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Rok 2020 staje sie symbolem wystepujacych nagle zagrozen zmienia-
jacych zasadniczo zycie spoleczne 1 gospodarcze'. Wérdd wielu autordéw pa-
nowato jednak poczatkowo przekonanie, ze jest to sytuacja nadzwyczajna,
po ktérej ustapieniu zaréwno gospodarka, jak 1 administracja powrdca do
stanu poprzedniego — oczywiscie z konieczno$cig nadrobienia powstalych
strat. Rownocze$nie postepujace zmiany klimatyczne, niestabilno$é geopoli-
tyczna, zapowiadana druga fala pandemii i postpandemiczny kryzys gospo-
darczy sklaniaja do zweryfikowania tego zatozenia®. Nalezy raczej przyjac,
ze wchodzimy w okres powtarzajacych sie 1 nawarstwiajacych niepewnosSci,
ktére w roéznej postaci beda powracacd, silnie wptywajac zwlaszcza na spo-
s6b, zakres 1 formy dziatania wszystkich aktoréow systemu®. Sa to czynniki
niezalezne od nas. Nalezy wiec zastanowi¢ sie, czy istnieje mozliwos$é takiej
organizacji administracji publicznej 1 takich zmian w legislacji, ktére beda
sprzyjaé zwiekszeniu odpornoéci panstwa jako catoéci na wstrzasy i wiekszej
elastycznoéci jego dziatania®.

Jezeli wiec przyja¢ do wiadomosSci, ze wchodzimy w okres nawarstwiaja-
cych sie, a czasem wrecz kaskadowych stanéw niepewnosSci, nalezy takze roz-
wazy¢, jakie zasady jego funkcjonowania bedg sprzyjac redukeji stanu niepew-
nosci 1 zapewnieniu ciaglosci dziatania wladzy 1 administracji publicznej. Sa
tu mozliwe trzy podejScia.

Zgodnie z pierwszym z nich narastajace zagrozenia wymagaja silnego
panstwa, scentralizowanego kierownictwa, koncentracji zasobow, zwieksze-
nia odpowiedzialnos$ci funkcjonariuszy publicznych 1 jej pryncypialnego eg-
zekwowania. Wedlug tej koncepcji fundamentalne jest udroznienie kanatow
informacyjnych oraz rozbudowanie struktur doradczych na szczeblu cen-
tralnym dla zapewnienia szybkiego i sprawnego reagowania. Wizja silne-
go, twardego panstwa ma stanowi¢ adekwatna odpowiedz na stan rosnacej
niepewnos$ci. Wtadza w tym modelu jest silnie reaktywna, reaguje na bodzce
z otoczenia, przez czesto 1 spektakularnie zmieniane pod ich wptywem pra-

! Por. zwlaszcza globalna perspektywe ONZ w opracowaniach UNU.
2 Pegram (2020).

3 Crozier, Friedberg (1982): 4 n.

* Lukasiewicz (2006): 86—88.
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wo, a nie dlugofalowe, powstajace w partnerstwie publicznym plany legisla-
¢ji1 polityki publiczne?®.

Przy drugim podejéciu (zwolennikéw panstwa minimalnego) wazne jest
umocnienie obywateli 1 podmiotéw gospodarczych oraz rozbudowa sieci wspél-
dziatania z nimi w warunkach zagrozenia. Ciezar adekwatnej reakcji ma
spoczywaé na przedsiebiorczych obywatelach, organizacjach pozarzadowych
1 wielkich podmiotach gospodarczych, w tym na silnych korporacjach. Rola
panstwa jest zapewnianie sieci wspoélpracy, komunikacji 1 uruchamianie zaso-
béw w sytuacjach kryzysowych i tylko w takich sytuacjach administracja pu-
bliczna, korzystajac z wladczych instrumentéw dziatania, moze mobilizowac
zasoby gospodarcze 1 spoteczne®.

Wedlug trzeciej koncepcji” wazne jest istnienie wspodtpracujacego systemu
administracji rzadowej 1 samorzadowej, a w ich ramach swoistych niezalez-
nych modutéw zdolnych do samodzielnej reakcji, czesto w niestandardowych
warunkach zagrozenia dzialajacych kreatywnie, wdrazajacych innowacje
spoleczne. W takim ujeciu — zgodnym z zasada pomocniczosci i decentrali-
zacja — wielka role odgrywa koordynacja®, przekazywanie doSwiadczen ze
szczebli podstawowych do szczebli wyzszych. Panstwo reagujace elastycznie,
w zrbéznicowany sposob, w zalezno$ci od zagrozenia dobra wspdlnego na po-
szczegblnych czeéciach terytorium moze zapewnié dziatanie bardziej efektyw-
ne oszczedzajace skape, ograniczone zasoby, dzialajac stale w porozumieniu
z miejscowa, ludnos$cia,.

Spéjrzmy na reakcje aparatu panstwowego w warunkach pandemii.
Pierwsze dziatania obejmowaty jednolite regulacje dla catego terytorium kra-
ju. W miare trwania pandemii nastepowata racjonalizacja i dywersyfikacja
dziatan, odmienne obostrzenia w poszczegoélnych jednostkach podziatu teryto-
rialnego w zaleznoéci od stanu i prognozy zachorowan. Obecna dzienna liczba
zachorowan jest duzo wieksza niz w poczatkach epidemii (chociaz w istocie
rzeczy obiektywnie trudna jest ta liczba do zweryfikowania), jednak reakcja
panstwa nie jest stabsza, ale duzo bardziej zréznicowana. Czy w kazdym ko-
lejnym nowym stanie zagrozenia bedziemy jednak mogli pozwoli¢ sobie na
wielomiesieczny proces prob 1 btedow, na uczenie sie ,na zywym organizmie”
spolecznym? Czy panstwo nie powinno by¢ w swoich strukturach administra-
cyjnych elastyczne, a réwnocze$nie odporne na nieoczekiwane zmiany, zacho-
wujace spojnos¢ spoteczna w dzialaniu i dobra komunikacje miedzy szczeblami
administracji publicznej, a rownoczesnie pozwalajace wykorzystaé znajomosé
warunkow miejscowych, indywidualna inicjatywe 1 kreatywno§¢ dostosowana
do warunkéw?

