woj-
taszczyk, 1992; Sulowski i Wojtaszczyk, 2005). W ujeciu historycznym
problem demokratyzacji jednostek samorzadu terytorialnego w Niem-
czech zaprezentowat Norbert Honka (Honka, 2018).

Nalezy doda¢, ze analiza funkcjonowania jednostek samorzadu tery-
torialnego w Niemczech wystepuje gtownie na gruncie nauk prawnych:
(Izdebski, 1993; Domagata, 1997; Stasikowski, 2005; Dolnicki, 2006;
Jagoda, 2006; Banaszak, 2008; Domagata, 2014).

Wérod niemieckich naukowcow prace na temat ustroju samorzadu
terytorialnego w wujgciu  prawno-administracyjnym napisali: (Stober,
1992; Gern, 1997; Burgi, 2006; Geis, 2014).

Warto$cig dodang artykutu jest wypetnienie luki w zakresie analizy
politologiczno-administracyjnej dotyczacej wyjasnienia za pomoca pro-
cesdw komunalizacji i dekomunalizacji ewolucji modeli ustrojowych
samorzadu terytorialnego w Niemczech w latach 1949-2019.
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Podejscie w niemieckiej literaturze przedmiotu do kryteriow
komunalizacji i dekomunalizacji

Od lat sze$édziesigtych i siedemdziesigtych XX w. funkcjonowato
w niemieckiej literaturze przedmiotu podejscie metodologiczne, w ra-
mach ktorego zaktadano, ze samorzad powiatowy ulegt stopniowej ko-
munalizacji poprzez zastosowanie do analizy jego pozycji ustrojowej
trzech kryteriow: aktu prawnego konstytuujacego jego ustr6j, Sposobu
regulacji wyboru organéow samorzadu powiatowego oraz wykonywania
zadan publicznych przekazanych na zasadzie subsydiarnosci przez jed-
nostki samorzadu gminnego (Burgi, 2010, s. 25; Ebinger, 2010, s. 50;
Henkel, Schmidt-Assmann, Schoch, 2010, s. 25-32).

W celu zweryfikowania tego podejécia badawczego poddano anali-
zie tres¢ aktoéw prawnych regulujacych ustrdj prawny samorzadu powia-
towego:

1. ustawe z dnia 19 czerwca 1987 r. o samorzadzie powiatowym
w Badenii-Wirtembergii (Kreisordnung Baden-Wiirttemberg v. 19.
Juni 1987);

2. ustawg z dnia 22 sierpnia 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym
w Bawarii (Kreisordnung Bayern v. 22. August 1998);

3. ustawg z dnia 15 pazdziernika 1993 r. o samorzadzie powiatowym
w Brandenburgii (Kreisordnung Brandenburg v. 15. Oktober 1993);

4. ustawe z dnia 22 sierpnia 1998 r. o okregach Wolnego Kraju Bawa-
rii (Bezirksordnung fiir den Freistaat Bayern v. 22. August 1998);

5. ustawg z dnia 7 marca 2005 r. o samorzadzie powiatowym w Hesji
(Kreisordnung Hessen v. 7. Mérz 2005);

6. ustawe z dnia 13 stycznia 1998 r. o samorzadzie powiatowym
w Meklemburgii-Pomorzu Przednim (Kreisordnung Mecklenburg-
Vorpommern v. 13. Januar 1998);

7. ustawg z dnia 13 pazdziernika 2005 r. o samorzadzie powiatowym
w Dolnej Saksonii (Kreisordnung Niedersachsen v. 22. August 1996);

8. ustawg z dnia 14 lipca 1994 r. o samorzadzie powiatowym w Nadre-
nii Ponocnej-Westfalii (Kreisordnung Nordrhein-Westfalen v. 14.
Juli 1994);

9. wustawg z dnia 31 stycznia 1994 r. o samorzadzie powiatowym
w Nadrenii-Palatynacie (Kreisordnung Rheinland-Pfalz v. 31. Januar
1994);

10. ustawe z dnia 27 czerwca 1997 r. o samorzadzie powiatowym w Kraju
Saary (Kreisordnung Saarland v. 27. Juni 1997);

11. ustawe z dnia 19 lipca 1993 r. o samorzadzie powiatowym w Sakso-
nii (Kreisordnung Sachsen v. 19. Juli 1993);
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12. ustawe z dnia 17 czerwca 2014 r. 0 samorzadzie terytorialnym
w Saksonii-Anhalt (Kommunalverfassungsgesetz des Landes Sach-
sen-Anhlat v. 17. Juni 2014);

13. ustawe z dnia 28 lutego 2003 r. o samorzadzie powiatowym w Szle-
zwiku-Holsztynie (Kreisordnung Schleswig-Holstein v. 28. Februar
2003);

14. ustawe z dnia 28 stycznia 2003 r. o samorzadzie gminnym i powia-
towym w Turyngii (Thiiringer Gemeinde- und Landkreisordnung
v. 28. Januar 2003).

Analizujac pierwsze kryterium komunalizacji, mozna stwierdzié, ze
na podstawie aktu prawnego samorzad powiatowy W Niemczech nie
ulegl komunalizacji, poniewaz jego regulacje prawne zostaly wprowa-
dzone tylko do ustawy o samorzadzie gminnym w Turyngii (Thiiringer
Gemeinde- und Landkreisordnung v. 28. Januar 2003..., § 86) oraz
w Saksonii-Anhalt (Kommunalverfassungsgesetz des Landes Sachsen-
Anhalt v. 17. Juni 2014..., § 3). Stad tez nie mozna przeprowadzi¢ gene-
ralizacji w oparciu o przyktad Turyngii i Saksonii-Anhalt wobec wszyst-
kich krajow zwiazkowych.

W celu zweryfikowania podstaw prawnych poddano analizie row-
niez ordynacje wyborcze regulujagce wybory do organdéw samorzadu
terytorialnego:

1. Ordynacj¢ wyborcza z dnia 2 wrzesnia 1983 r. do jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Badenii-Wirtembergii (Kommunalwahlord-
nung v. 2. September 1983);

2. Ordynacje wyborcza z dnia 7 listopada 2006 r. do jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Bawarii (Wahlordnung fiir die Gemeinde-
und die Landkreiswahlen v. 7. November 2006);

3. Ordynacje wyborcza z dnia 9 lipca 2009 r. do jednostek samorzadu
terytorialnego w Brandenburgii (Gesetz iiber die Kommunalwahlen
im Land Brandenburg v. 9. Juli 2009);

4. Ordynacj¢ wyborczg z dnia 3 maja 1955 r. do jednostek samorzadu
terytorialnego w Bremie (Bremisches Wahlgesetz v. 3. Mai
1955);

5. Rozporzadzenie z dnia 28 stycznia 2009 r. w sprawie wyboréow do
przedstawicielstwa gminnego, rady powiatu, na urzad burmistrza
i starosty w Meklemburgii-Pomorzu Przednim (Verordnung iiber die
Wahlen der Gemeinevertretungen, Kreistage, Biirgermeister und
Landréte im Land Mecklenburg-Vorpommern v. 28. Januar 2009);

6. Ordynacje wyborcza z dnia 5 lipca 2006 r. do jednostek samorzadu
terytorialnego w Dolnej Saksonii (Niederséchsische Kommunalwah-
lordnung v. 5. Juli 2006, Nds. GVBI. 2006, 280, 431);
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7. Ordynacje wyborcza z dnia 5 sierpnia 1993 r. do organ6w uchwato-
dawczych w Nadrenii Potnocnej-Westfalii (Kommunalwahlordnung
Nordrhein-Westfalen v. 5. August 1993);

8. Ordynacje wyborcza z dnia 31 stycznia 2004 r. do jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Nadrenii-Palatynacie (Landesgesetz tiber die
Wahlen zu den kommunalen Vertretungsorganen v. 31. Januar
2004);

9. Ordynacj¢ wyborcza z dnia 22 stycznia 2019 r. do jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Kraju Saary (Kommunalwahlgesetz v. 22. Janu-
ar 2019);

10. Ordynacje wyborczg z dnia 16 maja 2018 r. do jednostek samorzadu
terytorialnego w Saksonii (Kommunalwahlordnung v. 16. Mai
2018);

11. Ordynacje wyborczg z dnia 24 lutego 1994 r. do jednostek samorzg-
du terytorialnego w Saksonii-Anhalt (Kommunalwahlordnung fiir
das Land Sachsen-Anhalt v. 24. Februar 1994);

12. Ordynacj¢ wyborcza z dnia 9 grudnia 2019 r. do samorzadu gmin-
nego i samorzadu powiatowego w Szlezwiku-Holsztynie (Landesve-
rordnung tiber die Wahlen in den Gemeinden und Kreisen in Schle-
swig-Holstein v. 9. Dezember 2019);

13. Ordynacje¢ wyborcza z dnia 2 marca 2009 r. do samorzadu gmin-
nego i samorzadu powiatowego w Turyngii (Kommunalwahlord-
nung v. 2. Mérz 2009).

Rozpatrujac ordynacje wyborcze do jednostek samorzadu terytorial-
nego, trzeba stwierdzi¢, ze w trzynastu krajach zwigzkowych wybory do
organow samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego zostaly uregu-
lowane w jednym akcie prawnym. Miejsce lokalizacji przepisow praw-
nych nie decyduje jednak o podobienstwie ustrojowym jednostek samo-
rzadu terytorialnego, lecz ich tres¢. Jak wynika z analizy procedur
wyborczych, zachowano specyfike odrgbnych modeli ustrojowych wy-
stepujacych w krajach zwigzkowych. W zwigzku z tym kryterium aktu
prawnego regulujacego wybory do organow samorzadu terytorialnego
nie $wiadczy o komunalizacji powiatow.

Trzecim kryterium komunalizacji, wystgpujacym w literaturze nie-
mieckiej, bylo wykonywanie zadan publicznych przekazanych na zasa-
dzie subsydiarnosci przez jednostki samorzadu gminnego.

Powiat, podobnie jak gmina, zostal wyposazony w niezaleznos¢ ad-
ministracyjng, statutowa, organizacyjng, personalng i finansowg. Samo-
dzielno$¢ powiatu nalezy analizowaé z perspektywy zadan, ktore ma do
wykonania. Z powodu wilasciwosci gminy we wszystkich sprawach
0 znaczeniu lokalnym samodzielno$¢ powiatu obejmuje zadania przypi-
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sane mu wprost w ustawach. Domniemanie wlasciwosci powiatu wy-
stepuje wylacznie w sferze zadan o charakterze ponadgminnym, reali-
zowanych na terytorium wspolnoty lokalnej (Moll, 2017, s. 32). W za-
kresie samorzadnosci powiaty maja prawo realizowac¢ zadania wlasne
samodzielnie, nie podlegajac wytycznym i ponoszac w petni odpowie-
dzialno$¢ (prawna, polityczng oraz finansowa). Zasada samorzadnosci
stanowi zatem konstytucyjng gwarancj¢ do regulowania na wtasng od-
powiedzialnos¢ wszystkich spraw spotecznosci ponadlokalnej w ramach
przepisow ustawy. W przypadku naruszenia gwarancji samorzgdnosci
powiaty sa uprawnione po wyczerpaniu przystugljacych im srodkow
prawnych do wniesienia skargi konstytucyjnej do Federalnego Trybuna-
hu Konstytucyjnego (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland
vom 23. Mai 1949.... art. 93 ust. 4b) pod warunkiem, Ze naruszenie do-
tyczy zasady samorzadno$ci zawartej w ustawie zasadniczej (Grundge-

setz fir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949.... art. 28

ust. 2).

Zgodnie z zasada subsydiarno$ci nastgpuje podzial zadan publicz-
nych pomigdzy gminy a powiaty. Powiaty wykonuja zadania na wtasng
odpowiedzialno$¢, ktore przekraczaja mozliwo$ci gmin (liberdrtliche
Aufgaben). W ramach ponadgminnych zadan powiatu mozna wyod-
rebni¢ nastgpujgce kategorie:

— zadania zrodtowe, ktérych istota sg sprawy zwigzane z pozycja
prawna oraz funkcjonowaniem powiatu;

— zadania uzupelniajace, stanowigce uzupelienie zakresu tych zadan
gmin, ktorych realizacja przekracza ich mozliwosci;

— zadania wyréwnawcze, petniace funkcje wspierajaca wobec spraw
nalezagcych do gmin i minimalizujacych réznice ekonomiczne
miedzy gminami (Geis, 2008, s. 221).

W samorzadzie gminnym zadania, ktére moga by¢ przekazane po-
wiatom, obejmujg kategorie zadan wspdlnych dla dobra publicznego
(Gemeinschaftsaufgaben), ktore zostaly przekazane w drodze ustaw
gminie, ale ich spelnienie przenika si¢ z dziatalnoscig innych organéw
administracji publicznej. Kompetencje w tym zakresie posiada rada gmi-
ny, ktéra moze podejmowac uchwaty z zakresu administracji rzgdowej
lub z zakresu wlasciwosci powiatu. Uchwata taka jest wowczas ztoze-
niem os$wiadczenia woli w imieniu gminy w ramach porozumienia za-
wartego z organami administracji rzagdowej lub organami powiatu.
W przypadku, kiedy wykonanie zadan przekracza mozliwosci technicz-
no-organizacyjne lub finansowe gmin, moga je przekaza¢ na zasadzie
subsydiarno$ci powiatom. Przekazane zadania sag wowczas zaklasyfiko-
wane do kategorii zadan wyréwnawczych powiatu. Najczesciej dotycza
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one: zapewnienia ustug pocztowych, transportu migdzygminnego i gminne-
go, planowania i zagospodarowania przestrzennego, kontroli gospodarczej
oraz wprowadzania nowych optat i podatkow na danym obszarze (Burgi,
2006, s. 3).

Trzecie kryterium komunalizacji samorzadu powiatowego oparte na
wykonywaniu zadan publicznych, ktére na zasadzie subsydiarno$ci zo-
statly przekazane przez gminy, miatoby uzasadnienie wowczas, gdyby
powiatom ograniczano ich zadania wlasne na rzecz wykonywania obo-
wigzkéw gmin. Jak pokazuje praktyka, wraz z transferem zadan do po-
wiatow nie wystepowalo ograniczenie zakresu zadan wskazanych
w ustawach. Zatozenie, ze podstawg komunalizacji jest realizacja zadan
gmin przez powiaty przekazanych na zasadzie subsydiarnosci, wynika
z rozwigzan przyjetych w ramach ich gospodarki finansowej, na podsta-
wie ktorych sg zobligowane do wykonywania obowigzkoéw tych gmin,
ktore nie sa w stanie ich zrealizowaé¢ (Knemeyer, 2007, s. 262). Podob-
nie jest realizowana zasada subsydiarnosci pomie¢dzy jednostka samo-
rzadu powiatowego oraz krajem zwigzkowym. Polega ona na wyréwna-
niu réznic w zobowigzaniach finansowych wynikajacych z kosztow
ustug publicznych (Lange, 2013, s. 1214).

Analiza modeli ustrojowych samorzadu gminnego i samorzadu
powiatowego z perspektywy komunalizacji i dekomunalizacji

W celu wyznaczenia kryteriow komunalizacji na poziomie krajo-
wym nalezy wskaza¢ na tendencje w zakresie ksztattowania samorzadu
powiatowego w krajach zwiazkowych oraz wykaza¢ wzajemne zalezno-
$ci, ktore wplynety na upodobnienie si¢ modeli ustrojowych od 1949 do
2019 r. Przydatne w tym zakresie bedzie poréwnanie pozycji ustrojowej
jednostek samorzadu powiatowego po 1949 r. wedtug trzech kryteriow:
geograficznego, historycznego oraz zakresu relacji miedzy organem
uchwatodawczym a organem wykonawczym.

Na podstawie kryterium geograficznego podj¢to probe wyjasnie-
nia genezy rozwiazan prawnych wystepujacych w modelach samo-
rzadu powiatowego (ustroju potudniowoniemieckim rady powiatu,
ustroju z dominujaca pozycja starosty, ustroju komisji powiatu oraz
ustroju dyrektorskim). Stosujac wspomniane Kryterium mozna podzieli¢
Niemcy na dwie cze$ci: poétnocng z tradycjg pruska i poludniows. Zna-
czenie tego podziatlu przektada si¢ nastepnie na role organéw samorzadu
powiatowego 1 ich wzajemne stosunki. Na potocy kraju przewazat or-
gan wykonawczy w systemie wiadz powiatowych. Petit on nadrzedna
rolg wobec rady powiatu. Waznos$¢ organu wykonawczego zostata do-
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datkowo podkreslona wprowadzeniem jego wyboru w wyborach po-
wszechnych i bezposrednich (Stober, 1992, s. 27). Brak zaleznosci staro-
sty od rady przyczynit si¢ do jego wyposazenia W Szersze kompetencje,
co faktycznie doprowadzito do zrownania z pozycja rady oraz utatwito
wykonywanie zadan publicznych. Dodatkowym wzmocnieniem pozy-
cji organu wykonawczego byto wprowadzenie obok starosty komisji
powiatu bedacej kolegialnym organem samorzadowej egzekutywy.
W opozycji do rozwigzan péinocnych Niemiec, w ktérych dominowat
organ wykonawczy, funkcjonowata koncepcja potudniowa charaktery-
Zujaca si¢ silng wladza uchwatodawcza skoncentrowang w radzie po-
wiatu. Wybér organu wykonawczego w wyborach posrednich, sposrod
cztonkow rady, spowodowat jego podporzadkowanie oraz zaleznos¢ od
sit politycznych w organie uchwatodawczym. Staba pozycja starosty
doprowadzita do jego marginalizacji w procesie wykonywania zadan
publicznych.

