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Samorzad terytorialny w kryzysach Ill RP.
Zarys problematyki

Wprowadzanie

W Polsce wspoétczesnej kryzysy (ekonomiczne, spoteczne, polityczne,
naturalne) zdarzaty sie wielokrotnie. Kazdy z nich na swéj sposéb po-
wodowat destabilizacje niektorych struktur administracyjnych i gospo-
darczych, a panstwo ,zadrzato w posadach”. Towarzyszyto temu szerokie
zainteresowanie medidw oraz poczucie zagrozenia w spoteczenstwie.
Pojawity sie tez charakterystyczne w takich sytuacjach straty. Kryzysy
niemal zawsze miaty wymiar ogélnokrajowy, jednak cze$¢ z nich dotyka-
ta politycznych i gospodarczych uktadéw sieciowych, a takze samorzadu
terytorialnego?.

Artykut ten jest probg zarysowania problematyki dotyczacej polskich
przesileniach w kontekscie funkcjonowania wtadz lokalnych. Teza brzmi
prosto: kryzysy wymusity reakcje jednostek samorzadu terytorialnego, co
z kolei wptywato na polityke panstwa i postawe spoteczenstwa. Hipote-
za badawcza wyraza sie w przypuszczeniu, ze te przetomowe zdarzenia
i zjawiska uksztattowaty tozsamos¢ polskiego samorzadu terytorialnego
w sposodb rownie znaczacy jak zrobity to zmiany prawne oraz instytu-
cjonalne. | nalezy zbada¢ w jakim stopniu wystepuje tu istotna korelacja
wigzaca doswiadczenia kryzysowe z nowymi rozwigzaniami ustrojowymi
oraz behawioralnym funkcjonowaniem samorzadowych kadr.

Konkretne pytania badawcze dotycza kazdego rozdziatu tego arty-
kutu: 1) Czy restytucja samorzadu terytorialnego w 1990 r. wptyneta
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na ztagodzenie negatywnych skutkéw transformaciji i zapobiegta niepo-
kojom spotecznym? 2) Dlaczego mate gminy poniosty tak wielkie stra-
ty podczas powodzi tysigclecia w 1997 r.? 3) Jakg postawe zajmowali
samorzadowcy wobec protestéw rolniczych w 1999 r.? 4) Jak wygladat
kryzys finansowy (2008-2009) z perspektywy lokalnej? 5) lle sprawczo-
Sci byto w dziataniach samorzadu terytorialnego w sytuacjach kryzyso-
wych lat 2020-2022: pandemia, spoteczne niepokoje, naptyw uchodz-
cow?

Do sformutowania odpowiedzi na te zagadnienia postuzyt materiat
zrodtowy, na ktoéry sktadajg sie akty normatywne, relacje Swiadkéw, pu-
blikacje prasowe. Odwotano sie réwniez do opracowan naukowych do-
tyczacych zaréwno problemdéw samorzadu terytorialnego, jak i wyszcze-
goélnionych powyzej kryzysoéw. Do ich zbadania zastosowana zostata
zréznicowana metodologia - gtéwnie rekonstrukcja, dedukcja - rzadziej
- indukcja.

Motywacja do spojrzenia na polskie kryzysy z perspektywy wtadzy
lokalnej byt niedobér tego typu analiz. Badacze prezentujg na ogét prze-
tomowe aspekty polskich przemian z punktu widzenia centrum - legi-
slacyjnego oraz administracyjnego. Z kolei eksperci zajmujacy sie samo-
rzagdem terytorialnym skupiajg sie bardziej na konkretnych kryzysach niz
na ich holistycznym ujeciu. Moze wiec ten skromny objetosciowy tekst
okaze sie inspiracjg do podjecia badan monograficznych powigzanych
z tytutowym tematem?. Adresatem takich prac beda zaréwno srodowi-
ska samorzadowe, jak i kadry odpowiedzialne za zarzadzanie kryzysowe.
Doktadne opisanie trudnych wydarzen i procesdéw majacych znaczenie
dla funkcjonowania wspadlnot lokalnych umozliwi wyciggniecie wnio-
skéw stuzacych doskonaleniu zarzadzania publicznego.

Trudna restytucja samorzadu w warunkach transformacji: 1990

Wielkie reformy ustrojowo-polityczne zapoczatkowane w 1989 r. objety
niemal wszystkie obszary spraw publicznych. Historycy w odniesieniu
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do tego okresu uzywaja nawet pojecia ,rewolucja”, co trafnie okresla
zakres oraz tempo zmian. W obszarze polityki wewnetrznej waznym ele-
mentem transformacji byto odrodzenie samorzadu terytorialnego. Poli-
tyczny i prawny kontekst tego procesu doczekat sie juz poteznej litera-
tury, w ktérej obok opracowan naukowych® s3 takze cenne wspomnienia
tworcowe tej reformy.

Tworzeniu samorzadu terytorialnego w 1990 r. towarzyszyt wszech-
stronny kryzys: polityczny, spoteczny, gospodarczy, a kazdy aspekt tego
wielkiego przesilania miat wptyw na lokalne wspodlnoty. Z perspektywy
czasu wydaje sie, ze na prowincji szczegdlnie dotkliwie odczuwano eko-
nomiczne skutki transformacji. Tu zawsze (w poréwnaniu do metropolii)
trudniej byto o dodatkowe dochody, nizsze byty ptace, a nowe rozwia-
zania rynkowe docieraty péznie;j.

W ciggu 1990 r. ceny towaréw i ustug wzrosty w stosunku do roku
poprzedniego o 686%. W tym samym czasie inflacja wzrosta do 132%,
a $rednia ptaca spadta 0 25%. W pierwszym kwartale roku 30% rodzin
pracowniczych oraz 39% rodzin emerytow i rencistow zyto ponizej mini-
mum socjalnego’. Rzad starat sie zamortyzowac pauperyzacje rozbudo-
wa opieki spotecznej, gtdwnie na bazie tworzonych instytucji samorza-
du terytorialnego. Trwaty jednoczesnie spory w centralnych o$rodkach
wtadzy o zakres kompetencji nowych struktur lokalnych. Przyktadem
tej rywalizacji byto utworzenie 167 urzedéw rejonowych administracji
rzagdowej, ktére ograniczyty zakres wtadzy jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Inng egzemplifikacjg niespéjnosci procesu decentralizacji pan-
stwa byto istnienie 64 struktur administracyjnie podlegtych ministromé.
Ale to nie na tych urzedach, lecz na jednostkach organizacyjnych gmin
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spoczywat gtdéwny ciezar rozwigzywania probleméw spotecznych nawar-
stwiajacych sie w okresie dekoniunktury gospodarczej. Byto to trudne
zadanie, gdyz Polska lokalna w pierwszych miesigcach 1990 r. pochto-
nieta byta kampanig wyborcza. Po wytonieniu rad (27 maja) przyszty wy-
bory zarzadow, a potem nastgpit proces zmian kadrowych w urzedach.
Dtugo trwato ustalanie zakresu gminnego majatku (np. inwentaryzacja)
i przejmowanie nowych obowigzkdéw (np. przedszkola).

Tymczasem kryzys spoteczny w 1990 r. rozwijat sie btyskawicznie
i miat wiele przyczyn. Postepowato rozwarstwienie majgtkowe Polakéw,
pogtebiaty sie stare patologie (alkoholizm), ujawniaty sie dotad ograni-
czone negatywne zjawiska (prostytucja), pojawiaty sie nowe zagrozenia
(korupcja z wykorzystaniem wptywow politycznych z czaséw PRL). Roz-
poczat sie tez proces zwolnien, a bezrobocie obejmowato cate Srodowi-
ska, struktury spoteczne, regiony.

Tempo zmian szokowato i utrudniato odnalezienie sie w nowej rze-
czywistosci. Nietatwo byto tez o zorganizowanie protestow. Ich poten-
cjalni przywaédcy ze starych elit byli przyttoczeni upadkiem dawnego
systemu. Z kolei nowi liderzy najczesciej popierali transformacje (réznigc
sie jedynie w ocenie jej tempa), a tysigce lokalnych aktywistéw z komi-
tetow obywatelskich zaangazowato sie w wybory radnych i tworzenie
samorzadu terytorialnego, widzac w tym procesie (poniekad stusznie),
najlepsza droge do likwidacji peerelowskich standardéw i szanse na
efektywne zarzgdzania w swoim miejscu zamieszkania.

