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Wiadza lokalna w stanie niezwyczajnym

Streszczenie: Celem artykutu jest analiza zachowania instytucji lokalnego systemu wila-
dzy w warunkach epidemii COVID-19. Obejmuje ona dzialalnos¢ samorzadu gminnego
i powiatowego oraz ich jednostek organizacyjnych, a takze inspekcje sanitarng, policje oraz
panstwowgy straz pozarng. Poniewaz zZadna wladza lokalna nie funkcjonuje w polityczno-
-prawnej prézni, uwaga autoréw skierowana zostala réwniez na te decyzje ,,centrum’, ktére
w najwiekszym stopniu determinowaly zachowania ,,Polski lokalne;j”

Tekst oparty jest na kilku Zrédtach: dzienniku obserwacji rejestrujacym wydarzenia
w gminie Orlin, ktéry byl prowadzony od 31 marca do 31 maja 2020 r., statystyce lokalnej
dotyczacej tej gminy, lokalnych mediach z tego okresu oraz aktach prawnych i dokumen-
tach urzedowych administracji rzadowej sptywajacych na szczebel lokalny. Dzieki przyjetej
metodzie badawczej - studium przypadku gminy Orlin - autorzy odtwarzajg sposob, w jaki
te instytucje organizujg sie, integruja oraz wspolpracujg w czasie epidemii, wskazujac jed-
nocze$nie na wystepujace trudnosci i problemy.

Slowa kluczowe: wladza lokalna, samorzad, gmina, powiat, inspekcja sanitarna, epidemia,
COVID-19.

1. Wprowadzenie

Tradycje badan wtadzy lokalnej w Polsce siggaja lat 60. XX w. Wéwczas to uka-
zala si¢ monografia Winicjusza Narojka System wladzy w miescie (Narojek 1967).
Nie jest zaskoczeniem, ze badania Narojka wykazaty skrajnie scentralizowany
system, w ktérym kazda ze wspottworzacych go organizacji podlegata kontroli
osrodkéw wyzszego szczebla, wlacznie ze szczeblem centralnym; okreslano to
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mianem ,,centralizmu demokratycznego”. Dotyczylo to wladz terenowych, par-
tii politycznych, organizacji spolecznych i kulturalnych, a nawet panstwowych
i spoldzielczych przedsiebiorstw. Narojek, misternie odtwarzajac proces powigzan
poszczegolnych organizacji, koncentrowal si¢ jednak na dwoch najwazniejszych
podmiotach lokalnej wladzy, ktérymi byly Komitet Miejski Polskiej Zjednoczonej
Partii Robotniczej oraz Prezydium Miejskiej Rady Narodowej. Konkluzja Narojka
byta jednoznaczna, ze to czynnik partyjny miat decydujacy wpltyw na obsade wladz
terenowych. W polowie lat 70. kluczowa pozycja gminnego I sekretarza PZPR
usankcjonowana zostata nawet formalnie, ,,zalecano” bowiem (a ,,zalecenia” te byly
postusznie wykonywane), aby byl przewodniczacym miejskiej rady narodowej, na-
wet nie bedac jej wybranym czlonkiem. To I sekretarz partii razem z naczelnikiem
gminy stanowili az do konica PRL gltéwny osrodek decyzyjny w gminie. Ukazuja to
opracowania Mirostawa Chatubinskiego i Zdzistawa Malaka, Jacka Tarkowskiego
i Ryszarda Zéttanieckiego, powstale na podstawie badan realizowanych od 1976 1.,
zawarte w tomie Wladza lokalna u progu kryzysu (1983)!. Warto przypomnie¢, ze
wnioski z tych badan wykraczaly daleko poza poziom lokalny. Byly podstawa do
zarysowania obrazu funkcjonowania calego systemu wtadzy: z perspektywy najniz-
szego, lokalnego jego ogniwa ukazywaly logike jego dzialania, ,,zasad¢ naczelng’,
wedtug ktorej funkcjonowat system wladzy w peerelowskiej Polsce.

Artykul ten ma ambicje wpisania si¢ w te tradycje badan w nowatorski spo-
sob: analizuje zachowania lokalnego systemu wladzy w niezwyczajnej — a wiec
nadzwyczajnej sytuacji: pandemii COVID-19 wywolanej wirusem SARS-CoV-2.
Oparty jest na kilku zrédtach: dzienniku obserwacji uczestniczacej prowadzonej
przez jednego z autoréw artykulu, lokalnych mediach i danych statystycznych
oraz aktach prawnych i réznego typu dokumentach urzedowych splywajacych na
szczebel lokalny. Dotycza one - jak caly projekt, ktorego rezultatem jest ten numer
(zob. Wprowadzenie) — okresu 31 marca-31 maja 2020 r., czyli pierwszej fali pan-
demii w Polsce. Pozwala to ukaza¢, jak lokalny system organizuje sie, integruje sie
i wspdlpracuje na bazie terytorialnej, wbrew narzucanej centralizujacej tendencji
stanu niezwyczajnego, czyli... wyjatkowego?.

1 A takze wiele innych, bardziej lub mniej szczegétowych badan. Ich charakterystyke mozna znalez¢
na przyklad w pracach Pawla Gieorgicy (1991) czy Jerzego Bartkowskiego (1996).

2 Analiza funkcjonowania systemu wladzy w okresie pierwszej fali COVID-19 wymaga przypomnienia
szczegdlnej sytuacji politycznej, ktéra miata wpltyw na zachowania aktoréw wszystkich szczebli politycznej
organizacji paiistwa. Wynikala ona z zaplanowanych na 10 maja 2020 r. wyboréw prezydenta RP, ktdre na
trzy lata ,,zamykaly” proces wyborczy w Polsce. Zwyciestwo urzedujacego prezydenta dawalo rzadzacym
mozliwo$¢ wprowadzania dalszych kontrowersyjnych zmian ustrojowych, natomiast dla opozycji byta to
ostatnia szansa na stworzenie — poza Senatem - osrodka opozycyjnego majacego realny wplyw na pro-
ces legislacyjny. Od poczatku epidemii jakiekolwiek dziatania i decyzje podejmowane przez rzadzacych
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2. Lokalny system wladzy: przypomnienie

Konstytucja RP, okreslajac podstawy ustroju politycznego Polski, stanowi o wy-
bieralnosci wladzy lokalnej, ktéra ustanowiona jest na trzech poziomach: gminy,
powiatu i wojewddztwa. Na poziomie gminy i powiatu ma ona charakter przede
wszystkim samorzadowy. Mimo wybieralnosci wtadz samorzadowych w praktyce
bardzo duzy wptyw na pozycje lokalnych wiadz ma uktad sit politycznych na szczeb-
lu centralnym. Stwarza to potencjalnie konfliktowa sytuacje, kiedy poszczegdlne
szczeble wladzy reprezentuja odmienne orientacje polityczne.