Stosujac kryterium geograficzne, mozna wyciggna¢ nastgpujace
whnioski: na poétnocy gleboko zakorzeniona byta tradycja pruska z silng
wladza wykonawczg. Powiat, jako szczebel samorzadu terytorialnego
oraz jednostka zasadniczego podziatu krajowego, byt utworzony bezpo-
$rednio z inicjatywy wiadz kraju zwigzkowego. O ile samorzad gminny
wyksztalcil si¢ jako przeciwwaga wobec rzadoéw krajowych, o tyle sa-
morzad powiatowy miatl stanowi¢ forme taczaca rzadowa administracje
z administracjg samorzadowa (Burgi, 2006, s. 39). Nalezy przypomniec,
ze na poéinocy duzy wpltyw odegrata teoria panstwowa w budowaniu
modelu dyrektorskiego samorzadu powiatowego. Jak wiadomo, teoria
zaktadata uregulowanie zadan i kompetencji organéw administracji sa-
morzadowej W odrgbnych aktach ustawodawczych, czego przejawem sa
obowigzujace ustawy 0 samorzadzie powiatowym. Na potudniu z Kolei
wystepowata odwrotna tendencja, ktéra polegata na ujednolicaniu ustro-
ju samorzadu gminnego z samorzadem powiatowym poprzez wprowa-
dzenie do ustaw 0 samorzadzie gminnym rozwiazan charakterystycznych
dla samorzadu powiatowego. Z istoty teorii panstwowej wyksztalcita si¢
potrzeba wykonywania przepisow zawartych w aktach prawnych. Stad
tez doszto do wzmocnienia roli organu wykonawczego, ktorego gtow-
nymi zadaniami byto przygotowanie i realizowanie uchwat oraz repre-
zentowanie gminy na zewnatrz. Kult silnego zarzadcy znalazt odzwier-
ciedlenie w strukturze samorzadu powiatowego w o0sobie starosty.
Argumentem przemawiajacym za wzmocnieniem roli organu wykonaw-
czego w samorzadzie powiatowym byt fakt, ze do jego organizacji stara-
no si¢ przenies¢ wzorce rzadzenia ze szczebla krajowego. Istotng rolg
odegrata w tym zakresie zasada solidarnosci, zgodnie z ktora zadania,
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jakich gmina nie byta w stanie wykona¢, przekazywano do jednostki
wyzszego Szczebla, czyli samorzadu powiatowego. Na tej podstawie
silna wladza wykonawcza miata stanowi¢ gwarancje zrealizowania
spraw o0 charakterze ponadlokalnym przewyzszajacych mozliwo$ci
gmin. Zasada solidarnosci miata w tym wzgledzie pomoc w zaspokoje-
niu potrzeb cztonkéw spotecznosci lokalnej bez ryzyka pominigcia ich
intereséw oraz podporzadkowania potrzebom ogdétu. W opozycji do mo-
delu dyrektorskiego wyksztalcit si¢ ustr6j potudniowoniemiecki rady
powiatu. W ustroju tym rada petnita nadrzedng role wobec organu wy-
konawczego, powotywanego z jej sktadu. Zalezno$¢ organu wykonaw-
czego od rady przyczynita si¢ do jego wyposazenia W ograniczone kom-
petencje i faktycznie podporzadkowata radzie w zakresie wykonywania
zadan publicznych. Interesujacym elementem poréwnania tradycji
ksztaltowania si¢ modelu potudniowoniemieckiego rady powiatu jest
fakt, ze istotny wplyw na jego powstanie miata teoria naturalistyczna,
w przeciwienstwie do modelu potudniowoniemieckiego W samorzadzie
gminnym, gdzie na tym obszarze dominowata teoria panstwowa. Pod-
kreslenie w modelu potudniowoniemieckim rady powiatu zwigkszenia
roli organu stanowigcego przy jednoczesnym ograniczeniu znaczenia
organu wykonawczego wynikato z faktu, ze na tym obszarze ukonstytu-
owal si¢ samorzad gminny, ktory byt oparty na silnej wtadzy wykonaw-
czej. W celu przeciwdziatania ambicjom burmistrzow wprowadzono
mechanizm ograniczenia ich dziatalnosci przez zwigkszenie, na drugim
szczeblu samorzadu terytorialnego, roli rady powiatu czuwajacej nad
zaspokojeniem potrzeb ponadlokalnych. Stanowito to wprowadzenie
zasady wzajemnej kontroli i rownowagi w procesie konstytuowania mo-
deli ustrojowych samorzadu powiatowego i samorzadu gminnego.
Drugim kryterium jest podejécie historyczne, ktore odnosito si¢ do
zakresu oddziatywania polityki czterech mocarstw okupacyjnych po
drugiej wojnie $wiatowej: Francji, Wielkiej Brytanii, Stanow Zjedno-
czonych oraz Zwiazku Radzieckiego. Podziat Niemiec na cztery strefy
okupacyjne: francuska, brytyjska, amerykanska i radziecka znalazt od-
zwierciedlenie w przyjetych regulacjach prawnych dotyczacych nie tylko
statusu gmin, ale takze powiatow. Tworzenie nowego podziatu zasadni-
czego kraju zakonczyto sie ostatecznie w 1947 r. Najszybciej nowy po-
rzadek terytorialny zaczat funkcjonowaé¢ w 1945 r. w strefie amerykan-
skiej. Na obszarze stref zachodnich powstato dwanascie krajow, w tym
dwa miasta-kraje: Brema i Hamburg. W kazdej ze stref utworzono po
cztery kraje. W strefie amerykanskiej znalazty si¢: Bawaria, Hesja, Ba-
denia-Wirtembergia oraz Brema. Strefa brytyjska obejmowata: Nadrenig
Ponocna-Westfali¢, Dolng Saksoni¢, Szlezwik-Holsztyn i Hamburg.
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Z kolei w strefie francuskiej byty: Nadrenia-Palatynat, Potudniowa Ba-
denia, Wirtembergia-Hohenzollern oraz Saara, ktéra w 1948 r. zostata
przytaczona do Francji, a z dniem 1 stycznia 1957 r. stata si¢ ponownie
czescig RFN (Domagata, 2014, s. 659).

Jako wiadomo, brytyjskie wtadze okupacyjne w przebudowie podzia-
tu terytorialnego i administracyjnego dazyly do centralizacji, w przeci-
wienstwie do wladz amerykanskich i francuskich, ktore zmierzaty do
wprowadzenia i utrzymania w Niemczech systemu rozbudowanej fede-
racji opartej na szerokiej decentralizacji. Na terenach okupowanych
przez wtadze brytyjskie wystapit podatny grunt na powstanie modeli
ustrojowych podkreslajacych silng pozycje organu wykonawczego:
ustrdj komisji powiatu, ustrdj z dominujaca pozycija starosty oraz ustroj
dyrektorski. Natomiast reformy administracyjne francuskich i amerykan-
skich okupantéw, probujace Wprowadzi¢ warunki dziatalnosci na wzor
ich rodzimych rozwigzan, przyczynity si¢ do powstania potudniowonie-
mieckiego ustroju rady powiatu. Ustr6j ten zyskat podatny grunt w no-
wych krajach zwigzkowych po zjednoczeniu Niemiec. Wplyw rozwigzan
administracyjnych, stosowanych w strefach okupacyjnych, mozna od-
tworzy¢ dopiero na podstawie aktow prawnych regulujacych funkcjono-
wanie jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzonych w latach
dziewigédziesigtych ubiegtego wieku.

Trzecie kryterium oparte na zakresie relacji pomiedzy organem
uchwatodawczym a organem wykonawczym w samorzadzie powiato-
wym zostato zanalizowane na podstawie koncepcji podziatu wiadzy
ponadlokalnej: monistycznego, dualistycznego i trialistycznego. Pierw-
szy z nich zaktadat, ze stanowienie prawa skupione byto w rekach rady
(potudniowoniemiecki ustrdj rady powiatu). Z kolei w drugim modelu
koncentrowano si¢ na wykonaniu procesu prawotworczego w dwoch
alternatywnych wersjach: albo przez rade powiatu i komisje powiatu
(ustréj komisji powiatu), albo rade i staroste (ustrdj z dominujgcg pozy-
cjg starosty). Ostatni z nich po$wigcony byl wspolpracy trzech organow:
komisji powiatu, rady powiatu oraz dyrektora (ustrdj dyrektorski).
W modelu monistycznym rada powiatu, jako organ uchwatodawczy,
stanowita prawo obowiagzujace na danym obszarze. Rola komisji powiatu
byta wowczas ograniczona tylko do ich wykonania. Za przygotowanie
projektow uchwat odpowiedzialna byta wowczas rada. W modelu duali-
stycznym podziat polegat na przygotowaniu i wykonywaniu uchwat
przez komisj¢ powiatu oraz na ich przyjmowaniu przez rade. Inicjatywe
uchwatodawcza posiadali zarowno cztonkowie rady, jak i cztonkowie
komisji. Natomiast model trialistyczny roznit si¢ od modelu dualistycz-
nego tym, ze wprowadzono magistrat, czyli aparat pomocniczy wobec
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rady i komisji powiatu, na czele z dyrektorem. Zadaniem dyrektora byta
pomoc w przygotowaniu uchwat oraz ich wykonaniu (Wolff, Bachof,
Stober, 1987, s. 104-105). Wynika z tego, ze gldownym Kkryterium po-
zwalajacym odrozni¢ model monistyczny, dualistyczny od trialistyczne-
go jest kompetencja do stanowienia aktow prawa miejscowego oraz ich
wykonywania na danym obszarze.

Tabela 1. Oddziatywanie polityki czterech mocarstw okupacyjnych na ewolucj¢ modeli
ustrojowych samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego w Niemczech od 1949 r.

do 1990 r.
Modele ustrojowe samorzadu Modele ustrojowe samorzadu
gminnego powiatowego
X % o k) %‘ =
o 2 | 8 g g 5 3¢l 2 -
E\ k= <] X S = Y 25 S 3 E =
= N 5 = [ ="' o Iz
2 ) = S i -2 25 g o X3 S
=5 88 52| 528 | 22 |52 |EXE |E D 58 |58
=g ©S |ZE| 29| SE |228||e28s|es55s|E¢
Sz = X @ 5 »n © 1 Z8K] ?n S = ©» S =5 73S BRZ I RZESS
¥ R @ o D8 |DE|DE |PaE||PaEa|PNEDalds
Strefa
Badenia- francuska
\éVlrtgm- Strefa
ergia
amery-
kanska
Hesja Strefa
radziecka
Dolna Strefa
Saksonia | amery-
kanska
Nadrenia | Strefa
Palatynat | francuska
Kraj Strefa
Saary francuska
Szlezwik- | Strefa
Holsztyn | brytyjska
Bawaria | Strefa
amery-
kanska
Nadrenia | Strefa
Pétnocna- | brytyjska
Westfalia
Potu- Strefa
dniowa francuska
Badenia
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Wirtem- | Strefa

bergia- francuska

Hohen-

zollern

Brema Strefa - -
amery-
kanska

Hamburg | Strefa - -
brytyjska

Zrodto: opracowanie whasne.

Tabela 2. Zestawienie modeli ustrojowych
samorzadu gminnego z modelami samorzadu powiatowego
w krajach zwigzkowych RFN od 1990 r. do 2019 r.

Meklem-
burgia-

Pomorze
Przednie

Do 1993 r.

Modele ustrojowe samorzadu Modele ustrojowe samorzadu
gminnego powiatowego
> 2 2
2 | & g £ g £
<D ] T - -— <& O =
s % = 2 =3 £XE s 2 'z
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X | D a8 N3SE| D &€ o2 D=8 IDNE&a| PX |PD
Badenia-
Wirtember-
gia
Branden-
burgia
Hesja Do 1993 r.‘

Dolna
Saksonia

-Do 1993 1.

Nadrenia Do 1993 r.

Palatynat

Kraj Saary  |Blolkeler! r.‘

Saksonia

Do 1993 r.

Saksonia- Do 1993 r.

Anhalt

Turyngia
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Szlezwik- Do 1998 r.

Holsztyn

Bawaria

Nadrenia
Potnocna-
Westfalia

Berlin

Brema Do 1993 r. &

Hamburg

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Na podstawie danych przedstawionych w tabelach nasuwa sie
wniosek, ze w Niemczech do 1990 r. oraz po 1990 r. przewazaty dwa
kierunku komunalizacji. Pierwszy polegat na ksztattowaniu modeli
ustrojowych samorzadu gminnego na wzor modelu poludniowonie-
mieckiego. Drugi natomiast byt oparty na wprowadzaniu rozwigzan
modelu potudniowoniemieckiego do ustroju potudniowoniemieckiego
rady powiatu. Z kolei proces dekomunalizacji samorzadu powiatowego
byt widoczny we wzmocnieniu roli organu wykonawczego w struktu-
rze organizacyjnej samorzadu powiatowego tam, gdzie obowigzywat
ustrdj z dominujaca pozycja starosty, ustrdj komisji powiatu oraz ustrdj
dyrektorski.

Do 1990 r. mozna zaobserwowaé¢ wyrazng tendencje w ustroju potu-
dniowoniemieckim rady powiatu do zwiekszania roli organu stanowia-
cego kosztem organu wykonawczego na podobienstwo modelu potu-
dniowoniemieckiego samorzadu gminnego. Po 1990 r. rozpoczgto proces
wzmacniania pozycji organu wykonawczego poprzez wprowadzenie
wyborow powszechnych i bezposrednich.

Proces komunalizacji rozumiany jako upodabnianie si¢ rozwigzan
prawnych samorzadu gminnego w krajach zwigzkowych do modelu
potudniowoniemieckiego polega od 1990 r. na wprowadzaniu konkret-
nych regulacji, do ktorych mozna zaliczy¢: wybor burmistrza oraz rad-
nych w powszechnych wyborach w odrgbnych terminach; prawo do
przeprowadzenia referendum; pelnienie przez burmistrza jednoczesnie
funkcji organu wykonawczego oraz sprawowanie funkcji przewodni-
czacego rady gminy; mozliwo$¢ odwolania burmistrza przez rade gmi-
ny przed uptywem kadencji; prawo burmistrza do weta wobec uchwat
rady gminy oraz prawo do wydawania przez burmistrza decyzji w try-
bie pilnym.
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Tabela 3. Zestawienie rozwigzan modelu poludniowoniemieckiego samorzadu gminnego
wprowadzonych w krajach zwiazkowych po 1990 r.

Wybor burmi-
strza oraz
radnych do rady
gminy w
powszechnych
wyborach w
odrgbnych
terminach

Prawo do
przepro-
wadzenia
referendum
lokalnego

Burmistrz jako
organ wykonaw-
czy i jednoczesnie
sprawujacy
funkcjg przewod-
niczacego rady
gminy

Mozliwosé
odwotania
burmistrza
przed uptywem
kadencji przez
radg gminy

Burmistrz
ma prawo
weta
wobec
uchwat
rady gminy

Burmistrz ma
prawo wyda-
wania decyzji
w trybie
pilnym w
sytuacji, kiedy
rada gminy nie
obraduje

Badenia-
Wirtembergia

Brandenburgia

Hesja

Meklembur-
gia-Pomorze
Przednie

Dolna Saksonia

Nadrenia
Palatynat

Kraj Saary

Szlezwik-
Holsztyn

Saksonia

Saksonia-
Anhalt

Turyngia

Bawaria

Nadrenia
Péinocna-
Westfalia

Berlin

Brema

Hamburg

Zrodto: opracowanie wilasne.
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Mozna wymieni¢ nastgpujace zalety modelu potudniowoniemiec-
kiego, ktore wptynety na postepujacy proces komunalizacji po 1990 r. na
szczeblu samorzadu gminnego: wigkszy wptyw mieszkancow na realiza-
cje spraw, ktore ich bezposrednio dotycza; bezposredni wybdr organéw
samorzadu gminnego; mozliwo$¢ odwotania organu wykonawczego przed
uplywem Kkadencji; rozwoj form demokracji bezposredniej; podkreslenie
znaczenia partycypacyjnych form zarzadzania publicznego w wykonywa-
niu zadan publicznych; wigkszy udziat form wspétpracy w wykonywa-
niu zadan publicznych oraz pogltebienie procesu decentralizacji wynika-
jace z szerszych kompetencji organu uchwatodawczego samorzadu
gminnego w poréwnaniu do rozwigzan wystepujacych w innych mode-
lach ustrojowych.

Z kolei wérod przyczyn komunalizacji, polegajacej na wprowadzeniu
rozwigzan z modelu potudniowoniemieckiego do ustroju potudniowonie-
mieckiego rady powiatu w krajach zwiazkowych po 1990 r., mozna wska-
za¢ na: uproszczenie praktyki funkcjonowania organéw administracji samo-
rzadowe;j, latwiejsza komunikacje pomigdzy wiadzami ponadlokalnymi
a lokalnymi, skuteczniejsza wspoOlprace organow samorzadu gminnego
z organami samorzadu powiatowego oraz przejrzysta $ciezke stuzbowa.

Z.akonczenie

W artykule zrealizowano postawiony we wstepie cel, jakim byto
wskazanie nowego kierunku badan nad samorzadem terytorialnym
w Niemczech z perspektywy procesu komunalizacji i dekomunalizacji.
Zastosowane metody badawcze umozliwity potwierdzenie hipotezy
badawczej w odniesieniu do samorzadu gminnego oraz samorzadu
powiatowego. Ewolucja modeli ustrojowych samorzadu gminnego oraz
samorzadu powiatowego zmierza w dwoch przedziatach czasowych: od
1949 r. do 1990 r. oraz od 1990 r. do 2019 r. do komunalizacji, gdy do
analizy ich pozycji ustrojowej zostana wykorzystane: kryterium histo-
ryczne zaktadajace wplyw rozwigzan prawnych wystepujacych w czte-
rech strefach okupacyjnych na prawodawstwo przyjete w krajach
zwigzkowych, kryterium geograficzne oparte na podziale Niemiec na
czesci potnocng i potudniowg z odrgbnymi tradycjami prawnymi oraz
trzecie kryterium polegajace na poréwnaniu zakresu relacji miedzy
organem uchwatodawczym i wykonawczym w ramach tego samego
kraju zwiazkowego pod warunkiem, ze na szczeblu gminy oraz powia-
tu wystepuje silniejsza pozycja organu uchwatodawczego niz organu
wykonawczego.
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Potwierdzono takze hipotezg pomocnicza, ktora zaktadata, ze ewo-
lucje modeli ustrojowych samorzadu powiatowego mozna wyjas$nic¢
z perspektywy procesu dekomunalizacji pod warunkiem, ze w Kkraju
zwigzkowym wystepuje asymetria pod wzglgdem modeli ustrojowych na
szczeblu samorzadu gminnego i powiatowego, czyli na szczeblu gminy
jest silniejsza pozycja organu uchwatodawczego, a na szczeblu powiatu
organu wykonawczego.

Na podstawie trzech kryteriow: aktu prawnego konstytuujgcego
ustroj samorzadu powiatowego, sposobu regulacji wyboru jego organow
oraz zakresu zadan publicznych przekazanych do powiatu na zasadzie
subsydiarno$ci przez jednostki samorzadu gminnego mozna wyciggnac
whniosek, ze modele ustrojowe samorzadu powiatowego od lat szes¢dzie-
sigtych i siedemdziesigtych ubiegtego wieku podlegaja ciagtej dekomu-
nalizacji.

Analiza ewolucji modeli ustrojowych samorzadu gminnego i samo-
rzadu powiatowego z perspektywy komunalizacji powinna stanowic
punkt wyjscia do badania zmian w kompetencjach organow uchwato-
dawczych i wykonawczych na szczeblu lokalnym i ponadlokalnym pod
warunkiem, ze wystepuje podobienstwo w zakresie miejsca organu
uchwatodawczego w strukturze organizacyjnej samorzadu gminnego
i samorzadu powiatowego.

