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Akcje i reakcje - o dziataniach
samorzgdow polskich w odpowiedzi na
praktyki recentralizacyjne ostatnich lat

Wirginia Aksztejn
Marta Lackowska

Decentralizacja w Polsce, przywrécona reformami lat dziewiecdziesigtych XX wieku, byta i jest silnie ko-
jarzona z demokratyzacjg kraju, podobnie zresztg jak w innych paristwach bytego bloku wschodniego,
gdzie te dwa procesy zbiegty sie w czasie po transformacji ustrojowej. Wypracowany wéwczas w Pol-
sce system - mimo dostrzegania jego niedociagnie¢ - podlegat niewielkim zmianom. Najwazniejszg
z nich byto zwiekszenie autonomii poprzez przekazanie samorzagdom wojewddzkim odpowiedzialno-
Sci za realizacje regionalnego komponentu polityki spéjnosci Unii Europejskiej od 2007 roku.

Tendencja do wzmacniania samorzadnosci odzwierciedlata trend og6lnoeuropejski. Wsréd 39 krajow
europejskich objetych badaniem autonomii lokalnej prowadzonym przez Andreasa Ladnera i wspot-
pracownikdéw' mozemy zaobserwowaé systematyczny wzrost mediany syntetycznego wskaznika (Lo-
cal Autonomy Index - LAI) - od lat dziewiec¢dziesigtych do chwili obecnej, a takze zmniejszanie sie
réznic pomiedzy krajami. Jeszcze w badaniu obejmujgcym dane z 2014 roku autonomia gmin polskich
plasowata sie na wysokiej, szdstej pozycji w Europie. Jednak juz najnowsze zestawienie, obejmujgce
dane za lata 2015-2020, wskazuje, ze Polska znalazta sie w gronie panstw, w ktérych odnotowano
znaczacy spadek wartosci indeksu autonomii lokalnej, obok takich krajéw jak Albania, Macedonia,

Cypr czy Wegry?.

1 A. Ladner et al., Patterns of Local Autonomy in Europe, London 2019.
2 Opracowanie wtasne na podstawie danych: http://local-autonomy.andreasladner.ch.



Recentralizacja jest w Europie fenomenem rzadkim i relatywnie niedawnym, dlatego w literaturze nie
spotykamy wielu préb jej systematycznego opisu. Ogolne charakterystyki tego fenomenu byty definio-
wanie w oparciu o gtdbwne cechy procesu, takie jak:

+ otwartos¢ vs. niejawnos¢ (tzw. petzajaca czy zakamuflowana recentralizacja),
* motywacja pragmatyczna (np. centralizacja w obliczu kryzysu ekonomicznego) vs. motywacja
ideologiczna (tzw. demokracja nieliberalna).

Jesli chodzi o kontekst polski, to ostabienie pozycji samorzadu w okresie rzgdow Prawa i Sprawiedliwo-
$ci po 2015 roku nie uszto uwagi badaczy. Pojawiaty sie opisy biezgcych dziatah o charakterze recentra-
lizacyjnym, zaréwno w ujeciu przekrojowym, jak i w odniesieniu do konkretnych polityk czy sektoréw.
Proba syntetycznego ujecia, ktére zobrazowatoby wielowymiarowos¢ zjawiska, jest Indeks Samorzqd-
nosci. 2023 opublikowany w 2023 roku przez Fundacje Batorego?®. Uwzgledniwszy szereg parametrow
zwigzanych z kompetencjami samorzadéw lokalnych, ich finansami oraz pozycjg ustrojowg i politycz-
na wobec rzadu centralnego, badacze wyliczyli, ze miedzy 2014 a 2021 rokiem nastgpit 17-procento-
wy spadek wskaznika autonomii lokalnej. Wypracowane instrumentarium moze w przysztosci stuzy¢
kolejnym pomiarom i statemu monitorowaniu sytuacji.

Niniejsze opracowanie wyrasta z nieco innego ujecia tematyki recentralizacji*. Naszym celem jest
spojrzenie catosciowe, wykraczajgce poza wymiar formalnoprawny, i zaprezentowanie nie tyle kon-
kretnych procedur centralizacyjnych, ile mechanizméw, ktérych te procedury sa przyktadami. Novum
wobec Indeksu Samorzqdnosci. 2023 jest réwniez zauwazenie odpowiedzi samorzagddéw na presje re-
centralizacyjng. Deficyt opracowan podejmujgcych tematyke reakcji samorzadéw i proponujgcych
ujecie analityczne problemu jest jeszcze wyrazniejszy niz w przypadku krokéw recentralizacyjnych
podejmowanych przez rzad PiS. Niniejszy raport ma na celu wypetnienie tej luki poprzez propozycje
systematyzacji dziatan lokalnych.