Protesty, do ktérych doszto w pierwszym roku Il RP miaty najczesciej
charakter spontaniczny, lokalny i krétkotrwaty. Swoje niezadowolenie
najwczesniej okazali rolnicy organizujac 11 stycznia marsz ulicami War-
szawy. W réznych formach i miejscach ich protesty trwaty do potowy
kwietnia. W Mtawie przeciwko rolnikom blokujgcym drogi rzad skiero-
wat oddziaty Policji, ale ostatecznie do uzycia sity nie doszto. Przemoca
natomiast usunieto protestujacych z gmachu Ministerstwa Rolnictwa.

W kwietniu zastrajkowali pomorscy kolejarze, w nastepnych miesig-
cach buntowali sie mieszkancy os$rodkéw, ktérych rozwdj opierat sie na
monokulturze przemystowej, np. widkiennictwo. Zatamanie przezywaty
rejony gornicze, w tym Watbrzych i miasta Gornego Slaska. 20 listopada
zaczat sie protest w kilkudziesieciu zaktadach wydobywczych. Gérni-
cy z kopalni ,Kazimierz Juliusz” w Sosnowcu rozpoczeli strajk gtodowy.
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Ogoétem w 1990 r. odnotowano 250 strajkéw. | cho¢ w nastepnych la-
tach byto ich wiecej?, to wtasnie protesty z pierwszego roku transforma-
cji uswiadomity wszystkim, jakie sg granice wytrzymatosci spoteczne;j.
Pod wzgledem politycznym waznym etapem transformacji byty po-
dwdjne wybory: samorzadowe i prezydenckie. Obydwie te elekcje wy-
nikaty ze skrécenia kadencji wybieralnych organéw. Staboscig wyboréw
samorzadowych byta niska frekwencja (42%), natomiast procesowi po-
wotaniu gtowy panstwa towarzyszyt gteboki i trwaty podziat w obozie
,Solidarnosci”. Do tego doszto pojawienie sie w publicznym przekazie
silnego nurtu populizmu, po ktéry siegali zaréwno charyzmatyczny Lech
Watesa, jak i nieznany wczesniej Stanistaw Tyminski, ktérego wejscie do
drugiej tury Zle $wiadczyto o Swiadomosci politycznej Polakéw. Ten kry-
zysowy rozwaj sytuacji prognozowat premier Tadeusz Mazowiecki, mé-
wiac o polskiej demokracji, ktéra moze zamienic sie w ,,polskie piekto [...],
swarow podgryzan i walk” (wypowiedz z 31 marca 1990 r.)*°. Konflikty
polityczne odcisnety swoje pietno takze na samorzadzie terytorialnym.
W wielu miastach srodowiska dawnej opozycji podzielity sie jeszcze
przed wyborami, a proces ten ulegt pogtebieniu takze po ukonstytuowa-
niu nowych rad. Stad tez czeste zmiany na stanowisku wéjta, burmistrza
prezydenta miasta w pierwszym roku dziatania samorzadowych organow.
Politycznym przejawem transformacji we wspélnotach lokalnych byta
Z jednej strony gruntowna wymiana elit i zdecydowana dominacja ruchu
solidarnosciowo-opozycyjnego w miastach, a z drugiej byta to niestabil-
nos¢ wtadzy wykonawczej i wytworzenie sie swoistej prozni partyjnejt?.
Jesli do tego dodaé brak administracyjnego doswiadczenia wiekszosci
samorzgdowcdw oraz niepewng sytuacje pracownikéw urzedow, ktérzy
przestali by¢ urzednikami panstwowymi i zostali na nowo zatrudnieni
w tworzonych jednostkach samorzadu terytorialnego - to transformacja
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w strukturach wtadzy lokalnej wigzata sie nie tylko z gteboka zmiana, ale
takze z poczuciem destabilizacji.

W 1990 r. w wymiarze krajowym kryzys polityczny zostat zazegnany,
ale protesty spoteczne wywotane skutkami reform trwaty z duzym na-
tezeniem do potowy 1993 r. Jednoczesnie przemiany zapoczatkowane
w tych kryzysowych miesigcach nabraty charakteru jednokierunkowego.
I cho¢ w 1990 r. nie dostrzegano jeszcze dtugofalowych korzysci z trans-
formacji, to w nastepnych latach coraz czesciej oceniano jg w katego-
riach sukcesu, na ktéry sktadaty sie m.in. stabilna waluta, gospodarcza
kreatywnosc¢ sektora prywatnego oraz efektywnos¢ dziatan samorzadu
terytorialnego.

Wielka woda w gminach: 1997

Przyczyny powodzi tysigclecia mozna sprowadzi¢ do trzech punktéw,
z ktorych tylko pierwszy (obfite opady) ma podtoze naturalne. Dwa po-
zostate powody kleski zywiotowej zwigzane sg juz z dziatalnoscig stuzb
publicznych. | chodzi tu zaréwno o wieloletnie zarzagdzanie gospodarka
wodng, jak i bezposrednie przeciwdziatanie w okresie kataklizmu. Jest
oczywiste, ze instytucje samorzadu gminnego byty wspotodpowiedzial-
ne za przebieg powodzi 1997 r., cho¢ w opinii wiekszosci ekspertéw
i obserwatoréw gtéwng wine za zaniechania i btedy ponosita admini-
stracja rzadowa.

Przebieg powodzi na Dolnym Slasku i Opolszczyznie, a zwtaszcza
we Wroctawiu posiada obfitg dokumentacje ekspercks i publicystycz-
na. Z punktu widzenia zarzadzania publicznego zwraca uwage postawa
gminnych wtodarzy, ktérzy nie majagc odpowiednich srodkéw material-
nych i prawnych musieli czesto te braki nadrabia¢ osobistg determinacja.
W zZrédtach, w relacjach swiadkéw, a nawet w filmie (,,Wielka woda”)
zachowaty sie dowody zaangazowanej i profesjonalnej postawy prezy-
denta Wroctawia Bogdana Zdrojewskiego'?. Byto to widoczne szczegdl-
nie w zestawieniu z nieporadnoscig wojewody wroctawskiego. Jeszcze
gorzej w opinii publicznej wypadli przedstawiciele rzadu z premierem
na czele.

12 Y. Okolska, J.B. Kot (red.), Wroctaw - powddz wszechczaséw 1997, Wroctaw 2007,
s. 15.
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Egzemplifikacja dziatarh administracji pokazata zarazem site, jak i sta-
bos¢ lokalnych wtadz w obliczu takiego niebezpieczenstwa. W Ktodzku
urzednicy miejscy odpowiedzialni za zabezpieczenie przeciwpowodzio-
we otrzymali telefoniczne informacje o zagrozeniu 7 lipca, gdy poziom
alarmowy wody zostat przekroczony o cztery metry. W tym samym dniu
biuro prasowe wojewody wroctawskiego poinformowato, ze Wojewddz-
ki Komitet Przeciwpowodziowy nie widzi zagrozenia powodziowego dla
tego wojewddztwa. Nazajutrz burmistrz Miedzylesia (potozonego na po-
tudniowym krancu Kotliny Ktodzkiej) nadat dramatyczny meldunek: ,Nie
ma tacznosci i zadnej pomocy z zewnatrz. Sg ofiary Smiertelne i osoby
zaginione [...]. Konieczna pomoc w sprzecie i ludziach”*®. W Nysie p6z-
niejsze szukanie winnych tragedii (straty miasta byty wieksze niz jego
roczny budzet) dobrze relacjonowat reporter: ,Burmistrz wini dyrekto-
ra gospodarki wodnej, ten wojewode, wojewoda Instytut Meteorologii,
mieszkancy oskarzajg burmistrza”4.