Wyodrebnione na podstawie terytorialnej® wtadze lokalne majg na dwoch
pierwszych poziomach (w zasadzie) charakter samorzadowy, na poziomie wo-
jewodztwa mieszany, samorzadowo-rzagdowy. Miedzy szczeblami wladz samo-
rzagdowych nie zachodzi zadna podlegtos¢. Wadza samorzadowa nie podlega
réwniez wladzy rzgdowej, istniejacej na szczeblu wojewddzkim?. Poniewaz nasz
artykut dotyczy dwdch pierwszych szczebli wladzy lokalnej, krétko przypomnimy
zakres ich kompetencji oraz sposoby ich wytaniania. Gminy zaspokajajg elemen-
tarne potrzeby w zakresie edukacji (przedszkola, szkoly podstawowe), kultury
(biblioteki, domy kultury), infrastruktury komunalnej (wodociagi, kanalizacja,
drogi), pomocy spotecznej (zasitki, praca socjalna, bezdomnos¢), stuzby zdrowia
(podstawowa opieka zdrowotna). Z kolei samorzagdowy powiat (w tym miasta na
prawach powiatu) wykonuje zadania ponadgminne. To zadania, ktérych realizacja
w kazdej z gmin z osobna bytaby nieefektywna, a nawet trudna do przeprowadzenia
(szkolnictwo ponadpodstawowe, szpitale, domy pomocy spotecznej, centra pomocy
rodzinie). W kontekscie podejmowanej problematyki waznym zadaniem powiatu sa
sprawy z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz zapewnie-
nie wykonywania okreslonych w ustawach zadan i kompetencji kierownikéw powia-
towych stuzb, inspekgji i strazy. Rada powiatu zobowigzana jest np. do uchwalania

iopozycje mialy wiec (bo mie¢ musialy) zwigzek z wyborami prezydenckimi. W proces ten uwiklane zostalty
réwniez samorzadowe wtadze lokalne.

3 Podstaws jest - istniejacy od 1973 r. - podziat Polski na gminy: wiejskie (1533 jednostki), miejsko-
-wiejskie (642 jednostki) oraz miejskie (302 jednostki). W 1998 r. wyznaczono nowe terytoria powiatow
i 16 wojewddztw. Terytoria powiatow pokrywaja sie prawie zupelnie z dawnymi, zlikwidowanymi w roku
1975. Zostaly one podzielone na dwie kategorie: ziemskie, ktérych jest 314, obejmujace swoim zasiegiem
kilka sasiadujacych ze soba gmin, oraz grodzkie. To 66 miast, ktore réwnolegle z zadaniami gmin realizuja
zadania powiatu (miasta na prawach powiatu).

4 Samorzadowy charakter wtadzy lokalnej nie eliminuje nadzoru ze strony administracji wyzszych
szczebli. Sprawowany jest przez wojewodow i regionalne izby obrachunkowe, a gléwnym kryterium nad-
zoru jest legalno$¢ dziatania (poza nadzorem nad realizacjg zadan zleconych). I cho¢ organy wyzszego
szczebla nie majg wpltywu na obsade samorzadowych wiladz lokalnych, to istnieje mozliwos¢ rozwigzania
(i zawieszania) organow samorzadu terytorialnego w sytuacji powtarzajacego si¢ naruszania konstytucji
badz ustaw.
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powiatowego programu zapobiegania przestepczosci oraz ochrony bezpieczenstwa
obywateli i porzagdku publicznego. To tzw. zadania wlasne. Ale samorzady realizuja
réwniez zadania zlecone przez administracje rzadowa. W kompetencjach gmin sg
to przede wszystkim sprawy dotyczace rejestracji urodzen, zgonéw, meldunkéw,
opieki spolecznej (w tym wyplata §wiadczen tzw. 500+). Osobna kategori¢ zadan
zleconych gminom stanowi organizacja i przygotowanie wyboréw i referendéw.

Podstawowym atrybutem samorzadu w Polsce jest mozliwo$¢ wybierania lo-
kalnych witadz przez miejscowq spoleczno$¢ w wyborach powszechnych. Miesz-
kancy bezposrednio wybieraja wojtow (burmistrzéow, prezydentéw miast), rady
gmin (miast) i rady powiatow. Wybdr zarzadoéw powiatdw ze starostg na czele
pozostawiono w kompetencjach rad powiatéw. Wybory wladz samorzagdowych nie
podlegaja zatwierdzeniu przez jakiekolwiek inne wladze usytuowane na wyzszych
szczeblach. Sposob wyboru oraz struktura lokalnych finanséw sprawiaja, Ze cen-
tralng postacig lokalnego systemu wiadzy jest wojt (burmistrz). Jeszcze silniejsza
pozycje ma prezydent miasta na prawach powiatu. Laczy bowiem osobowo wladze
gminng i powiatowa.