Podsumowujac, przyjecie perspektywy komunalizacji i dekomunali-
zacji do ewolucji modeli ustrojowych samorzadu gminnego i samorzadu
powiatowego umozliwito wskazanie zaleznosci miedzy nimi na szcze-
blu lokalnym i ponadlokalnym w tym samym kraju zwigzkowym oraz
wyjasnito powody wprowadzenia podobnych i odr¢bnych rozwigzan
ustrojowych. Silna tendencja do komunalizacji jednostek samorzadu
gminnego oraz samorzadu powiatowego na wzoér rozwigzan modelu
potudniowoniemieckiego w jedenastu krajach zwiazkowych moze staé
si¢ podstawa do budowania w przysztosci jednolitego modelu samo-
rzadu terytorialnego.
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Wstep

Rzeszow stanowi szczegdlnie interesujacy obiekt do badan spotecz-
nych. Juz w okresie PRL-u poddawany byt wnikliwym analizom, ktore
kontynuowali po 1989 r. glownie badacze zwigzani z rzeszowskim
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osrodkiem socjologicznym. Badania miejskie i towarzyszaca im refleksja
0 Rzeszowie zapoczatkowane zostaly w latach siedemdziesigtych XX w.
przez Mariana Malikowskiego. Za poczatek systematycznych badan
dzisiejszej stolicy wojewodztwa podkarpackiego mozna uznaé prace
Rzeszowianie o sobie i o swoim mieScie: wybor pamietnikéow autorstwa
Henryka Jadama i Mariana Malikowskiego (Malikowski, Jadam, 1979).
W 1983 r. pojawita si¢ publikacja poswiecona mtodym mieszkancom
Rzeszowa Wartosci i idealy mtodego pokolenia: z badan nad studentami
i mtodymi robotnikami Rzeszowa (Marczuk, 1983) autorstwa Stanistawa
Marczuka. W kolejnych latach prowadzone byty dalsze badania, ktore
koncentrowaty si¢ wokot miasta i jego mieszkancow. W 1984 r. ukazata
si¢ Wiez mieszkancow z miastem: studium socjologiczne na przyktadzie
spoleczenstwa miasta Rzeszowa (Malikowski, 1984), a rok pozniej praca
zbiorowa Miasto wojewddzkie jako osrodek kultury (Malikowski, 1985).
W 1989 r. wydano kolejng pozycj¢ poswigcong Rzeszowowi i jego
mieszkancom: Rzeszow — awans i aspiracje: socjologiczne zwierciadio
miasta (Malikowski, 1989). Po 1989 r. miejskie badania koncentrowaty
si¢ wokot nowych problemow, ktore we wczesniejszym okresie nie
przykuwaty w tak duzym stopniu uwagi naukowcow. Kontynuacja badan
nad Rzeszowem stata si¢ w ostatnich latach domeng kolejnego pokolenia
rzeszowskich socjologéw. Podjete prace i towarzyszaca im refleksja byty
pod wieloma wzgledami kontynuacja dorobku szkoty badan miejskich
i regionalnych zapoczatkowanych w Rzeszowie w latach siedemdziesia-
tych XX w. W ramach badan miejskich zrealizowanych przez socjolo-
gow z Uniwersytetu Rzeszowskiego nalezy wspomnie¢ o dwoch bada-
niach. Pierwszym zrealizowanym w 2009 r. — Miasto w dwudziestoleciu
1989-2009 w swiadomosci mieszkaricow Rzeszowa (Kotarski, Malicki,
2013) i powtdrzonym w roku 2018 — Rzeszow 2009-2018 w swiadomo-
sci jego mieszkancow oraz drugim — Rzeszowskiej diagnozie spolecznej
zapoczatkowanej w 2015 r. (Kotarski, Malicki, Palak, Pirog, 2016) i maja-
cej kontynuacje w 2017 r. (Piro6g, Kotarski, 2018).

Celem artykutu jest por6wnanie zmian, jakie zaszty w Rzeszowie
w perspektywie trzech dekad 1989-2018 w opinii mieszkancow miasta.
Szczegdlowej ocenie poddano ogodlny, subiektywny poziom zadowolenia
z zycia w miescie oraz poczucia mozliwosci zaspokajania okreslonych
potrzeb mieszkancéw. Zmienne te sktadajg si¢ na oceng jakoSci zycia
W miescie w roznych jego wymiarach: poczucia bezpieczenstwa, oferty
edukacyjnej, kulturalnej, jakosci i dostepnosci opieki medycznej, trans-
portu publicznego czy tez oferty lokalnego rynku pracy. W artykule za-
prezentowano rowniez krotkg charakterystyke zmian demograficznych,
jakie zaszty w mie$cie w analizowanym okresie, oraz kalendarium po-
szerzania granic administracyjnych Rzeszowa.
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Metodologia

Wyniki przedstawione w artykule pochodza z dwoch badan: Miasto
w dwudziestoleciu 1989-2009 w Swiadomosci mieszkarncéw Rzeszowa
oraz Rzeszow 2009-2018 w swiadomosci jego mieszkarncow, zrealizowa-
nych w 2009 i 2018 r. na reprezentatywnych probach dorostych miesz-
kancow Rzeszowa. Respondentéw wytoniono za pomocg doboru loso-
wego. Jako operat postuzyla baza ewidencji ludnosci mieszkancow
udostgpniona przez Urzad Miasta Rzeszowa. Dzicki posiadaniu takiej
bazy mozliwe byto zastosowanie probabilistycznej metody doboru proby
— techniki losowego systematycznego doboru proby z ukrytym podzia-
lem na warstwy z warstwowaniem ze wzgledu na ptec, osiedle za-
mieszkania oraz wiek mieszkancow Rzeszowa. Dzieki warstwowaniu
(uwzgledniajacemu zakres danych znajdujacych si¢ w operacie) mozliwe
byto kontrolowanie struktury proby wzgledem struktury populacji ze
wzgledu na ple¢, osiedle zamieszkania oraz wiek. Dazono przy tym, by
przy zatozeniu reprezentatywnos$ci zrealizowanej proby badawczej btad
oszacowania w badaniach z 2009 i 2018 r. nie przekroczyt 4% przy po-
ziomie ufnos$ci wynoszacym 95%. Gtéwnym problemem badawczym
byla analiza subiektywnych aspektéw jakosci zycia. W warstwie szcze-
gotowej zbadano ogdlny poziom zadowolenia z zycia w miescie oraz
poczucia mozliwosci zaspokajania okreslonych potrzeb mieszkancow
Rzeszowa, warunkéw i mozliwosci stwarzanych przez miasto, poczucie
bezpieczenstwa, ocene jakosci miedzy innymi oferty kulturalnej, eduka-
cyjnej, opieki medycznej, transportu publicznego.

Rzeszow 1989-2018 — analiza przemian spolecznych

Rzeszow od 1 stycznia 2009 r. stat si¢ stolica nowo powotanego wo-
jewodztwa podkarpackiego, ktore powstato w wyniku potgczenia bytych
wojewddztw: rzeszowskiego, przemyskiego, krosnienskiego (w sktad
nowego wojewoddztwa nie weszly gminy Biecz i1 Lipinki), czeSci
wschodniej wojewddztwa tarnowskiego (w wyniku referendum gminne-
go gmina Szerzyny dofaczyla do wojewodztwa matopolskiego) oraz
czesci wojewddztwa tarnobrzeskiego. Cato$¢ tych obszarow, z matymi
wyjatkami, tworzyta w latach 1946-1975 ,stare” wojewodztwo rze-
szowskie, ktorego stolicg byt wlasnie Rzeszow.

W 1989 r. liczba mieszkancow Rzeszowa nieznacznie przekraczata
150 tys. mieszkancow, po trzech dziesiecioleciach populacja miasta li-
czyta juz ponad 190 tys. mieszkancow. Wzrost liczby ludnosci miasta
byt do$¢ znaczacy i dokonat si¢ przede wszystkim w ramach przytacze-
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nia sasiednich miejscowosci do Rzeszowa. W roku 2006, po niemal
trzydziestu latach, dokonano kolejnego powigkszenia granic miasta
(czg$¢ Stociny i Zatgze). W kolejnych latach przytaczono do miasta tak-
ze: Przybyszowke (2007 i 2008), Zwigczyce (2008), Biatg (2009), Bu-
dziwoj (2010), Mitocin (2010 i 2019), Bzianke (2017) oraz Matysowke
(2019) (Kotarski, Malicki, 2013, s. 22). Poza wzrostem populacji miasta
ponaddwukrotnie zwigkszyta si¢ jego powierzchnia — z 53,69 km kw.
w 2005 r. do 126,57 km kw. w 2019 r.
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Wykres 1. Liczba ludno$ci Rzeszowa w latach 1989-2018

Zrédlo: obliczenia whasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS (https://bdl.
stat.gov.pl) oraz Wikipedia — Ludno$¢ Rzeszowa (https://pl.wikipedia.org/wiki/Lud
no$¢ Rzeszowa).

Kolejne etapy poszerzania granic administracyjnych Rzeszowa nie
sg jedynym czynnikiem wzrostu liczby ludnos$ci miasta. Analiza salda
migracji wewnetrznych (tj. migracji w granicach kraju) wykazata, ze
Rzeszoé6w od 2010 r. charakteryzuje sie nieprzerwanie dodatnim saldem
migracji (Kotarski, Pirég, Lukomska, 2016, s. 43). Wartosci salda migra-
cji na 1000 os6b wahaja si¢ od poziomu 1,0 w 2010 r. do 6,7 w 2018 r.
Dodatnie saldo migracji przyczynia si¢ do tego, ze wspélczesny Rze-
sz6w to miasto ludzi mtodych. Swiadczy o tym mediana wieku ludnosci.
Rzeszoéw jest najmlodszym miastem sposrdd wszystkich polskich miast
na prawach powiatu. Warto$¢ mediany wieku ludnosci dla Rzeszowa
wyniosta w 2018 r. wedtug danych BDL GUS 38,9 lat. Dla poréwnania
najwigksze miasta uniwersyteckie — Krakow (41,1 lat), Wroctaw (41,2),
Warszawa (41,5) czy Poznan (41,5) charakteryzowaty si¢ $rednio o po-
nad dwa lata wyzszg wartoscig mediany wieku ludnosci.
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Konczac krotka charakterystyke demograficzng miasta, w dalszej
czesci tekstu zaprezentowane zostang wyniki badan z 2009 r. — Miasto
w dwudziestoleciu 1989-2009 w swiadomosci mieszkancow Rzeszowa oraz
z 2018 r. — Rzeszow 2009-2018 w swiadomosci jego mieszkancow.
Glownym zamystem autorow badania byto powtorzenie znacznej czgsci
pytan zadanych mieszkancom Rzeszowa w 2009 r. blisko dziesig¢ lat
pozniej 1 sprawdzenie, jak w tym czasie zmienity si¢ postawy i opinie
badanych o réznych aspektach funkcjonowania miasta, skladajacych si¢
na catosciowy obraz jakosci zycia w Rzeszowie. W pierwszym badaniu
z 2009 r. mieszkancy Rzeszowa oceniali zmiany, jakie zaszly w miescie
od 1989 do 2009 r., w drugim za$ od 2009 do 2018 r. Mozna w ten spo-
sob pokusi¢ sie o dokonanie oceny zmian w Rzeszowie w ciggu trzech
dekad z wskazaniem dwoch punktéw pomiaru tych zmian.

Badania wyraznie pokazaty, ze mieszkancy Rzeszowa sg bardzo za-
dowoleni z tego, iz mieszkaja w tym miescie. Odsetek pozytywnych
odpowiedzi w badaniu z 2009 r. wynidst 90,1%, blisko dekade pdzniej
byt jeszcze wyzszy (94,5%). Pigciokrotnie zmniejszyt si¢ odsetek re-
spondentéw, ktérzy nie sa zadowoleni z zamieszkiwania w stolicy wo-
jewddztwa podkarpackiego — z 6,4% do 1,2%.

70,0
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10,0 4,3 3,9
33 09 25 03
0,0 . —
Jestem bardzo Jestem raczej Ani zadowolony(a), Raczej nie jestem W ogdle nie jestem
zadowolony(a) zadowolony(a) ani niezadowolony(a) zadowolony(a) zadowolony(a)

m2009 m2018

Wykres 2. Czy, ogolnie biorac, jest Pan(i) zadowolony(a), czy tez niezadowolony(a)
z tego, ze mieszka Pan(i) w Rzeszowie (w %)?

Zrodlo: obliczenia wlasne.

Porownujac wyniki dwoch edycji badania, mozna zauwazy¢ kilka
ciekawych wnioskow. Pierwszym wnioskiem, ktory wyltania si¢ z badan,
jest to, iz pte¢ determinuje postrzeganie zmian, jakie zaszty w Rzeszo-
wie. W duzym stopniu wzrdst poziom zadowolenia wsréd mezczyzn
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z poziomu 87,5% w 2009 do 95,9% w 2018 r. Poziom zadowolenia
wsrod kobiet zwigkszyt sie o niespelna jeden procent (0,8%). Mezczyzni
w 2018 r. charakteryzowali si¢ wyzszym poziomem zadowolenia z za-
mieszkiwania w Rzeszowie niz kobiety. Rowniez wiek okazat si¢ czynni-
kiem wptywajacym na poziom oceny. Zaré6wno wsrod osob w przedziale
wieku 18-35 lat, 36-55 lat, jak i w przypadku os6b w wieku 56 lat i wig-
cej, wzrost poziom zadowolenia z mieszkania w Rzeszowie. Na uwage
zastuguje fakt, iz w przypadku osob powyzej 55. roku zycia odsetek nie-
zadowolonych nie przekroczyt jednego procenta (0,6%) i byt to najwigk-
szy spadek odsetka niezadowolonych (0 6,8%).

Interesujacym aspektem analizy zmian, jakie zaszly w Rzeszowie
W ciagu trzech dekad, byly opinie respondentéw na temat szczegolto-
wych obszarow jakoS$ci zycia w miescie. Badani wskazali, jakie aspekty
w ich opinii wplywajg na to, iz sg zadowoleni czy tez niezadowoleni
Zbycia mieszkancem Rzeszowa. Czynnikiem, ktéry w bardzo silnym
stopniu wplywal na pozytywna oceng miasta i poziom zadowolenia z za-
mieszkiwania w nim zarowno w 2009, jak i 2018 r. byta czystos¢ i po-
rzadek. W 2018 r. byt to najwyzej oceniany aspekt. W przypadku tego
wymiaru oceny respondentow byty bardzo zblizone do siebie. Czynni-
kami, ktore lepiej ocenian0 niz te z pierwszych dwoch dekad (1989—
2009) byly przede wszystkim: infrastruktura, drogi, chodniki (zmiana
0 4,2%), optymalny, kompaktowy rozmiar miasta i dobra lokalizacja
(4,7%) oraz rynek pracy (3,2%). Niewatpliwie inwestycje komunikacyj-
ne w samym miescie, dostep do autostrady, rozwoj portu lotniczego
w Jasionce oraz pojawienie si¢ duzych, migdzynarodowych inwestorow
w Rzeszowie, a co za tym idzie, bardzo dobra sytuacja na rynku pracy,
znalazty odzwierciedlenie w opiniach badanych. Powigkszenie obszaru,
naplyw nowych mieszkancoéw oraz coraz bardziej metropolitarny charak-
ter miasta sprawity za$, ze mieszkancy gorzej oceniajg bezpieczenstwo
I spoko6j w miescie (spadek o 9,3%) oraz czynniki zwigzane z rodzinny-
mi korzeniami (-6,4).

Tabela 1. Powody zadowolenia z mieszkania w Rzeszowie

Odpowiedzi 2009 2018 Réznica
1 2 3 4
Czysto$¢ i porzadek 32,2 32,0 -0,2
Infrastruktura, drogi, chodniki 20,0 24,2 4,2
Bezpieczenstwo i spokdj 32,5 23,2 -9,3
Szybki rozwoj 24,0 22,9 -1,1
Optymalny rozmiar i dobra lokalizacja 17,4 22,1 4,7
Wyglad i estetyka 22,8 19,8 -3,0
Oferta kulturalna i edukacyjna 16,9 14,1 -2,8
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1 2 3 4
Rynek pracy 7.8 11,0 3,2
Duzo zieleni 12,9 9,6 -3,3
Rodzinne miasto, wzgledy rodzinne 15,5 9,1 -6,4
Atmosfera, mieszkancy 12,9 8,8 -4,1
Inne 45 57 1,2
Wysoka jako$¢ zycia 3,1 3,6 0,5
Duzo sklepéw 4,0 34 -0,6
Rynek nieruchomosci, mieszkania 1,6 1,8 0,2
Miasto dobrze zarzadzane, dobry prezydent 4,5 15 -3,0
Uczelnie wyzsze 14 1,1 -0,3
Rynek 0,2 0,3 0,1

Zrodlo: obliczenia wlasne.

Czynnikiem, ktory byt gléwnym powodem niezadowolenia z za-
mieszkiwania w Rzeszowie, okazat si¢ ten, ktory jest konsekwencja po-
wigkszania si¢ miasta i jego centralnego charakteru w strukturze spotecz-
nej i gospodarczej regionu. Sa nimi bowiem problemy komunikacyjne
oraz korki. Mozna wrecz stwierdzié, ze rozrost iloSciowy tkanki miej-
skiej oraz inwestycje komunikacyjne, a takze zwiazane z rynkiem pracy
sprawily, ze Rzeszow cierpi na typowe przypadlos$ci miast metropolitar-
nych. Mimo lepszej oceny lokalnego rynku pracy badani wskazywali na
bolaczke, ktorg sg niskie zarobki. Z drugiej jednak strony zniknat pro-
blem mocno sygnalizowany przez respondentéw w 2009 r., a mianowi-
cie bezrobocie i1 brak pracy dla mtodych. Waznym spostrzezeniem, ktore
ptynie z analizy wynikow badan, jest niezadowolenie mieszkancow
Z poziomu rozwoju infrastruktury spotecznej — zlobkdéw, przedszkoli,
stuzby zdrowia oraz ilosci terenow zielonych w miescie. Problemem,
ktory pojawit sig¢ w 2018 r., bylo zanieczyszczenie powietrza. Na ten
aspekt jakosci zycia w mieScie zwracali rowniez uwage badani miesz-
kancy rok wczesniej, w ramach Rzeszowskiej diagnozy spofecznej 2017
(Pir6g, Kotarski, 2018).

Tabela 2. Powody niezadowolenia z mieszkania w Rzeszowie

Odpowiedzi 2009 2018 | Reéznica
1 2 3 4
Komunikacja, korki 31,0 70,6 -39,6
Inne 14,3 17,6 -3,3
Rynek pracy: niskie zarobki 4.8 14,7 -9,9

Brak infrastruktury spotecznej (ztobki, przedszkola,
stuzba zdrowia)

Uboga oferta kulturalna i spedzania czasu wolnego 16,7 11,8 4,9
Wyprzedaz terenow zielonych, mato zieleni 2,4 8,8 -6,4

0,0 11,8 -11,8
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1 2 3 4
Zasciankowo$¢, prowincjonalno$¢, zacofanie 7,1 59 1,2
Administracja, wladza, prezydent 19,0 59 13,1
Uktady, korupcja, nepotyzm 2,4 59 -3,5
Brak bezpieczenstwa i chuliganstwo 9,5 59 3,6
Zanieczyszczenie powietrza 0,0 5,9 -5,9
Staby i wolny rozwoj 16,7 2,9 13,8
Za duze miasto 0,0 2,9 -2,9
Ceny nieruchomosci 0,0 2,9 -2,9
Male rozmiary i zap6znienie w infrastrukturze 7,1 0,0 7,1
Za duzo centrow handlowych 2,4 0,0 2,4
Prawicowos¢ i klerykalizm 2,4 0,0 2,4
Bezrobocie i brak pracy dla mtodych 214 0,0 21,4
Niski standard zycia 2,4 0,0 2,4
Wysokie optaty, podatki 9,5 0,0 9,5
xala liczba uczelni wyzszych, staba oferta edukacyj- 48 0.0 48

Zrodto: obliczenia wlasne.