Wazne wydaje sie nam podkreslenie, ze prezentowane w tym raporcie typologie dziatan rzadu i (re)-
akcji samorzadu opieraja sie na szerokiej definicji recentralizacji. Uznajg za jej przejawy nie tylko
przejmowanie zadanh i ograniczanie autonomii decyzyjnej oraz finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego (JST). Te sytuacje bedziemy okresla¢ mianem dziatan ,twardych” - gdyz wynikajg one z re-
alizacji konkretnych ustaw, polityk czy programoéw. Oprécz nich da sie takze zaobserwowac dziatania
~miekkie”, czyli odwotujgce sie do sfery dyskursywnej - wizji systemu politycznego czy kultywowanych
wartosci. Typologie uwzgledniajg zatem dziatania, ktére mozna uznac za zachowania wpisujgce sie
w immanentne napiecie miedzy szczeblami wtadzy, bedace przejawem rywalizacji o wptywy. Jednak-
ze szerszy kontekst, w jakim pojawiajg sie te sytuacje konfliktowe, sktania do interpretowania ich jako
dziatan recentralizacyjnych lub reakcji na nie. Do tej grupy zaliczaja sie w szczeg6lnosci: (a) dziatania
o charakterze ,PR-owym”, budujgce wizerunek wiasny czy tez drugiej strony, oraz (b) dziatania beda-
ce deklaracjg o zabarwieniu ideologicznym, zgtaszajgce asumpt do okreslonego systemu wartosci
czy przekonanh.

Rozszerzajgc rozumienie pojecia recentralizacji, opieramy sie na koncepcji®, ktéra wyrdznia cztery wy-
miary pojecia ,polityka”. Obok ptaszczyzny funkcjonalno-technicznej (polityki publiczne), behawioralnej

3 M. Lackowska et al., Indeks Samorzqdnosci. 2023, Warszawa 2023, Fundacja Batorego, https://www.batory.org.pl/publikacja/
indeks-samorzadnosci-1.

4 Ujecie to po raz pierwszy zostato zaprezentowane w: W. Aksztejn et al., The multiple faces of recentralization. A typology of cen-
tral-local interactions, ,Journal of Urban Affairs” 2022, DOI: 10.1080/07352166.2022.2124916.

5 J. Hausner, Polityka a polityka publiczna, ,Zarzadzanie Publiczne / Public Governance” 2007, nr 1 (1), s. 43-60.
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(dziatania polityczne, ,gra polityczna”) i strukturalnej (system polityczny) wystepuje réwniez ptaszczy-
zna dyskursywna, czyli zestaw naczelnych norm i wartosci, na ktérych opiera sie panstwo. Owe normy
i wartosci nie sg dane z géry i raz na zawsze - powstajg w toku proceséw historycznych i spotecznych,
bazujgc na dyskursie publicznym. Z tego wynika znaczenie ptaszczyzny dyskursywnej dla przysztego
realizowania polityki w pozostatych wymiarach i stagd tez nasza intencja uwzglednienia tychze dziatan
jako bardzo istotnych.

Typologia dziatan (re)centralizacyjnych

Jak dotad w Polsce nie obserwujemy proceséw recentralizacyjnych, ktére przyjetyby forme konstytu-
cyjno-prawng - tak jak to sie odbywato na Wegrzech (otwarta recentralizacja). Zachodzi jednak uszczu-
planie autonomii, nastepujgce stopniowo. Mozna wyrézni¢ szes¢ typdw dziatan witadzy centralnej,
ktére majg charakter konfliktowy.

Wrogie przejecie to zmiana status quo poprzez (a) przejecie dotychczasowych kompetencji samo-
rzadéw lub (b) ograniczenie samodzielnosci/decyzyjnosci samorzagddéw w realizacji dotychczasowych
zadan. Nazwa tej kategorii nawigzuje do kontekstu biznesowego. Oryginalnie ,wrogie przejecie” ozna-
czato strategie majgcg na celu przejecie kontroli nad spotkg w sposéb niejawny i wieloetapowy - np.
poprzez skupowanie akgji. W kontekscie zarzgdzania publicznego przejecie moze przybieraé rézne for-
my intensywnosci i jawnosci: od otwartego pozbawienia wybranych kompetencji, ku miekkim, zawoalo-
wanym formom recentralizacji. ,Przypudrowanie” recentralizacji moze tez polega¢ na przekazywaniu
kompetencji nie ministerstwu, ale (specjalnie powotanej lub juz istniejacej) agencji kontrolowanej cen-
tralnie. W takich przypadkach scentralizowanie zadania czesto umyka spotecznej percepgji.

W ostatnich latach przyktadami takich dziatarh moga by¢: powotanie Panstwowego Gospodarstwa
Wodnego Wody Polskie i odebranie gminom decyzyjnosci w zakresie ustalania taryf za wode oraz Scie-
ki czy tez zwiekszenie uprawnien kuratoréw, pozbawiajace samorzgdy m.in. mozliwosci samodziel-
nego ksztattowania sieci szkét. Podobne uszczuplenie lokalnej autonomii proponowata nowelizacja
ustawy o Regionalnych Izbach Obrachunkowych (RIO) - wersje opracowang w 2016 roku zawetowat
prezydent Andrzej Duda, a wersje z 2021 roku oprotestowato srodowisko samorzadowe (w tym kor-
poracje miejskie - Zwigzek Miast Polskich i Unia Metropolii Polskich oraz Zwigzek Gmin Wiejskich RP).