W kontekscie podjetej problematyki wazne sg takze inne instytucje publiczne
znajdujace sie¢ w powiatach i gminach. Na szczegolng uwage zastuguja powiatowe
stuzby: inspekcje (sanitarne, weterynaryjne, budowlane) i straze (pozarna i policja),
nad ktérymi do$¢ ograniczone zwierzchnictwo sprawuje starosta, a jego upraw-
nienia majg gtéwnie charakter sprawozdawczy, opiniodawczy, informacyjny, a nie
wladczy. Cho¢ formalnie nie ma zalezno$ci stuzbowych pomiedzy poszczegdlnymi
podmiotami lokalnego systemu wiladzy, to jednak utrzymuja one ze sobg kontakty,
a takze dochodzi miedzy nimi do - formalnie przewidywanego — wspoétdzialania.
Na szczeblu powiatu sg dwie zinstytucjonalizowane plaszczyzny wspoétdziatania
réznych podmiotéw lokalnego systemu wladzy. Pierwsza to komisja bezpieczenstwa
i porzadku powolywana przez staroste z tytulu zwierzchnictwa nad powiatowymi
stuzbami, inspekcjami i strazami, a takze wykonywania zadan z zakresu porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Druga ptaszczyzna wspoétdziatania na tym
szczeblu jest powiatowy zespol zarzadzania kryzysowego jako organ opiniodawczo-
-doradczy starosty. Analiza sktadéw osobowych wybranych powiatowych zespo-
téw zarzadzania kryzysowego wskazuje, ze s tam m.in. komendanci powiatowi
Panstwowej Strazy Pozarnej i policji, przedstawiciele inspekcji: sanitarnej, wetery-
naryjnej, nadzoru budowlanego, oraz osoby reprezentujace nie tylko starostwo po-
wiatowe, ale i jednostki organizacyjne powiatu (np. szpital). Natomiast na poziomie
gminy funkcjonuje zespél interdyscyplinarny do spraw przeciwdzialania przemocy
w rodzinie, ktéry powoluje woéjt (burmistrz). W jego sktad wchodza jednostki
pomocy spolecznej, gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych,
policji, oswiaty, ochrony zdrowia, NGO, kuratorzy sagdowi czy prokuratorzy.
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Ksztalt lokalnego systemu wtadzy nie jest sztywny, a jego funkcjonowanie
okresla uklad sit miedzy podmiotami rzagdowymi i samorzagdowymi. Jest on wy-
padkowa wielu czynnikéw (co opiszemy nizej), ale duzy wpltyw ma przekaz plynacy
z centralnego o$rodka wladzy w panstwie. W pierwszej fazie pandemii nie byt on
przyjazny dla samorzaddw, co zreszta trwalo juz od kilku lat°.

3. Niezwyczajny stan epidemii

Wprowadzenie rozporzadzeniem ministra zdrowia od 14 marca stanu zagro-
zenia epidemicznego, a od 20 marca stanu epidemii wraz z wieloma pdzniejszymi
aktami prawnymi (ustawy, rozporzadzenia, zarzadzenia, polecenia) zwigzanymi
z wirusem SARS-CoV-2 znaczaco zmienily zasady dziatania administracji pub-
licznej, réwniez samorzadowej, na poziomie lokalnym oraz relacje migdzy admi-
nistracja samorzadows a rzagdows.

Kluczowe znaczenie dla funkcjonowania samorzagdéw w okresie epidemii miaty
akty prawne powszechnie okreslone mianem ,,covidowych’, ,,koronawirusowych”
czy ,tarcz antykryzysowanych”®. Wprowadzily nie tylko szeroki zakres nowych re-
gulacji, ale réwniez w istotny sposob zmienity inne ustawy i rozporzadzenia (w tym

5 Stosunek koalicji rzadzacej od 2015 r., zwlaszcza PiS, do samych samorzadéw nie byt przychylny.
Programowo i politycznie samorzady zawsze byly traktowane przez te formacje bardzo nieufnie i z duza
ostroznoscig. Czgéciej méwiono o lokalnych uktadach powstajacych w samorzadach, niz widziano w tym
segmencie wladzy publicznej uczestnikdw modernizacji kraju. Nie bez znaczenia byla stabo$¢ kadrowa tej
partii we wladzach lokalnych oraz wyrazne dystansowanie sie do niej cze$ci samorzadowcoéw najwiekszych
polskich miast zwigzanych z opozycja (PO). Nie byto wiec zaskoczeniem, ze po przejeciu wladzy PiS ogra-
niczylo kadencyjnos¢ wojtéw (burmistrzow i prezydentéw miasta), uruchomilo proces centralizacji kraju
czy tez doszto do pogorszenia sytuacji finansowej samorzadéw poprzez decyzje rodzace negatywne skutki
finansowe (np. w o$wiacie). Skrajnym przyktadem traktowania samorzaddw jako osrodkéw nieprzychylnych
centralnej wladzy bylo w 2018 r. obnizenie wynagrodzen lokalnym i regionalnym wlodarzom. Z drugiej
jednak strony samorzadom powierzono wyplate $wiadczenia 500+, ktory byt sztandarowym pomystem
wyborczym PIS w 2015 r., zwigkszano $rodki na drogi lokalne, ktérych beneficjentami sa gminy i powiaty,
jak réwniez kontynuowano programy wspierajace powstawanie przedszkoli i ztobkéw. To w samorzadach
rzadzacy upatruja najwazniejszego partnera w procesie poprawy sytuacji mieszkaniowej kraju. Mozna wiec
rzec, ze stosunek rzadzacej koalicji do samorzadéw jest ambiwalentny.

6 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. 0 szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzy-
sowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 374) (tzw. tarcza antykryzysowa); Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie
ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. 2 2020 r. poz. 568); Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia
w zwiazku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. z 2020 . poz. 695) (tzw. tarcza antykryzyso-
wa 2.0); Ustawa z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zakresie dziatan ostonowych w zwiazku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. z 2020 r. poz. 875) (tzw. tarcza antykryzysowa 3.0);
Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych
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wczedniejsze rozwigzania przyjete juz po wprowadzeniu stanu epidemii). Z punktu
widzenia lokalnych wladz kluczowe bylo umozliwienie premierowi mozliwosci
nakladania na samorzady obowigzku wykonania okreslonego zadania w zwigzku
z przeciwdzialaniem rozprzestrzenianiu si¢ COVID-19. Ponadto wojewodow wy-
posazono w mozliwos¢ wydawania samorzagdom polecen, ktére podlegaly natych-
miastowemu wykonaniu (wydawane na pi$mie, ustnie, telefonicznie, za pomoca
srodkow komunikacji elektronicznej lub innych $rodkéw facznosci). W poczatkowej
fazie epidemii bylto to gléwne narzedzie zobowigzywania samorzadéw do okre-
slonych dziatan (bez mozliwosci odwotania si¢ od nich). Nastepnie wojewodowie
wykorzystywali przede wszystkim decyzje administracyjne, od ktérych byta moz-
liwo$¢ odwolania do ministra rodziny, pracy i polityki spoteczne;.