Administracyjnoprawna analiza dzialania administracji publicznej w sytu-
acji kryzysowej nawalnicy w Borach Tucholskich wykazata bardzo dobre przy-
gotowanie podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego oraz inspekcji

> Ewolucja doktryny por. Kasinski (2009): 11-30, 189 n.
5 Mager (2008): 370-381.

7 Dolnicki (2019); Stugocki (2012): 56-63, 198-207.

8 Stankiewicz (2019).
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1 strazy dzialajacych na szczeblu powiatu. Autorka tej analizy konstatuje jed-
nak niepelna decentralizacje w zarzadzaniu kryzysowym, zwlaszcza ograni-
czong na obszarze wojewddztwa. Wykonywanie zadan od pewnego momen-
tu przybiera postaé dziatan scentralizowanych, tylko czeSciowo tagodzonych
dekoncentracja. Charakterystycznym ustaleniem bylo wystapienie blokady
udzielenia pomocy przez sity zbrojne wtasgnie — co nieoczekiwane — ze wzgledu
na caltkowite scentralizowanie decyzji. Catkowicie sprawdzila sie w tamtych
warunkach wzorowa partycypacja spoleczna. Charakterystyczna byla takze
diagnoza paralizu zbiurokratyzowanego systemu ostrzegawczego i niewystar-
czajacych dziatan wojewody®. Czy wystarczy jednak po prostu poszanowanie
zasady pomocniczo$ci oraz daleko posunieta decentralizacja, aby okresli¢
panstwo jako elastyczne i odporne, zdolne do funkcjonowania w warunkach
rosnacej niepewnoséci? Przeciez réwnoczeénie akceptuje sie w doktrynie dekon-
centracje jako najlepsze rozwigzanie w przypadku sluzb ratunkowych, stanéow
1 sytuacji nadzwyczajnych. Wazna role musza odegraé¢ odpowiednio zaprojek-
towane struktury i procedury uwzgledniajace profilaktyke 1 przygotowanie
do stanu kryzysowego'®. Przy dominacji zasady decentralizacji wspélistnieja-
ca dekoncentracja w administracji rzadowej jest naturalnym rozwigzaniem,
zwlaszcza w administrowaniu ryzykiem 1 przeciwdziataniu sytuacji kryzyso-
wej. Nie zmienia ona elastycznego dzialania panstwa jako catoSci.

Nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy obecny ustréj administracji publicz-
nej, podstawy prawne jego dziatania, system finansowania w tym miejsce sa-
morzadu terytorialnego odpowiadaja istniejacym zadaniom, a zwlaszcza pro-
gnozowanemu spietrzeniu sytuacji kryzysowych, nadzwyczajnych.

Jak wskazano w literaturze podsumowujacej 30 lat dziatlania samorzadu
terytorialnego w Polsce, podstawowy ustrdj samorzadu terytorialnego oka-
zal sie do$¢ odporny na szereg dotychczasowych naglych wyzwan. Do takich
wielkich wyzwan nalezata zaréwno tzw. powddz tysiaclecia we Wroctawiu,
jak 1 kryzys gospodarczy w roku 2008, czy tez otwarcie granic lub masowe
bankructwa zakltadoéw przemystowych na poczatku lat dziewieédziesiatych
1 wszystkie te wyzwania przyjely na siebie przede wszystkim jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ich prosta, czytelna struktura i zdolno$é szybkiego re-
agowania, silna legitymacja spoleczna oraz zdolnoéci mediacyjne wyrastajace
z zaufania spotecznego pozwolily im na elastyczna reakcje.

Duzo bardziej krytyczne sq ustalenia doktryny dotyczace podstaw praw-
nych funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Mozna wrecz na podstawie
istniejacych analiz stwierdzié, ze podstawy prawne tego systemu okreslone
w obrebie konstytucyjnej zasady decentralizacji 1 pomocniczoScl sa W powaz-
nym stopniu naruszane i poddawane planowej erozji. Gruntowne analizy sta-
nu prawnego dokonane przykladowo przez Bogdana Dolnickiego!!, Barbare

¥ Kierzkowska (2019): 373 n., 391-392. Por. Dziuban (2019): 529 n. oraz diagnozowana tam
inspekcja sanitarna, analizowana w przeddzien wybuchu pandemii; Wituska (2019): 661 n.

10 Matan (1996): 17 n.

1 Dolnicki (2019a); (2019b).
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Jaworska Debska!? czy Krystiana Ziemskiego!'®, a takze Jerzego Korczaka'
podczas kolejnych konferencji naukowych poéwieconych samorzadowi tery-
torialnemu wskazuja dokonywane za pomocg kolejnych zmian ustawowych
odchodzenie od decentralizacji w kierunku recentralizacji. Konferencje teo-
retyczne dotyczace samorzadu terytorialnego odbywajace sie np. w Lodzi,
Katowicach 1 w Krakowie sg poSwiecone analizie juz nie tyle konstytucyjnie
przewidzianemu fenomenowi decentralizacji, ile recentralizacji administracji
publicznej.