Sposrdd 652 gmin dotknietych powodzig blisko 90% stanowity gminy
wiejskie. Tu trudniej byto uzyskac skuteczng pomoc z racji rozproszenia,
peryferyjnosci, mniejszych zasobéw komunikacyjnych, spotecznych i po-
litycznych. Podwroctawska gmine Swieta Katarzyna, kilka godzin przed
tym, jak wiekszos¢ jej obszaru zalata woda?®>, przemierzat urzedowy sa-
mochdéd, z ktérego gtosnikdéw wygtaszano uspokajajgce komunikaty. Kie-
dy po pierwszej fali zdesperowani ludzie 23 lipca przystapili do osuszania
terenu i samodzielnie rozkopali droge do Wroctawia, aby woda mogta
odptynaé, doszto do interwencji Policji'®. Gospodarze dochodzili pozniej
sprawiedliwosci w sadach. Oddalono jednak zarzuty tych poszkodowa-
nych, ktérzy uwazali, ze stuzby samorzadowe przyczynity sie do zwiek-
szenia rozmiaru strat sadzac drzewa na polderach czy Zle zarzadzajac
zbiornikami retencyjnymi, a tuz przed powodzig btednie prognozujac
pogode i nieodpowiednio koordynujac akcje ratownicza.

Wijt gminy Cisek pod KozZlem podkreslat pozytywne interakcje mie-
dzyludzkie w duchu urzedowego optymizmu: ,Nastepuje petna mobili-
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16 Zycie”, 24.07.1997.



148 Andrzej Piasecki

zacja mieszkancow gminy, znikajg wszystkie spory rodzinne i sasiedzkie.
Ludzie udzielaja sobie wzajemnie spontanicznej pomocy, ratujac mienie
swoje, swoich najblizszych, sasiadéw i osoby obce, nie liczac zadnych
kosztéw, narazajac swoje zdrowie i zycie dla innych potrzebujacych po-
mocy”Y. Bardziej realistycznie opisywat sytuacje wéjt gminy Dobrzen
Wielki pod Opolem: ,Mamy druga fale. Woda stoi. Waty zerwane. Byli-
smy bogata uprzemystowiong gming, ale juz nie jestesmy, zaktady pracy
sg nieczynne, 1170 oséb ewakuowano. Straty w mieszkalnictwie szacu-
jemy na 19 min 690 tys. ztotych. Zamulony zostat caty system meliora-
cyjny, zniszczone sg drogi, przepusty”?8,

Przebieg powodzi w matych miastach obnazyt stabos¢ stuzb odpo-
wiedzialnych za bezpieczenstwo, co w potaczeniu ze skromnymi $rod-
kami uniemozliwito skuteczng walke z zywiotem i zapewnienie porzadku
publicznego. Wszedzie powtarzaty sie te same scenariusze z elementami
zaskoczenia, przejawami paniki, obrazami rozpaczy i grozy. Obok fatal-
nej koordynacji stuzb porzadkowych i bezsilno$ci administracji, kolejnym
problemem osrodkéw o znaczeniu ponadgminnym byt brak rzetelnej in-
formacji. Nie byto tam tak silnych mediéw, jak w miastach wojewddz-
kich, a jednoczes$nie znaczna liczba mieszkanncéw utrudniata sprawng
komunikacje bezposrednia.

W tym nadzwyczajnym czasie administracja samorzadowa przyjeta
na siebie gtéwny ciezar zarzadzania. To wskutek decyzji woéjtoéw, bur-
mistrzow i prezydentdéw miast niejedna szkota zmienita sie centrum
przyjmowania i redystrybucji pomocy rzeczowej oraz miejsce ewakuacji
powodzian. Budynki oswiatowe byty tez czesto osrodkami zywienia dla
cztonkdéw ekip ratowniczych. Z braku odpowiednich dziatarn administra-
cji rzadowej woéjtowie sami wydawali polecenia wtasciwe dla postepo-
wania w sytuacji wyjatkowej. Juz 9 lipca prezydent Raciborza zarzadzit
obowigzek swiadczen osobistych i rzeczowych na terenie miasta w celu
podjecia akcji spotecznej zwalczania powodzi. Burmistrzowie monito-
rowali dziatalno$¢ punktéw handlowych, starajgc sie nie dopusci¢ do

7 E Nycz (red.), Spotecznosci lokalne w sytuacji zagrozenia i kataklizmu. Materiaty
z lll Kedzierzynsko-Kozielskiego Seminarium Naukowego ,Spoteczenstwo wobec sytuacji za-
grozenia i kataklizmu” (7 listopada 1997 r.), Opole-Kedzierzyn KoZle 1998, s. 134-135.

18 |, Marcisz, Co najpilniej potrzebne, ,Wspdlnota”, 9.08.1997.
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pojawienia sie spekulacyjnych cen deficytowych towardw czy nielegalnej
sprzedazy wody butelkowanej pochodzacej z daréw. W naturalny sposéb
walke z powodzig wiaczali sie radni, sottysi i lokalni spotecznicy?’.

Brakowato jednak precyzyjnego podziatu zadan i kompetencji po-
miedzy komitetami przeciwpowodziowymi a Policjg i strazg pozarna. Po
czasie stwierdzono, ze komitety te podejmowaty nietrafione decyzje na
podstawie nieprawdziwych informacji albo w warunkach braku informa-
cji, np. w Ktodzku. Rejonowy Komitet Przeciwpowodziowy we Wrocta-
wiu nie sporzadzit planéw ewakuacji ludnosci i mienia, nie posiadat pla-
nu rezerw materiatowych ani wykazu oséb wyznaczonych do petnienia
dyzuréw, zaniedbano tez okreslenie koniecznych procedur. Natomiast
Wojewddzki Zesp6t do Spraw Nadzwyczajnych Zagrozen Ludzi i Srodo-
wiska oraz Klesk Zywiotowych podczas powodzi nie prowadzit zadnych
dziatan koordynacyjnych lub kierowniczych?°.

Wojtowie zagrozonych gmin mieli mate mozliwosci oddziatywania
na stuzby podlegte wojewodzie czy ministerstwu. W Ktodzku burmistrz
skierowat do dowddcy jednostki wojskowej zamoéwienie na worki, ale
ten kazat sktadac wniosek ,przez wojewode”, co wydtuzyto procedure?:.
We wsi Mokrzeszow (woj. watbrzyskie) urzad gminy zwrdcit sie do do-
wédcy Jednostki Wojskowej Nr 4948 o oddelegowanie wojska do ewa-
kuacji ludzi i mienia z tej miejscowosci. Ten odméwit pomocy i domagat
sie formalnego zatatwienia sprawy przez WKP w Watbrzychu, co zabra-
o czas i przekreslito sens pomocy. Rowniez wtadze Kedzierzyna-Kozla
krytycznie oceniaty postawe wojskowych, ktérzy ttumaczyli swoj brak
zaangazowania tym, ze rzad nie ogtosit stanu kleski zywiotowej.

Gdy sytuacja zostata opanowana w akcje pomocy wtaczyty sie takze
srodowiska samorzadowe. Ich aktywnos¢ na rzecz powodzian tygodnik
wWspodlnota” poréwnywat z zaangazowaniem wtadz centralnych wy-
mownym tytutem Samorzgdowa pomoc i rzgdowa niemoc. Wedtug infor-
macji redakcji wsparcia potrzebowato ponad 200 gmin?2.

19 NIK, Informacja o wynikach kontroli stanu zabezpieczenia przeciwpowodziowego kra-
ju oraz przebiegu dziatan ratowniczych w czasie powodzi nha terenie potudniowej i zachodniej
Polski w lipcu 1997 r., Warszawa maj 1998, nr ewid. 23/98P/97/210/P/97/211/.

20 NIK, informacja..., s. 202
21, Mojkowski, towienie winnych, ,Polityka”, 2.08.1997.
22 0d redakcji, \Wspdlnota”, 2.08.1997.
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Powddz spowodowata $mierc¢ 105 ludzi (w tym 50 w wyniku samo-
bojstwa), ewakuowano zas 162 tysiecy. Zniszczeniu ulegto 46 tysiecy
budynkéw mieszkalnych, 600 szkét, 20 kosSciotow, 245 mostéw 3 tysigce
kilometrow drog i 2 tysigce kilometrow linii kolejowych. Kataklizm do-
tknat gtéwnie gmin rozwojowych, w ktérych poziom inwestycji przewyz-
szat o 15% srednia krajowa dla tych jednostek administracyjnych. Po-
wodz zahamowata ich gospodarcza transformacje. Po ustapieniu wody
pojawity sie choroby oraz plagi szczuréw i owadéw. Media alarmowaty
o sprzedazy padtych zwierzat bez kontroli weterynaryjnej?3. Na szcze-
Scie nie doszto do epidemii, ale trauma powodzi odcisneta sie na zyciu
tysiecy ludzi?*.