W zaistnialej sytuacji umozliwiono samorzagdom - podobnie jak innym urze-
dom administracji publicznej — ograniczenie swojej dziatalnosci wylacznie do zadan
niezbednych do zapewnienia pomocy mieszkanicom, wlacznie z wyeliminowaniem
bezposredniej obstugi interesantéw. Decyzje podejmowal kierownik jednostki
(wdjt, burmistrz, prezydent miasta, starosta). Wstrzymano tez rozpoczecie i za-
wieszenie biegu terminéw przewidzianych przepisami prawa administracyjnego
(np. decyzje administracyjne). Natomiast cz¢$¢ instytucji samorzadowych zostata
wprost z mocy prawa zamknieta (przedszkola, szkoty, instytucje kultury, obiekty
sportowe). Zakaz dotyczyl rowniez przestrzeni publicznych pozostajacych w gestii
samorzadow (place zabaw, parki, lasy). Zmiany dotyczyly takze sposobu funk-
cjonowania rad gmin i innych kolegialnych organéw samorzadu terytorialnego:
umozliwiono zwolywanie i odbywanie obrad, sesji i posiedzen, a takze podejmo-
wanie rozstrzygniec z wykorzystaniem srodkéw porozumiewania si¢ na odlegtos¢
lub korespondencyjnie (zdalny tryb obradowania), w tym przy uzyciu srodkow
komunikacji elektroniczne;.

Samorzady - o czym warto pamieta¢ — byly bezposrednio odpowiedzialne za
instytucje, ktore nie mogty by¢ wytaczone z dziatalno$ci. Przeciwnie, w szczegolny
sposob byly narazone na wystapienie duzych skupisk zakazen. Dla starostw po-
wiatowych takimi jednostkami byty domy pomocy spotecznej, szpitale, placowki
opiekunczo-wychowawcze, o$rodki wsparcia. Natomiast dla gmin byty to schro-
niska dla bezdomnych, noclegownie, Srodowiskowe domy samopomocy czy war-
sztaty terapii zajeciowej. Cze$¢ z nich, szczegélnie podleglych powiatom (szpitale,
DPS-y), nie mogta by¢ w ogdle wylaczona z dziatalnosci, a mimo to wladza lokalna
nie dostata w pierwszej fazie epidemii zadnych dodatkowych uprawnien/narzedzi/
srodkéw. Z czasem umozliwiano wznawianie dzialalnosci pozostatych instytucji,

przedsigbiorcom dotknigtym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postgpowaniu o zatwierdzenie
ukladu w zwiazku z wystgpieniem COVID-19 (Dz.U. z 2020 r. poz. 1086) (tzw. tarcza antykryzysowa 4.0).
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ale wydawano wiele rekomendacji, niejednokrotnie trudnych czy wrecz niemoz-
liwych do realizacji. Na samorzadach spoczywata réwniez odpowiedzialno$¢ za
szkoly, ktore co prawda calkowicie zostaly zamknigte dla uczniéw od 16 marca, ale
nauczycie musieli w trybie zdalnym prowadzi¢ nauke przez kolejne trzy miesiace.
Zamykanie szkoél przedluzano jednak co kilkanascie dni, co potggowalto réwniez
stan niepewnosci.

Tabela 1. Kluczowe instytucje publiczne lokalnego systemu wtadzy podczas epidemii
Table 1. Key public institutions of the local government system during an epidemic

Administracja samorzadowa Administracja rzadowa -
szczebel powiatowy

Powiat grodzki — miasto na prawach powiatu
(prezydent miasta/rada miasta)

Gmina: Powiat ziemski:
burmistrz/rada starosta (zarzad)/rada
1. Osrodek pomocy spotecznej 1. Szpital 1. Inspekcja sanitarna
2. Straz Miejska 2. Dom Pomocy Spoteczne;j 2. Policja
3. Spétka komunalna 3. Urzad Pracy 3. Paristwowa Straz Pozarna

4, Sottysi, przewodniczacy osiedla

5. Ochotnicza Straz Pozarna

Zrédto: oprac. whasne.
Source: Own study.

Szczegdlna rola po wprowadzeniu stanu epidemii przypadla panstwowemu
powiatowemu inspektorowi sanitarnemu (szefowi Paristwowej Inspekcji Sanitarnej,
zwyczajowo nazywanej sanepidem), ktory jako organ rzagdowej administracji ze-
spolonej w wojewddztwie” formalnie byt poza oddziatywaniem lokalnych wtadz
samorzadowych. W zakresie swojej dzialalno$ci panstwowy powiatowy inspektor
sanitarny wyposazony jest w szerokie kompetencje zaréwno wobec innych insty-
tucji publicznych (takze samorzagdowych), jak i prywatnych®. Juz przed 14 marca
inspekcja sanitarna po wprowadzeniu stanu epidemii mogta wydawac zarzadzenia
i decyzje, ktdre: 1) podlegaly natychmiastowemu wykonaniu z chwilg ich dorecze-
nia, ustnego wydania lub ogloszenia; 2) nie wymagaly uzasadnienia; 3) mogly by¢

7 Panstwowa Inspekcja Sanitarna podlega Ministerstwu Zdrowia i kieruje nig Gléwny Inspektor
Sanitarny bedacy centralnym organem administracji rzadowej. Powolywany jest przez prezesa Rady Mi-
nistréw. Natomiast obszar dzialania panistwowego powiatowego inspektora sanitarnego moze obejmowa¢
kilka powiatow

8 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Pafistwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. z 2019 r. poz. 59).
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w nagtych przypadkach wydawane ustnie, a nastepnie niezwlocznie potwierdzane
na pi$mie.

O ile wigc w czasie zwyczajnym, w codziennym funkcjonowaniu i zaspokajaniu
potrzeb mieszkancéw, kluczowa role w lokalnym systemie mialy gminne i powiato-
we samorzady, o tyle w sytuacji, w jakiej znalazla si¢ Polska po 14 marca — w stanie
niezwyczajnym, a innymi slowy, nadzwyczajnym - istotnie wzmocniono inne
os$rodki wtadzy nalezace wylacznie do struktur administracji rzadowej: inspekeji
sanitarnej oraz wojewody.