Zmiana podstaw prawnych dzialania samorzadu terytorialnego w ostat-
nich latach nie ma charakteru calo$ciowego 1 spdjnego. Oznacza raczej licz-
ne wyrywkowe zmiany prowadzace do pewnego stanu niepewno$ci, a nawet
chaotycznych, kolejno poprawianych przepiséw. Poza gtéwnym kierunkiem —
recentralizacji — trudno jednak ustali¢ nowe kierunkowe zasady dokonywa-
nych zmian. Nowa propozycja teoretyczna, ktora pojawila sie ostatnio, byta co
prawda propozycja deglomeracji, nie wnosi ona jednak zasadniczo nic nowego
do ustroju samorzadu terytorialnego, zmienia tylko miejsce wykonywania za-
dan publicznych. Deglomeracja'® jako techniczne rozproszenie wykonywania
zadan publicznych przez lokowanie urzedéw centralnych w mniejszych miej-
scowosciach moze mieé znaczenie przykladowo dla ograniczenia depopulacji
mniejszych miejscowos$ci na Mazowszu, nie stanowi jednak zmiany jako$cio-
wej w ustroju administracji rzadowej 1 samorzadu terytorialnego. Ulokowanie
prestizowego, ale wyspecjalizowanego urzedu wymusiloby tylko kosztowne
ekologicznie dojazdy pracownikow, a nadzieje z nia zwiazane wydaja sie nad-
mierne. Gdyby jednak deglomeracja zostala zastosowana w sposéb planowy
(Jako érodek) restrukturyzacji starego regionu przemystowego, jakim jest
L.6dz, 1 nadanie jej cze$ci waloru stolecznosci przez przeniesienie tam czesci
siedzib np. gospodarczych resortéw oraz instytucji centralnych po to, aby na
skrzyzowaniu gléwnych autostrad stworzy¢ nowoczesne centrum zarzadza-
nia gospodarka — miatoby to zasadnicze znaczenie dla regionu. Taka duopolis
z Warszawa nie bylaby niczym nowym we wspélczesnym $wiecie 1 sprzyjataby
unowoczes$nieniu centrum kraju. Cze$¢ inwestycji infrastrukturalnych poczy-
nionych juz w todzi sprzyjataby takiemu rozwojowi'®. Z kolei Warszawa od-
ciagzona komunikacyjnie od interesantéw resortéw gospodarczych w sytuacji
istnienia nowoczesnych elektronicznych érodkéw tacznoéci nie ucierpiataby
jako centrum polityczne i administracyjne kraju.

Fundamentalne znaczenie dla sprawnosci dzialania administracji publicz-
nej ma ustrd] administracji rzadowej zaréwno na poziomie centralnym, jak
1 terenowym. Réwniez na tle europejskim sytuacje w Polsce cechuje zdumie-

12 Jaworska-Debska (2019): 202 n.

13 Ziemski, Karciarz (2019): 131 n.

14 Korczak (2019):192 n.

15 Krawczyk (2019): 49-51; 61. Autor wskazuje przede wszystkim, ze deglomeracja nie stuzy
wcale przenoszeniu zadan blizej jednostki, a raczej jest ,instrumentem agregacji §rodkéw blizej
jednostek”.

16 Koncepcja warszawsko-tédzkiego zwiazku metropolitalnego pojawia sie w piémiennictwie.
Zob. wiecej: Szlachetko (2020).
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wajaca asymetria: o ile samorzad terytorialny gruntownie zmieniony, przy-
wroécony 30 lat temu byt od tego czasu poddawany kolejnym reformom i udo-
skonalaniu (do ktérych trudno zaliczyé ostatnie zmiany recentralizacyjne),
o tyle administracja rzadowa mimo niewielkich zmian poczatkowych przezyta
jedynie dwie zasadnicze reformy, z ktérych jedna zostala juz praktycznie od-
wroécona. To, po pierwsze — ustawa o dziatach administracji rzadowej, a po
drugie — wprowadzenie systemu stuzby cywilnej (poddanej ostatnio zasadni-
czym zmianom)'’. Mimo istnienia ustawy o dzialach administracji rzadowe;j'®,
ktéra zwiekszyla swobode Prezesa Rady Ministréw w komponowaniu sktadu
rzadu i przydzielaniu poszczegdlnym cztonkom Rady Ministréow zakresu zadan
1 kompetencji w samej strukturze dziatania resortu — niewiele sie zmienilo.
Podstawowa jednostka organizacyjna pozostaje departament, a pozycje rze-
czywista tych jednostek mozna dostrzec nawet w wynagrodzeniu dyrektorow
departamentéw (czasem znaczaco wyzszym niz wynagrodzenie wiceministra).
System departamentéw i ich struktura zostaly stworzone w latach pieédzie-
sigtych wedlug jednego jednolitego — narzuconego przez Moskwe wszystkim
6wczesnym tak zwanym krajom socjalistycznym — wzoru. OczywiScie podziat
na resorty 1 departamenty wywodzil sie z kolei z przejetej przez administracje
rosyjska organizacji pruskiej biurokracji.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze od tego czasu minela juz praktycznie cata epoka,
a struktura resortéw (i to czesto kluczowych resortéw polskiej administracji
publicznej) pozostaje praktycznie niezmieniona. Tworzone takze byly nowe re-
sorty, np. cyfryzacji czy klimatu, maja one jednak doé¢ krotki zywot. W okresie
dzialania réznych rzadéw wystepuje zmniejszenie 1 zwiekszenie liczby resor-
tow, laczenia ich w wieksze jednostki. Jedno 1 drugie w odbiorze spotecznym
ma laczy¢ sie z oszczednoSciami 1 racjonalizacja dzialania administracji pu-
blicznej albo wrecz hastem taniego panstwa'®.