Doswiadczenia z kryzysu z 1997 r. miaty skutki prawne i administra-
cyjne. Zwolennicy utworzenia powiatéw (z AWS i UW) wskazywali na
potrzebe ponadgminnej koordynacji spraw z zakresu bezpieczenstwa.
Byt to wazny argument przy rozszerzeniu samorzadu terytorialnego na
poziom powiatu oraz wojewddztwa. W strukturach administracji samo-
rzgdowej rozbudowano jednostki odpowiedzialne za zarzadzanie kryzy-
sowe. | cho¢ wiele z tych dziatan byto krytykowanych przez politykow,
ekspertéw i media, to jednak przebieg kolejnych duzych powodzi, ktére
nawiedzity Polske w latach 2001 i 2010, pokazat, ze stuzby publiczne
byty juz lepiej przygotowane do walki z tym zywiotem.

Protesty rolnikow: 1999

W latach 90. rolnicy stanowili wcigz najliczniejszg grupe zawodowa
w Polsce. Na wsi mieszkato blisko 40% obywateli RP. Ponad 60% gmin
miato charakter wiejski, a wéréd 65 tys. radnych w 1998 r. dominowali
rolnicy. Dlatego pod wzgledem ilosciowym polski samorzad terytorialny
byt oparty na rolnictwie i wsiach. Tymczasem ich mieszkancy nie byli
beneficjentami przy$pieszonej modernizacji po 1989 r. Dane z potowy
lat 90. XX wieku pokazywaty, ze wiekszos¢ z nich nie miata podtaczen
do sieci wodociggowej, zbiorowa kanalizacje posiadato zaledwie 5% do-
mostw. Tylko 3% mieszkancéw wsi miato wyksztatcenie wyzsze, a 55%

23 Woprost”, 3.08.1997, s. 54.

24 A. Bokszczanin, Spoteczne i psychiczne reakcje dzieci i mtodziezy na powédz 1997
roku, Warszawa 2003.
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podstawowe lub niepetne podstawowe. Najwiekszg grupe ofiar trans-
formacji stanowili pracownicy bytych PGR i rolniczych spotdzielni pro-
dukcyjnych. Z kolei wsréd wiascicieli gospodarstw dominowali drobni
wytworcey, dla ktérych praca na roli byta jedynym zrédtem utrzymania®.

W takich warunkach samorzady gmin wiejskich nie miaty tatwego
zadania w pracy nad poprawg jakosci zycia na wsi. Radni z matych miej-
scowosci popierali w wiekszosci partie (gtownie PSL), ktére po 1997 r.
znalazty sie w opozycji i wyrazali niezadowolenie z rzgdowych reform
koalicji AWS-UW?25, W wielu wspdlnotach lokalnych doszto do konflik-
tow w zwigzku z wdrazanym od 1 stycznia 1999 r. podziatem teryto-
rialno-administracyjnym kraju. Powodem sporéw byta zaréwno przy-
naleznos¢ do nowych wojewddztw lub powiatéw, lokalizacja osrodkéw
witadzy czy granice tworzonych jednostek, jak i degradacja 31 miast,
ktére pozbawiono dotychczasowego statusu stolic regionéw. Nastgpito
szereg konfrontacji (blokady drog, referenda, inne protesty), ostrej pu-
blicznej krytyki wtadz (np. ze strony jednostek samorzadu terytorialnego
i pracownikow stuzby zdrowia) czy zazartych sporéw o utrzymanie szkot
wiejskich, ktérym grozito zamkniecie.

W ramach protestéw rolnikéw w styczniu 1999 r. doszto do zablo-
kowania terminalu celnego w Swiecku. Chodzito o niedopuszczenie do
niekontrolowanego importu artykutéw zywnos$ciowych. 15 stycznia od-
notowano 153 blokady, nastepnego dnia - 167, a kolejnego juz 252;
2 lutego miato miejsce 338 akcji, a nazajutrz az 511. Ogétem w 1999 r.
odnotowano 13 duzych protestéw, w 2000 - 12, a w 2001 r. (ostatnim
w tej fali buntu) - 4. W wystgpieniach z 1999 r. uczestniczyto po kilkuset
(czesciej) lub kilka tysiecy (rzadziej) rolnikéw. Dominowat zasieg lokalny
(2/3) lub krajowy (1/4), rzadziej regionalny?’.

W niektorych miejscach manifestacje organizowano wielokrotnie. Tak
byto w Hrubieszowie, gdzie w lutym 2000 r. doszto do okupacji urze-
du, a w marcu zorganizowano wiec przed miejscowym domem kultury,

25 E. Nalewajko, Chtopi - rolnicy - farmerzy: polityka i interesy w kontekscie integracji
Polski z Unig Europejskg, ,Studia Europejskie” 1999, nr 2, s. 314.

26 K. Tymowska, Zatozenia i rzeczywistos¢ w reformowaniu opieki zdrowotnej, [w:]
Cztery reformy. Od koncepcji do realizacji, red. L. Kolarska-Bobinska, Warszawa 2000,
s. 166-194.

277 G, Forys, Dynamika sporu. Protesty rolnikéw w Il Rzeczpospolitej, Warszawa 2008.
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w ktérym trwata akurat uroczysta sesja rady z okazji 600-lecia miasta.
Na trawniku demonstranci urzadzili symboliczny cmentarz i rozwiesili
nad nim transparent z napisem ,Bieda, nedza tam nas wpedza”. Wedtug
danych Policji tylko w tym jednym miesigcu w catej Polsce miato miej-
sce 11 blokad drég (Samoobrona podawata, ze okoto 70) i 11 pikiet?®.
Niemal zawsze wigzaty sie one z interwencja Policji, co czynito z nich
zjawisko medialne.

W odréznieniu od innych manifestacji w éwczesnej Polsce (strajki
w zamknietych zaktadach pracy, pokojowe marsze), w akcje rolnikow
wpisany byt pewien konfrontacyjny scenariusz. Po ,drugiej stronie bary-
kady” mogli znalezZ¢ sie nie tylko policjanci, ale i urzednicy okupowanych
instytucji albo przypadkowi poszkodowani, np. kierowcy. W takich wa-
runkach rozwéj wypadkow tatwo wymykat sie spod kontroli organizato-
row protestéw. Szczegdlnie dramatyczny przebieg miato zajecie przez
protestujacych Urzedu Wojewddzkiego w Olsztynie 12 sierpnia 1999 r.
Interwencja funkcjonariuszy przerodzita sie w bijatyke, podczas ktérej
protestujacy uzywali dragdw i innych ciezkich przedmiotéw oraz oblewa-
li funkcjonariuszy wodga z hydrantéw. Ci z kolei uzyli patek i strzelali gu-
mowymi kulami, na co zresztg nie mieli zgody przetozonych. W efekcie
rany odniosto kilku uczestnikéw zdarzen?. Jeszcze bardziej drastyczny
charakter miata blokada drogi pod Bartoszycami w dniu 19 sierpnia. In-
terwencja Policji doprowadzita do walk, w ktére zaangazowali sie takze
mtodzi mezczyzni z miasta i okolic. Rannych zostato okoto 80 policjan-
tow (niektore zrodta podaja liczbe 146). Ucierpiato tez kilkudziesieciu
cywilow.

Zamieszki w Bartoszycach byty najwiekszg konfrontacjg w trakcie
tej fali protestow, a zarazem jednym z nielicznych star¢ w dziejach po-
wojennej Polski, ktore rozegrato sie poza osrodkami miejskimi. Eksperci
podkredlali gwattowny przebieg rozruchéw, brutalny charakter postepo-
wania cywilnych uczestnikéw zajs¢ i nienawisé ttumu wobec policjantow
wyraznie zaskoczonych taka skalg agresji®®. Administracja rzadko potra-
fita przeciwdziata¢ bezprawnym dziataniom protestujacych, co tylko ich

28 Pprotest rolnikéw 27 stycznia 1999 r. w tagiewnikach, https:/www.youtube.com/
watch?v=vpApV6C5Xoo [dostep: 20.07.2021].