Szczegodtowe aspekty wplywajace na subiektywng oceng jakosci zy-
cia w miescie w czasie ostatnich trzech dekad oceniane byly w dwoch
etapach. W badaniu z 2009 r. respondenci oceniali okres dwudziestu lat
— 1989-2009, za§ w badaniu z 2018 r. zakres lat 2009-2018. Analiza
wynikoéw z tych dwdch pomiarow, z zastosowaniem tego samego zesta-
wu zmiennych — pytan, pozwala okres$li¢ dynamike zmian. Mieszkancy
Rzeszowa dostrzegaja, iz jakos¢ zycia w mieScie w ostatniej dekadzie
ulegta poprawie. Dziewigciu na dziesigciu badanych stwierdzito, ze
W Rzeszowie w porownaniu do okresu sprzed dziesigciu lat zyje sie le-
piej. Badani lepiej oceniali réwniez zmiany, ktore zaszly w okresie
2009-2018 niz wczesniejszym z lat 1989—2009 w przypadku nastepuja-
cych twierdzen:

— mieszkancy maja wicksze mozliwosci zaspokojenia swoich potrzeb;

— mieszkancy Rzeszowa tatwiej mogg si¢ czego$ dorobié;

— ludzie mtodzi majg wigksze mozliwosci uzyskania wlasnego miesz-
kania;

— poprawita si¢ jako$¢ obstugi mieszkancow przez miejskie urzgdy;

— jako$¢ ustug komunalnych ulegta widocznej poprawie;

— ludzie dobrze wyksztalceni majg wigksza szans¢ na dobrg prace.

W okresie 1989-2009 bardziej pozytywnie oceniane byly za$ dwa
twierdzenia: ,,miasto jest coraz lepiej zarzadzane” oraz ,,w Rzeszowie
jest wiecej ludzi bogatych”. Na uwage zastuguje szczegélnie ostatnie
twierdzenie dotyczace poziomu biedy i ubdstwa w mieScie. W opinii
rzeszowian w okresie ostatnich lat zmniejszyta si¢ skala tego zjawiska.
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Tabela 3. Ocena zmian, ktore zaszty w Rzeszowie w latach 1989-2009 (2009)
oraz 2009-2018 (2018)

Twierdzenie Edycja AE)pro- Zaprze- | Ani tak,
ata czenie ani nie

W Rzeszowie lepiej si¢ zyje 2009 84,3 4,5 11,1

2018 91,9 3,0 5,0
Mieszkancy majg wigksze mozli- 2009 87,2 47 8,0
wosci zaspokojenia swoich potrzeb 2018 91,5 4.4 41
Mieszkancy Rzeszowa tatwiej 2009 499 27,3 22,8
moga si¢ czego$ dorobic 2018 65,1 16,8 18,1
Ludzie mtodzi maja wigksze moz- 2009 26,8 52,2 21,0
lklzilﬁzm uzyskania wlasnego miesz- 2018 551 246 203
Poprawita si¢ jakos$¢ obstugi miesz- 2009 53,4 29,8 16,8
kancow przez miejskie urz¢dy 2018 66,6 15,0 18,4
Miasto jest coraz lepiej zarzadzane 2009 76,7 9,1 14,3

2018 74,7 10,5 14,9
W Rzeszowie jest wigcej ludzi 2009 53,8 13,4 32,8
bogatych 2018 50,5 12,2 37,3
Jakos$¢ ustug komunalnych ulegta 2009 71,9 13,6 14,5
widocznej poprawie 2018 76,9 10,2 12,9
Ludzie dobrze wyksztalceni majg 2009 44,7 36,5 18,8
wigkszg szans¢ na dobra prace 2018 61,7 22,8 15,5
W Rzeszowie jest wigcej ludzi 2009 32,0 28,5 394
biednych 2018 15,0 44,4 40,6

Zrodto: obliczenia wlasne.

Poglebiona analiza statystyczna z zastosowaniem testu t-Studenta dla
prob niezaleznych wykazata, ze w przypadku az o§miu zmiennych (twier-
dzen) na poziom oceny zmian istotnic wptywa edycja badania. t.acznie
w badaniu wzieto udziat 1 154 respondentow, z czego w pierwszej turze 494
badanych, w drugiej za§ 660 badanych. Dla kazdego z twierdzen wyliczona
zostala $rednia arytmetyczna. Wszystkie zmienne mierzone byly na iden-
tycznej skali pomiarowej — skali Likerta (1 = zdecydowanie tak; 2 = raczej
tak; 3 = ani tak, ani nie; 4 = raczej nie; 5 = zdecydowanie nie). Im nizsza
warto$¢ sredniej, tym wyzszy poziom akceptacji danego twierdzenia. Sredni
poziom warto$ci zmiennej ,,w Rzeszowie zyje si¢ lepiej” wsrod responden-
tow z drugiej edycji badania byt nizszy (M = 1,56; SD = 0,76) niz wsrod
badanych z pierwszej edycji (M = 1,82; SD = 0,86). Analiza wynikow wy-
kazata, ze roznica jest istotna statystycznie t(1141) =5,417; p <0,0001; n2 =
0,025. Sita efektu na poziomie eta kwadrat jest przecigtna, ale mozemy
stwierdzi¢, ze badani z drugiej edycji lepiej oceniajg jakos¢ zycia w Rze-
szowie niz badani dokonujacy oceny okresu 1989-2009. Druga zmienna
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»,mieszkancy maja wigksze mozliwosci zaspokojenia swoich potrzeb” jest
lepiej oceniana przez respondentéw z badania w 2018 r. (M = 1,67; SD =
0,82) nizz 2009 r. (M = 1,81; SD = 0,84). Rowniez w tym przypadku anali-
za wynikow wykazata, ze rdznica jest istotna statystycznie t(1141) = 2,935;
p <0,003; n2 = 0,007. Podobnie jak we wczesniej analizowanej zmiennej,
sita efektu na poziomie eta kwadrat jest przecietna i tu réwniez badani lepiej
oceniaja zmiany, ktore zaszly w okresie ostatniego dziesigciolecia niz
pierwszych dwudziestu latach restytucji samorzadu lokalnego w Polsce.
Sredni poziom zmiennej ,,mieszkancy Rzeszowa latwiej moga sie czegos
dorobi¢” wsrdd badanych z 2018 r. jest nizszy (M = 2,33; SD = 1,09) niz
wérod respondentow biorgeych udziat w badaniu w 2009 r. (M =2,72; SD =
1,15). W tym przypadku roznica jest istotna statystycznie t(1008,493) =
5,826; p <0,0001; n2 = 0,029. Sita efektu na poziomie eta kwadrat, podob-
nie jak w przypadku wczesniejszych zmiennych, jest przecietna, ale moze-
my stwierdzi¢, ze respondenci z edycji badania w 2018 r. lepiej oceniaja
mozliwo$¢ latwiejszego osiggnigcia sukcesu finansowego niz respondenci
edycji badania z 2009 r. Kolejna ze zmiennych ,,ludzie mtodzi maja wigksze
mozliwosci uzyskania wlasnego mieszkania” jest lepiej oceniana przez re-
spondentow z badania w 2018 r. (M = 2,58; SD = 1,19) niz z 2009 r. (M =
3,44; SD = 1,24). Roéwniez w tym przypadku analiza wynikow wykazata, ze
roznica jest istotna statystycznie t(1138) = 11,723; p <0,0001; n2 = 0,108.
Sita efektu na poziomie eta kwadrat jest wysoka i mozemy stwierdzi¢, ze
respondenci z edycji badania z 2018 r. zdecydowanie lepiej oceniaja mozli-
wo$¢ uzyskania wilasnego mieszkania przez mtodych rzeszowian niz re-
spondenci edycji badania z 2009 r. W tym wypadku sita zréznicowania ocen
byta najwyzsza. Rowniez w przypadku zmiennej ,,poprawila si¢ jako$¢ ob-
stugi mieszkancow przez miejskie urzedy” ocena ostatniego dziesigciolecia
byta lepsza (M = 2,24; SD = 1,13) niz okresu dwudziestolecia 1989-2009
(M = 2,76; SD = 1,20). Roznica jest istotna statystycznie t(1002,884) =
7,404, p <0,0001; n2 = 0,047, sita efektu na poziomie eta kwadrat jest prze-
cietna i mozemy stwierdzi¢, ze respondenci dokonujacy oceny jakosci ustug
miejskich urzgdow w 2018 r. lepiej oceniali zmiany, ktore zaszly, niz
w badaniu w 2009 r. Sredni poziom warto$ci zmiennej ,jako$¢ ustug komu-
nalnych ulegta widocznej poprawie” wsrod badanych z drugiej edycji bada-
nia byt nizszy (M = 2,02; SD = 1,01) niz wérdd badanych z pierwszej edycji
(M =2.25; SD = 0,99). Analiza wynikéw wykazata, ze réznica jest istotna
statystycznie t(1141) = 3,738; p <0,0001; n2 = 0,012. Sita efektu na pozio-
mie eta kwadrat jest przecigtna, ale mozemy stwierdzi¢, ze badani z drugiej
edycji badania lepiej oceniaja jakos¢ $wiadczonych ustug komunalnych
W miescie niz badani dokonujgcy oceny okresu 1989-2009. Kolejna ze
zmiennych ,,ludzie dobrze wyksztatceni maja wigksza szans¢ na dobrg pra-
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c¢” jest rowniez lepiej oceniana w przypadku okresu 20092018 (M = 2,40;
SD = 1,22) niz dwudziestolecia 1989-2009 (M = 2,92; SD = 1,28). Réznica
jest istotna statystycznie t(1141) = 7,000; p <0,0001; n2 = 0,029. Eta kwa-
drat, podobnie jak w przypadku wczesniejszych zmiennych, wykazat, ze sita
efektu jest przecigtna, ale mozemy stwierdzi¢, ze respondenci z edycji bada-
nia z 2018 r. lepiej oceniajg mozliwos¢ znalezienia satysfakcjonujacej pracy
przez mtodych, dobrze wyksztatconych mieszkancow miasta niz respon-
denci edycji badania z 2009 r. Ostania ze zmiennych ,,w Rzeszowie jest
wigcej ludzi biednych” zyskata wigkszy poziom aprobaty w badaniu
22009 r. (M = 2,89; SD = 1,06) niz w badaniu z 2018 r. (M = 3,46; SD =
2,25). Roznica jest istotna statystycznie t(1140) = -5,165; p <0,0001; n2 =
0,023. Sita efektu na poziomie eta kwadrat, podobnie jak w przypadku
wczesniejszych zmiennych, jest przecigtna, ale mozemy stwierdzi€, ze re-
spondenci uwazaja, ze w ciggu ostatnich trzydziestu lat poziom biedy i ubo-
stwa w miescie zmniejszyt sie.

Elementem oceny zmian w poziomie jako$ci zycia byla rowniez
analiza mozliwosci zaspokojenia roznego rodzaju potrzeb oferowanych
w mies$cie w ramach ustug publicznych i komercyjnych. Badani najwy-
zej ocenili mozliwosci zaspokojenia potrzeb konsumpcyjnych, w tym
przede wszystkim w zakresie dokonywania zakupow, cho¢ w tym przy-
padku ocena z 2018 r. byta nizsza z 2009 r. W tym wypadku wynik
mozna tlumaczyé wzmozonym okresem powstawania w Rzeszowie
sklepéw wielkopowierzchniowych oraz centréow handlowych. W przy-
padku pozostatych obszarow ocena z 2018 r. byla wyzsza i wyraznie
wskazywata na popraweg mozliwosci zaspokojenia roznego rodzaju po-
trzeb zwigzanych z ustugami zdrowotnymi, kulturalnymi, edukacyjno-
o$wiatowymi, rozrywkowymi czy sportowymi.

Zdrowotne

Konsumpcyjne (zakupy)

3,68

Kulturalne 49

Edukacyjne, oswiatowe

Rozrywkowe

Sportowe, rekreacyjne

o

1 2 3 4 5
m 2018 m 2009

WyKkres 3. Ocena mozliwosci zaspokojenia potrzeb przez mieszkancéw Rzeszowa

Zrodto: obliczenia wlasne.
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Warto rowniez wspomnie¢ o zmianach politycznych, ktorych za-
szlty w okresie 1989-2018. Rzeszow w tym czasie miat czterech pre-
zydentow miasta, z ktorych rzadzacy od 2002 r. — Tadeusz Ferenc jest
jednym z najdtuzej, nieprzerwanie sprawujacych swoj urzad prezyden-
tow miasta w Polsce (Matyja, 2015). Obok Tadeusza Ferenca prezyden-
tami miasta byli kolejno: Zdzistaw Banat (1990-1991), Mieczystaw
Janowski (1991-1999) oraz Andrzej Szlachta (1999-2002) (Budzynski,
2011). Mozna stwierdzi¢, ze mieszkancy miasta, decydujac si¢ na czte-
rokrotng reelekcje prezydenta Ferenca w pierwszej turze wyborow, byli
zadowoleni ze zmian zachodzgcych w mieScie rowniez w wymiarze
zarzadzania miastem.

Zakonczenie

Badania poréwnawcze sg cennym zrodtem wiedzy o trendach i kie-
runku zachodzacych zmian. Dwie edycje badan poswigconych jakosSci
zycia w Rzeszowie oraz ocenie zmian, jakie w nim zaszty, w przypadku
pierwszego badania w okresie 1989-2009 oraz drugiego badania, ktore
poddato ocenie okres 2009-2018, pozwolily na sformutowanie interesu-
jacych spostrzezen. Pierwszym i najbardziej ogdlnym stwierdzeniem jest
to, iz jako$¢ zycia w Rzeszowie w opinii badanych mieszkancoéw miasta
ulegta, na przestrzeni trzech dekad, wyraznej poprawie. Pomiary z 2009
i 2018 r. dzieli zaledwie nieco ponad cztery punkty procentowe, pamie-
ta¢ jednak nalezy, ze pozytywna ocena zmian w Rzeszowie wynosi po-
nad 90%. Wzrost ogolny poziom zadowolenia z bycia mieszkancem
Rzeszowa. Respondenci widzg i w sporej czgsci doceniajg zmiany i in-
westycje, ktore pojawity sie w miescie. Z drugiej strony do$¢ znaczacy
wzrost powierzchni miasta, a co za tym idzie, rowniez wzrost populacji
miasta, skutkuje pojawieniem si¢ zauwazalnych przez mieszkancow
mankamentow zamieszkiwania w coraz wigkszym miescie — korkow,
problemoéw komunikacyjnych, naptywu nowych mieszkancow pocho-
dzacych z innych czes$ci wojewddztwa Iub kraju. Co jednak istotne, po-
jawiajgce si¢ ucigzliwos$ci zycia w miescie nie przekladajg si¢ na oceng
zmian w dwoch analizowanych okresach — latach 1989-2009 i 2009-
2018. Rzeszowianie widza progres zmian i oceniaja go bardzo pozytyw-
nie. Doceniaja przede wszystkim innowacje dotyczace infrastruktury
(drogi, chodniki), kompaktowy rozmiar miasta i jego dobrg lokalizacje
oraz poprawe sytuacji na rynku pracy. Mozna zatem stwierdzié, ze po-
ziom jakosci zycia w Rzeszowie jest oceniany bardzo pozytywnie przez
mieszkancéw miasta. Pozytywnie oceniane sg réwniez zmiany, ktoére
zaszty w miescie okresie trzech dekad, od momentu restytucji samorzadu
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lokalnego. Widac¢ to szczegodlnie w przypadku wigkszej mozliwosci zna-
lezienia satysfakcjonujacej pod wzglgdem finansowym pracy, wtasne-
go mieszkania dla mtodych oraz wzrastajacych szans na dobrg prace
dla dobrze wyksztatconych mieszkancow miasta. Wysoki poziom za-
dowolenia i jako$ci zycia w miescie przektada si¢ rowniez na progno-
zy demograficzne, gdyz wedtug szacunkow Glownego Urzedu Staty-
stycznego, Rzeszow oraz Warszawa bede jedynymi miastami, ktore nie
doswiadczg spadku liczby mieszkancow do 2050 r. (Kotarski, Pirdg
iin., 2016, s. 45).
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Abstract

The article deals with the activity of women in the elections to the enforcement
authority in Rzeszéw over the period of 16 years, i.e. from the moment the act on the
direct election of a commune head, town mayor and president came into force. An
attempt was made to analyze the women's electoral participation in the candidacy for
the position of mayor or president from the political science perspective. The choice of
the place of this city is not without significance, as the feminization rate (the women’s
involvement in local government authorities in cities with poviat status), indicates that
Rzeszow came 62 out of 66 cities (Swianiewicz, Lukomska, 2020, s. 9). Examining the
representation of female voters in five elections not only gauges the phenomenon of
female gender participation, but also helps to understand the problem of under-
representation of women among presidents at the city level with poviat rights. The
article complements the discussions on the participation of women in local government
authorities, but also fills a significant cognitive gap in research on the representation of
women in local politics.
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Wstep

Uczestnictwo kobiet w polityce lokalnej na przestrzeni kilkudziesie-
ciu lat ulega przeobrazeniom. Skutkuje to potrzeba pochylenia si¢ nad
kwestiami dotyczacymi reprezentacji kobiet we wiladzach samorzado-
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wych. Z uwagi na zbyt matg ilos¢ badan empirycznych dotyczacych
procesow politycznych w kwestii kandydowania do organu wykonaw-
czego oraz efektow zwigzanych z wyborem niniejszy artykut ma uzupet-
ni¢ istniejacy Stan wiedzy poprzez szczegoétowe badanie udziatu kobiet
w samorzadowych elekcjach prezydenckich w Rzeszowie w ciagu szesna-
stu lat, czyli od czasu wprowadzenia bezposredniej formy tegoz wyboru.

Celem publikacji jest nie tylko ukazanie aktywnosci kobiet w wybo-
rach na urzad prezydenta miasta Rzeszowa, ale takze wyjasnienie przy-
czyn uczestnictwa wiasnie w tych konkretnych elekcjach. Autorka
formutuje nastepujace pytanie badawcze: czy istniejace Stereotypy po-
strzegania roli kobiet w spoteczenstwie oddziatujg na partycypacje wWy-
borcza do organu wykonawczego w Rzeszowie, mieScie na prawach
powiatu? W odniesieniu do tak sformutowanego pytania przyj¢to naste-
pujaca hipoteze badawcza: na udziat kobiet w wyborach na urzad prezy-
denta miasta Rzeszowa ma wplyw otoczenie polityczne, spoteczne oraz
zaangazowanie samych kandydatek w proces wyborczy. W publikacji
wykorzystano metody wiasciwe dla badan politologicznych. W odnie-
sieniu do okreslonych przepisow prawnych zastosowano analize instytu-
cjonalno-prawng. Dzigki metodzie komparatystycznej (Chodubski, 2008,
S. 125) poréownano udzial kobiet w poszczegdlnych elekcjach samorza-
dowych. Analiza mikrosystemowa postuzyta do badania oddziatywan
swiatopogladowych wplywajacych na decyzje kobiet o starcie w wybo-
rach na urzad prezydenta miasta. Natomiast w rozpoznawaniu zacho-
wan politycznych jednostek w rzeczywisto$ci zycia politycznego po-
mocna byta metoda behawioralna. W poznaniu tym przydata si¢ orientacja
ilosciowa.