Nalezy rozwazy¢, co moze zrobi¢ minister i1 jego resort w sytuacji, gdy
nagte zagrozenie dotyczy spraw znajdujacych sie w zakresie dziatania, za ktére
ponosi odpowiedzialno$é. Przykladem takiego zagrozenia moze by¢ ostatnia,
trwajaca wcigz jeszcze pandemia COVID-19. Niewatpliwe jest nagle zwiek-
szenie zadan 1 obciazen resortu, zwlaszcza jednostek panstwowej inspekcji
sanitarnej, wieksze obcigzenie zadaniami istniejacych pracownikéw, zwiek-
szone potrzeby finansowe, konieczno$¢ szybkich, punktowych interwencji wy-
magajacych alokacji dodatkowych érodkéw 1 zasobéw?’. Wszystko to préobuje
sie zapewni¢ ustawami epizodycznymi, nowelizacja budzetu. Nie ma jednak
w naszym systemie z gory zaprogramowanych mozliwo$ci przesuniecia czesci
kadr do zatatwiania wiekszej 1lo$ci decyzji administracyjnych, postanowien,

17 Stugocki 432435

18 Ustawa z 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej (t.jedn.: Dz. U. 2020,
poz. 1220 ze zm.).

19 Zob. takze: Krawczyk (2019): 48 n.; Mazewski, (2020): 7 n.

20 Por. przyktadowo J. Caban-Korbas w wywiadzie o stabo$ci kadrowej powiatowych struktur
inspekeji sanitarnej i jej wieloletnim marginalizowaniu oraz likwidacji laboratoriéw epidemiolo-
gicznych, redukacji etatéw; Biela (2020).
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rozporzadzen 1 zarzadzen, czy wreszcie wytycznych, instrukeji oraz polecen
stuzbowych w sferze wewnetrznej.

Struktura departamentdéw jest sztywna. Oddelegowanie pracownikéw zaj-
muje czas, wymaga szeregu dodatkowych czynnoéci, ale jest mozliwe w ra-
mach resortu. Siegniecie po dodatkowych pracownikéw spoza resortu, w ra-
mach e-administracji, na czas okreslony, jest niezwykle utrudnione. Jedynym
resortem, w ktérym przewidziano zwiekszone zapotrzebowanie na personel
w naglych przypadkach, jest resort spraw zagranicznych, a w przeszlo$ci mi-
nistrowie odpowiedzialni za integracje europejska. Instytucja tzw. kanguréw,
a wiec urzednikow delegowanych krétkoterminowo, w zwiazku z nagtymi po-
trzebami administracyjnymi (np. w zwiazku z prezydencja Polski w Unii Eu-
ropejskiej) ma bardzo ograniczony zasieg.

Oczywiscie podstawowg rama prawnego dziatania administracji powinno
by¢ korzystanie z konstytucyjnej regulacji stanéw nadzwyczajnych. Ustawy
,covidowe”?' przyniosty ogromnag ilo§¢ zmian materialnoprawnych. Brak byto
jednak instytucjonalnego zwiekszenia zatrudnienia, np. na okres 2 lat w resor-
cie zdrowia, w $ciéle okreslonych obszarach. Mozna przewidzie¢ w najblizszych
miesiacach zwiekszone potrzeby kadrowe réwniez w innych resortach bezpo-
$rednio zwiazanych ze zdalnym nauczaniem czy telemedycyna. Sztywna 1 kru-
cha struktura administracji centralnej wymusza tatanie w takich przypadkach
powstajacych wakatéw czesto na granicy prawa. Zamiast zmiany istoty tej sytu-
acji pojawily sie raczej dazenia do zwolnienia z odpowiedzialnoéci za bezprawie
legislacyjne. Skoro przyjmujemy, ze powtarzajace sie zagrozenia, nagle kryzysy
wymagaja elastycznej 1 niestandardowe) reakeji, a z drugiej strony nowoczesne
technologie pozwalaja juz korzystac (tak jak ze zdalnej edukacji 1 telemedycyny)
ze zdalnej administracji — nalezaloby umozliwi¢ istnienie w administracji cen-
tralnej zasobu kadrowego, rezerwy na takie wtaénie nagle przypadki.

Sztywna struktura departamentéw, referatéw i stanowisk jest juz cal-
kowicie archaiczna. Powstala w okresie technologii recznego, a najwyzej
mechanicznego przetwarzania danych?2. Stan prawny dotyczacy struktury
1 funkcjonowania administracji centralnej ignoruje nie tylko zmiany natury
narastajacych zagrozen, ale takze dokonujaca sie, mimo wszystkich prze-
szkéd, transformacje cyfrowa. Archaiczny aparat administracji centralnej nie
moze dobrze wspélpracowaé z ,mlodsza” i bardziej nowoczesng struktura sa-
morzadu terytorialnego. Nie sprzyja jej modernizacji, raczej hamuje jej zmia-
ny, opéznia wprowadzanie standardéw dziatania? sprzyjajacych obiektywiza-
¢ji odpowiedzialnoSci.

21 Ustawa z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 374) z licznymi nowelizacjami.

2 Por. J. Bondar, rzecznik GIS w wywiadzie prasowym: ,Najwazniejszy jest projekt digita-
lizacji panstwowej inspekcji sanitarnej, prowadzony we wspélpracy z Ministerstwem Cyfryzacji,
w celu udoskonalenia pracy jednostek inspekeji poprzez stworzenie elektronicznych narzedzi ge-
nerujacych rozmaite dokumenty, ktére dzi§ trzeba tworzy¢ recznie, 1 stworzenie nowoczesnych
systeméw tacznosei”. Biela (2020).

% Szerzej: Lipowicz (2019): 230 n.
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Wracajac do poczatkowego postawienia problemu trzech mozliwych sce-
nariuszy (panstwo scentralizowane, panstwo minimalne, panstwo elastyczne
1 wspélpracujace) wobec powtarzajacych sie zagrozen i potrzeby budowania
panstwa odpornego na wstrzasy, mozemy stwierdzié, ze znajdujemy sie wciaz
w obrebie pierwszego modelu. Wyobrazenie o silnym, twardym panstwie, cen-
tralizowanie jego zasobow 1 dziatan w sytuacji zdecentralizowanego charak-
teru zagrozen daje pozory sily, ale w rzeczywisto$ci zmniejsza odpornos$é¢ na
wstrzasy. Dobrym przykladem takiego postepowania byla recentralizacja in-
stytucji sanepidu w przeddzien pandemii oraz koncepcja centralizacji sktadnic
materiatéw przeciwpowodziowych do trzech wielkich sktadnic w skali kraju.