29 Http://orka2.sejm.gov.pl/I1Z3.nsf/main/072C7CAé.
30 M. Janicki, Bartoszyce: przegrana bitwa policji, ,Polityka”, 28.08.1999.
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rozzuchwalato. Wojewoda warminsko-mazurskiego biernie przygladat
sie blokadom, a zareagowat dopiero, gdy protestujacy zajeli mu urzad.
Lokalna prasa donosita, ze w Bartoszycach wsrdd ludzi atakujgcych po-
liciantéw byli tez miejscowi radni. Wielu samorzadowcéw otwarcie po-
pierato famigcych prawo rolnikow. W Wielkopolsce 22 stycznia 1999 .
po decyzji wojewody o odblokowaniu drogi dowddca Policji musiat ne-
gocjowac swoje dziatania z obecnymi na miejscu akcji radnymi sejmiku
oraz wtadzami powiatu miedzychodzkiego, a takze gmin Pleszew i Przy-
toczna.

Ikona rolniczych protestéw byt Andrzej Lepper. Jesienig 1998 r. uzy-
skat mandat radnego sejmiku wojewddztwa zachodniopomorskiego,
a organizacja Samoobrona, ktérej byt liderem, w sondazach przekroczyta
prog 5%. Rozpoczeto to jego kariere w strukturach panstwa. Jej punktem
kulminacyjnym byto stanowisko wicepremiera (2006-2007), a koncem
tragiczna Smier¢ w 2011 r.

Pozytywna konsekwencjg protestéw rolniczych byta aktywizacja
i mobilizacja polskiej wsi oraz wzrost zainteresowania polityka ze strony
tej, dotad biernej i stronigcej od zaangazowania sie na forum publicznym,
grupy spotecznej. Skutkiem tego byta wyzsza frekwencja wyborcza, od-
notowana juz w wyborach samorzagdowych w 1998 r. Zdecydowana po-
stawa mieszkancow wsi zobligowata polskie wtadze podczas negocjacji
przedakcesyjnych z UE do potraktowania priorytetowo sprawy unijnych
doptat do rolnictwa.

W dtugofalowej perspektywie konflikty, ktérych apogeum nastgpito
w 1999 r. potozyty sie cieniem na polskiej polityce. Blokady rolnicze
w potaczeniu z fiaskiem reform staty sie przestroga dla wszystkich rza-
dow, ktoére rozwazaty przeprowadzenie kluczowych zmian. Sukcesem
Leppera (i porazka jego przeciwnikow) byta tez dyskredytacja liberalnej
polityki gospodarczej®!. Temu procesowi towarzyszyto sieganie w zyciu
publicznym do populizmu, demagogii, mowy nienawisci, a nawet do
przemocy. Administracja rzagdowa i jednostek samorzadu terytorialnego
na ogot pozostata bierna wobec tych niepokojacych zjawisk.

81 s, Drelich, Liberalizm w Zargonie politycznym Leppera, ,Dialogi Polityczne” 2004,
nr2,s.43.
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Lokalne aspekty swiatowego kryzysu finansowego: 2008/2009

Zawirowania na swiatowych rynkach finansowych widoczne od wrzes$nia
2008 r. wywotaty reakcje warszawskiej gietdy, na ktérej indeksy spadty
w granicach 48-63% (w poréwnaniu rocznym)?2. Ten krach byt wiekszy
niz rzeczywisty kryzys polskiej gospodarki mierzony PKB, bezrobociem
i inflacjg, a jednoczesnie bardziej spektakularny, co sprzyjato wytworze-
niu atmosfery niepewnosci, a nawet paniki. Gwattownie zareagowata
tez polska waluta (w ciaggu p6t roku euro zdrozato z 3 do 5 zi), ktorej
deprecjacja byta najwieksza od czaséw reformy Balcerowicza. Doszto
do zmniejszenia wartosci depozytdw, gdyz ciutacze woleli trzymac pie-
nigdze w domu niz w zagrozonych upadkiem instytucjach finansowych.
W potowie 2009 r. ilos¢ gotowki bedacej w obiegu wzrosta o okoto jed-
na czwarta, co stanowito kolejne bezprecedensowe zjawisko w finanso-
wej historii lll RP.

Kryzys uderzat punktowo, trafiajac gtéwnie w te firmy (i osoby pry-
watne), ktére braty kredyty w walutach. Ktopoty miaty stocznie i branza
hutnicza, co wpisywato sie w ogélnos$wiatowy regres w przemysle sta-
lowym. W wymiarze lokalnym tracity gminy, w ktérych dziatajace dotad
efektywnie duze firmy w kryzysie zwalniaty i wyprzedawaty majatek oraz
ograniczaty produkcje. W Krosnie funkcjonujgca od dziesiecioleci huta
szkta stracita na swoich akacjach 98% w péttora roku, a sad ogtosit jej
upadtosc®®. Wtadze miasta mogty tylko bezradnie obserwowac agonie
firmy dajacej dochody tysigcom mieszkancéw. W ciggu kilku miesiecy
rekordowe spadki, siegajgce nawet 94%, zanotowaty takze inne spotki
gietdowe: PKM Duda, Monari czy Odlewnie Polskie. Przerwy w pro-
dukcji ogtaszaty przedsiebiorstwa z branzy motoryzacyjnej, np. w Gli-
wicach?®4,

82 A Opatka, Sytuacja na gietdzie papieréw wartosciowych w Warszawie. Préba oceny,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpie-
czenia” 2010, nr 33.

33 Sqd ogtosit upadtos¢ Krosnieriskich Hut Szkta ,,Krosno” S.A., ,,Forsal”, 27 mar-
ca 2009, https:/forsal.pl/artykuly/167546,sad-oglosil-upadlosc-krosnienskich-hut-
-szkla-krosno-sa.html [dostep: 10.10.2023].

34 M. Konopczak, R. Sieradzki, M. Wiernicki, Kryzys na swiatowych rynkach finan-
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Jednak bankructwa firm i oséb prywatnych nie nabraty takiego
ro miaru, aby zburzy¢ spokdj spoteczny. Znaczna cze$é obywateli RP
aspirujacych do klasy $redniej nie czuta sie zagrozona recesja, ale bar-
dziej kryzysowa narracja politykéw, pracodawcéw i menadzeréw. Z dru-
giej strony obraz sytuacji materialnej Polakéw w 18 lat po rozpoczeciu
transformac;ji nie byt specjalnie budujacy - co trzeci dorosty zyt skromnie
(,rodzina musi na co dzien oszczednie gospodarowac pieniedzmi”)®.

Reakcje przedstawicieli wtadz panstwowych zmieniaty sie pod wpty-
wem coraz to nowych przejawow kryzysu. Poczatkowo (wrzesien 2008 r.)
cztonkowie rzadu nie uzywali nawet stowa ,kryzys” i podkreslali, ze pro-
blemy finansowe dotyczg zachodnich bankéw oraz gietd. Jednoczesnie
nastepowata powolna aktywizacja struktur polityczno-administracyjnych.
Aby nie dopusci¢ do wybuchu paniki wsréd klientéw bankéw, rzad prze-
forsowat ustawowe zwiekszenie gwarancji dla depozytéw. Wprowadzano
tez oszczednosci w sferze socjalnej i administracyjnej. W grudniu 2008 r.
ograniczono mozliwos¢ korzystania z emerytur pomostowych, a na po-
czatku nowego roku zastosowano ciecia budzetowe natgczng kwote oko-
to 10 miliardéw ztotych, ktére dotknety zaréwno instytucji centralnych,
jak i administracji terenowej (rzadowej i samorzadowej).

W ramach walki z kryzysem ujednolicono zasady prowadzenia dzia-
talnosci ustugowej obowigzujace w UE i EOG, upowszechniono stoso-
wanie podpisu elektronicznego, uproszczono rachunkowosé dla matych
i $rednich przedsiebiorstw, nastgpito odrolnienie sporych potaci grun-
téw z przeznaczeniem na cele inwestycyjne®¢. Wiekszosc¢ tych zmian
realizowano w porozumieniu z jednostkami samorzadu terytorialnego.
WSsréd samorzadowcdw promowano partnerstwo publiczno-prywatne,
ktére wcigz stanowito margines w przedsiewzieciach modernizacyjnych.
Ukoronowaniem konsolidacji budzetu paristwa byto przyjecie przez Sejm
ustawy o finansach publicznych. Na tej podstawie wiele jednostek sa-
morzadu terytorialnego musiato dokona¢ korekty planéw budzetowych.
To wtasnie w okresie kryzysu finansowego zaczety sie ktopoty gminy

sowych - wptyw na rynek finansowy w Polsce oraz implikacje dla sektora realnego, ,,Bank
i Kredyt” 2010, nr 4.