Ograniczanie autonomii samorzaddéw nie zawsze wynika z dziatan kierowanych bezposrednio czy tez
nominalnie pod ich adresem. Nieuzgodnione narzucenie to przyjecie nowych regulacji prawnych
wptywajacych na warunki funkcjonowania samorzagdéw bez skonsultowania sie z nimi. Samorzady
zostajg obcigzone kosztami (finansowymi, organizacyjnymi) takiej zmiany (reformy), zwykle nie majg
tez wplywu na horyzont czasowy jej przeprowadzenia. Ponoszenie kosztéw finansowych sprawia, ze
metode mozna okresli¢ mianem drenazu finansowego (por. nizej). Z kolei wymiar wizerunkowy na-
wigzuje do dziatan takich jak obwinianie, np. zmaganie sie z trudnosciami dotyczacymi reformy moze
pogorszy¢ ocene efektywnosci samorzgdu w oczach mieszkancow.

Najbardziej znanym przyktadem, budzacym sprzeciw ze strony samorzadow, jest reforma eduka-
¢ji z 2017 roku. Centralna decyzja o likwidacji gimnazjéw musiata zostac finansowo i organizacyjnie
udzwignieta przez samorzady. W Swietle koncepcji dotyczagcych demokratycznego zarzadzania prze-
kazanie decyzyjnosci podmiotowi, ktéry potem nie ponosi odpowiedzialnosci za realizacje decyzji, jest
duzym wypaczeniem ,sprawiedliwosci spotecznej” systemu. Podobny mechanizm towarzyszyt obar-
czeniu samorzadéw rozdzielaniem funduszy z programu 500+ czy koordynacjg zakupoéw wegla dla
mieszkancow jesienig 2022 roku.
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Dziataniami, ktére najbardziej wymykaja sie przypisaniu do konkretnej kategorii, sg te zwigzane z fi-
nansami. Autonomia finansowa lezy u podstaw realnej autonomii decyzyjnej, zatem wszelkie po-
suniecia powodujace ograniczenia w zasobach finansowych sg jednymi z dotkliwszych, jesli chodzi
0 uszczuplanie niezaleznosci. Problemem dla kategoryzowania dziatah jest to, ze wiele z nich nie doty-
czy wprost autonomii finansowej samorzadoéw, a jednak ma konsekwencje o charakterze finansowym.
Wspomniana wczesniej niekonsultowana reforma oswiaty nie dotykata zadnych przepiséw zwigza-
nych z finansami JST, ale przeciez wigzata sie z nierekompensowanymi kosztami, ktére koniec koncéw
ograniczaty autonomie finansowa.

Aby méc nakresli¢ granice miedzy poszczegdlnymi kategoriami dziatanh (re)centralizacyjnych, drenaz
finansowy zostat zdefiniowany jako zmiany prawne w bezposredni sposéb redukujgce dochody sa-
morzadow - czyli dokonujgce zmian w finansach JST explicite, a nie posrednio, w wyniku np. przeka-
zywania nowych zadan bez adekwatnego finansowania czy rekompensaty finansowej za poniesione
koszty. Rzecz jasna, granica ta ma charakter umowny i stuzy utatwieniu kategoryzacji poszczegélnych
dziatan, a niekoniecznie ich efektéw. Przyktadem dziatania noszgcego znamiona drenazu finanso-
wego sg wprowadzane zmiany w podatku dochodowym od oséb fizycznych, w ktérym udziat sta-
nowi znaczaca pozycje w budzecie gminy (ok. 17% przecietnego budzetu gminy w 2019 roku). Za
specyficzng forme drenazu finansowego mozna uznac rowniez ograniczanie dochodoéw wtasnych na
rzecz transferéw. Uszczuplanie budzetu JST i jego pdzniejsze zasilanie przy pomocy subwencji oraz
srodkoéw z funduszy rzgdowych moze prowadzi¢ do kolejnego typu dziatah ograniczajgcych lokalng
autonomie - do klientelizacji.

Klientelizacja relacji to traktowanie w uprzywilejowany sposéb samorzadéw przychylnych polityce
wiadzy centralnej. Narzedziami umozliwiajgcymi tego typu posuniecia mogg by¢ np. drenaz finansowy
JST i dystrybucja pieniedzy z funduszy rzadowych wedtug niejasnych kryteriéw. Przyktadem powyz-
szych mechanizmow jest m.in. sposéb funkcjonowania rzgdowego Funduszu Drég Lokalnych czy Rza-
dowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, ktore alokujg wiecej Srodkéw w gminach, gdzie wtodarzem
jest polityk zwigzany z partig rzagdzaca®. Rozréznienie miedzy przydzielaniem samorzadom Srodkow
centralnych w sposéb oparty na jasnych algorytmach lub na uznaniowosci jest jednym z klasycznych
markerow relacji: rzgd-samorzad. Badacze stwierdzajg, ze wprowadzanie uznaniowosci w miejsce
przejrzystych kryteriow prowadzi do zmiany relacji z partnerskiej na klientelistyczng i ogranicza pod-
miotowos¢ samorzadu w systemie panstwowym.