W obecnej sytuacji ciezar biezacej walki z pandemia od strony admini-
stracyjnej spoczywa wlaénie na stacjach sanitarno-epidemiologicznych. Na-
turalnym sposobem dziatania i elementem polityki administracyjnej powin-
no by¢ w takiej sytuacji radykalne zwiekszenie zatrudnienia i budzetéw tych
jednostek, wzmocnienie w systemie , kanguréw” pracowniami e-administracji,
a w porozumieniu z operatorami sieci telekomunikacyjnych natychmiastowe
otwarcie, w drodze dziatania publicznoprawnego, nowych infolinii dla obywa-
teli. Narastaja sygnaly, ze osoby podejrzewajace u siebie zakazenie albo bez-
radne w kwestii koniecznej samoizolacji, albo wreszcie oczekujace na wyniki
testow przez kilka dni nie moga polaczy¢ sie ze stacjami sanepidu. Terenowa
administracja rzadowa w obrebie inspekcji sanitarnej dziatala tu z ogromnym
poSwieceniem, ale calkowicie rutynowo, pozbawiona wlaSciwego wsparcia cen-
trum?*. Wsparcie to nie moglto takze nadejéé, jak oczekiwano, z samorzadu
terytorialnego, poniewaz, jak wspomniano wyzej, poddano je wlasnie recen-
tralizacji, calkowicie zmieniajac dotychczasowe znaczenie zwierzchnictwa
w zakresie stuzb, inspekcji 1 strazy.

7 obawa mozna wiec oczekiwaé przyktadowo wielkiej powodzi w sytuacji
podobnej recentralizacji administracji wodnej (PGW Wody Polskie)® oraz
ewentualnego kryzysu zaopatrzenia w energie (blackout) oczekiwanego w naj-
blizszych latach.

Aby nie ogranicza¢ sie do uwag krytycznych — spréobujmy na tym ostatnim
przykladzie przedstawié¢, jak moglaby wygladac¢ reakcja panstwa zorganizo-
wanego wedlug trzeciego modelu, a wiec §cisle wspétpracujacych z admini-
stracjq rzadowa niezaleznych modutéw samorzadowych otwartych na innowa-
cje spoleczne 1 reagujacych elastycznie na zagrozenia, dywersyfikujace swoje

24 Molga (2020): ,,900 przypadkéw zachorowan dziennie nie wyrabiajq sie z praca. [...] In-
spektorzy nalegaja, aby ruszyt elektroniczny system generowania dokumentacji o kierowaniu na
kwarantanne i do nadzoru epidemicznego. [...] W Malopolsce system juz sie posypatl. Osoby zaka-
zone koronawirusem lub z podejrzeniem choroby nie dodzwonig sie do sanepidu 1 beda pozosta-
wione same sobie. Mnoza sie btedy, po ktérych rodziny sa wiezione na 50-dniowej kwarantannie.
[...] Jan Bondar, rzecznik prasowy Gtéwnego Inspektoratu Sanitarnego, potwierdza w rozmowie
z Wirtualna Polska, ze po wzrostach zakazen sytuacja w sanepidach jest bardzo trudna. [...] Pra-
cownicy z pierwszej linii faktycznie sa juz wyczerpani. Obstuzyliémy dokumentacje o kwarantan-
nie 1 nadzorze epidemiologicznym dla okoto 3 mln Polakéw. Bledy? Przy tej skali musiaty pojawié
sie wpadki — méwi Jan Bondar. Podkre§la, ze wiele zarzutéw zwigzanych z funkcjonowaniem
systemu zwalczania epidemii nie jest zwiazanych z inspekcja sanitarna”.

% Kru$ (2019): 622-627.
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dzialania. Oznaczaé by to miato, po pierwsze, pakiet dzialan wyprzedzajacych,
wielka akcje informacyjng obejmujaca scenariusze ewakuacji oséb szczegdl-
nie zagrozonych do centréw bezpieczenstwa energetycznego utworzonych
w partnerstwie publiczno-prywatnym z podmiotami gospodarczymi, wojskiem
1 straza pozarna, przy czym gléwnym operatorem takich centréw powinna
byé¢ Panstwowa Straz Pozarna?. Umowy administracyjne ze spétdzielniami
mieszkaniowymi 1 wspoélnotami mieszkaniowymi, zwlaszcza w przypadku
budynkéw o wysokiej zabudowie, gdzie w razie blackoutu przestana dzialaé
windy, o$wietlenie, a takze ogrzewanie 1 dostawa wody, przewidywatyby ka-
skady dziatan. Szczegdlna role nalezy przewidzieé¢ dla samorzadu osiedlowego
posiadajacego rozeznanie w potrzebach mieszkancéw. To tylko przyklady nie-
zbednych dziatan, ktére musza by¢ uzupelnione czynno$ciami faktycznymai,
np. zapewnieniem mobilnych jednostek zaopatrzenia w energie o charakterze
komplementarnym (solarnym). Niezbedne byloby takze okresowe przeprowa-
dzenie symulacji komputerowych i éwiczen, nawet w jednej dzielnicy wielkie-
go miasta. Gmina i powiat powinny dysponowaé¢ kompletem przygotowanych
aktow prawa miejscowego oraz wzorami decyzji administracyjnych niezbed-
nych do wydania w takim przypadku.

Jak wskazano w doktrynie prawa administracyjnego, ostatnie 30 lat roz-
woju samorzadu terytorialnego uruchomilo wielki potencjal partycypacji spo-
lecznej, niewykorzystany w pelni w obecnym stanie prawnym?’.

Czasy sztywnej rutynowej administracji, dziatajacej wytacznie w swoich
wlasnych ramach, w sposéb wtadczy, jednostronny, nieodwolanie przemijaja.
Transformacja cyfrowa 1 spoleczenstwo sieci otwieraja ogromne mozliwosci
wspolpracy w takich sytuacjach kryzysowych, w ktérych sie¢ ta moze dziatac.
Nalezy jednak dysponowac¢ alternatywna, przygotowana siecia wspoélpracy,
nawet w przypadku blokady sieci internetowej.