Naukowa dyskusja na temat wyboréw do organéw samorzgdowych
w Polsce od dawna przykuwa zainteresowanie badaczy (Fuszara, 2013).
Zwraca si¢ szczeg6lng uwage na wystepowanie réznic pomiedzy Sytua-
cjg kobiet i mezczyzn pojawiajacych sie w procesie realizacji biernego
prawa wyborczego (Kotomycew, Pigta-Szawara, 2017, s. 177). Mowi si¢
wrecz 0 skrajnym niedoreprezentowaniu kobiet w procesie wyborczym,
co z kolei przektada si¢ na znikoma reprezentacje W organach przedsta-
wicielskich (Zukowski, 2011, s. 31). Przyczyn tego zjawiska doszukuje
si¢ przede wszystkim w czynnikach kulturowych i instytucjonalnych
(Fuszara, 2011). Kiedy kobietom udaje si¢ przetama¢ wewngtrzne oba-
wy, uwierzy¢ we wiasne mozliwosci, staja im na przeszkodzie bariery
kulturowe polegajace na przypisywaniu im tradycyjnych rol (Budrow-
ska, 2004). Brak obiektywnych kryteriow ustalania list wyborczych
| wylaniania kandydatow na poszczegélne funkcje oraz klarownego po-
dzialu $rodkow na kampani¢ wyborcza, uzaleznionego od kwestii row-



126 MALGORZATA NIEWIADOMSKA-CUDAK

nosci obu ptci powoduje, ze przeszkody instytucjonalne nabieraja po-
waznego znaczenia W ujawnianiu przyczyn nieobecnosci kobiet w poli-
tyce lokalnej (Kotomycew, Pigta-Szawara, 2017, s. 178). Z raportu
badania ,,Bierne prawa wyborcze kobiet (Kwiatkowska, 2018, s. 4) prze-
prowadzonego na przetomie pazdziernika i listopada 2018 r. wynika, ze
przyczyn blokowania kobiet w przestrzeni publicznej respondenci upa-
trywali m.in. w funkcjonowaniu negatywnych stereotypéw oraz od-
miennej socjalizacji obywatelskiej (kobiety boja si¢ negatywnej reak-
cji otoczenia). Wskazywano takze na blokowanie wejscia kobiet w sferg
publiczng przez megzczyzn-politykéw funkcjonujacych w roli  gate-
keeperow oraz nierowny podziat obowiazkow w ramach gospodarstwa
domowego (Kwiatkowska, 2018, s. 4). Raport wykazat, ze w gtosowaniu
na kobiety i me¢zczyzn na stanowiska wojta, burmistrza i prezydenta
miasta wystepuja roznice ze wzgledu na wielko$¢ miejsca zamieszkania.
Przede wszystkim najchetniej na kobiety glosujg mieszkancy najwigk-
szych miast, powyzej 500 tys. mieszkancow (29%) oraz wsi (18%), naj-
mniej wyborcow glosuje na kandydatki w miastach od 100 do 500 tys.,
czyli takich jak Rzeszow (Rzeszow bliski 200 #ysiecy..., 2019), bo zale-
dwie 8,40%. Przyczyn tego zjawiska upatruje sie¢ w silniejszej pozyciji
kobiet w najwiekszych miastach i wiekszym wyborze mozliwo$ci wska-
zania kandydatek (Kwiatkowska, 2018, s. 17).

Artykut ten wpisuje sie wiec w dyskurs na temat wchodzenia kobiet
w coraz to nowe obszary politycznej aktywnosci oraz ich wykluczenia w
konteksécie kandydowania i sprawowania funkcji na najwyzszym urze-
dzie w miescie.

Unormowania prawne dotyczace wyboru organu
wykonawczego w gminie

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Kon-
stytucja RP z 2 kwietnia 1997, art. 169 ust. 2) zapisano, ze wybory do
organdéw stanowigcych sg powszechne, rowne, bezposrednie i odbywaja
si¢ W glosowaniu tajnym. Zasady i tryb wyboréow oraz odwotania organu
wykonawczego jednostek samorzadu terytorialnego miata okresli¢ odrebna
ustawa (Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r...., art. 169 ust. 3).

Do 2002 r. cztonkow wiadzy wykonawczej w gminie wybierata ra-
da. Byt to wigc wybér posredni. Organ ten byt kolegialny i nosit nazwe
,zarzadu”. Jego liczebnos¢ wahata sie od 4 do 7 0s6b wybieranych przez
radg gminy sposrdd jej cztonkéw w glosowaniu tajnym. Nalezy nadmie-
ni¢, ze ustawodawca przewidzial mozliwos¢ wyboru prezydenta miasta
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I jego zastepow spoza sktadu rady. Rada gminy dokonywata wigc
wyboru organu wykonawczego w oddzielnym, tajnym glosowaniu, bez-
wzgledna wigkszoscig glosdbw W obecnosei €O najmniej 2/3 ustawowego
sktadu rady. Zastepcy prezydenta wybierani byli przez rad¢ na wniosek
organu wykonawczego. Po uptywie kadencji rady gminy, zarzad dziatat
do dnia wyboru nowego zarzagdu (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samo-
rzadzie terytorialnym..., art. 28). Dopiero na mocy ustawy z 20 czerwca
2002 r. 0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta
organ wykonawczy byt wybierany w wyborach powszechnych, rownych,
bezposrednich, w glosowaniu tajnym (Ustawa z dnia 20 czerwca o bez-
posrednim wyborze wojta..., art. 2 ust.1). Na podstawie tej ustawy 27
pazdziernika 2002 r. przeprowadzono pierwsze bezposrednie wybory do
organu wykonawczego w gminie. Zgodnie z przyjetymi rozwigzaniami
prawnymi w miastach powyzej 100 000 mieszkancoéw wiadzg wykonaw-
czg stat si¢ prezydent miasta. Przepis ten dotyczyt rowniez miast, w kto-
rych do dnia wejécia w zycie nowych przepisow legislacyjnych prezy-
dent miasta byt organem wykonawczo-zarzadezym. W ustawie z 2002 r.
przyjeto dwie tury wyborow. Zgodnie z art. 4 ustawy 0 bezposrednim
wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta za wybranego uwazano tego
kandydata, ktory w glosowaniu otrzymat wigcej niz polowe waznych
glosow (Ustawa z dnia 20 czerwca 0 bezposrednim wyborze wojta. ..,
art. 4 ust. 1). Aby zosta¢ wybranym, konieczne bylo uzyskanie 50%
glosow plus 1, czyli tzw. wigkszo$¢ bezwzgledna. Jezeli zaden kandydat
nie otrzymat wskazanej liczby gtosow, czternastego dnia po pierwszym
glosowaniu przeprowadzano ponowne gltosowanie. Wowczas wyboru
dokonywato si¢ sposrod dwoch kandydatow, ktorzy w pierwszym glo-
sowaniu uzyskali najwieksza liczbe glosow. Za wybranego w ponownym
glosowaniu uwazato si¢ kandydata, ktory uzyskat wigksza liczbg waznie
oddanych gltoséw. W opisanej sytuacji nie obowigzywata wigkszosé
bezwzgledna. W przypadku, gdy obaj kandydaci w ponownym gtosowa-
niu otrzymali te samg liczbe glosoéw, za wybranego uwazato sie tego
kandydata, ktory w wigkszej liczbie obwodoéw glosowania otrzymat wie-
cej glosow niz drugi kandydat. W przypadku rownej liczby obwodéw
0 wyborze rozstrzygato losowanie przeprowadzone przez gminng komi-
sje wyborczg. Ustawodawca dopuscit mozliwo$¢ uczestnictwa w 10so-
waniu obu kandydatow lub pelnomocnikéw wyborczych ich komitetow
(Ustawa z dnia 20 czerwca 0 bezposrednim wyborze woijta. .., art. 4).
Przepisy Kodeksu wyborczego z 5 stycznia 2011 r., ktore zastgpity
ustawe z 2002 r., podtrzymaly wyzej wspomniane unormowania (Usta-
wa z 5 stycznia 2011 r., Kodeks wyborczy, art. 473). Wazna zmiana
zostala wprowadzona w art. 472, ustawodawca mianowicie zastrzegl, ze
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kandydat na wojta (burmistrza, prezydenta) nie moze jednoczes$nie kan-
dydowa¢ do rady powiatu i do sejmiku wojewddztwa. Moze jedynie bra¢
udziat w wyborach do rady gminy, w ktorej startuje na wojta (Ustawa
z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw...).

Prawo zgtoszenia kandydatéw/kandydatek na stanowisko wojta,
burmistrza i prezydenta miasta maja komitety partii politycznych, koali-
cyjne komitety wyborcze, komitety wyborcze organizacji, a takze komi-
tety wyborcze wyborcow (Ustawa z 5 stycznia 2011 r., Kodeks wybor-
czy, art. 478 § 1). Komitet, ktory zglasza swojego kandydata musi
zarejestrowac listy kandydatow na radnych w co najmniej potowie okrg-
goéw wyborczych w danej gminie. W kazdym z tych okregow liczba zareje-
strowanych przez ten komitet kandydatow na radnych nie moze by¢ mniej-
sza niz liczba radnych wybieranych w tym okrggu (Ustawa z 5 stycznia
2011 r., Kodeks wyborczy, art. 478 § 2).

W 2018 r. ustawodawca wprowadzit wazny przepis dotyczacy po-
wtarzalnosci kadencji wojta burmistrza i prezydenta miasta. Okreslata to
ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektoérych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektorych organdéw publicznych. Unormowania doty-
czgce wprowadzenia regulacji majgcych na celu zakwalifikowanie ka-
dencji wojtow, burmistrzow i prezydentow do kategorii kadencji powta-
rzalnych w sposéb ograniczony zapisano w art. 5 ust. 4 powyzszej
ustawy oraz w Kodeksie wyborczym w art. 11 § 4, ktory stanowi, ze:
,,Nie ma prawa wybieralnosci w wyborach wojta w danej gminie osoba,
ktora zostata uprzednio dwukrotnie wybrana na wajta w tej gminie w wybo-
rach wojta zarzgdzonych na podstawie art. 474 § 1” (Ustawa z 5 stycznia
2011 r., Kodeks wyborczy..., art. 474 § 1). Wybor na urzad wojta, bur-
mistrza i prezydenta miasta zarzadza w drodze rozporzadzenia Prezes
Rady Ministrow (Niewiadomska-Cudak, 2020, s. 29).

Kandydatki i kandydaci na urzad prezydenta miasta Rzeszowa
w elekcjach w latach 2002-2018

Wybory na urzad prezydenta miasta w 2002 r. odbyty si¢ wedtug
nowych przepisow zawartych w ustawie z dnia 20 czerwca 2002 r.
0 bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta. Miaty
zosta¢ przeprowadzone 27 pazdziernika, a ponowne gtosowanie 10 listo-
pada (Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 21 sierpnia 2002 r....).
W Rzeszowie startowato siedmiu kandydatow i jedna kandydatka. Roz-
bita w mieScie prawica nie wystawita w tych wyborach jednego wspoél-
nego kandydata, dzigki temu zwigkszyty si¢ szanse kandydata Lewicy



Aktywnosé kobiet w wyborach na urzqd prezydenta miasta... 129

(Nijander-Dudzinska, 2008, s. 86). Czterech startujgcych pretendentow
zwigzanych bylo z lokalng prawica. 42-letnia Elzbieta Dzierzak ubiegata
sie 0 urzad prezydenta z ramienia Komitetu Wyborczego Ligi Polskich
Rodzin, 53-letni Jan Tomaka zgtoszony zostat przez Koalicyjny Komitet
Wyborczy Platforma Obywatelska — Prawo i Sprawiedliwos¢ (Panstwo-
wa Komisja Wyborcza), 54-letni Wiestaw Walat przez Komitet Wybor-
czy Wyborcow ,,Spoteczne Forum Rzeszowa”, a dotychczasowy prezy-
dent miasta 55-letni Andrzej Szlachta reprezentowat Komitet Wyborczy
Wyborcéw Rzeszowskie Porozumienie Prawicy. Lewica natomiast miata
jednego mocnego kandydata, 62-lethiego Tadeusza Ferenca. Wszyscy star-
tujacy pretendenci legitymowali si¢ wyzszym wyksztalceniem, a ich wiek
oscylowat w granicach od 42 do 62 lat (Panstwowa Komisja Wyborcza).

Najmtodsza kandydatka byta Elzbieta Dzierzak, a najstarszym Ta-
deusz Ferenc z Koalicyjnego Komitetu Wyborczego Sojuszu Lewicy
Demokratycznej — Unii Pracy. Elzbieta Dzierzak byta absolwentka Wy-
dziatu Prawa i Administracji Filii Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej
w Rzeszowie. Ukonczyta tez podyplomowe studia menedzerskie. Jako
wielbicielka ksigzek zafascynowana byta literaturg karmelitanska (Elzbie-
ta Dzierzak..., 2006). Gazeta Wyborcza zaprosita wszystkich kandyda-
tow startujacych w wyborach o0 wypetnienie kwestionariusza, w ktorym
pytata o ich zainteresowania, pasje, marzenia. Elzbieta Dzierzak napisa-
ta, ze ,,[jej] ideatem jest Doktor Kosciota §w. Teresa od Jezusa z Avila”.
Podziwia ludzi, ,,ktorzy sa uczciwi w kazdej sytuacji i dochowujg uméw
dla siebie niekorzystnych. Nie mysla o nikim w kategoriach nienawisci”.
Gdyby wygrata milion w Totolotka, to ,,pienigdze te przeznaczytaby dla
glodujacych oraz wspartaby Lige Polskich Rodzin”. Czytelnicy mogli sig¢
takze dowiedzie¢, ze najwigksze wrazenie zrobito na niej dzieto sw. Te-
resy od Jezusa, gdyz ,,sg rzeczy, o ktérych nie $nito sie filozofom”. Poza
tym starata si¢ zwroci¢ uwage na to, ze panuje nad emocjami, gdy ma
zty humor. W ten sposob pragneta przedstawic¢ siebie jako osobg zrow-
nowazona, religijng, bardzo zwigzang ze swojg partig oraz wrazliwag na
ludzkie nieszcze$cia (Kandydat tez cziowiek, 2002). Podczas kampanii
wyborczej obiecywala, ze jesli zostanie prezydentem Rzeszowa postawi
na promocj¢ miasta, bowiem wiasciwa promocja miasta moze zacheci
kapitat do inwestowania. Dzieki temu powstang nowe miejsca pracy, co
pozytywnie wptynie na zahamowanie migracji wsrod mtodych ludzi
(Oficjalna kandydatka LPR..., 2020). Jej zdaniem wizytowka miasta
powinien sta¢ si¢ zamek Lubomirskich. Poza tym uwazata, ze Rzeszow
zastuguje na swoje logo.

Tadeusz Ferenc byt postacig znang w miescie, bowiem od 1994 r.
petnit funkcje radnego, a w latach 2001-2002 zasiadat w tawach posel-
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skich. Poza tym byt prezesem spoétdzielni mieszkaniowej najwigkszego
osiedla — Nowe Miasto. Dat si¢ pozna¢ jako cztowiek silnej reki, ktory
byt jednak otwarty na potrzeby ,,zwyktych ludzi” (Nijander-Dudzinska,
2008, s. 93). Do drugiej tury przeszli Andrzej Szlachta oraz Tadeusz
Ferenc. Ten drugi z kandydatow zdobyt 23121 gtosow (51,63%). Byto to
0 1459 gloséw wigcej niz uzyskat jego konkurent (Nijander-Dudzinska,
2008, s. 83). Sukces ten budzit szczegodlne zainteresowanie, gdyz stolica
Podkarpacia, z uwagi na wysokie poparcie dla ugrupowan prawicowych,
nazywana byta ,,bastionem prawicy” (Nijander-Dudzinska, 2008, s. 83).
Warto przypomnieé¢, ze w latach 1990-2002 we witadzach miejskich
Rzeszowa dominowaty ugrupowania ,,szeroko rozumianej postsolidarno-
sciowej prawicy” (Nijander-Dudzinska, 2008, s. 84).

Elzbieta Dzierzak uzyskata 4021 glosow (8,35%) i w ostatecznej
rywalizacji zajeta 3. miejsce. Startowata rowniez z listy KW Ligi Polskich
Rodzin do rady miasta. Jako przewodniczagca LKP (Rzeszow W sieci,
2020) otrzymata w okregu trzecim pierwsza lokate na liScie i mandat
uzyskata. Gtosowato na nig 1249 (10,56%) wyborcoéw (Panstwowa Ko-
misja Wyborcza). Elzbieta Dzierzak zostata przewodniczaca Rady Mia-
sta Rzeszowa (BIP, 2020). Petnita te funkcj¢ do 21 grudnia 2004 r. Bez-
skutecznie startowata na radng z list LPR w 2006 r. (Panstwowa Komisja
Wyborcza).

W wyborach w 2006 r. odbywajacych si¢ 12 listopada (Rozporza-
dzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 11 wrze$nia 2006 r....) o fotel
prezydenta miasta Rzeszowa ubiegato si¢ zaledwie czterech kandydatow.
Nie byto wérod nich zadnej kobiety. Wszyscy legitymowali si¢ wyzszym
wyksztatceniem i byli cztonami partii politycznych. Ich wiek oscylowat
od 37 do 66 lat. Tym razem Komitet Wyborczy Ligi Polskich Rodzin
zgtosit 56-letniego Andrzeja Rylskiego. Uzyskat on zaledwie 1109 gto-
sow (1,76%) i zajat ostatnie miejsce (Panstwowa Komisja Wyborcza).
Kandydat Prawa i Sprawiedliwosci osiggnat 18,39% poparcia, a Plat-
formy Obywatelskiej — 3,2%. Niekwestionowanym liderem okazat sie
urzgdujacy prezydent, ktory juz w pierwszej turze zdobyt 48 131 glosow
(76,59%), deklasujac swoich konkurentow. Tadeusz Ferenc, cztonek
Sojuszu Lewicy Demokratycznej, w tej elekcji zatozyt wiasny Komitet
Wyborczy Wyborcow Tadeusza Ferenca ,,Rozwo6j Rzeszowa” (Pan-
stwowa Komisja Wyborcza). Ze swojego komitetu wprowadzit 13 rad-
nych i uzyskat wigkszos¢ w 25-osobowej Radzie Miasta Rzeszowa.
Przyczyn sukcesu upatrywano w ogromnej popularnosci oraz faktycz-
nych osiagnigciach i stylu sprawowania urzedu. Prezydent podczas czte-
roletniej kadencji skoncentrowat si¢ na poszerzeniu granic miasta. Dzig-
ki funduszom z Unii Europejskiej, wynoszacym 150 min zt, mogt skupic¢
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si¢ na intensywnych pracach zwigzanych z remontami i budowa drog
(Nijander-Dudzinska, 2008, s. 91).