Kolejnym sposobem na umniejszanie roli samorzadéw jest (p)omijanie samorzadu w relacjach ze
spotecznoscig lokalng. Pomijanie to przybiera forme np. tworzenia na szczeblu centralnym nowych lub
powielania juz istniejgcych mechanizmoéw czy instytucji stuzacych do zaspokajania lokalnych potrzeb.
Wkraczanie w naturalng domene dziatalnosci samorzadéw, w ktérej majg zaréwno mozliwosci, jak
i kompetencje konieczne do dziatania, odbywa sie wbrew zasadzie subsydiarnosci. Przyktadem takie-
go postepowania moze byc¢ ustawa o kotach gospodynh wiejskich z 2018 roku, ktéra uczynita rzgdowa
Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa partnerem, rejestratorem oraz nadzorca két. Jest
to Swietny przyktad dobrze zakamuflowanego zadania recentralizujgcego. Pozornie uhonorowano te
kota na szczeblu centralnym oraz stworzono specjalny fundusz je wspierajgcy. Zarazem jednak usta-
wa ograniczyta do jednego liczbe kot, ktére moga funkcjonowaé w danej wsi. Co wiecej, mozna sie

6 J.Flis, P. Swianiewcz, Rzqdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych - regufy podziatu, Warszawa 2021, Fundacja im. Stefana Batorego,
https://www.batory.org.pl/publikacja/rzadowy-fundusz-inwestycji-lokalnych-%e2%80%92-reguly-podzialu/; . Flis, P. Swianiewicz,
Rzqdowy Fundusz Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych - wzory podziatu, Warszawa 2021, Fundacja im. Stefana Batorego,
https://www.batory.org.pl/publikacja/rzadowy-fundusz-polski-lad-program-inwestycji-strategicznych-wzory-podzialu.
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zastanawia¢, dlaczego - deklarujgc dbatos¢ o sublokalne Srodki - nie wprowadzono mechanizmoéw
korygujacych ciggte opo6znienia w zwrotach pieniedzy w ramach budzetu soteckiego.

Ostatni z wyréznionych typéw dziatan ma najbardziej miekki charakter. Nie tyle opisuje dziatania
o wprost recentralizacyjnym charakterze, ile ilustruje préby wywierania wptywu na wizerunek samo-
rzadu czy na ,obowigzujgcg” narracje dotyczacg realizacji polityk publicznych, sukcesow i porazek
zwigzanych z reformami. Obwinianie to dziatania rzadu przypisujagce samorzagdom odpowiedzialnos¢
za niepowodzenia polityki publicznej. Przyktadem moze by¢ tutaj narracja rzagdu wskazujgca samo-
rzady jako winne podwyzkom cen odbioru odpadéw. Wspominane wczesniej trudnosci zwigzane
z wdrazaniem reformy edukacji takze bywaty sktadane na karb nieudolnosci na poziomie lokalnym.
Wprawdzie takich dziatan z dziedziny komunikacji i PR-u nie mozna zaklasyfikowa¢ jako bezposredniej
recentralizacji, jednak ksztattujg one poziom zaufania do samorzadéw oraz klimat polityczny, ktéry
moze w oczach opinii publicznej uzasadnia¢ odbieranie (niekompetentnym wszak) samorzadom za-
dan czy decyzyjnosci.

Reakcje samorzadéw

O ile dziatania zmierzajace do ograniczenia samodzielnosci samorzadow znajdujg sie pod lupg ba-
daczy samorzaddéw w Polsce, o tyle reakcje samorzadéw na te praktyki wydajg sie wymyka¢ zainte-
resowaniu specjalistéw. W niniejszym tekscie chcemy pokaza¢ takze te strone relacji, przedstawiajac
sposoby, jak samorzady polskie odpowiadajg na recentralizacyjne posuniecia rzgdu. Swoje zainte-
resowanie ograniczamy do sytuacji konfliktowych i do reakcji wyrazajacych sprzeciw wobec dziatan
strony rzagdowej. W badaniu zaktadamy, ze takie reakcje czesciej podejmowane sg przez duze miasta,
ktorych pozycja zaréwno gospodarcza, kompetencyjna, jak i polityczna jest silniejsza niz np. niewielkiej
i niezbyt zasobnej gminy wiejskiej. Ponizsze analizy w wiekszosci przypadkéw dotyczg dziatan po-
dejmowanych przez miasta o wielkos$ci powyzej 100 tys. mieszkancéw, cho¢ niekiedy powszechnos$¢
reakcji sktania do uwzglednienia szerszego spektrum JST.

Gdy przygladamy sie reakcjom samorzaddéw na polityki recentralizacyjne, mozemy moéwic o réznych
kategoriach. Po pierwsze, da sie rozr6zni¢ dziatania podejmowane w rozmaitych sieciach (korpora-
cjach samorzadowych) oraz te realizowane indywidualnie. Po drugie, mozemy wyrézni¢ dziatania
~twarde”, konkretne i dotyczace bezposrednio spraw samorzadowych, oraz dziatania ,miekkie”, czesto
odnoszace sie do warstwy ideologicznej czy sSwiatopoglagdowej i niekoniecznie wchodzgce w zakres
kompetencji lub budzetéw JST. Kolejna o$ podziatu to dziatania proaktywne (inicjowane przez samo-
rzad, np. lobbing polityczny) i reaktywne (czyli odpowiadajgce na okreslone ruchy centralne). Patrzac
whikliwiej na charakter poszczegolnych aktywnosci, wyrézniamy szes¢ typéw, ktére mozna przypo-
rzagdkowac do opisanych wyzej ogélnych dychotomicznych kategorii.