W sytuacji, w ktérej brak bylo skutecznej catoSciowe] reprezentacji sa-
morzadu?®, coraz wieksza role odgrywaly organizacje reprezentujace miasta,
powiaty, gminy, metropolie, starajace sie o aktywne uczestnictwo w procesie
legislacyjnym. Trudno jednak méwicé o reprezentowaniu przez nie catosci zroz-
nicowanego samorzadu terytorialnego. Brak konsultacji planowanych rozwia-
zan legislacyjnych w warunkach zagrozenia 1 kryzysu jest nieodlgcznym ele-
mentem prognozowanych i znanych juz bledéw regulacji. Dopiero w sytuacji
pandemii w sposéb niespotykany weze$niej mozemy obserwowacé zderzenie ra-
¢ji1intereséw lokalnych, regionalnych 1 ogélnopanstwowych. Mozna postawié
teze, ze brak instytucjonalnej reprezentacji calosci jednostek samorzadu tery-
torialnego w Polsce jest jednym z gléwnych nierozwiazanych probleméw refor-
my ustrojowej lat dziewiecdziesiatych XX w. Ten ogromny deficyt, jak mozna
sadzié, doprowadzil do powrotu idei Senatu RP jako izby samorzadowej. Jest
to typowy przyklad tzw. osieroconych kompetencji. Jak wskazano podczas

% Patrz takze: Cieslak (2020): 42 n.
2T Jaworska-Debska (2020); Szlachetko (2017); Florkowski (2019).
% Przedanska, Szwast (2019): 165 n.
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krakowskiej konferencji samorzadu terytorialnego?, pewna forma tej kon-
cepcji moze by¢ polaczona zaréwno z zasada tréjpodziatu wiladz, jak 1 z obec-
nym konstytucyjnym modelem miejsca samorzadu terytorialnego w ustroju
wladzy publicznej. Jak wskazuje Jowanka Jakubek-Lalik, debata samorzadu
powinna koncentrowaé si¢ na umocnieniu samorzadu w relacjach z centrum
oraz na uwzglednieniu wspolnot lokalnych jako wspétdecydentéw 1 aktorow
zarzadzania publicznego®. Wladze publiczne jednostek samorzadowych maja
jednak konstytucyjne prawo przynajmniej do konsultacji wprowadzanych ra-
dykalnych, wladczych érodkéw oddzialywania na terenie swoich jednostek.
Brak takiej wyprzedzajacej konsultacji wywoluje bowiem realne szkody, kté-
re powinny by¢ rekompensowane jednostkom samorzadu terytorialnego. Nie
mozna argumentowaé, ze maja one charakter losowy, zywiotowy, poniewaz
chodzi o te szkody, ktore wystapity tylko 1 wylacznie w zawiazku z elementem
zaskoczenia, brakiem mozliwosci przegrupowania sil, przygotowania ludno-
§éci do uruchomienia szerokich akeji spotecznych. Jezeli samorzad terytorialny
jest podmiotem wladztwa publicznego na swoim terytorium, ma prawo nawet
w obszarze, w ktorym wladza centralna z usprawiedliwionych powodéw moze
narzuci¢ wtadcze dziatania, przynajmniej do konsultacji 1 informacji.

Rozwazmy dotychczasowe doSwiadczenia informacyjnych kampanii spo-
lecznych prowadzonych w zwiazku z pandemia. Nie mozna zarzuci¢ admini-
stracji rzadowej, ministrowi zdrowia 1 inspekcji sanitarnej zaniechania takich
akeji informacyjnych. Prowadzone one byly takze w ramach mediéw publicz-
nych. Przewazaja jednak, opisujac to w kategoriach katalogu prawnych form
dzialania administracji, dziatania wladcze jednostronne. Brak bylo dwustron-
nych paneli obywatelskich, internetowych konsultacji, krotkiej debaty pu-
blicznej dotyczacej spotecznej akceptacyi poszczegdlnych srodkow, np. zakazu
wstepu do laséw. Brak wiec bylo dwustronnych, niewtadczych érodkéw dziala-
nia administracji centralnej oraz wykorzystania potencjatu partycypacyjnego
podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego. Oszczednoéé czasu i érod-
kow finansowych nie jest argumentem w sytuacji istnienia mediéw spotecz-
nosciowych 1 btyskawicznej internetowej konsultacji za pomoca portali infor-
macyjnych. Szersze konsultacje wstepne wzmocnilyby akceptacje spoteczna,
zrozumienie podjetych $§rodkéw, nawet ze strony tych, ktérzy proponowali
érodki nieuwzglednione. Powstaje jednak wtedy sytuacja bycia wysluchanym,
stanowiaca jeden z elementéw prawa do dobrej administracji.

Doswiadczenie z okresu pandemii zwigzane z niewielkim stopniem wta-
czenia sit spotecznych w wybdr Srodkéw dziatania administracji publicznej
potwierdza teze Michala Kasinskiego o hegemonii biurokratycznego apara-
tu wladzy 1 ostrej cezurze miedzy rzadzacymi a rzadzonymi, powracajacych
mimo oficjalnego juz przed laty odrzucenia zasady tzw. centralizmu demokra-
tycznego. Nalezy pamietaé¢ o ukazanym przez autora negatywnym sprzeze-
niu zwrotnym: ostabianie pierwiastkéw demokratyzmu i pluralizmu w skali
panstwa sprzyja bowiem podobnym procesom w jednostkach terytorialnych,

2 Szmyt (2020): 15 n.
30 Jakubek-Lalik (2019): 118.
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chociaz — jak wskazuje autor — réwniez tendencja zmian ustroju wladzy cen-
tralnej w kierunku monistycznym jest wspomagana przez analogiczne zmiany
ustroju terenowego.