Cztery lata pézniej, czyli w 2010 r., wybory samorzadowe zostaty
przeprowadzone 21 listopada, natomiast ponowne glosowanie w wybo-
rach wojtow, burmistrzow i prezydentow miast zaplanowano na 5 grud-
nia (Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 17 wrzesnia 2010).
Na urzad prezydenta miasta Rzeszowa wystartowato 5 kandydatow. Nie
bylo wsrod nich zadnej kobiety. Wszyscy legitymowali si¢ wyzszym
wyksztatceniem i mieli od 44 do 70 lat. Najstarszy okazat si¢ urzedujacy
prezydent, ktory po raz kolejny zostat niekwestionowanym liderem.
Dwoéch kandydatow byto bezpartyjnych, a trzech posiadato przynalez-
nos¢ do okreslonej partii. Najmtodszy kandydat, 44-letni Jerzy Cyprys,
byt cztonkiem Prawa i Sprawiedliwoséci (Panstwowa Komisja Wybor-
cza). Platforma Obywatelska postawita na 60-letniego Andrzeja Deca.
Rok przed wyborami pojawita si¢ propozycja ze strony Prawa i Spra-
wiedliwoséci 0 wystawieniu wspolnego kandydata z PO. Propozycja ta
zostata jednak odrzucona przez déwczesng przewodniczaca PO w Rze-
szowie Elzbiete Lukacijewska (Puacz-Olszewska, 2012, s. 103). Plat-
forma Obywatelska brata pod uwagg kilka osob, ktore miaty podjac sie
rywalizacji o fotel prezydenta miasta. Byly wsrod nich trzy kobiety:
Matgorzata Chomycz, Teresa Kubas-Hul, Barbara KuzZniar-Jabtczynska
oraz Marek Poreba i Andrzej Dec — wieloletni radny miasta (Puacz-
Olszewska, 2012, s. 103). 21 sierpnia 2010 r. podjeto decyzje, ze kandy-
datem Platformy Obywatelskiej w wyborach prezydenckich zostanie
Andrzej Dec. Tadeusz Ferenc, mimo ze byt cztonkiem Sojuszu Lewicy
Demokratycznej, wystartowat podobnie jak cztery lata temu ze swojego
komitetu KWW Tadeusza Ferenca ,,Rozwdj Rzeszowa”. Politycy Prawa
i Sprawiedliwos$ci zamierzali doprowadzi¢ do zmiany wtadzy w miescie
i prowadzili ostra kampani¢ przeciwko urzedujacemu prezydentowi
(Puacz-Olszewska, 2012, s. 101). Zdawali sobie sprawe z ogromnej po-
pularnosci obecnego wtodarza miasta i dlatego szukali réznych sposo-
béw, aby wplyngé na zmiane pozytywnego wizerunku Tadeusza Feren-
ca, wypominajagc mu sedziwy wiek i preparujac informacje o rzekomym
ztym stanie zdrowia prezydenta (Puacz-Olszewska, 2012, s. 101). Po raz
drugi urzedujacy gospodarz wygrat juz w pierwszej turze, uzyskujac 36
190 (53,2%) gtosow (Panstwowa Komisja Wyborcza). Drugi wynik
zdobyt w tych wyborach kandydat Prawa i Sprawiedliwosci, ktory
otrzymat 23 695 glosow (34,86%), natomiast trzeci rezultat miat cztonek
Platformy Obywatelskiej (7,59% glosow). Kandydaci nienalezacy do
partii politycznych w sumie zdobyli zaledwie 4,30% wszystkich glosoéw.
Warto takze podkre$li¢, ze Tadeusz Ferenc uzyskal lepszy wynik od
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swojego komitetu w wyborach do Rady Miasta Rzeszowa o0 20,66%, co
tylko potwierdzito personalne, a nie partyjne preferencje wyborcow
(Puacz-Olszewska, 2012, s. 114). Jego komitet wprowadzit jedenastu
radnych do 25-osobowej Rady Miasta i tym samym nie uzyskat w niej
wickszosci, podobnie jak KW Prawa i Sprawiedliwosci, z ktorego wy-
brano dziewieciu radnych, i KW Platformy Obywatelskiej — pigciu rad-
nych (Puacz-Olszewska, 2012, s. 115). Mieszkancom Rzeczowa spodo-
bat si¢ styl sprawowania wtadzy przez Tadeusza Ferenca polegajacy na
wprowadzeniu zelaznej dyscypliny w urzedzie oraz jego duze zaanga-
zowanie W rozw6j miasta (Niewiadomska-Cudak, 2020, s. 202).

Kolejna, czwarta elekcja miata odby¢ si¢ 16 listopada, natomiast
druga tur¢ wyboréw do organu wykonawczego zaplanowano 30 listopa-
da (Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 sierpnia 2014 r.).
Posrod czterech kandydatow pojawita sie jedna kandydatka. Byta nig
40-letnia Marta Niewczas startujaca z Komitetu Wyborczego Wyborcow
Marty Niewczas — Aktywny Rzeszoéw (Panstwowa Komisja Wyborcza),
przewodniczaca Twojego Ruchu na Podkarpaciu (Kwiatkowski, 2014).
Podkreslata, ze najwazniejszym obszarem programowym, na jakim chce
sie¢ skoncentrowac, jest gospodarka — nowe miejsca pracy i ulgi dla in-
westorow. Wazne dla niej bylo roéwniez bezpieczenstwo mieszkancow,
stuzba zdrowia oraz promocja i turystyka, a takze pomoc dla najbied-
niejszych (Kwiatkowski, 2014). Kandydature Marty Niewczas popart
Kongres Kobiet. Barbara Nowacka ze wspomnianego stowarzyszenia
nazwata Marte Niewczas ,,najlepsza ambasadorka Rzeszowa w Polsce,
w Europie i na $wiecie”. Podczas konferencji prasowej podkreslata row-
niez, ze kongres popiera kobiety aktywne politycznie, ktore chca dziataé
na rzecz zmian i przemian spotecznych”. Marta Niewczas, ktora przez
wiele lat wspotpracowata z prezydentem Rzeszowa, zaznaczata, ze mia-
stu potrzebna jest zmiana pokoleniowa. Uwazala, ze ,,mieszkancy ocze-
kuja juz czego$ innego, lepszej wizji miasta”. ,, Trzeba wiedzie¢, kiedy ze
sceny zejs¢” (Marta Niewczas ..., 2014). Niewczas nie byta nowicjuszka
w rywalizacji wyborczej, bowiem juz w 2002 r. startowata z powodze-
niem do Rady Miasta Rzeszowa. Uzyskata mandat radnej z list KKW —
Nasz Rzeszéw. Bedac pierwsza na liscie w okrggu czwartym, zdobyta
350 gtosow (3,23%) (Panstwowa Komisja Wyborcza). Swoj sukces po-
wtorzyla cztery lata pozniej. Startujac z pierwszego miejsca z drugiego
okregu z list komitetu Tadeusza Ferenca, zdobyta 2214 (15,95%) gto-
so6w. W samorzadzie petnita funkcj¢ wiceprzewodniczacej rady (BIP
Wiadze miasta..., 2020). W 2010 r. ponownie uzyskata reelekcje z list
KWW ,,Rozwo6j Rzeszowa” T. Ferenca, otrzymujac 1174 gtosy (11,03%)
(Panstwowa Komisja Wyborcza). Z uwagi na to, ze poparta inicjatywe
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,,Europa Plus”, zatozona przez Janusza Palikota i Aleksandra Kwasniew-
skiego, zostata usunigta z klubu radnych SLD i funkcji wiceprzewodni-
czacej rady (Gubernat, 2013). Wstapita do partii ,,Twdj Ruch” i posta-
nowita sprobowac swoich sit w wyborach do Parlamentu Europejskiego.
Startujgc z Koalicyjnego Komitetu Wyborczego Europa Plus Twoj Ruch,
uzyskata 4959 glosow, lecz nie zdobyta mandatu (Panstwowa Komisja
Wyhborcza). Mimo porazki starata si¢ nadal by¢ aktywna na arenie poli-
tycznej i w tym samym roku powotata KWW ,Aktywny Rzeszow”,
z ktorego wystartowata na urzad prezydenta miasta. Nie odegrata zna-
czacej roli w tych wyborach, bowiem zdobyta zaledwie 2191 gloséw
(3,32%). W styczniu 2015 r. rozstata si¢ z ,,Twoim Ruchem”. Na swoim
blogu tak opisywata to wydarzenie: ,,Bardzo si¢ cieszg, ze wreszcie roz-
statam si¢ z partig Twéj Ruch. Cztonkostwo W niej przyniosto mi wiele
strat moralnych i etycznych na co w dalszym ciggu nie mogtam sobie
pozwoli¢. Dziatalno$¢ w niej byta wbrew mojemu sumieniu. Jak partia
dziata, z kim walczy, kogo wspiera, a kogo poniewiera, kazdy widzi.
Dzigkuje za wsparcie i poparcie osobom, ktore mi zaufaty i dalej ufaja
w mojej walce o lepsza Polske” (Marta Niewczas, blog, 2015). Mimo
porazki wyborczej Marta Niewczas mogta si¢ pochwali¢ duzymi 0Sia-
gnigcia na arenie sportowej, bowiem w 2012 r. zostata ztota medalistka
Mistrzostw Swiata w karate tradycyjnym (Marta Niewczas zlotg meda-
listkq..., 2012). Poza tym pracowata jako adiunkt w Katedrze Sportu na
Wyadziale Wychowania Fizycznego Uniwersytetu Rzeszowskiego (Mar-
ta Niewczas, blog, 2015).

Tadeusz Ferenc w 2014 r. po raz trzeci wygrat wybory w pierwszej
turze, uzyskujac 43 704 glosow (66,31%). Z drugim wynikiem rywaliza-
cj¢ zakonczyt Andrzej Szlachta startujacy z Komitetu Prawa i Spra-
wiedliwo$ci. Zdobyt on 14 789 (22,44%) gtosow. Warto przypomnied,
ze Andrzej Szlachta byt prezydentem Rzeszowa w latach 1999-2002 i w
2002 r. nie uzyskat reelekcji, przegrywajac batali¢ 0 prezydenturg z Ta-
deuszem Ferencem. Trzeci wynik uzyskat Krzysztof Prendecki zgtoszo-
ny przez Komitet Wyborczy Nowa Prawica — Janusza Korwin-Mikke.
Glosowato na niego 5223 mieszkancow miasta (7,92%). Frekwencja
w tych wyborach wynosita 47,2% (Panstwowa Komisja Wyborcza) i byta
poréwnywalna z frekwencjag w catej Polsce (47,34%), jednak o 1,91%
mniejsza niz w wyborach w 2010 r. Mieszkancy Rzeczowa po raz trzeci
obdarzyli Tadeusza Ferenca duzym poparciem, dajac mu mandat do rza-
dzenia miastem juz w pierwszej turze.

Kolejne wybory odbyty si¢ 21 pazdziernika 2018 r. Druga turg wy-
znaczono na 4 listopada (Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 13
sierpnia 2018 r....). Wybory te odbyly sie wedlug nowych przepisow
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ustawowych, ktore zostaly wprowadzone w znowelizowanym prawie
wyborczym obejmujacym kodeks wyborczy i ustawg 0 samorzadzie
gminnym, powiatowym, wojewodzkim i o ustroju m.st. Warszawy
(Niewiadomska-Cudak, 2020, s. 285). Wazne zmiany wprowadzata
ustawa z 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwigk-
szenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kon-
trolowania niektorych organow publicznych. Ustawa weszta w zycie
31 stycznia 2018 r. Wprowadzata ona ograniczenie kadencyjno$ci woj-
tow, burmistrzow i prezydentow do dwoch, wydtuzono z 4 do 5 lat ka-
dencje organow samorzagdowych (wojtow, burmistrzow i prezydentow,
rad gmin, powiatow i sejmikéw wojewddzkich (Nowelizacja Kodeksu
juz obowigzuje, 2018). Wedlug nowych przepisow wojtowie, burmi-
strzowie oraz prezydenci miast, ktorzy otrzymali od wyborcow mandat
do rzadzenia w 2018 r., beda mogli jeszcze tylko w 2023 r. wystartowac
ponownie i powalczy¢ o reelekcje.

W rywalizacji wyborczej w 2018 r. na urzad prezydenta miasta Rze-
szowa nie wzicta udziatu zadna kobieta. Aktorami walki o prezydenture
byto pigciu mezczyzn. Wszyscy kandydaci legitymowali si¢ wyzszym
wyksztatceniem i mieli od 34 do 78 lat. Najmtodszym byt Maciej Ma-
stowski z KWW Kukiz’15, a najstarszym urzedujacy prezydent Tadeusz
Ferenc — 78 lat. Trzech kandydatow byto cztonkami partii politycznych.
Tadeusz Ferenc, mimo ze nalezat do SLD, to po raz kolejny wystartowat
ze swojego komitetu. Prawo i Sprawiedliwo$¢ zgtosito 63-letniego Woj-
ciecha Buczka, a Kongres Nowej Prawicy 37-letniego Lukasza Beltra
(Panstwowa Komisja Wyborcza). Zadnych szans na druga ture nie dat
swoim czterem rywalom Tadeusz Ferenc, ktory ubiegal si¢ juz po raz
piaty 0 funkcje gospodarza miasta. Zdobyt on 51 029 (63,76%) gtosow.
Drugi wynik uzyskat kandydat Prawa i Sprawiedliwosci — 23 100
(28,86%) gtosow. Kandydat Nowej Prawicy otrzymat pigty rezultat,
osiagajac zaledwie 1,23% poparcia. Pozostali dwaj kandydaci w sumie
zdobyli 6,14% gloséw. Frekwencja w tych wyborach wynosita 55,73%
i byta 0 6,58% wyzsza niz W pierwszej turze cztery lata wczeéniej.
Mieszkancy Rzeszowa swoj duzy mandat zaufania do prezydenta Feren-
ca wyrazili w gltosowaniu. Jak si¢ okazato, wyborcy przyktadali mniejsze
znaczenie do przynaleznosci partyjnej kandydatoéw, a pozytywnie ocenili
wktad urzgdujacego prezydenta w rozwoj miasta, co przyczynito si¢ do
utrzymania tak duzego poparcia.

Tadeusz Ferenc sprawuje swdj urzad juz pigta kadencje. W pierw-
szych wyborach bezposrednich w 2002 r. wygrat dopiero w drugiej tu-
rze, natomiast w kolejnych czterech elekcjach mieszkancy wybierali go
juz w pierwszym terminie. W wyborach w 2002 r. zdecydowat sie kan-
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dydowac¢ na urzad prezydenta z KW Sojuszu Lewicy Demokratycznej —
Unii Pracy. Cztery lata pozniej zatozyt swoj wlasny komitet wyborczy.
Gdyby jednak zdecydowat si¢ na szyld partyjny, to nie miatoby to
wplywu na jego wynik (Puacz-Olszewska, 2012, s. 101). Jego popular-
nos¢ spowodowata, ze politycy Prawa i Sprawiedliwosci, ktorzy rywali-
zowali z nim w kolejnych wyborach, nie doprowadzili do zmiany wtadzy
W miescie.

Aktorami rywalizacji w wyborach na urzad prezydenta miasta Rze-
szowa na przestrzeni 16 lat byto 24 kandydatow i tylko dwie kandydatki,
ktore nie poradzity sobie w typowo meskiej batalii. Nie zdobyty one
urzedu prezydenta miasta, ale byly radnymi w poszczegdlnych kaden-
cjach. Pehity takze wysokie funkcje w samorzadzie. Elzbieta Dzierzak
byta przewodniczaca rady w czwartej kadencji, a Marta Niewczas wice-
przewodniczaca W kolejnej kadencji.

Tabela 1. Udziat kobiet i m¢zczyzn w wyborach na urzad prezydenta miasta Rzeszowa
w latach 2002-2018

Rok wyborow liczba kandydatek liczba mezezyzn
2002 1 7
2006 0 4
2010 0 5
2014 1 3
2018 0 5
Suma 2 24

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie pkw.gov.pl

Przyczyny malej aktywnosci kobiet w wyborach
na urzad prezydenta Rzeszowa w latach 2002-2018

Od czasu odrodzenia samorzadu terytorialnego w Polsce stolicg
Podkarpacia rzadzili sami mezczyzni. Nawet wprowadzenie bezposred-
nich wyborow wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast nie zmienito
istniejgcego status quo. Problemem okazata si¢ mata liczba kobiet decy-
dujacych si¢ startowa¢ w wyborach na urzad prezydenta Rzeszowa. Jaki
jest zatem powod tak niskiej partycypacji wyborczej kobiet do organu
wykonawczego? Aby odpowiedzie¢ na tak postawione pytanie, nalezy
zweryfikowac¢ wyniki wyboréw na urzad prezydenta miasta. Mimo ze od
2002 r. nastgpita w rzeszowskim samorzadzie historyczna zmian uktadu
wiladzy, przypiecz¢towana cztery lata pdzniej wiekszoScig w radzie miej-
skiej lokalnej lewicy, to badacze nie tacza jej z odwroceniem preferencii
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politycznych mieszkancéw miasta, na co wskazywaty wyniki wyborow
parlamentarnych i prezydenckich z 2005 r., ukazujgce wérod rzeszowian
dominacje szeroko rozumianej orientacji prawicowej (Nijander-Dudzinska,
2008, s. 95). Swiadczyto 0 tym ponad 38-procentowe zwycigstwo Prawa
i Sprawiedliwosci (Panstwowa Komisja Wyborcza). SLD otrzymato
w wyborach parlamentarnych w 2005 r. zaledwie 7,34% poparcia. Silna
osobowo$¢ Tadeusza Ferenca i zadowolenie mieszkancow z efektow
jego dziatalnosci przyczynito si¢ do jego popularnosci, a co za tym idzie,
zostaty zatarte granice preferencji politycznych. Rzeszowianom spodo-
bal si¢ wzorzec silnego meskiego przywodcy.

W tym kontekscie mata aktywnos$¢ kobiet decydujacych si¢ wystar-
towa¢ W wyborach moze mie¢ swoje korzenie w potgznym na tym tere-
nie wplywie Kosciota, ktory propaguje tradycyjne wartosci, gdzie kobie-
ta jawi si¢ jako opiekunka ogniska domowego, a me¢zczyzna zajmuje sie
»Sprawami publicznymi”. Tym samym w $wiadomosci spoteczenstwa
utrwala si¢ stereotyp, ze ,,to mezczyzni pelnig wiadze” (Fuszara, 2010,
s. 22). Prawie potowa respondentow (49%) biorgcych udziat w bada-
niach przeprowadzonych na zlecenie Kongresu Kobiet w styczniu 2010 r.
przyczyn nieréwnej partycypacji kobiet upatrywata w tradycji i przy-
zwyczajeniach oraz obcigzeniach obowigzkami domowymi (Fuszara,
2010, s. 22). W spotecznej swiadomosci nadal pokutuje poglad, ze poli-
tyka powinni si¢ zajmowac wylacznie mg¢zczyzni, CO nie pomaga kobietom
w podjeciu decyzji 0 wigkszym zaangazowaniu si¢ W sprawy publiczne.
Swiadczy 0 tym nie tylko znikoma liczba kandydatek w wyborach na
urzad prezydenta miasta Rzeszowa, ale ich mata liczba w 25-0sobowej
Radzie Miasta w ciggu ostatnich pigciu kadencji. Po wyborach w 2002 r.
w 25-0sobowej radzie znalazty si¢ tylko trzy kobiety. Dwie z nich sta-
rowaly z pierwszych miejsc, a jedna z trzeciego, i to na liscie komitetu,
ktory zdobyt do rady 10 mandatow (Panstwowa Komisja Wyborcza).
W 2006 r. tych kobiet w radzie byta taka sama liczba, cztery lata po6zniej
mandaty uzyskato 5 pan, w 2014 — 3 na 101 kobiet, ktore wystartowaty
w wyborach, co stanowito ponad 44% wszystkich bioracych w nich
udziat, w ostatniej elekcji 4 na 72 kandydatki (44% wszystkich kandyda-
tow). Najwiecej kobiet i mezczyzn biorgcych udziat w wyborach w 2018
r. byto w wieku od 40 do 59 lat (Panstwowa Komisja Wyborcza). Przy-
czyn obecnosci ponad 44% kandydatek na listach wyborczych nalezy
upatrywa¢ W zmianach legislacyjnych. Kodeks wyborczy z 5 stycznia
2011 r. wprowadzit przepis w art. 211 § 3, ze na liscie kandydatow:

1) liczba kandydatow-kobiet nie moze by¢ mniejsza niz 35% liczby
wszystkich kandydatoéw na liscie;

2) liczba kandydatoéw-mezczyzn nie moze by¢ mniejsza niz 35% liczby
wszystkich kandydatow na liscie”.
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Artykut ten miat zastosowanie przy uktadaniu list do Sejmu i w wy-
borach samorzadowych w formule proporcjonalnej, czyli w miastach na
prawach powiatu, w powiatach oraz sejmikach wojewddzkich, a takze
na listach do Parlamentu Europejskiego (Niewiadomska-Cudak, 2017,
s. 110). W wyborach samorzadowych to uregulowanie jest stosowane od
2014 r. Komitety wyborcze w obawie 0 odmowe rejestracji zaczgty
zwigkszac liczbe kobiet na swoich listach, co w konsekwencji nie prze-
tozylto si¢ jednak na liczbe zdobytych przez panie mandatow. Wynika to
z mato czytelnej procedury uktadania list, ktora nie stuzy kobietom, po-
zytywnie natomiast wptywa na umieszczanie mezczyzn na czotowych
miejscach na liscie wyborczej (Niewiadomska-Cudak, 2017, s. 119).