I tak wsrod dziatan ,twardych”, dotyczgcych spraw samorzgdowych, wyrézniamy cztery typy.

Dziataniem, ktére ma na celu zmiane ,regut gry”, czyli ram prawnych regulujgcych relacje miedzy
szczeblem krajowym a lokalnym, jest lobbing legislacyjny i polityczny na rzecz zwiekszania lub nie-
zmniejszania kompetencji samorzadéw. W ostatnich latach samorzady przedstawiaty projekty ustaw
metropolitalnych czy postulowaty zmiany w sposobie finansowania samorzadéw. Najgtosniejsza i naj-
szerzej zakrojong inicjatywg byto sformutowanie w 2019 roku 21 tez samorzadowych, ktére poparto
okoto 800 JST - gtéwnie duzych i Srednich miast. Przedstawione tam postulaty miaty zréznicowany
charakter. Znalazty sie wsrdd nich propozycje: przeksztatcenia Senatu w ,izbe samorzagdowg” - daleko
idgca zmiana obecnego systemu politycznego, nietypowa dla krajow unitarnych/nalezacych do Unii
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Europejskiej - czy likwidacji urzedu wojewody, jak réwniez projekty zmian prawnych o mniejszej skali,
zdaniem wnioskodawcéw poprawiajgce funkcjonowanie samorzadéw i zwiekszajgce efektywnos$¢ ich
dziatah (m.in. swoboda w ksztattowaniu podatkéw lokalnych, mozliwos¢ tworzenia zwigzkoéw metro-
politalnych i obszaréw funkcjonalnych).

Przyktadem udanego lobbingu legislacyjnego na rzecz niezmniejszania kompetencji samorzgdéw byty
prace wokét specustawy mieszkaniowej w 2018 roku. W pierwotnej wersji tryb decyzyjny miat sie opie-
ra¢ na administracyjnych decyzjach wojewody, ale wskutek jednoznacznej reakcji samorzaddw osta-
tecznie rozstrzygajgcy gtos majg rady miast. Podobnie mozna zaktada¢, ze na nieprzyjecie nowelizacji
ustawy o RIO w 2021 roku mialy wptyw negatywne opinie korporacji samorzgdowych.

W niektérych przypadkach odpowiedzig samorzaddw na dziatania wiadzy centralnej byta droga sado-
wa. Chodzi o zaskarzanie dziatan organéw centralnych zaréwno do sadéw administracyjnych, jak i do
sgdow powszechnych.

Przyktadami pierwszego rodzaju skarg sa zaskarzenia uchylen lokalnych aktéw prawnych oraz zaskar-
zenia zarzadzen zastepczych wojewoddw. Jak wyjasniajg autorzy raportu Indeks Samorzqdnosci. 2023,
formuta nadzoru nad samorzadami w Polsce jest wprawdzie ograniczona do aspektu zgodnosci z pra-
wem, ale daje powazng kompetencje samodzielnego uchylania uchwat samorzadowych uznanych za
niespetniajgce tej zgodnosci. Samorzady mogg sie od takich decyzji odwotywa¢ do sadéw admini-
stracyjnych, ale caty proces zaburza ptynnosc¢ funkcjonowania prawa lokalnego. Eksperci uwazaja, ze
wiasciwsze bytoby odwrdcenie rél - to organy nadzoru powinny wykaza¢ przed sadem niezgodnos¢
z prawem danej uchwaty, a nie samorzad dochodzi¢ swojej ,niewinnosci”. Niemniej jednak w istnieja-
cym kontekscie ustrojowym procedura odwotywania sie od decyzji wojewody czy (znacznie rzadziej)
RIO jest ,,zwyktym”, usankcjonowanym prawnie dziataniem. Niepokojaca wydaje sie jednak skala zja-
wiska - miedzy 2014 a 2021 rokiem odsetek rozstrzygnie¢ nadzorczych uchylonych przez sagdy admini-
stracyjne wzrést z 20% do 33%8. Przyktadem kwestionowanych zarzadzen zastepczych wojewodow sg
decyzje dotyczgce zmian nazw ulic dokonywanych w ramach ustawy o dekomunizacji przestrzeni pu-
blicznej z 2016 roku. Uchylanie przez sagdy administracyjne zarzagdzeh wojewoddw w tej sprawie byto
zwykle argumentowane wchodzeniem w kompetencje wtadzy lokalnej do nadawania nazw ulicom.

Przyktady drugiego typu skarg dotyczg proceséw odszkodowawczych wytaczanych Skarbowi Panstwa.
Najgtosniejsze medialnie byto wspblne wystapienie prezydentdéw najwiekszych polskich miast zrzeszo-
nych w Unii Metropolii Polskich i ztozenie w Ministerstwie Finanséw wezwania do zaptaty na tgczna
kwote ponad 103 min zt kosztéw poniesionych przez nie w 2017 roku w zwigzku z dostosowaniem
szkot do zmian w oswiacie. Po tym wydarzeniu z 2019 roku samorzady indywidualnie badz zbiorowo
(10 miast powiatowych) wystapity do sgdu, domagajac sie zwrotu poniesionych naktadéw.