35 Materialny wymiar zycia rodzin, CBOS BS/61/2009.

36 T.G. Grosse, Plan antykryzysowy rzqdu: bardziej stabilnosci czy rozwoju?, ,Miedzy-
narodowy Przeglad Polityczny” 2009, nr 1.
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Ostrowice (zachodniopomorskie), ktorych finatem byto zlikwidowanie
gminy w 2019 r.%’

W lokalnych wspdlnotach skutki kryzysu zostaty zamortyzowane
przez emigracje zarobkows i wdrozenie inwestycji wspotfinansowanych
z funduszy unijnych. Samorzady musiaty jednak radzi¢ sobie ze zwiek-
szonymi wydatkami socjalnymi, poniewaz rosto bezrobocie i przybywato
0s06b potrzebujacych pomocy. W lokalnej panoramie spotecznej pojawili
sie bankrutujacy dtuznicy bankéw, pechowi inwestorzy z rynku nieru-
chomosci oraz reemigranci, ktérych kryzys zmusit do powrotu.

W potowie 2009 r. rzad mégt juz by¢ pewien, ze panuje nad sytuacja
gospodarcza. Rynek powoli dostosowywat sie do nowych warunkéw eko-
nomicznych. W opinii ekspertéw skutki krachu finansowego na Zachodzie
nie dotknety w znacznym stopniu polskiej gospodarki, poniewaz pozo-
stawata ona wcigz stosunkowo zacofana. W miare spokojnie na kryzys
reagowaty gminy wiejskie i branza rolna, w ktérej pracowato okoto 20%
wszystkich zatrudnionych. Wartosé eksportu produktow rolnych (-1,4%)
na tle catej gospodarki (-21,6%) zmniejszyta sie w najmniejszym stopniu.
Sytuacje rolnikdw poprawiaty tez znaczaco bezposrednie doptaty z UE®,

Unia Europejska objeta Polske procedurg nadmiernego deficytu bu-
dzetowego (2009-2014), co wigzato sie m.in. z ograniczeniem wydat-
kéw socjalnych, realizowanych gtéwnie przez samorzady gminne. Efekty
cie¢ budzetowych towarzyszyty Polakom przez kilka lat, niektére (wyz-
szy podatek VAT) ponad dekade, cho¢ zapowiadano, Ze to , krotkookre-
sowe rozwigzania”. Ale to nie jedyna pamiatka po latach kryzysu. Wy-
tworzone wtedy negatywne mechanizmy utrwality patologiczne zjawiska
spoteczne, jak np. rozrost tzw. prekariatu®’, ktory tworzyli mtodzi ludzie
Zyjacy bez stabilnego zatrudnienia, z bardzo niskg ptacg i pominieciem
w systemie $wiadczen socjalnych#®. Jednak najwazniejszym skutkiem
kryzysu finansowego z lat 2008-2009 byto znaczace ostabienie wiary

87 R. Kamiriski, Zarzqd komisaryczny jako instrument nadzoru nad samorzqdem teryto-
rialnym w Polsce. Studium politologiczno-prawne, Wroctaw 2019, s. 246.

38 A, Zelazowska-Przewtoka, Kryzys, jako element sytuacji gospodarczej, Ostrowiec
Swietokrzyski 2014, s. 274.

37 G. Standing, Prekariat. Nowa niebezpieczna klasa, Warszawa 2020.

40 M. Stencel, Prekariat - nowa klasa spoteczna, ,Studenckie Prace Prawnicze, Admi-
nistratywistyczne i Ekonomiczne” 2014, nr 15, s. 132.
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w gospodarke liberalng, site panstwa oraz w subsydiarny charakter funk-
cjonowania administracji samorzadowej**.

Pandemia, niepokoje, uchodzcy: 2020-2022

Kryzys pandemiczny w Polsce rozpoczat sie gwattownie w dniach 10-
15 marca 2020 r. i w podobnie nagtym trybie wygast po dwdch latach.
Za jego dramatyczny poczatek mozna uznaé zarzadzenie lockdownu
na niespotykang skale. W trakcie pandemii ograniczenia na przemian
znoszono (w wakacje) i przywracano (w sezonach przeziebien), ale nie-
typowe warunki funkcjonowania wielu stuzb publicznych (w tym insty-
tucji samorzadu terytorialnego) trwaty ponad dwa lata. Wirtualna praca
samorzadowych urzedoéw byta daleka od doskonatosci, co potwierdzity
kontrole NIK. W ich wyniku okazato sie, ze w kilkunastu badanych gmi-
nach, powiatach i wojewddztwach podstawowa forma kontaktu peten-
téw z administracjg samorzadowa byty skrzynki podawcze, a nie narze-
dzia cyfrowe. W zadnej ze skontrolowanych instytucji nie opracowano i nie
wdrozono odrebnego dokumentu strategicznego dotyczqgcego informatyzacji,
w tym sSwiadczenia e-ustug - podsumowano w raporcie NIK*2,

We wrzeéniu 2020 r. rzad prébowat walczy¢ z wirusem stosujac re-
strykcje w najbardziej zagrozonych powiatach, ale po pierwszym mie-
sigcu takiej delimitacji w strefie ,,czerwonej” (najwieksze ograniczenia)
byta juz potowa powiatow, a tydzien pdzniej wszystkie. Dlatego zre-
zygnowano z tej metody obrony przed rozwojem pandemii, co lokalne
wtadze samorzgdowe przyjety z ulgg, gdyz pogtebitoby to i tak juz duze
zamieszanie. W tym czasie administracja publiczna najwiecej uwagi po-
Swiecata ochronie zdrowia. Dobrze wygladata baza lecznicza, poniewaz
70-procentowe obtozenie tézek w okoto 300 szpitalach byto poczat-
kowo wystarczajace*®. Krytykowano jednak rzagdowe struktury odpo-

41 R, Szymanowski, Kryzys modelu paristwa neoliberalnego, [w:] Kryzys w panstwie.
Kryzys w Unii Europejskiej. Analiza wieloaspektowa, red. A. Czachoér, J. Jancz, Poznan 2016.

42 Urzedy w czasach pandemii, \Wspdlnota”, 23.04.2022.

43 M. Mikotajska, Ponad 90 tys. nadmiarowych zgonéw w Polsce. Lekarz o zapasci
w ochronie zdrowia, ,Medonet” 26.03.2021, https:/www.medonet.pl/koronawirus/ko-
ronawirus-w-polsce,covid-19-w-polsce--zapasc-sluzby-zdrowia--przyczyny--skutki--za-
lecenia,artykul,80863373.html [dostep: 30.03.2022].
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wiedzialne za ochrone zdrowia, a 0 zasadnosci tych negatywnych ocen
Swiadczy fakt, ze w pierwszym roku pandemii do dymisji podali sie:
minister zdrowia, jego zastepca oraz Gtéwny Inspektor Sanitarny. Po-
zytywnie oceniano natomiast zaangazowanie wielu prezydentéw miast
i burmistrzow*4,

Ogolny bilans pandemii byt dla Polski (na tle innych panstw) nieko-
rzystny. W szczytowym momencie rozprzestrzeniania sie wirusa (kwie-
cien 2021 r.) nadumieralno$¢ Polakow wyniosta 65%, przy sredniej w UE
21%. W 2021 r. zmarto ogbétem 519 tysiecy oséb, w wiekszosci powyzej
70. roku zycia. Oczekiwana dtugos¢ zycia spadta o 1,3 r.4> W zestawieniu
ogoélnoswiatowym (za pierwsze péttora roku pandemii) liczba nadmia-
rowych zgondéw w Polsce byta 2,5 razy wyzsza od $redniej dla panstw
OECD (gorzej byto tylko w Meksyku)?*.

Trudnej sytuacji zdrowotnej Polakéw towarzyszyty zrozumiate niepo-
koje spoteczne, a takze zawirowania polityczne. Te ostatnie zwigzane byty
z dezorganizacjg wyborow prezydenckich, ktérych nie przeprowadzono
w konstytucyjnym terminie 10 maja, co wynikato ze sprzeciwu przedstawi-
cieli wielu $rodowisk wskazujacych na zagrozenie epidemiologiczne. | cho¢
rzadzaca partia i jej prezes parli do wyboréw, to okazato sie, ze mimo do-
minacji w Sejmie i w instytucjach panstwa nie mozna tego zrealizowac,
miedzy innymi na skutek postawy wojtéw. A to urzedy gmin dysponowaty
spisem uprawnionych do gtosowania, przygotowywaty lokale i logistyke.
Wybory zostaty przesuniete na 28 czerwca i 12 lipca (druga tura)*’.