Elastyczne 1 odporne na wstrzasy panstwo wymaga wysokiego poziomu
zaufania spotecznego, na kryzys tego zaufania i akceptacji spotecznej jako zroé-
dta legitymacji polskiej wladzy publicznej wskazuja liczne opracowania?®'. Jak
w szczegodlnosci wskazuja Konrad Maj 1 Krystyna Skarzynska, bardzo niski
poziom zaufania spolecznego w Polsce wystepujacy od lat miat paradoksalnie
pozytywny wplyw w pierwszych miesiacach epidemii, jak podkreslaja autorzy,
nieufno$¢ do wspodtobywateli sktaniata do przestrzegania rzadowych zalecen
utrzymywania dystansu spotecznego®?. Jednak niskie zaufanie do politykow
1 profesjonalistow, spadajaca ocena systemu stuzby zdrowia stanowia istotna
przeszkode w dalszych fazach kryzysu. Dopiero obecnie odczuwamy, jak klu-
czowa staje sie wspolpraca 1 koordynacja przestrzegania bardziej ztozonych
zalecen i obostrzen. Pawet Marczewski diagnozuje popadanie w btedne koto
nieufnoéci, chaos w zarzadzaniu shuzby zdrowia pogarsza od wielu lat niska
ocene jakos$ci ustug publicznych?®®. To prowadzi z kolei do obnizenia zaufania
do wszystkich instytucji publicznych, w tym politykéw zaréwno centralnych,
jak 1lokalnych, co powoduje mniejsza gotowoscé, czego jesteSmy juz swiadkami,
do akceptowania zalecen wladz publicznych. Skutkiem tego zjawiska staje sie
z kolei na naszych oczach pogorszenie radzenia sobie z kryzysem zdrowotnym.
Dokonana przez autora analiza tego blednego kota, a wiec egzemplifikacja
na przykladzie zarazy (diagnozowana juz wczeéniej przez Iwana Krastewa?
wspolnoty nieufnych) prowadzi do nowych wnioskéw.

Jak wskazano w literaturze, ogélny prospoteczny efekt nieufnosci zaréw-
no uogdlnione;j, jak 1 politykéw jest bardzo ograniczony?. Ostatecznie upora-
nie sie z kryzysem zdrowotnym wymaga zaufania. Tendencje centralizacyjne
moze wzmacniaé¢ pozornie dodatni bilans przyrostu zaufania do konkretnych
ministrow, w zwiazku z ich adekwatnymi dzialaniami w warunkach pandemii.
Warto jednak zwrdéci¢ uwage na wniosek badaczy nauk spolecznych, ze te per-
sonalne wzrosty zaufania nie przektadaja sie np. na wzrost zaufania do rzadu,
a to powoduje gorsza responsywnos¢ wobec zalecen, a wiec gorsze sterowanie
administracja publiczna, a wiec mniejsza odporno$é panstwa. Powszechnym
ztudzeniem moze by¢ nasuwajacy sie wniosek, ze wyjéciem z blednego kota
moze by¢ edukacja obywatelska. Przekonanie to okazuje sie zludzeniem, ta-
kie dziatania sg potrzebne, jednak decydujace sa dziatania wtadzy publicznej.
Transparentne dzialanie, sprawiedliwy system finansowania, ogdlne zapew-
nienie spojnosci spolecznej

Sytuacja, w ktorej wiazemy w polskiej doktrynie samorzad terytorialny
z decentralizacja 1 zasadg pomocniczo$ci, jest prawidtowa. Nalezy jednak zwré-
ci¢ baczng uwage na nowe tendencje w traktowaniu samorzadu terytorialnego

31 Marczewski (2020).

32 Maj, Skarzynska (2020).
3 Marczewski (2020).

34 Krastew (2013).

3 Marczewski (2020): 3.
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w doktrynie europejskiej. Chodzi tu w szczegdlnosci o traktowanie samorzadu
jako elementu pluralizacji (Hennecke) oraz o silniejsze niz dawniej akcento-
wanie bezpoéredniej legitymacji demokratycznej samorzadu terytorialnego.
Porzucono juz natomiast catkowicie istniejace przez dluzszy czas dostrzeganie
pewnej sprzeczno$ci miedzy samorzadem terytorialnym a demokracja. Pod-
kres$la sie, ze wlasnie samorzad terytorialny przynosi lekarstwo na podsta-
wowy deficyt demokracji, jakim jest punktowy kontakt wyborcy tylko w mo-
mencie aktu wyborczego z wybranymi przedstawicielami. Tylko wyjatkowo,
w przypadku przedterminowych wyboréw lub referendum, moze on ponownie
wyrazi¢ swoja wole. Utrzymywanie statego kontaktu z wyborcami poprzez dy-
zury poselskie zmienilo swéj charakter 1 funkcje, przeksztatcajac sie w biuro
interwencji w trudnych sytuacjach zyciowych wyborcéow lub ich konfliktach
z administracja publiczna czy sadownictwem. Zanika funkcja indywidualnych
spotkan z wyborcami zatroskanymi funkcjonowaniem panstwa i jego instytu-
¢ji. Dlugo te role pelnily okresowe spotkania z wyborcami w trakcie kadencji,
ale 1 one ulegly erozji zar6wno pod wzgledem skali uczestnictwa, jak i1 funkcji
kontroli spolecznej, zamieniajac sie czesto w rytualne zebrania partyjne.