Skuteczno$¢ tych dziatahh trudno na razie ocenié - sprawy sg w toku, lecz pierwsze rozstrzygniecia
nie moga napawac samorzaddw optymizmem. W 2022 roku pozew Poznania zostat odrzucony przez
sad. Koszty reformy to zresztg nie jedyna ,ko$¢ niezgody” miedzy samorzagdami a rzagdem. Samo-
rzady dociekaty swoich racji w sgdzie rowniez w kwestii niewystarczajgcych srodkow przekazywa-
nych w ramach subwencji oSwiatowej (Szczecin) czy realizacji zadan zleconych (Krakéw, Szczecin).
Podobnie jak w przypadku skarg do sgdéw administracyjnych, skarzenie przez samorzady Skarbu
Panstwa w zwigzku z nieadekwatnoscig przekazywanych srodkéw nie jest dziataniem, ktére pojawito

7 M. Lackowska et al., Indeks Samorzgdnosci. 2023, op. cit.
8 Ibidem.
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sie w ostatniej kadencji i dotyczy tylko rzagdéw PiS. Jednakze skala tego zjawiska - pod wzgledem
czestosci stosowania, wysokosci spornych kwot czy nagtasniania w mediach - stanowi novum w rela-
cjach: rzgd-samorzad.

Niesubordynacja to odmowa wykonywania poleconych dziatan, co do ktérych istnieje watpliwos¢
zgodnosci z prawem. Postepowaniem tego typu byt opdér samorzagdéw wobec przeprowadzania
wyboréw prezydenckich w czasie pandemii Sars-Cov-2. Najbardziej masowym dziataniem stata sie
odmowa udostepnienia Poczcie Polskiej list wyborcéw ze wzgledu na brak koniecznych przepisow
wykonawczych. W tym przypadku byto to dziatanie o charakterze masowym, nieograniczajgce sie do
duzych miast. Wedle danych zbieranych przez Sie¢ Obywatelskg okoto 80% gmin odmowito udostep-
nienia danych.

Dziataniem ze sfery dyskursywnej, ktére plasuje sie pomiedzy dziataniami ,miekkimi” (narracyjny-
mi) a ,twardymi” (dotyczacymi konkretnych zadan i kompetencji), sg kampanie informacyjne reali-
zowane w samorzgdach. Przeprowadzone wywiady z wtodarzami duzych polskich miast wskazuja,
ze w ostatnim czasie informowanie o skutkach polityki rzagdowej dla samorzagdéw oraz o podziale
kompetencji i odpowiedzialnos$ciach szczebla lokalnego stato sie dla samorzadéw bardzo istotne. Ta-
kie kampanie informacyjne traktowane sg jako reakcja na czarny PR fundowany samorzgdom przez
partie rzadzaca. Majg one na celu dotarcie do opinii publicznej i lokalnych wyborcéw z komunikatem
prezentujagcym narracje dotyczgca np. zmian prawnych czy reform, odmienng niz ta prezentowa-
na przez rzad. Przyktadem takich dziatan byta kampania outdoorowa prowadzona przez Warszawe,
a wyjasniajaca przyczyny podwyzki optat za wywo6z Smieci i ttumaczaca jej przyczyny, ktére nie zale-
zaty od decyzji miasta.

Kolejne dwa typy reakcji samorzadowych sg dziataniami o wydzwieku ideologicznym, niekoniecznie
dotyczacymi kompetencji JST.

Podjecie polityk zaniechanych przez administracje rzadowa to przyktad odpowiedzi samorzadéw
na decyzje podejmowane na szczeblu centralnym. Niektére z tych posunie¢ miaty charakter doraz-
ny. Mozna tu np. zaliczy¢ wsparcie dla instytucji kultury, ktére stracity finansowanie panstwowe, czy
wspomaganie migrantéw w ramach istniejacych mozliwosci prawnych podczas kryzysu uchodzczego
w 2017 roku. Przyktadem konkretnego programu zarzuconego przez rzad, a podjetego przez niektére
samorzady jest finansowanie procedury in vitro. Po zakonczeniu programu rzgdowego w 2016 roku
wiasny program rozpoczety m.in. samorzady todzi, Warszawy, Poznania, Gdanhska, Szczecina, Sosnow-
ca czy Wroctawia (tacznie w okoto 50% miast o liczbie mieszkarcéw powyzej 100 tys.), jak réwniez
miast mniejszych (Chojnice) czy tez samorzady wojewddzkie (mazowieckie, wielkopolskie, zachodnio-
pomorskie, lubuskie, warmifsko-mazurskie, opolskie, $lgskie - dwa ostatnie czekajg juz tylko na opi-
nie Agencji Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji). Co znamienne, zaobserwowane przypadki
dotyczyty bez wyjatku spraw, w ktorych zaréwno decyzja strony rzgdowej o zaniechaniu, jak i samo-
rzagdowej - o podjeciu zadania miaty charakter Swiatopoglagdowy. Te dziatania zatem, cho¢ dotycza
konkretnych programéw, obrazuja jednoczesnie ideologiczny rozdzwiek miedzy rzgdem centralnym
a samorzadami (gtéwnie wielkomiejskimi) oraz przekonaniami wspierajgcego je elektoratu.