Czynniki instytucjonalne maja wptyw na niewysuwanie kobiet na
urzad prezydenta miasta przez formacje polityczne. Z uwagi na ograni-
czong liczbe stanowisk decyzyjnych do obsadzenia partie preferuja mez-
czyzn jako tych, ktorzy gwarantujg wigksze zdobycie poparcia, zwtasz-
cza wsrod wyborcow 0 konserwatywnych pogladach i wysokim
poziomie religijnosci (Raciborski, 1997, s. 154). Moglismy to zaobser-
wowacé W konteks$cie wysuwania kandydatow przez formacje polityczne,
ktore uwazaly, ze lepiej w rywalizacji z Tadeuszem Ferencem poradza
sobie panowie. Prawo i Sprawiedliwo$¢ oraz Platforma Obywatelska
wolaty postawi¢ na mezczyzn.

Kolejng przyczyng matej aktywnosci kobiet w wyborach do organu
wykonawczego w Rzeszowie byta ugruntowana pozycja Tadeusza Fe-
renca, przez co trudniej byto zdoby¢ mandat prezydenta. W swiadomosci
wyborcow funkcjonowato przekonanie, ze lepiej poradza sobie mez-
czyzni, tacy wilasnie jak Tadeusz Ferenc. Urzedujacy prezydent dat si¢
pozna¢ jako cztowiek silnej reki, nieprzebierajgcy W stowach i potrafigcy
mobilizowa¢ do pracy i zdyscyplinowaé urzednikow (Nijander-
Dudzinska, 2008, s. 92-93).

Trudno bylo odmowi¢ odwagi kobietom, ktore zdecydowaty sig
ubiega¢ 0 prezydentur¢ w Rzeszowie. Byty one niezwykle aktywne poli-
tycznie i przede wszystkim waleczne. Pochodzity z dwoch diametralnie
réznych formacji politycznych. Elzbieta Dzierzak w chwili kandydowa-
nia na urzad prezydenta wchodzita w sktad Rady Politycznej Ligi Pol-
skich Rodzin jako prezes zarzadu okregowego wojewodztwa podkarpac-
kiego (Kozietto, 2018). Kiedy zostala radna, miejscy samorzadowcy
wybrali ja na przewodniczaca rady. Poza tym silnie akcentowata swoje
przywiazanie do Kosciota, co miato jej pomdc w pozyskaniu wyborcow
0 pogladach konserwatywnych zaréwno w wyborach na urzad prezyden-
ta miasta, jak i do Rady Miasta Rzeszowa. Pragneta postawi¢ wiekszy
nacisk na promocje miasta, dzieki temu zacheci¢ inwestoréw i mtodych
ludzi do wigzania swojej przysztosci z Rzeszowem.
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Marta Niewczas, wczesniej nalezgca do SLD, potem do Ruchu Pali-
kota, w 2014 r. zdecydowata si¢ zatozy¢ swoj wiasny komitet wyborczy,
ktory we wszystkich czterech okregach wystawit swoich kandydatow do
Rady Miasta Rzeszowa. Na listach tego KWW Marty Niewczas — Ak-
tywny Rzeszow znalazto si¢ 49 osob, w tym 22 kobiety, co stanowito
44,98% (Panstwowa Komisja Wyborcza). Komitet nie wprowadzit jed-
nak przedstawicieli do miejskiego ratusza. Marta Niewczas nie zrezy-
gnowata z dziatalnosci politycznej i w 2018 r. sprobowata swoich sit,
startujac do sejmiku podkarpackiego z listy KKW SLD Lewica Razem.
Mimo ze zaglosowato na nig 10 664 wyborcow, to komitet nie zdobyt
zadnego mandatu. KKW SLD Lewica Razem otrzymat 5,85% poparcia.
25 mandatow w 33-0sobowym sejmiku zdobyto Prawo i Sprawiedliwos¢
(Panstwowa Komisja Wyborcza). Dziatalnos¢ polityczng Marta Nie-
wczas taczyta z pracg na uczelni i karierg sportowa, ktorg zakonczyta
w 2012 r., bedac juz od szesciu lat radng miejska.

Lewicowa dziataczk¢ w wyborach na urzad prezydenta w Rzeszo-
wie w 2014 r. poparto stowarzyszenie Kongres Kobiet, ktore w ten spo-
sOb pragneto zaakcentowaé, ze wiacza si¢ aktywnie w promocj¢ kobiet
dziatajacych w lokalnej polityce. Poparcie takich organizacji przyczynia
sie do zwigkszania $wiadomosci spotecznej W propagowaniu idei rowno-
$ci kobiet i mezczyzn w zyciu publicznym (Niewiadomska-Cudak, 2020,
s. 421). To wiasnie dzieki Kongresowi Kobiet, ktory przygotowat oby-
watelski projekt uchwaty o parytetach na listach wyborczych, zainicjo-
wano ogoélnonarodowa dyskusje nad wiekszym udziatem kobiet w orga-
nach wtadzy publicznej i wprowadzono mechanizmy kwotowe na listach
wyborczych (Niewiadomska-Cudak, 2014, s. 163-164).

Aktywnos¢ w samorzadowych wyborach prezydenckich
w innych miastach Polski

Udziat kobiet wérod wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast jest
znacznie nizszy niz wsrod kobiet radnych gminnych (Druciarek, Nizyn-
ska, 2011, s. 103). Z wyboréw na wybory odsetek wybranych kobiet na
tych stanowiskach wzrasta, ale w minimalnym tempie. Wskaznik femi-
nizacji, w ktorym wzigto pod uwage pte¢ prezydenta miasta, udziat ko-
biet w radzie oraz pte¢ przewodniczacego rady, przekroczyt 50% w 2014
r. tylko w siedmiu miastach na prawach powiatu. W kazdym z tych miast
prezydentem byta kobieta. Na czele miast znalazta si¢ Warszawa, gdzie
wowczas wladze wykonawcza sprawowata Hanna Gronkiewicz-Waltz.
Tam wskaznik ten wyniost 79%. Najmniejszy udziat kobiet zanotowano
w Zielonej Gorze, ktora zajgta ostatnie miejsce wsrod 66 miast na pra-
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wach powiatu ze wskaznikiem 4,8%. Rzeszow uplasowat si¢ na 62.
miejscu ze wskaznikiem 6,4% (Swianiewicz, L.ukomska, 2020, s. 9).

Udziat kobiet wsrod ogotu kandydatow startujacych na urzad prezy-
denta miasta w Polsce minimalnie wzrasta. W kazdej elekcji wybierano
prezydentow w 107 miastach. W 2002 r. kandydatki stanowity 10,66%
0go6tu startujacych, w 2006 r. — 12,32%, w 2010 r. — 13,19%, w 2014 r. —
14,37%, a w 2018 — 17,10% (Niewiadomska-Cudak, 2020, s. 417). Na-
tomiast liczba wybranych kobiet na urzad prezydenta miasta wynosita
w 2002 r. — 2 (1,87% ogotu wybranych), w 2006 r. — 4 (3,21%), w 2010 r. —
7 (6,54%), w 2014 r. — 12 (11,21%), aw 2018 r. — 11 (10,28%). W 2002 r.
w 46 miastach na 107, w ktorych wybierano prezydentow, wsrod kandy-
datéw nie byto zadnej kobiety, w 2006 r. takich miast byto 47, w 2010 —
51, w 2014 — 41, a w 2018 — 43. W ostatniej elekcji najwiecej miast,
w ktorych nie wystartowata zadna kobieta, bytlo w wojewodztwie $la-
skim (na 24 az 9 bez udziatu kobiet w wyborach na urzad prezydenta).
Jednak to wiasnie w tym wojewddztwie w ostatniej elekcji pojawito si¢
najwiecej kobiet — prezydentek miast. W 2010 r. w wojewddztwie pod-
karpackim w 6 miastach, gdzie wybierano prezydenta, wsrod 29 kandy-
datéw nie byto zadnej kobiety. W szostej elekcji podobna sytuacja miata
miejsce w wojewodztwie warminsko-mazurskim, gdzie w Elblagu, Etku,
Olsztynie wystartowato w sumie 19 mezczyzn (Niewiadomska-Cudak,
2020, s. 201-221). W wyborach w 2002 r. na jedng kobiete ubiegajaca
si¢ 0 stanowisko prezydenta miasta przypadato 8 mezczyzn, w 2006 r. —
7,w2010r.— 6, w2014 r. — 5, w2018 r. — 4.

Najdtuzej sprawujaca swoj urzad jest obecnie Matgorzata Manka-
Szulik, ktora piastuje funkcje prezydentki w Zabrzu juz od 2006 r.

W kadencji 2010-2014 najwiccej kobiet na najwyzsze stanowisko
w miescie wybrano w wojewodztwie todzkim. Trzema miastami na je-
denascie rzadzity kobiety. Tymi miastami byty: L.6dz — stolica woje-
wodztwa, Radomsko i Zgierz. Wsrod startujgcych 70 kandydatow byto
10 kandydatek. Najwiecej byto ich w Lodzi, bo trzy na 11 ogétem. W elek-
cji w 2014 r. w wyborze kobiet na prezydentki miast przodowato woje-
wodztwo $laskie. W czterech miastach na 24 gospodyniami zostaty ko-
biety. W wojewddztwie $laskim wystartowato 139 kandydatow, w tym
24 kobiety. W o$miu miastach tego wojewddztwa nie brata udziatu w siod-
mej elekcji zadna kobieta. W wyniku wyborow w 2018 r. w wojewodz-
twie $lgskim Kkobiety zaczety rzadzi¢ w Jastrzebiu Zdroju — Grazyna
Hetman, Piekarach Slaskich — Stawa Uminska-Duraj, Rudzie Slaskiej —
Grazyna Dziedzic i Zabrzu — Malgorzata Manka-Szulik; Grazyna Het-
man i Stawa Uminska-Duraj rozpoczynaty druga kadencje, Grazyna
Dziedzic — trzecia, a Matgorzata Manka-Szulik — czwarta. W dwudziestu
innych miastach wojewodztwa $laskiego zwyciezyli mezczyzni. Wsrod
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114 kandydatow pojawito si¢ 19 kobiet. W dziewigciu miastach tego
wojewodztwa nie wystartowata zadna kobieta.

W 2018 r. zaobserwowano zmniejszong liczb¢ kobiet wybranych na
urzad prezydenta miasta. Dopiero po tragicznych wydarzeniach w Gdan-
sku do grona kobiet-prezydentek dotaczyta Aleksandra Dulkiewicz, kto-
ra wybrano na t¢ funkcje 3 marca 2019 .

Tabela 2. Kobiety pelniace funkcje prezydenta miasta w latach 2002— 2018

Kadencja Liczba kobiet Nazwa miasta
2002-2006 2 Zielona Gora, Sieradz
2006-2010 4 Chelm, Warszawa,

Radomsko, Zabrze
2010-2014 7 Chelm, Warszawa, Ra-

domsko, L.6dz, Zgierz,
Ruda Slaska, Zabrze

20142018 12 Chelm, Warszawa,
Belchatow, Radomsko,
£6dz, Ruda Slaska, Zabrze,
Swidnica, Kedzierzyn-
KoZle, Jastrzebie Zdroj,
Piekary Slaskie, Ostrow
Wielkopolski

2018-2023 11 Belchatow, £.6dz, Ruda
Slaska, Zabrze, Swidnica,
Kedzierzyn-Kozle,
Jastrzebie Zdroj, Piekary
Slaskie, Ostrow Wielko-
polski, Kotobrzeg, Stupsk

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie pkw.gov.pl

Znikomy udziat kobiet we wtadzy wykonawczej polskich miast ttu-
maczy sie ograniczong rotacjg na tym stanowisku, stereotypowym prze-
konaniem, ze kobiety nie maja kwalifikacji do rzadzenia miastem, trud-
nosciami zwigzanymi z pozyskaniem funduszy na kampani¢ oraz
niechgcig partii politycznych do promowania kobiet (Niewiadomska—
Cudak, 2020, s. 343-419). Poza tym stereotypowe postrzeganie rol ko-
biet w spoteczenstwie nie pomaga podjac¢ decyzji o starcie w wyborach
i angazowaniu sie¢ W polityke.

Do tego istotna role odgrywa religia katolicka. Badania migdzykul-
turowe dowodza, ze wigksza aktywnos¢ polityczng przejawiaja Kobiety
w krajach protestanckich niz katolickich (Siaroff, 2000, s. 199).
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Z.akonczenie

Z danych opublikowanych przez Instytut Statystyki Kosciota Kato-
lickiego dotyczacych religijnosci Polakow w roku 2016 wynika, ze naj-
bardziej religijnym wojewodztwem pozostaje wojewddztwo podkar-
packie (Podkarpacie, w tym..., 2018). Silne przywigzanie do Kosciota
i patriarchalny model rodziny nie sprzyjaty zache¢caniu kobiet do aktyw-
nosci politycznej i zawodowej. Powoduje to mniejsze zaangazowanie si¢
kobiet w dziatalno$¢ publiczng i zawodowa.

W wojewoddztwie podkarpackim mozna byto zaobserwowac, ze ry-
walizacje 0 urzad prezydenta miasta nie tylko w Rzeszowie, ale we
wszystkich szesciu miastach, w ktérych wybierano prezydentow, toczyli
gtownie mezezyzni (Niewiadomska-Cudak, 2020, s. 100-102). W 2010
r. podkarpackie okazato si¢ regionem, gdzie w szes$ciu aglomeracjach nie
wystartowata zadna kobieta, a kandydatami na urzad prezydenta miasta
byli sami panowie (Niewiadomska-Cudak, 2020, s. 418). Przewaga tra-
dycyjnych wartosci dotyczacych postrzegania roli kobiety w przestrzeni
publicznej spowodowata, ze mieszkancy chetniej gltosowali na mez-
czyzn, ktorzy w ostatecznosci wygrywali wybory. Nie mieli duzego wy-
boru, skoro brakowato kobiet wsréd kandydatow. Niepokojacym zjawi-
skiem jest zaobserwowane w ciaggu ostatnich lat przesuniecie przekonan
spotecznych w kierunku konserwatywnym, akcentujacym — ,,wobec
mezczyzn — role spoteczng i obywatelska kobiet, ich odmienne preferen-
cje, zainteresowania i zdolnosci” (Kwiatkowska, 2018).

W pierwszych bezposrednich wyborach na urzad prezydenta w mia-
stach na Podkarpaciu rywalizacji z 41 me¢zczyznami podjety si¢ zaledwie
dwie kobiety (Niewiadomska-Cudak, 2020, s. 124). Obie startowaty
z Ligi Polskich Rodzin. Zaskakujacy moze by¢ fakt, ze partia wywodza-
ca si¢ z ugrupowan 0 orientacji narodowo-katolickiej postawita wtasnie
na nie. Przyczyng wystawienia przez LPR kobiet w elekcji w 2002 r.
mogt by¢ brak zainteresowania startem ze strony panow, ktéory mozna
wigza¢ z niepewng wygrang (Niewiadomska-Cudak, 2020, s. 102). Czte-
ry lata pozniej kandydat tej formacji zdobyt w Rzeszowie wyjatkowo
mato gloséw w stosunku do wyniku, ktory uzyskata Elzbieta Dzierzak
w 2002 r. Otrzymata ona 4021, a Andrzej Rylski w 2006 r. — 1109 gto-
sow (Panstwowa Komisja Wyborcza).

Nalezy wigc odpowiedzie¢ twierdzaco na postawione na wstepie py-
tanie. Na Podkarpaciu silny wptyw Kosciota oddziatuje na postrzeganie
roli kobiety w spoteczenstwie. Przektada si¢ to na podjecie decyzji o star-
cie w wyborach na najwyzszy urzad w miescie. Dlatego hipoteza badaw-
Cza postawiona na wstepie W petni zostata potwierdzona. Na udziat ko-
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biet w wyborach na urzad prezydenta miasta Rzeszowa ma réwniez
wpltyw otoczenie polityczne, ktore niechetnie wystawia kobiety do rywa-
lizacji 0 najwyzsza wtadz¢ w miescie.

Wsrod czynnikow spotecznych nalezy wymieni¢ wysoki wskaznik
bezrobocia wsréd kobiet, a jednocze$nie nizszy niz dla mezczyzn
wspotczynnik aktywnosci zawodowej i wskaznik zatrudnienia, ktory nie
sprzyja angazowaniu si¢ W dziatalno$¢ publiczng (Sytuacja kobiet na
podkarpackim rynku pracy, (2014). Te niekorzystne tendencje jednak
z kazdym rokiem si¢ zmieniaty. Stopa bezrobocia w Rzeszowie sukce-
sywnie spadata i na 31 grudnia 2018 r. wynosita 4,8%, co oznaczato, ze
na 1000 mieszkancoéw pracowato 481 osob. 49,5% wszystkich pracuja-
cych ogétem stanowity kobiety, a 50,5% mezczyzni (Rzeszow w licz-
bach, 2020). Z powodu sytuacji zwigzanej z pandemig W sierpniu 2020 r.
stopa bezrobocia wyniosta jednak 5,7% (Urzad Statystyczny w Rzeszo-
wie, 2020), co niekorzystnie odbito si¢ na rynku pracy i potozeniu zawo-
dowym kobiet.

Mechanizmy instytucjonalne w postaci wprowadzenia kwot wybor-
czych byty zacheta dla kobiet do startu w wyborach samorzadowych do
rady miasta, co przejawito si¢ W ich wigkszym zaangazowaniu. Nie prze-
tozyto si¢ to jednak na mandaty, czego wynikiem jest sposob rozmiesz-
czania kobiet na listach wyborczych. Wigcej miejsc biorgcych przypada
nadal me¢zczyznom, a wyborcy chetniej glosuja na liderow list (Niewia-
domska-Cudak, 2017, s. 119).

Czynniki kulturowe (stereotypy i zréznicowane oczekiwania wobec
kobiet i m¢zczyzn), spoteczne wynikajace z braku znajomosci problema-
tyki rownos$ci szans kobiet i mezczyzn na rynku pracy, a takze instytu-
cjonalne (mechanizmy dziatajace w formacjach politycznych, ktére ha-
mujg szanse kobiet na wybor) wptywaja na niski udziat w wyborach.