Zupelnie inaczej wyglada sytuacja w samorzadzie terytorialnym: jak wy-
kazuja gruntowne studia Barbary Jaworskiej-Debskiej* oraz Bogdana Dolnic-
kiego®’, Iwony Niznik-Dobosz®*® 1 Romana Marchaja® czy Jakuba Szlachetko?,
partycypacja okazala sie forma zywa o dynamicznym rozwoju. Nie tylko prze-
trwaty konsultacje z mieszkancami, ale pojawity sie trzy nowe formy: budzet
obywatelski*!, fundusz sotecki 1 obywatelska inicjatywa uchwatodawcza. Re-
gulg staly sie mlodziezowe rady gminy*? i rady senioréw. Mozna oczywiScie
postulowaé dalszy rozwdj form partycypacji spotecznej w formie paneli obywa-
telskich oraz dostrzegaé istniejace jeszcze dysfunkcje, ogdlnie jednak trzeba
sie zgodzié¢ z Jaworska-Debska*?, ze w ciagu 30 lat funkcjonowania samorzadu
terytorialnego nastapil w Polsce istotny rozwdj form partycypacji spotecznej.
Jak podkres§la autorka, ich katalog wzbogacaly najpierw formy wystepujace
w praktyce, ktére dopiero nastepnie zyskaly podstawe ustawowa. To $wia-
dectwo zywej demokracji 1 postepujacej zatem wzmocnionej legitymacji demo-
kratycznej. Mozna wiec postulowaé, aby réwniez ten argument zajal swoje
miejsca w doktrynie przy charakteryzowaniu istoty i1 roli samorzadu teryto-
rialnego w Polsce.

Dowodem na zywy 1 staly rozwdj samorzadu terytorialnego, mimo stale]
presji centralizacyjnej, jest takze dobrze udokumentowany w literaturze roz-
w0) publicznoprawnych form wspédtpracy jednostek samorzadu terytorialnego.
Koresponduje on dobrze z sieciowym charakterem wspolczesnej administra-

36 Jaworska-Debska (2020).

37 Dolnicki (2014): 15 n.

38 Niznik-Dobosz (2014): 28-29.

39 Marchaj (2016): 240—-249.

40 Szlachetko (2016); (2017); Szlachetko, Szlachetko (2019).
4 Augustyniak (2014): 126 n.

42 Medrzycki (2015): 67 n.

4 Jaworska-Debska (2020): 62.
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cji europejskiej. Jednostki samorzadu terytorialnego wspoétpracuja na wielu
plaszczyznach, zwlaszcza pod wplywem zwiekszajacej sie ilosci zadan bez
adekwatnych $rodkéw finansowych*. Jak wskazuja Krystian Ziemski 1 Ma-
ciej Kietbus®, jest to zaréwno wspdlpraca w zwigzkach powiatowo-gminnych,
jak 1 zawieranie porozumien wertykalnych oraz tworzenie zwiazkow 1 zawie-
ranie porozumien w celu wspoélnej obstugi jednostek organizacyjnych bezpo-
$rednio realizujacych zadania. Co prawda, jak podkreslaja autorzy, regulacja
prawna nowych form wspélpracy nie miata charakteru systemowego, a ra-
czej przypadkowy, niekonsekwentny, ale to takze jest dowdd na intensyfikacje
publicznoprawnej wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego. Przy dia-
gnozowanym powszechnie 1 wszechstronnie oméwionym w literaturze glow-
nym deficycie regulacji, jakim jest dotychczas brak petnej regulacji metropolii
1 zwiazkow metropolitalnych, z wyjatkiem wojewddztwa Slaskiego, réwniez
w tym zakresie mozna stwierdzi¢ nowoczesng 1 perspektywiczna ewolucje or-
ganizacji 1 dziatania samorzadu.

Istnieje przepaséé¢ miedzy elastyczna struktura i funkcjonowaniem samo-
rzadu, czego dowodem sa miedzy innymi powstajace wciaz nowe formy wspél-
pracy samorzadu terytorialnego, a sztywna i1 nadal poddawana centralizac)i
struktura administracji rzadowej. Aparat panstwowy sktadajacy sie z dwoch
niespdjnych czeéci o innej filozofii rzadzenia nie moze dziataé¢ efektywnie,
zwlaszcza w warunkach kryzysu. Nie chodzi przy tym o to, aby wyeliminowacé
struktury zdekoncentrowane z administracji rzadowej, ale aby byly one racjo-
nalnie ograniczone.

Reasumujac, z trzech przedstawionych modeli optymalny dla admini-
strowania w warunkach niepewno$ci wydaje sie model trzeci: elastycznych,
wspoélpracujacych modultéw administracji rzadowej 1 samorzadowe] z duzym
udzialem partycypacji spolecznej, w praktyce jednak realizowany jest wciaz
jeszcze model pierwszy, w ktorym celem postepujacej recentralizacji wydaje
sie doé¢ sztywny, maksymalnie jednolity ustrdj administracji publicznej. Moze
on okazaé sie jednak kruchy wobec naglych cioséow, ze wzgledu na przekro-
czenie mozliwe] rozpietosci kierowania 1 konieczno$§¢ dywersyfikacji dziatan
w poszczegdlnych wojewoddztwach 1 powiatach?®.
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LOCAL SELF-GOVERNMENT AND GOVERNMENT ADMINISTRATION —
ADMINISTRATION IN CONDITIONS OF UNCERTAINTY

Summary

The year 2020, the year of the COVID-19 pandemic, has become a symbol of sudden threats that
fundamentally change social and economic life. However, the pandemic is only one example of the
new accumulating uncertainties, such as climate change, which are strongly affecting the public
administration system. The aim of the study is to answer the question of what kind of public
administration system and what legal forms of action will contribute to increasing the resistance
of the State to shocks, and fostering greater flexibility of its administration. Three approaches
will be presented that have their supporters in the legal sciences, namely: a centralized state
that only expands expert and advisory structures in order to counter threats; a minimal state, in
which the network of interaction with citizens, business entities and the administration is mainly
strengthened, being one that conducts limited crisis management activities; and, lastly, the con-
cept of a cooperative system of central and local government administration modules, with local
self-government having a high level of independence, good coordination, and openness to social
innovation. The author advocates the choice of the third model to create a flexible, shock-resistant
state, showing the advantages of such a solution and the weaknesses of the first model, towards
which the current recentralization is striving.

Keywords: local self-government; administration in conditions of uncertainty; flexibility of admi-
nistrative structures; decentralization; pandemic; administrative model; government