Jeszcze silniej zakorzenione w sferze dyskursywnej sg dziatania, ktére okreslamy mianem niepokor-
nych gestéw czy tez gestow sprzeciwu. Sg to symboliczne protesty majgce na celu demonstracje
odrebnego wobec rzadu zdania w odniesieniu do spraw waznych dla opinii publicznej. Uwidocznity sie
one w 2020 roku przy okazji protestéw w zwigzku z zaostrzeniem przepiséw antyaborcyjnych. Niektére
z samorzgadéw, np. Warszawa, wspieraty Ogoélnopolski Strajk Kobiet, chociazby poprzez wyswietlanie
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na miejskich tablicach drogowych i informacyjnych haset poparcia (,Jestesmy z Wami”) czy tez jako
pracodawca - tak organizujgc prace w dniu protestu, aby umozliwi¢ udziat wszystkim zaintereso-
wanym. Wsparciem post factum byto nadawanie rondom, skwerom czy ulicom nazwy ,Praw Kobiet”
w wyniku inicjatyw lokalnych radnych, mieszkancéw czy organizacji pozarzagdowych. Wprawdzie wnio-
skodawcy czesto odwotywali sie w uzasadnieniu do setnej rocznicy nadania Polkom praw wyborczych,
jednak moment sktadania petycji czy wnioskow (w wiekszosci lata 2021-2022) sktania do widzenia
w nich raczej pokfosia wydarzen z 2020 niz 1918 roku. W efekcie wsréd miejscowosci powyzej 100 tys.
mieszkancéw prawa kobiet patronujg obiektom w okoto 1/3 miast, a w dalszych 40% przypadkéw taka
inicjatywa zostata skierowana do rad miasta.

Innym sposobem na wyrazenie votum separatum wobec polityki pafhstwa sg stanowiska zajmowane
przez rady miasta. Jest to narzedzie niemajace reperkusji prawnych, ale pokazujgce odciecie od linii
politycznej prezentowanej przez wtadze centralng. Miasta korzystaja z tego narzedzia w zréznicowany
sposéb - niektére sporadycznie, inne bardzo czesto. Réwniez tematyka podejmowanych stanowisk
jest r6znoraka - moze np. nawigzywac do dziatan lobbingowych, jak chociazby stanowisko Rady Miej-
skiej w todzi w sprawie zwrécenia sie do Prezesa Rady Ministréw o uruchomienie dodatkowych $rod-
kow finansowych na podwyzki pensji pracownikow MPK-£6dz Spétka z 0.0. z 2022 roku czy apel Rady
Miejskiej w todzi do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Marszatka Sejmu i Prezesa Rady Ministréw
w sprawie sprzeciwu wobec rzgdowych projektéw ustaw dotyczgcych likwidacji gimnazjéw i przewi-
dywanych skutkéw ich likwidacji z 2016 roku. Niekiedy z kolei chodzi o wyrazenie sprzeciwu wobec
kierunku polityki partii rzadzacej, czego przyktadem moze by¢ stanowisko Rady Miejskiej w Poznaniu
w sprawie dziatan ,wyprowadzajacych” Polske z Unii Europejskiej z 2021 roku. W ten typ postepowania
wpisywaty sie rowniez stanowiska czesci samorzaddédw mazowieckich opowiadajgce sie za zachowa-
niem integralnosci Mazowsza, a podejmowane w odpowiedzi na zgtaszane przez rzagd w 2020 roku
plany jego podziatu.

Dla okresu postepujacej od 2015 roku recentralizacji charakterystyczna jest takze sktonnos$¢ samo-
rzaddéw do zrzeszania sie w celu t3czenia sit i uczynienia gtosu samorzgdoéw lepiej styszalnym. Or-
ganizacje samorzadowe obecne w Polsce od wielu lat, takie jak Zwigzek Miast Polskich, odnotowaty
znaczgcy wzrost liczby cztonkdw. W przypadku Zwigzku Miast Polskich wzrost ten wyniést niemal 20% -
od stabilnego w latach 2005-2014 poziomu okoto 300 cztonkéw do ponad 350 cztonkéw w 2022 roku,
przy czym najwiekszy wzrost sktonnosci do zrzeszania sie obserwujemy w drugiej kadencji rzadow PiS.

Inna organizacja - Unia Metropolii Polskich - ze wzgledu na swdj specyficzny profil nie zwiekszyta
liczby cztonkédw, natomiast obserwujemy zacie$nienie wspétpracy miedzy jej cztonkami, przejawiajace
sie w liczbie wspdlnych wystapien czy prezentowanych stanowisk. W drugiej kadencji rzadéw Prawa
i Sprawiedliwosci liczba stanowisk formutowanych przez UMP wzrosta niemal dwukrotnie w stosunku
do $redniej oscylujgcej wokdt 50 na kadencje - obserwowanej zaréwno podczas rzadéw Platformy
Obywatelskiej, jak i PiS w latach 2015-2019. Oczywiscie nalezy pamieta¢, ze druga kadencja rzgdéw
PiS to czas kryzysoéw (pandemia Sars-Cov-2, wojna w Ukrainie), ktére mogty nasili¢ zaréwno dziatalnos¢
prawodawczg, jak i towarzyszace im reakcje samorzagdéw miejskich. Dokonujac jakosciowej analizy
opublikowanych stanowisk, zauwazamy jednak réwnie nasilony wzrost liczby wspélnych wystgpien
dotyczacych finanséw samorzadowych, ktéry to temat nie miesci sie w ramach konsekwencji zarza-
dzania kryzysowego.