Obok zawirowan politycznych pandemii towarzyszyty tez problemy
gospodarcze, ktore musiaty odbic sie réwniez na samorzadowych finan-

44 M. Klimek, Dziatania pomocowe jednostek samorzqdu terytorialnego wobec epide-
mii, [w:] Wyzwania dla polityki spotecznej w kontekscie pandemii koronawirusa, red. N. Pi-
kuta, M. Grewinski, E. Zdebska, W. Glac, Krakéw 2020.

45 A. Gadomska, D. Pawtowska, Sto tysiecy ofiar wirusa, ,Gazeta Wyborcza”, 10.01.2022.

46 M. Ksiazkowski, Liczba nadmiarowych zgondéw w czasie pandemii: Polska na drugim
miejscu wsrod krajow OECD [RAPORT], ,Puls Medycyny”, 3.12.2021, https:/pulsmedycy-
ny.pl/liczba-nadmiarowych-zgonow-od-poczatku-pandemii-polska-na-drugim-miejscu-
-wsrod-krajow-oecd-raport-1135288 [dostep: 23.03.2022].

47 A. Rychard, J. Haman, Wybory prezydenckie 2020. Kontekst spoteczny i polityczny,
Warszawa 2020, https:/www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/10/Wybory-
-prezydenckie-2020.-Kontekst-spo%C5%82eczno-polityczny.pdf [dostep: 12.06.2023].



Samorzad terytorialny w kryzysach Il RP 159

sach. Widoczne to byto w biezacej polityce budzetowej samorzadow
wojewoddztw?®, jak i w miastach, gdzie nadwyzka operacyjna stabilizujgca
budzet spadta przecietnie o potowe*’. Opracowany przez rzad Krajowy
Plan Odbudowy uzalezniony byt od srodkéw unijnych (wstrzymanych
z powodu zastrzezen UE do polskiej praworzadnosci), a dodatkowo
komplikowaty go nieprecyzyjne przepisy podatkowe, ktére wielokrotnie
zmieniano w trakcie ich obowigzywania.

Przez caty okres pandemii udato sie unikngé¢ zachowan panicznych
jednak lokalne niepokoje ujawnity sie w zwigzku z lockdownem (de-
monstracje w miejscowosciach przygranicznych w zwigzku z zamknie-
ciem granic - Zgorzelec, Cieszyn) oraz z zachowaniami przeciwnikow
szczepien. Ich aktywnos$¢ miata spory wydzwiek medialny i incydentalnie
przybierata niebezpieczny charakter. Tak nalezy oceni¢ najscia na punk-
ty szczepien (m.in. w Grodzisku Mazowieckim), zamachy (podpalenie
budynku sanepidu w Zamosciu) czy agresywne zachowania na terenie
placowek opiekunczych (Domy Dziecka w Aleksandrowie Kujawskim
i Nowym Dworze Gdanskim). Wywierano presje na osoby publiczne
(manifestacje pod domem ministra zdrowia), stosowano tez zmasowany
hejt (na prezydenta Watbrzycha).

W latach 2020-2022 demonstrowali przedstawiciele Srodowisk LGB-
TQ, przeciwnicy tzw. prezydenckich ,,wyboréw kopertowych”, ekolodzy
ostrzegajacy przed zmiang klimatu, obroncy praworzadnosci i stacji TVN,
rolnicy z Agrounii, pracownicy sfery budzetowej, ratownicy medyczni,
zwolennicy Unii Europejskiej. Najwieksze protesty jesienig 2020 r. zwig-
zane byty ze strajkiem kobiet wywotanym antyaborcyjnym wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego. Organizatorzy wymienili 410 miast, w kto-
rych w szczytowym momencie tej aktywnosci (28 pazdziernika) demon-
strowato 450 tysiecy oséb.

W tym czasie niektore lokalne sytuacje kryzysowe urastaty do ran-
gi problemu ogdélnokrajowego, a nawet miedzynarodowego. Tak byto
w Turowie, gdzie dziatalnos¢ przygranicznej kopalni wywotata protesty
Czech. Wobec braku odpowiedniej reakcji wtadz RP we wrze$niu 2020 r.

48 ). Kudetko, K. Watachowski, D. Zmija, Gospodarka regionalna w obliczu kryzysu
wywotanego pandemiq COVID-19, Warszawa 2020, s. 30.

49 J.M. Ciak, Bankructwa, t. |: Pahstwa i samorzqdy, Warszawa 2023, s. 182.
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Praga ztozyta skarge do Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Pod wptywem
tego wyroku polski rzad zawart na poczatku 2022 r. porozumienie z Cze-
chami wyptacajac 45 min euro odszkodowania. Jednak w gminie Boga-
tynia dtugo jeszcze dawaty o sobie znaé antyczeskie zachowania i spo-
teczne obawy wynikajace z grozby zamkniecia duzego przedsiebiorstwa.

O wiele bardziej powazny przebieg (i konsekwencje) miaty incydenty
na pograniczu polsko-biatoruskim. W efekcie wspétdziatania Putina i u-
kaszenki zorganizowano tam przerzut migrantéw z krajow Azji i Afryki,
co spowodowato kryzys humanitarny oraz ogélne zaognienie stosunkéw
miedzynarodowych w tej czesci Europy*°. Z powodu niekontrolowanej
fali migrantow Prezydent RP 2 wrzes$nia 2021 r. wprowadzit na terenie
183 miejscowosci wojewddztw podlaskiego i lubelskiego stan wyjatko-
Wy, a po miesigcu Sejm wyrazit zgode na jego przedtuzenie o kolejne
60 dni. Na mocy nadzwyczajnych regulacji zastosowanych po raz pierw-
szy od czasdw PRL ograniczono niektére wolnosci i prawa obywatel-
skie, m.in. zakazano zgromadzen, wykluczono mozliwosé przebywania
w strefie przygranicznej osobom tam niezameldowanym oraz utrudniono
dziennikarzom dostep do informacji. Wzdtuz granicy w 2022 r. zbudo-
wano mur o wysokosci 5 metréw i dtugosci 180 kilometréw.

Kryzys na pograniczu polsko-biatoruskim okazat sie wstepem do
dramatu, jaki rozegrat sie w miejscowosciach graniczacych z Ukraina,
a pézniej w setkach miast i miasteczek catej Polski. Rosyjska agresja
rozpoczeta 24 lutego 2022 r. wywotata fale uchodzcéw. W ciggu 20 dni
przybyto ich do Polski ponad dwa miliony osob (w tym 0,7 min dzieci)*?,
a z szacunkowych danych wynikato, ze w Polsce mieszkato juz wczesniej
1,5 mIn Ukraincéw. Okoto 70% uciekinieréw trafito do 12 najwiekszych
miast Polski. W szczytowym momencie do Warszawy docierato 30 ty-
siecy 0sOb dziennie, a w ciggu trzech miesiecy przyjechato ich tu blisko
800 tys., z czego 330 tys. zamierzato pozostaé w stolicy dtuzej. Znaczna
czes$¢ migrantéw starata sie tez zatrzymadé w wojewddztwie lubelskim

50 B. Fraszka, Sytuacja na granicy polsko-biatoruskiej: przyczyny, aspekt geopolityczny,
narracje, raporty specjalne, Warsaw Institute, 23.12.2021, https:/warsawinstitute.org/
pl/sytuacja-na-granicy-polsko-bialoruskiej-przyczyny-aspekt-geopolityczny-narracje/
[dostep: 11.04.2022].