W poszukiwanie optymalnych rozwigzan od samego poczatku wiaczyly sie
samorzady®. Przykladem jest tu stanowisko Zwigzku Miast Polskich - najwiekszej
korporacji samorzagdowej w Polsce. Juz 17 marca (a wiec w trzy dni po wprowa-
dzeniu stanu zagrozenia epidemiologicznego) opracowano katalog problemow
zgloszonych przez poszczegolne miasta. Na ich podstawie stworzono i przedlozono
rzagdowi propozycje pakietu dziatan antykryzysowych majacych na celu uspraw-
nienie pracy urzedow i miejskich jednostek organizacyjnych oraz funkcjonowanie
spolecznosci lokalnych. Przede wszystkim wskazano na brak mozliwosci przygoto-
wania i przeprowadzenia 10 maja wyboréw prezydenta RP. Oprocz bezposredniego
zagrozenia dla zycia i zdrowia wyborcéw podnoszono réwniez kwestie techniczno-
-organizacyjne (np. wyznaczanie obwodéw zamknietych w szpitalach i DPS-ach,
problemy z rekrutacja cztonkéw obwodowych komisji wyborczych, urzednikow
wyborczych, operatoréw informatycznych, pracownikéw obstugi). Zwracano tez
uwage na kwestie formalne: brak wytycznych Panstwowej Komisji Wyborczej
(lub Krajowego Biura Wyborczego) oraz Gléwnego Inspektora Sanitarnego (lub
Ministerstwa Zdrowia) w zakresie wymogdow sanitarnych wobec lokali wyborczych
i samego procesu wyborczego. Organizacja wyboréw byla gtéwnym przedmiotem
sporu pomiedzy rzadem a samorzagdami. Kulminacyjnym punktem konfliktu byto
przekazanie danych ze spiséw wyborcéw przez burmistrzéw Poczcie Polskiej SA,
ktéra na pewnym etapie — niezgodnie z prawem - zostala wyznaczona do przygo-

towania wyborow!®.

° Nie bez znaczenia przy formutowaniu tych propozycji byto zaufanie mieszkaricéw do samorzadow.
W cyklicznych badaniach prowadzonych przez CBOS w lutym 2020 r. lokalne wladze samorzadowe
cieszyly si¢ zaufaniem az 74% respondentéw. Dla poréwnania: zaufanie do prezydenta RP deklarowato
58% badanych, rzadu 46%, Sejmu i Senatu 33%, a do partii politycznych zaledwie 24% badanych (CBOS
2020, nr 43,s.9).

10 Wazng role w rezygnacji z wyboréw korespondencyjnych oraz wylaczenia z procesu wyborczego
Poczty Polskiej S.A. mialo stanowisko czgsci postéw koalicyjnego ugrupowania Porozumienie Jarostawa
Gowina. Wobec braku ich poparcia w Sejmie i braku z tego powodu wigkszoéci parlamentarnej Zjednoczonej
Prawicy (PiS oraz Solidarna Polska) wycofano si¢ z tego pomystu. W efekcie wybory prezydenta RP prze-
prowadzono 28 czerwca (I tura) i 12 lipca tego roku (II tura) w tradycyjnej formie oraz bez udziatu Poczty
Polskiej S.A.
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Wstadza lokalna w stanie niezwyczajnym

Poniewaz stan epidemii ,,zawiesil” na pewien okres dziatalno$¢ rad gmin (i in-
nych organdw stanowigcych), Zwigzek Miast Polskich postulowat takze czasowe
przejecie ich kompetencji przez burmistrzéw/prezydentéw miast. Zakres tych
spraw dotyczyt m.in. dokonywania niektérych zmian w budzecie oraz wykorzy-
stywania rezerwy celowej. Zwracano réwniez uwage na pogarszajaca sie kondycje
finansowg, co uwidocznito si¢ juz po zmianach w podatku PIT!!. Wyrazano oba-
we, ze epidemia pogtebi luke w dochodach poprzez opodznienia w platnosciach
podatkoéw i optat lokalnych oraz — wobec przewidywanego wzrostu bezrobocia
i zawieszenia dzialalnosci przez wigkszos¢ lokalnych firm — dalsze zmniejszenie
wplywéw z PIT i CIT. Pézniejsze dane pokazaly, ze obawa byta uzasadniona. Juz
w kwietniu udzial dochodéw z podatku PIT byt mniejszy niz w analogicznym okre-
sie roku poprzedniego az 0 40%. W gminie Orlin (opisanej nizej) byto podobnie.
Dla lokalnych finanséw zagrozeniem byt takze wzrost wydatkéw ,,pandemicznych”
(np. zakup srodkow dezynfekujacych, maseczek itp.). Zwigzek postulowat réwniez
objecie pakietem ostonowym przedsiebiorstw komunalnych, odpowiedzialnych za
realizacje wielu zadan wlasnych gminy (komunikacja publiczna, wodociagi i kana-
lizacja, sport i rekreacja). Cze$¢ z tych firm, z uwagi na wprowadzone obostrzenia,
przestala w ogdle swiadczy¢ ustugi lub znaczaco je ograniczyla, pozbawiajac si¢
przychodéw. Natomiast miasta bedace wlascicielami szpitali (cze$¢ z nich zostala
nawet przeksztatcona w tzw. jednoimienne!?) postulowaly zagwarantowanie im
wigkszej ilosci sSrodkéw ochrony indywidualnej jednorazowego uzytku dla perso-
nelu medycznego oraz wyposazenie ich w wieksza liczbe respiratoréw i aparatury
diagnostycznej, pozwalajacej na wykonywanie testow na obecnos¢ wirusa'>.

W kolejnych tygodniach Zarzad Zwigzku Miast Polskich koncentrowat si¢ na
opiniowaniu innych aktéw prawnych majacych wptyw na funkcjonowanie jedno-
stek samorzadu terytorialnego podczas epidemii. Cze$¢ postulatow zglaszanych
przez samorzady uwzgledniono w regulacjach centralnych.

4. Gmina Orlin w czasie epidemii - studium przypadku

Przedmiotem analizy s3 tu dzialania wladz w zlozonym ukladzie lokalnym:
miejsko-wiejskiej gminie Orlin zamieszkiwanej przez blisko 30 tys. 0s6b. W struk-
turze demograficznej dominujg osoby w wieku poprodukcyjnym, ktére stanowia
ok. 20% populacji. Ponadto gmina charakteryzuje si¢ peryferyjnym polozeniem

1 Od 1 sierpnia 2019 r. zlikwidowano osiemnastoprocentowy podatek PIT dla 0séb, ktére nie ukonczyty
26 roku zycia. Tym samym jednostki samorzadu terytorialnego utracily cze$¢ udzialu w tym podatku.