Do istniejacych stowarzyszen dotaczyly takze nowe. Najwieksze z nich to zatozony w 2020 roku Ruch
Samorzadowy Tak! Dla Polski. Ruch jest nie tylko organizacjg branzowa, ale przejawia réwniez aspi-
racje polityczne, czego dowodzi choc¢by przystgpienie do paktu senackiego. Mozemy zastanawiac sie,
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czy zrzeszanie sie w sprzeciwie wobec dziatan rzadu centralnego to kolejny rodzaj reakcji na presje re-
centralizacyjng, czy tez Srodek skuteczniejszego realizowania wczesniej opisanych typéw. Usieciowie-
nie pozwala bowiem na lepszg wymiane informacji, a dzieki temu sprawniejsze ustalanie wspélnych
stanowisk, silniejszy lobbing i bardziej przekonujacg komunikacje ze spoteczeristwem. Wspotpraca
w ramach stowarzyszeh samorzaddéw i samorzgdowcoéw pozwolita wypracowac Biatg Ksiege Wyzwan
systemowego wsparcia uchodzcédw na poziomie lokalnym i krajowym (Ruch Samorzadowy Tak! Dla
Polski), przygotowac zestawienie ubytkéw w dochodach z PIT za lata 2019-2023 w miastach cztonkow-
skich (Zwigzek Miast Polskich) czy sporzadzi¢ liste watpliwych merytorycznie ingerencji rzadu w zarza-
dzanie i obsade stanowisk w instytucjach kultury (Ruch Samorzadowy Tak! Dla Polski). Nawet jesli te
dziatania nie zmieniajg niekorzystnych dla autonomii samorzadu decyzji, to dajg mozliwos¢ przedsta-
wienia wtasnej narracji i oceny wydarzen.

Bunt samorzadéw?

Dzieki cytowanym wyzej niedawnym publikacjom zakamuflowana recentralizacja, zachodzgca w Pol-
sce od kilku lat, wyciggana jest na Swiatto dzienne i podnoszona ze strefy anegdot czy incydentalnych
zjawisk do rangi faktéw. Jednoczesnie warto rzuci¢ Swiatto na drugg strone relacji: panstwo-samo-
rzad, czyli na to, czy i jak samorzgdy odpowiadajg na zidentyfikowang presje centralizacyjng. Nasze
opracowanie, stanowigce prébe realizacji tego zadania, wykazato, ze tych sposobdw istnieje sporo,
aich petne skatalogowanie jest trudne, bo rozproszone na wszystkie samorzady i ich korporacje. Trud-
nos¢ w zliczeniu dziatan sprzeciwiajacych sie (re)centralizacji przektada sie takze na ktopot z okresle-
niem, ktére miasto buntuje sie bardziej, a ktére mniej, cho¢ obserwujgc dyskurs publiczny, mamy na
pewno swoich kandydatow.

Wazniejszy jednak od konkretnych strategii poszczegdlnych miast jest sam fakt stawiania oporu re-
centralizacji przez sSrodowisko samorzadowe. Mozna sie zastanawia¢, czy w ustroju panstwa obrona
konstytucyjnej wartosci decentralizacji i subsydiarnosci jest zadaniem samorzadu, czy raczej winno
by¢ zadaniem opozycji, ale reakcje podmiotéw bezposrednio dotknietych dang polityka wydaja sie
zasadne i zrozumiate. Mozna tez pytac: czy podejmowane dziatania majg szanse przynies¢ zamierzo-
ny efekt i zatrzymac recentralizacje? W tym kontekscie niezwykle istotng role odgrywa usieciowienie,
czyli uaktywnienie korporacji samorzgdowych do celéw walki politycznej. Ono dobitnie wskazuje na
«polityzacje” polityki samorzadowej, ktéra - jesli chce broni¢ swoich prerogatyw i dobrego imienia -
musi podejmowac konfrontacje z rzgdem centralnym. Sita grupy wynikajgca m.in. z jej zasobow po-
zwala zwykle na wiecej niz indywidualne dziatania. Ale nalezy tez podkresli¢, ze skutecznos¢ reakgji
samorzaddw na recentralizacje nie decyduje o ich ocenie. Ocena ta, rozpatrywana w Swietle teorii
funkcjonowania demokracji, musi by¢ pozytywna jako zdecydowana obrona nadanych konstytucyjnie
kompetencji i szacunku wobec instytucji.

Wart podkreslenia jest tez wymiar dyskursywny tej konfrontacji. Skupiajac sie na konkretnych regula-
cjach, tatwo zapominamy, ze za kazdym przepisem kryje sie zestaw wartosci i zatozen. To oczywiste, ze
zatozeniem obecnego rzadu jest scentralizowana wizja panstwa, ktéra jednak nie wytrzymuje teore-
tycznej krytyki - argumentéw za decentralizacjg jest wiecej i sg powazniejszego kalibru niz argumenty
za centralizacja. Co wiecej, praktyka europejska i polska wskazujg zalety decentralizacji.
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