51 A. Gadomska, K. Korzeniowska, Polska bardziej goscinna, ,Gazeta Wyborcza”,
21.03.2022.
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i podkarpackim, dlatego np. populacja Rzeszowa zwiekszyta sie nagle
o ponad potowe>2,

Wsrdd podmiotow instytucjonalnych najwieksze zaangazowanie wy-
kazaty jednostki samorzadu terytorialnego, zwtaszcza gminy>3. W dniach
10-12 marca parlament przyjat ustawe o pomocy dla obywateli Ukrainy
umozliwiajgca uproszczong legalizacje pobytu, rejestracje przez gminy,
nadanie numeru PESEL, utatwienia w zatrudnieniu i pakiet swiadczen so-
cjalnych (w tym ,500 plus” na dzieci). Lokalne wtadze oferowaty bezptat-
ne przejazdy autobusami i tramwajami, w wielu miastach funkcjonowaty
centra pomocy z darmowymi materiatami i wsparciem organizacyjnym.
Ukraincy korzystali tez ze $wiadczen zdrowotnych, a system oswiaty
przyjat 200 tysiecy ukrainskich uczniéw>*.

Braki w doswiadczeniu zarzadzaniem duzym kryzysem migracyjnym
Polska nadrabiata zrywem wolontariuszy i determinacjg samorzadow-
céw. Mimo pojawiajacych sie mankamentéw logistycznych oraz ogra-
niczonych zasobdw, zwtaszcza mieszkaniowych, udato sie zapewnic
atmosfere gos$cinnosci i otwartoéci. Byto to wazne nie tylko dla uchodz-
cbw, ale i dla gospodarzy. Poprzez wielka akcje pomocy Ukraincom Po-
lacy zyskali ich wdziecznosé i uswiadomili sobie wtasng moc. Dla jedno-
stek samorzadu terytorialnego kryzys uchodzczy z pierwszych miesiecy
wojny w Ukrainie stat sie najpowazniejszym wyzwaniem w historii lokal-
nego zarzadzania. Dos$wiadczenie to bedzie jeszcze z pewnoscig wielo-
krotnie przedmiotem eksperckich analiz®>.

Podsumowanie

Administracja jednostek samorzadu terytorialnego konfrontujac sie
z kryzysem miata znaczacy wptyw na jego przebieg i skutki. Cztonkowie

52 M, Wojdat, P. Cywinski, Miejska goscinnos¢: wielki wzrost, wyzwania i szanse. Raport
o uchodzcach z Ukrainy w najwiekszych polskich miastach, https://metropolie.pl/fileadmin/
user_upload/Ump_Ukraina_RAPORT _final_2.pdf [dostep: 25.04.2022].

3 B. Klimas, My z Wami, ,\WspdInota”, 12.03.2022.

>4 M. Janicki, Sondaz: Polacy a wojna, ,Polityka”, 30.03.2022.

55 A. Piasecki, Samorzqd terytorialny wobec kryzysu migracyjnego 2022 w swietle publi-
kacji mediéw branzowych. Wstep do badan, [w:] Samorzqgdy wobec wyzwan wspétczesnosci,
red. P. Rogalski, Lublin 2022.
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lokalnych wspodlnot przezywali ,,podwadjnie” niektore przesilenia. Nega-
tywne zdarzenia i zjawiska dotykaty ich tak jak wszystkich obywateli RP,
a niekiedy dodatkowo stykali sie z tym zjawiskiem bezposrednio, jako
mieszkancy terendw szczegdlnie dotknietych kryzysem. Dlatego pozy-
tywnie nalezy zweryfikowac hipoteze postawiong na poczatku artykutu:
przetomowe zdarzenia i zjawiska uksztattowaty tozsamos¢ polskiego sa-
morzadu terytorialnego w sposéb rownie znaczacy jak zrobity to zmiany
prawne oraz instytucjonalne. Wynika to z prostego faktu, ze zgodnie
z ustawa to mieszkancy gminy (powiatu) tworzg samorzagdowg wspdlno-
te lokalng, a w przypadku wojewddztwa - spotecznosé regionalng. Sytu-
acje kryzysowe udowodnity wiodacg role lideréw, ktorzy w ekstremal-
nych warunkach musieli czesto postepowad skutecznie, bez zbednego
ogladania sie na instytucjonalne i normatywne uwarunkowania. | to takie
doswiadczenia stanowig punkt odniesienia przy zmianach ustrojowych
oraz prawnych, a takze w biezacych dziataniach samorzadowych.

Restytucja samorzadu terytorialnego w 1990 r. ztagodzita negatywne
skutki kryzysu gospodarczego, spotecznego i politycznego. Zaangazowa-
nie lokalnych dziataczy w prace rad i urzedéw pozbawito potencjalnego
przywoédztwa tysiecy protestujgcych. Nieprzypadkowo wiec reforme
samorzadowa z 1990 r. wymienia sie jako najbardziej trwaty sukces pol-
skiej transformaciji. Z kolei kryzys naturalny z 1997 r. wykazat, ze sa-
morzad terytorialny musi zosta¢ wzmocniony. Gminy byty za stabe, aby
poradzi¢ sobie z wielkg powodzig. Konstytucyjna zasada pomocniczosci
wymaga, aby w takich sytuacjach wspieraty je wieksze jednostki, w tym
takze (co oczywiste) panstwo. Jednak samorzadowcy nie identyfikowali
sie powszechnie z interesem panstwowym, co wykazaty protesty rolni-
cze podczas spoteczno-gospodarczego kryzysu z 1999 r. Radnych mozna
byto wtedy czesciej spotkac po stronie bezprawnych dziatan (blokady
droég, walka z Policja) niz w gronie obroncéw porzadku publicznego.
A niektérzy z samorzadowcéw dostrzegli w takiej postawie szanse na
zrobienie kariery polityczne;j.

Kryzys finansowy (2008-2009) kojarzy sie przede wszystkim z dzia-
taniami instytucji gospodarczych i panstwowych. Jednak jego skutki byty
nierdwnomiernie roztozone i mocniej dotykaty nie tylko okreslonych
grup zawodowych (konsumenckich), ale takze konkretnych wspélnot lo-
kalnych. Perspektywa miasta upadajgcego wraz z najwiekszym przedsie-
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biorstwem podwazata urzedowy optymizm dotyczacy skutecznej walki
z kryzysem. Podobne terytorialne zréznicowanie widoczne byto podczas
pandemii. A takze w czasie spotecznych protestéw w miastach i absorp-
cji fali uchodzcéw, ktorzy przede wszystkim zmienili rzeczywistos$¢ lokal-
ng w miejscowosciach nad granicg wschodnig oraz w metropoliach. To
mieszkancy, radni i pracownicy samorzadowi z tych osrodkdéw uksztatto-
wali w najwiekszym stopniu obraz Polski w Swiecie i historyczng ocene
zdarzen przebiegu tego ostatniego kryzysu.

Trudno w jednym artykule odda¢ specyficzng role samorzadu tery-
torialnego w kryzysowych momentach dziejéw. Z pewnoscig istnieje
potrzeba prowadzenia takich badan, zaréwno w ujeciu historycznym,
jak i w zwigzku z dynamicznie zmieniajaca sie sytuacjg gospodarcza, spo-
teczng i polityczng. W 2023 r. determinantami, ktére mogg wywotac
kryzys sg zaréwno gtebokie konflikty zwigzane z wyborami parlamentar-
nymi, negatywne wskazniki ekonomiczne, silne frustracje spoteczne, jak
i trwajace za wschodnia granicg RP walki zbrojne. Aktywnosé srodowiska
akademickiego wskazuje na to, ze badania nad konsekwencjami tych
wydarzen i zjawisk beda obejmowaty takze obszar samorzadu teryto-
rialnego°.
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Local government in the crises in the Third Polish Republic.
An outline of the issue

Abstract

During the majority of Polish crises, apart from the reaction of the central au-
thorities, the responses of the local institutions were also noticeable. The very
creation of local government in 1990 materialized under conditions of the pro-
found political, social and economic crisis. In 1997, the flood revealed the weak-
nesses in the administration of the commune. In turn, the strength of frustration
that was accumulated in many local communities, manifested itself during the
agricultural protests in 1999. The global financial crisis (2008-2009) has had
the mild impact on Poland, but it caused a breakdown in many communes.
Similarly, the effects of social unrest during the pandemic and the wave of refu-
gees from across the eastern border (2020-2022) were unevenly distributed.
This article is an attempt to address the questions concerning its title: did the
crises turn out to be more of a threat or an opportunity for local communities?
To what extent have the crises revealed the specific functioning of local gov-
ernment? Were local councilors and municipality staff able to work effectively
under the extreme circumstances? How to assess the crisis experiences in the
context of legal and institutional changes.

Keywords: crisis, local government, communes (or municipalities), administra-
tion, politics