12 W czasie pandemii okreslano tak te szpitale, gdzie leczono tylko pacjentéw chorych na COVID-19.

13 Powszechnym zjawiskiem byt zakup niezbednego sprzetu medycznego przez samorzady wszystkich
szczebli do placéwek bez wzgledu na to, kto byt jej wlascicielem.
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komunikacyjnym wobec stolicy regionu. Jest siedzibg powiatu. Lokalny uktad
wladzy jest tu bardzo zlozony, gdyz w miescie maja siedzibe wladze i instytucje po-
ziomu gminnego (burmistrz, rada miasta, urzad miasta oraz podlegle im instytucje)
oraz powiatowego (rada powiatu, starosta, starostwo oraz instytucje podlegle temu
szczeblowi)!*. W miescie zlokalizowane sg jeszcze inne instytucje lokalnego systemu
wladzy: inspekcja sanitarna i weterynaryjna, komendy powiatowe policji i strazy
pozarnej, nadzor budowlany, prokuratura i sad rejonowy, urzad skarbowy, a takze
biuro powiatowe Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa. Wszystkie te
instytucje zostaly, o czym nizej, w rézny sposob wlaczone w zwalczanie pandemii
COVID-19 na jej pierwszym etapie. Takie zlozone uktady wladzy lokalnej istnieja
w 314 gminach miejskich i miejsko-wiejskich, w ktérych miasto jest rowniez sie-
dzibg wladz powiatu ziemskiego.

Gminno-powiatowa scena polityczna miasta Orlin zdominowana jest przez
lokalne organizacje polityczne oraz jedng z ogélnopolskich partii politycznych
(powiat). Dwie inne partie, cho¢ majg swoich przedstawicieli w radzie miejskiej
i radzie powiatu, nie s3 jednak znaczacymi aktorami tutejszej polityki. Wiadze
w miescie i gminie sprawuje burmistrz o duzym do$wiadczeniu samorzadowym,
wywodzacy si¢ z miejscowego ugrupowania, z silnym zapleczem politycznym w ra-
dzie. W ostatnich wyborach zdobyt blisko 54% gltoséw w pierwszej turze, przy fre-
kwencji wynoszacej 60%.W powiecie wladze sprawuje jedna z opozycyjnych partii
politycznych, z ktérej wywodzi sie starosta. Koalicjantem jest lokalne ugrupowanie
polityczne. Na miejscowg polityke nie ma w zasadzie bezposredniego wplywu zaden
parlamentarzysta ani polityk szczebla centralnego. Temu wigc uktadowi brak poli-
tycznego patrona, co zapewnia wiekszg autonomie lokalnemu systemowi wladzy,
ale z drugiej strony ma on mniejsze mozliwosci ,wzmocnienia z zewnatrz” zasobow
(Zottaniecki 1983). W kontekscie epidemii i koniecznych czestych relacji miedzy
przedstawicielami tego gminno-powiatowego systemu wladzy (burmistrz, starosta,
policja, straz pozarna, szpital, inspekcja sanitarna) wazne jest i to, ze stanowiska te
zajmuja osoby ,,miejscowe” (poza dwoma przypadkami, ktore jednak ,wrosty” w to
srodowisko) oraz w podobnej grupie wiekowej (przede wszystkim czterdziestokil-
kuletnie). Wczesniejsze relacje, takze stuzbowe, rowniez obfitowaly w nieformalne
kontakty, gdyz rozwigzanie wielu drobnych spraw nie wymagato ,,drogi stuzbowej”.
Wszystkie osoby mialy juz doswiadczenie w sprawowaniu swojej funkgji.

W analizowanym okresie w gminie pojawily si¢ liczne przypadki zachorowan
na COVID-19. Byla takze znaczna liczba 0sdb objetych kwarantanng. Wzrost ich
liczby/dynamike przyrostu ilustruje zestawienie, oparte na zapiskach w dzienniku
obserwacji.

14 7Zob. tabela 1.
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COVID-19 w gminie Orlin (z dziennika obserwacji 1)

31.03 - przed potudniem: analiza (kilkakrotna) stron internetowych Urzedu Wojewddzkiego
w poszukiwaniu informacji o liczbie przypadkdéw zakazen w gminie; po potudniu: jest pierwszy
przypadek w powiecie.

01.04 — jest trzeci przypadek, w szpitalu.

03.04 — niepokojqce informacje ze szpitala: pacjent przywieziony z miejscowosci Z z koronawirusem
zmart; caty oddziat X nie tylko na kwarantannie, ale teraz zamknigty.

05.04 — czwarty przypadek, pielegniarka w DPS. DPS zamkniety przez staroste.

06.04 — katastrofa; kilkunastu zakazonych w szpitalu, w tym 6 0sob to personel.

08. 04 — kolejne zachorowanie; zaczyna to powszechnie¢; ponad 300 oséb na kwarantannie.
09.04 — zakazony pracownik urzedu X.

11.04 — w miescie i gminie Orlin ok. 450 os6b na kwarantannie, 43 zakazonych, w tym 12 w DPS.
12.04 — kwarantanna — ok. 550; zakazonych 47, w tym 12 w DPS.

13.04 — 11 nowych przypadkdéw w powiecie orliriskim, gtéwnie sposrod oséb na kwarantannie.
15.04 — tylko jedna pielegniarka zakazona na oddziale Y; od jutra oddziat otwarty od nowa.
17.04 —w gminie Orlin 70 0s6b zakazonych, na kwarantannie 471.

19.04 - blisko 100 zakazonych w gminie, 466 na kwarantannie; rozbieznosci ze statystykami od
wojewody.

20.04 — nieco mniej przypadkdw zakazenia w gminie, w catym powiecie ponad 110.

21.04 — podejrzenie nowych zakazen w kolejnym urzedzie administracji samorzqdowej XY.

25.04 — dzieri ,,wolny od epidemii” — zadnych telefonow, statystyk i nawet bez nowych zachorowan.