Znikomy udzial kobiet angazujacych si¢ w rywalizacj¢ wyborcza
Z mezezyznami O najwyzszy urzad W miesScie mozna ttumaczyé obawa
konfrontacji z urzedujacym prezydentem Rzeszowa. Tadeusz Ferenc
wygral juz pigé razy, cztery razy w pierwszej turze. Kandydaci zdawali
sobie sprawe, ze ma on zdecydowang przewage W walce o reelekcje.
Poza tym zniechecata ich mozliwo$¢ uzyskania kompromitujgcego wy-
niku. Zgodnie z nowymi przepisami Tadeusz Ferenc begdzie mogt ubie-
gac si¢ 0 reelekcje jeszcze tylko w 2023 r. By¢ moze po zakonczeniu jego
prezydentury wigcej kobiet odwazy si¢ startowac. Wazna jest tu takze po-
stawa partii politycznych, ktore moga postawi¢ na kobiety.

Zdefiniowanie barier w kandydowaniu kobiet w systemie wigkszo-
sciowym pomoze wskaza¢ skuteczne metody walki z nimi. Kampanie
wyborcze sa kosztowne i same kandydatki tego cigzaru nie udzwigna.
Gdyby finansowanie partii politycznych z pieniedzy publicznych uzalez-
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ni¢ od spetienia okreslonych kryteriow rownosci pici, wowczas chetniej
promowane bytyby kobiety. Panie ciagle musza udowadnia¢, ze potrafia
radzi¢ sobie w przestrzeni publicznej, a podczas rywalizacji wyborczej
z wielka determinacja walczy¢ 0 kazdy glos wyborcow.

Bibliografia

BIP Wiadze miasta, Rada Miasta Rzeszéw. Pobrane 20 wrze$nia 2020 z http:// s.bip.
erzeszow.pl/wladze-miasta/rada-miasta-rzeszowa/kadencje-rady-miasta-rzeszowa-
od-i-do-vii/iv-kadencja-rady-miasta/sklad-rady-miasta-iv-kadencji

Budrowska, B. (2004). Szklany sufit, czyli co blokuje kariery kobiet, Kultura i Historia
(6). Pobrane z http://www.kulturaihistoria.umcs.lublin.pl/archives/158.

Chodubski, A. (2008). Wstep do badar politologicznych. Gdansk: Wydawnictwo Uni-
wersytetu Gdanskiego.

Druciarek, M., Nizyfiska A. (2011). Wybory samorzgdowe w 2010 roku z perspektywy
kobiet. Sytuacja kandydatek i samorzqdowczyn zasiadajgcych W organach wiadzy
lokalnej. W: M. Jezinski, W. Peszynski, A. Seklecka (red.), Wybory 2010 Polska
i Swiat (s. 90-109). Torun: Wydawnictwo Adam Marszatek.

Elzbieta Dzierzak. (2006). Pobrane z https://wyborcza.pl/1,76842,3652853.html.

Fuszara, M. (2010). Kobiety w polskim okresie transformacji. W: M. Frackowiak-Sochanska,
S. Krolikowska (red.), Kobiety w polskiej transformacji 1989-2009. Podsumowanie, in-
terpretacja, prognozy (s. 19-42). Torun: Wydawnictwo Adam Marszatek.

Fuszara, M. (2011). Kobiety w samorzgdach lokalnych. Warszawa: Wydawnictwo
Instytut Spraw Publicznych.

Fuszara, M. (2013). Kobiety, wybory, polityka. Warszawa: Wydawnictwo Instytut Spraw
Publicznych.

Gubernat B. (2013). Marta Niewczas odwolana z funkcji wiceprzewodniczgcej Rady
Miasta Rzeszowa. Pobrane z https://nowiny24.pl/marta-niewczas-odwolana-z-
funkcji-wiceprzewodniczacej-rady-miasta-rzeszowa/ar/6190251.

Kandydat fez czlowiek (2002). Pobrane z https://wyborcza.pl/1,76842,1063179.html
13.10.2002.

Kotomycew, A., Pigta-Szawara, A. (2017), Aktywnos¢ spoleczna i partycypacja publiczna
kobiet w wojewddztwie podkarpackim. W: A. Kotomycew, A. Pieta-Szawara (red.),
Obszary aktywnosci kobiet. Wybrane aspekty filozoficzne, spofeczne i polityczne (s. 161
185). Rzeszow: Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego.

Kozietto T. (2018). Elita polityczna Ligi Polskich Rodzin (2001-2007). Pobrane
z http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmetal.element.ojs-issn-2353-9747-year-
2015-volume-15-article-5446/c/5446-3561.pdf.

Kwiatkowska A. (2018). Kobiety w wyborach a mechanizmy antydyskryminacyjne — stan
aktualny i prognozy na przyszlosé, Raport z badania ,, Bierne prawa wyborcze
kobiet”. Pobrane z https://www.researchgate.net/publication/ 333203911 Kaobiety
_w_wyborach_a_mechanizmy_antydyskryminacyjne_-_stan_aktualny_i_progno
zy_na_przyszlosc.

Kwiatkowski J. (2014). Marta Niewczas walczy o Ratusz. Pierwsza kobieta-prezydent?
Pobrane z  https://www.biznesistyl.pl/biznes/polityka-i-biznes/2389_marta-nie
weczas-walczy-o-ratusz.-pierwsza-kobieta-prezydent.html.


https://wyborcza.pl/1,76842,3652853.html
https://nowiny24.pl/marta-niewczas-odwolana-z-funkcji-wiceprzewodniczacej-rady-miasta-rzeszowa/ar/6190251
https://nowiny24.pl/marta-niewczas-odwolana-z-funkcji-wiceprzewodniczacej-rady-miasta-rzeszowa/ar/6190251
https://wyborcza.pl/1,76842,1063179.html
http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmeta1.element.ojs-issn-2353-9747-year-2015-volume-15-article-5446/c/5446-3561.pdf
http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmeta1.element.ojs-issn-2353-9747-year-2015-volume-15-article-5446/c/5446-3561.pdf

144 MALGORZATA NIEWIADOMSKA-CUDAK

Marta Niewczas, blog (2015). Pobrane z http://niewczas.com/blog/2015/01/24/koniec

Marta Niewczas bedzie walczy¢é o fotel prezydenta Rzeszowa. (2014). Pobrane
z https://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/marta-niewczas-
bedzie-walczyc-o-fotel-prezydenta-rzeszowa,62962.html.

Marta Niewczas zlotg medalistkg Mistrzostw Swiata. (2012). Pobrane z https://info
24.rzeszow.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=402:marta-nie
wczas-zot-medalistk-mistrzostw-wiata&catid=32&Itemid=682.

Niewiadomska-Cudak, M. (2014). Reprezentacja wyborcza kobiet po wejsciu Polski do
Unii Europejskiej. Warszawa: Wydawnictwo Vizja Press&IT.

Niewiadomska-Cudak, M. (2017). Skutki wprowadzenia zapisow kwotowych na zwigk-
szenie udziafu kobiet w Radzie Miejskiej w £odzi w wyborach w 2014 roku. W:
A. Kotomycew, A. Pigta-Szawara (red.), Obszary aktywnosci kobiet. Wybrane
aspekty filozoficzne, spofeczne i polityczne (s. 110-122). Rzeszdéw: Wydawnictwo
Uniwersytetu Rzeszowskiego.

Niewiadomska-Cudak, M. (2020). Kobiety w samorzgdowych wyborach prezydenckich
w Polsce w latach 2002-2018, Warszawa: Wydawnictwo Akademii Ekonomiczno-
-Humanistycznej.

Nijander-Dudzifiska, A. (2008). Rola lidera miejskiego w ksztattowaniu samorzqdowej
areny wyborczej Rzeszowa w 2006 r. W: A. Wotek (red.), Wladza i polityka lokal-
na. Polskie wybory samorzgdowe 2006 (s. 83-99). Krakow—Nowy Sacz: Wydaw-
nictwo Dante.

Nowela Kodeksu wyborczego juz obowigzuje. (2018). Pobrane z https://www.gazeta
prawna.pl/artykuly/1101266,noewlizacja-koneksu-wyborczego-weszla-w-zycie-
dwukadencyjnosc-nowa-definicja-x.html.

Oficjalna kandydatka LPR na prezydenta Rzeszowa. (2020). Pobrane z https://rze
szow.wyborcza.pl/rzeszow/1,34962,986041.html.

Panstwowa Komisja Wyborcza. Pobrane 20 wrze$nia 2020 z https://pkw.gov.pl.

Podkarpacie, w tym Przemysl, wcigz najbardziej religijne. (2018). Pobrane
z https://www.portalprzemyski.pl/podkarpacie-w-tym-przemysl-wciaz-najbardziej-
religijne/.

Puacz-Olszewska, J. (2012). Wybory na prezydenta Rzeszowa w 2010 roku. W:
L. Tomczak (red.), Prezydenci miast. Analiza rywalizacji w wyborach samor-
zgdowych (s. 101-117). Wroctaw: Wydawnictwo Marina.

Raciborski, J. (1997). Polskie wybory. Zachowania wyborcze spofeczenstwa polskiego
1989-1995, Warszawa: Wydawnictwo Scholar.

Rzeszow bliski 200 tysiecy mieszkancow. Przyrost ludnosci jeden z najwyzszych w Pols-
ce. (2019). Pobrane z https://rzeszow.naszemiasto.pl/rzeszow-bliski-200-tysiecy-
mieszkancow-przyrost-ludnosci/ar/c3-7664871.

Rzeszéw w liczbach. Pobrane 21 wrzesnia 2020, https://www.polskawliczbach.pl/ Rze-
szow#rynek-pracy.

Rzeszéw W sieci. Pobrane 21 wrzesnia 2020, http://www.forum.rzeszow.pl/archiwum/
895-dzierzak-elzbieta-radna-miasta-rzeszowa.html.

Siaroff, A. (2000). Women’s Representation in Legislatures and Cabinets in Industrial
Democracies, International Political Science Review, 21(2), 197-215. DOI:
10.1177/019251210002100205

Swianiewicz P., Lukomska J. Kobiety w samorzqdzie. Ranking najbardziej sfeminizo-
wanych samorzqdow. Pobrane 20 wrze$nia 2020 z https://wspolnota.org.pl/ filead-
min/news/RAN KINGI/2017/Ranking_kobiety w_samorzadzie_nowe.pdf,

Sytuacja kobiet na podkarpackim rynku pracy. (2014). Pobrane z https://wuprzeszow.
praca.gov.pl/documents/60111/1334374/Sytuacja_kobiet_podkarp_rynek_%20 pra-


http://niewczas.com/blog/2015/01/24/koniec
https://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/marta-niewczas-bedzie-walczyc-o-fotel-prezydenta-rzeszowa,62962.html
https://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/marta-niewczas-bedzie-walczyc-o-fotel-prezydenta-rzeszowa,62962.html
https://www.portalprzemyski.pl/podkarpacie-w-tym-przemysl-wciaz-najbardziej-religijne/
https://www.portalprzemyski.pl/podkarpacie-w-tym-przemysl-wciaz-najbardziej-religijne/
https://rzeszow.naszemiasto.pl/rzeszow-bliski-200-tysiecy-mieszkancow-przyrost-ludnosci/ar/c3-7664871
https://rzeszow.naszemiasto.pl/rzeszow-bliski-200-tysiecy-mieszkancow-przyrost-ludnosci/ar/c3-7664871

Aktywnosé kobiet w wyborach na urzqd prezydenta miasta... 145

cy .pdf/fae403b3-5f58-47dd-af71-6f59b8f2cda8?t=1427114096000 Wiadze miasta,
http://s.bip.erzeszow.pl/wladze-miasta/rada-miasta-rzeszowa/kadencje-rady-miasta-
rzeszowa-od-i-do-vii/iv-kadencja-rady-miasta/sklad-rady-miasta-iv-kadencji.

Zukowski, A. (2011). Partycypacja wyborcza kobiet — wyzwania i dylematy. Torun:
Wydawnictwo Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika
w Toruniu, Centrum Studiow Wyborczych.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483).

Urzad Statystyczny w Rzeszowie. Pobrane 21 wrzesnia 2020 z https://rzeszow.stat.gov.pl

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz.
506).

Ustawa z 20 czerwca 2002 r. 0 bezpo$rednim wyborze wojta ,burmistrza i prezydenta
miasta (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 176, poz 1191).

Ustawa z 5 stycznia 2010 - Kodeks wyborczy (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 684).

Ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych or-
gandw publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz.130).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 21 sierpnia 2002 r. w sprawie zarzadzenia
wyboréw do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw, Rady m.st. Warsza-
wy i rad dzielnic w m.st. Warszawie oraz wyboréw wojtow, burmistrzow i prezy-
dentéw miast (Dz.U. z 2002 r. poz.1125).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 11 wrze$nia 2006 r. w sprawie zarzadzenia
wyboréw do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw, Rady m.st. Warsza-
wy i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz wyboréw wojtow, burmistrzow i prezyden-
tow miast (Dz. U. z 2006 r. nr 162, poz. 1149).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 17 wrze$nia 2010 r. w sprawie zarzadzenia
wyboréw do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddztw, Rady m.st. Wars-
zawy i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz wyboréw wojtow, burmistrzow i prezy-
dentow miast (Dz.U. 2010 r. poz. 1151).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20 sierpnia 2014 r. w sprawie zarzadzenia
wybordéw do rad gmin, rad powiatow, sejmikow wojewodztw i rad dzielnic m.st.
Warszawy oraz wyborow wojtow, burmistrzow i prezydentoéw miast (Dz.U. z 2014
r. poz. 1134).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 13 sierpnia 2018 r. w sprawie zarzadzenia
wybordéw do rad gmin, rad powiatow, sejmikow wojewodztw i rad dzielnic m.st.
Warszawy oraz wyboréw wojtow, burmistrzow i prezydentow miast (Dz. U. 2018 r.
poz. 156).

Data przekazania tekstu: 05.10.2020 r.; data zaakceptowania: 19.10.2020 r.


http://s.bip.erzeszow.pl/wladze-miasta/rada-miasta-rzeszowa/kadencje-rady-miasta-rzeszowa-od-i-do-vii/iv-kadencja-rady-miasta/sklad-rady-miasta-iv-kadencji
http://s.bip.erzeszow.pl/wladze-miasta/rada-miasta-rzeszowa/kadencje-rady-miasta-rzeszowa-od-i-do-vii/iv-kadencja-rady-miasta/sklad-rady-miasta-iv-kadencji
https://rzeszow.stat.gov.pl/
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/docdetails.xsp?id=wdu20140001134
http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/docdetails.xsp?id=wdu20140001134

INFORMACJE DLA AUTOROW »Polityka i Spoleczenstwo” 2(18) / 2020

INFORMACJE DLA AUTOROW

Teksty nalezy nadsyta¢ w formie elektronicznej (w formacie *doc,
*docx lub *rtf). Do tekstu nalezy dotaczy¢ w formie skanu pisemne
o$wiadczenie o oryginalnosci pracy oraz o tym, Ze nie uczestniCzy ona
aktualnie w innym postepowaniu wydawniczym, jak rowniez o$wiad-
czenie o niewystepowaniu konfliktu interesow. Natomiast po przyjeciu
artykutu do druku autor podpisuje umowe o wykonanie utworu i prze-
niesienie autorskich praw majatkowych.

W wersji elektronicznej nalezy ponadto umiescic:

— adres do korespondencji oraz informacje o autorze (stopien / tytut
naukowy, zajmowane stanowisko oraz miejsce pracy).
— streszczenie oraz od 3 do 5 stow kluczowych w jezykach polskim

i angielskim oraz ttumaczenie tytutu w jezyku angielskim.

Redakcja ,,Polityki i Spoleczenstwa” informuje, iz w celu przeciw-
dziatania zjawiskom okreslanym jako ghostwriting i guest authorship
wprowadzono odpowiednie procedury zwigzane z zapora ghostwriting.
Ghostwriting oraz guest authorship sa przejawem nierzetelno$ci
naukowej, a wszelkie wykryte przypadki beda demaskowane, wtacz-
nie z powiadomieniem odpowiednich podmiotéw (instytucje zatrud-
niajace autorow, towarzystwa naukowe, stOwarzyszenia edytorow
naukowych itp.).

Z ghostwriting mamy do czynienia wowczas, gdy kto$ wniost istot-
ny wklad w powstanie publikacji, bez ujawnienia swojego udziatu jako
jeden z autorow lub bez wymienienia jego roli w podzigkowaniach za-
mieszczonych w publikacji. Z guest authorship (honorary authorship)
mamy do czynienia wowczas, gdy udzial autora jest znikomy lub w ogo-
le nie miat miejsca, a pomimo to jest wymieniany jako autor (ew. wspot-
autor) publikaciji.

Ponadto Redakcja ,,Polityki i Spoleczenstwa” bedzie dokumentowac
wszelkie przejawy nierzetelnosci naukowej, zwlaszcza tamania i naru-
szania zasad etyki obowigzujacych w nauce. Dlatego tez Redakcja ,,Poli-
tyki i Spoteczenstwa” wymaga od Autorow publikacji ujawnienia wkta-
du poszczegdlnych Autoréw w powstanie publikacji (z podaniem
afiliacji oraz kontrybucji, tj. informacji, kto jest Autorem koncepciji,
zatozen, metod itp. wykorzystywanych przy przygotowaniu publikacji).
Autor ponosi rowniez odpowiedzialnos¢ za zgtoszona publikacje.



Informacje dla autoréw 147

Autorzy w terminie 2 tygodni od wptynigcia tekstu sg informowani
0 zakwalifikowaniu go do postgpowania recenzyjnego lub odrzuceniu ze
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recenzje nadestanego tekstu (po usunieciu personaliéw recenzentow)
oraz informacje¢ w sprawie dalszego postepowania publikacyjnego.

W przypadku sprofilowania tematycznego numerow ,,Polityki i Spote-
czenstwa”, zakwalifikowany tekst zostaje opublikowany zgodnie z jego
merytoryczng trescia.

Redakcja ,,Polityki i Spoleczenstwa” przyjmuje teksty w sposob ciagly.

Redakcja nie zwraca tekstow oraz zastrzega sobie prawo do ich re-
dagowania i skracania.

Adres poczty elektronicznej: polispol@univ.rzeszow.pl

Adres strony internetowej: http://www.politologia.univ.rzeszow.pl/
pl/polityka-i-spoleczenstwo

Wskazowki techniczne:

— artykul, raport z badan lub komunikat powinien liczy¢ do 40 000 zna-
kow, wiaczajac abstrakty, tekst wiasciwy, tabele i wykresy, przypisy
oraz wykaz bibliograficzny. Recenzja, glosa, opinia — do 20 000 zna-
kow. Sprawozdanie, nota, powinny zawiera¢ do 15 000 znakow;

— w artykule nalezy wyodrebni¢ czgsci (co najmniej wstep, cze$¢ wia-
$ciwg 1 zakonczenie) 1 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 afiliacj¢ wraz z adresem pocztowym
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o wydawnictw zwartych i artykuléw — nazwisko(a) autora(ow)
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1997, s. 25-26);

o aktéw normatywnych — tytul aktu (lub jego poczatek zakonczony
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posiada). Jezeli publikacja zostata pobrana z Internetu, a nie ma nu-

meru DOI, nalezy poda¢ adres URL,;
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