27.04 — sytuacja w DPS stabilizuje sie; na oddziale X w szpitalu chory lekarz — caty oddziat na
kwarantannie, w urzedzie XY pracowaty tylko 3 osoby.

29.04 — oddziat X zamkniety; w DPS sytuacja chyba opanowana, sq przypadki naruszania
kwarantanny.

04.05 — coraz mniej czasu poswiecam na epidemie, cho¢ zakazonych w miescie i powiecie przybywa,
nowe Zrédto zakazen: urzqd administracji samorzqdowej XY — ponad 10 0s6b.

04.05 - zapowiedz uruchomienia w Orlinie mobilnego punktu poboru prébek na COVID-19.

20.05 - sytuacja stabilizuje sie, coraz wiecej ozdrowiericow, nowe przypadki to stare, znane ogniska.
27.05 — tradycyjna wideokonferencja z sanepidem, szpitalem... To chyba ostatnia. Sytuacja sie
stabilizuje, spada liczba zarazonych i pozostajgcych w kwarantannie, szpital zaczyna normalnie
przyjmowac. W mobilnym punkcie pobrano prébki od ponad pét tysigca osob.

28.05 — dzien z zasadzie bez akcentow epidemii.

31.05 -z rodzing w parku miejskim; ludzi petno — po maseczkach tylko wspomnienie; chyba
wszystko wraca do ,,normy”.

Ramy prawne dziatalnosci i zadania poszczegélnych instytucji okreslaly ,,ustawy
covidowe”, a przede wszystkim polecenia/decyzje administracyjne wojewody lub
rekomendacje/zalecenia organéw administracji centralnej, ktore przekazywane
byty na szczebel lokalny, gtéwnie za pomoca elektronicznej skrzynki podawczej
(ePUAP). Jednak miedzy instytucjami lokalnego systemu wladzy - z racji niekto-
rych dzialan - musiala istnie¢ wspoétpraca, a przede wszystkim dobry przeplyw
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informacji, ktéry podczas epidemii jest kluczowy. Takze informacje od niekto-
rych instytucji (szpital, inspekcja sanitarna) byly pomocne, a czasem niezbedne
pracownikom socjalnym z osrodkéw pomocy spotecznej czy personelowi domow
pomocy spolecznej itp. W miescie Orlin nie bylo sformalizowanej formy wspoét-
pracy i komunikacji pomigdzy podmiotami lokalnego systemu wtadzy. Odbywaly
sie cotygodniowe spotkania trwajace od konca marca az do konca maja z udzia-
fem szeféw miejskiego i powiatowego samorzadu, inspekcji sanitarnej, policji,
strazy pozarnej oraz szpitala powiatowego. Do grupy tej wlaczeni zostali rowniez
wojtowie pozostalych gmin powiatu. Pierwsze dwa spotkania odbyly si¢ w formie
tradycyjnej, w postaci zebran. W miare jak zwigkszala sie liczba zakazen, odbywaty
sie juz w formie wideokonferencji: w staltym skladzie, w ten sam dzien i o tej samej
godzinie. Ich inicjatorem byl burmistrz miasta, ale ich organizacje przejat starosta
z racji kompetencji i uprawnien (nawet ograniczonych) w zakresie bezpieczenstwa
publicznego. Starostwo zajmowalo si¢ takze obstuga techniczng i medialng tych
spotkan. Byty to wiec posiedzenia quasi-powiatowego zespotu zarzadzania kryzy-
sowego, cho¢ nie mial on Zadnego umocowania prawnego.

Z dziennika obserwacji 2

1.04. Kolejna wideokonferencja z samorzgdami, sanepidem, szpitalem, policja i strazg; coraz lepsza
wspotpraca szpitala z sanepidem, problem, co robic i jak postepowaé z bezdomnymi. Burmistrz i sta-
rosta wspdlnie uruchomiajg odosobnione miejsce pobytu dla personelu szpitala zagrozone zakaze-
niem i dzielg sie kosztami. Caty czas ktopoty z odziezq ochronng. Spotkanie owocne; wnioski maja by¢
sformutowane na pismie i przestane do wojewody.

15.04. Wideokonferencja (jak zwykle w Srode). W szpitalu sytuacja stabilizuje sie: oddziat X ok. Do
wyjasnienia problem na oddziale XY. Jeszcze oddziat XYZ — czekajq na wyniki testu personelu. Sanepid:
jego statystyki nie zgadzajq sie z danymi wojewody; przy okofo setce zakazen réznica dwunastu osob
na niekorzys¢ wojewody; w Orlinie 500 oséb na kwarantannie. W sanepidzie brakuje ludzi. Ciggle
brak kompletu wynikéw w DPS. Straz i Policja ok: tylko béjka w osrodku zbiorowej kwarantanny;
musi by¢ staty patrol. Sq naruszenia zakazu opuszczanie domu w czasie kwarantanny. Starosta in-
formuje, Zze w ciggu tygodnia zarejestrowato sie juz 100 bezrobotnych; w poréwnaniu z kwietniem
2019 wzrost o 300 osob. Ruszajq wyptaty z tarczy antykryzysowej. Samorzqdy; problem z wywozem
Smieci od 0s6b w izolacji: jak to zrobic, by nie ujawnic, kto jest zakazony.

29.04. Wideokonferencja: szpital, sanepid, policja, straz, samorzqdowcy. Problem w szpitalu na od-
dziale X: zakazony lekarz, oddziat zamkniety; DPS — sytuacja opanowana; bardzo dobra wiadomos¢:
szybka sciezka dostepu do testow dla pracownikéw stuzby zdrowia, DPS (to chyba powinno by¢ od
samego poczqgtku); mezczyzna z pozytywnym wynikiem testu wyszedt do sklepu (monopolowego):
areszt: ukarac¢ pokazowo dla odstraszenia innych; ponad 20 przypadkéw naruszenia kwarantanny;
sanepid: nowe przypadki zachorowar ze znanych juz Zzrédet; zwieksza sie liczba bezrobotnych: wiecej
0400 0s6b (40%) niz przed rokiem,; wszyscy samorzqdowcy majq dylemat: otwierac czy nie otwierac
ztobki i przedszkola; Osrodek Pomocy Spotecznej informuje, ze zmarta kobieta zakazona koronawiru-
sem na oddziale X — trzeba zaopiekowac si¢ jej niepetnosprawnym bratem.

20.05. Cykliczne spotkanie w znanym sktadzie. Sytuacja sie stabilizuje; potwierdzajq to wszystkie in-
stytucje. Spada liczba zakazonych, coraz wiecej ozdrowiericow, nowe przypadki to znane zrédta. Ale
nie mozna traci¢ , czujnosci”; w niedalekim powiecie 100 nowych przypadkéw w ciggu doby.
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Te cotygodniowe spotkania mialy staly porzadek: rozpoczynaly sie od infor-
macji inspektora sanitarnego o sytuacji epidemiologicznej w powiecie; nastepnie
sytuacje w placowce przedstawial dyrektor szpitala, komendanci policji i strazy
pozarnej, starosta (takze w imieniu swoich jednostek — DPS, PUP) oraz wojtowie
i burmistrz. Na spotkaniach tych starosta informowal réwniez o sprawach poru-
szanych przez wojewode¢ podczas wideokonferencji. Tym samym mozna uznac¢, ze
dokonala si¢ instytucjonalizacja quasi-powiatowego zespotu zarzadzania kryzyso-
wego, cho¢ nie mial on Zadnego umocowania prawnego.

Nie byla to jedyna ptaszczyzna komunikacji. Istnialy tez komunikacyjne ,,sieci
problemowe”, w ktérych przedstawiciele poszczegdlnych instytucji kontaktowali sig
indywidualnie i bezposrednio. Np. inspekcja sanitarna przekazywata e-PUAP-em
osrodkowi pomocy spolecznej aktualne raporty o liczbie zakazonych pozosta-
jacych w kwarantannie lub izolacji, a przede wszystkim informacje o osobach,
ktore wymagaly wsparcia (zywnos¢, opieka). Tym ,,kanalem” informacje o stanie
epidemiologicznym pozyskiwaly wladze gminy, gdyz osrodki byly instytucjami
podleglymi gminie. W samym procesie dystrybucji zywnosci uczestniczyli rowniez
strazacy z OSP oraz straznicy miejscy. Koordynacja na poziomie gminy nalezata
do dyrektora osrodka pomocy spotecznej, ktdry dzielil zadania miedzy prezesa
OSP i komendanta strazy miejskiej. Odmiennej struktury komunikacyjno-or-
ganizacyjnej wymagal odbidr $mieci od osob zakazonych albo pozostajacych na
kwarantannie. Bezpo$rednio do urzedu gminy kierowane byly informacje inspek-
tora sanitarnego o adresach pobytu os6b w kwarantannie; podobnie postepowano
w razie pojawienia si¢ ogniska zakazenia w jednostce publicznej (DPS, szpital itp.).
Woéweczas inspekcja sanitarna indywidualnie kontaktowata sie z kierownikiem jed-
nostki badz z osobg sprawujaca nadzér nad tg jednostka (burmistrzem, starostg).
Sami szefowie lokalnych struktur wtadzy (starosta i burmistrz) porozumiewali si¢
przede wszystkim telefonicznie lub za pomocg SMS. W poréwnaniu z okresem
wezesniejszym kontakty te byly czestsze (w zasadzie codzienne, o réznych porach
dnia). Nawet w przypadku przesytania oficjalnego i niezbednego pisma wczesniej
byt wykonywany ,,uprzedzajacy” telefon.

Podczas epidemii wspdtpraca miedzy podmiotami lokalnego systemu wtadzy
nie polegala jednak tylko na wymianie informacji i dystrybucji zadan wynika-
jacych skadinad z ich kompetencji. Byta §wiadczona réwniez pomoc finansowa
i rzeczowa przez instytucje posiadajace wlasne zasoby finansowe lub rzeczowe.
W praktyce byly to samorzady miejski i powiatowy wraz ze swoimi jednostka-
mi. Uzgodnienia co do wysokosci i zakresu pomocy zapadaly poza formalnymi
procedurami i nie wymagaly wczesniejszych prosb i pism. Samorzady bezptatnie
przekazywaly maseczki i ptyny dezynfekujace do innych instytucji do czasu, gdy
niezbedny sprzet i $rodki dezynfekcji - zgodnie z kompetencjami - zaczety by¢
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przekazywane przez administracj¢ rzagdowa. Samorzady przekazaty takze szpitalowi
srodki finansowe na zakup niezbednego, a brakujacego wyposazenia. Pomoc taka
niesli réwniez prywatni darczyncy. W okresie pdzniejszym miasto Orlin wspdlnie
z wladzami powiatu pokrylto koszty mobilnego punktu pobierania wymazéw do
badan covidowych, ktéry powstal z inicjatywy i wsparcia wojewody, Wojsk Obrony
Terytorialnej oraz inspekgji sanitarnej. Innym wspdlnym dziataniem samorzadow
gminnego i powiatowego bylo zorganizowanie miejsca zbiorowej kwarantanny dla
personelu medycznego ze szpitala i domu pomocy spotecznej, wraz z pokryciem
jej kosztow!>. Natomiast Paristwowa Straz Pozarna dezynfekowata pomieszczenia
instytucji, w ktdrej pojawilo sie zakazenie.

Niewatpliwie najwazniejsza instytucja podczas epidemii byta inspekcja sanitar-
na, majaca szerokie kompetencje i wladze administracyjng nad innymi podmiotami
publicznymi, a nawet prywatnymi. Epidemia obnazyla stabo$¢ tej instytucji, bedaca
przede wszystkim skutkiem jej wieloletniego niedofinansowania. Podstawowymi
problemami sanepidu byty: 1) braki kadrowe i w zakresie wyposazenia w sprzet IT;
2) brak lub niespdjnos¢ procedur; 3) trudnosci komunikacyjne. Szczegdlnie dotkli-
we byly braki kadrowe oraz brak koordynacji dziatan na szczeblu wojewddzkim
i centralnym!®. Sytuacje sanepidu w okresie epidemii dobrze oddaje tytul wywiadu
z gtéwnym inspektorem sanitarnym Jarostawem Pinkasem w ,,Dzienniku Gazecie
Prawnej”: Sanepid ma dzis twarz starej, zmeczonej kobiety"’.

Epidemia ukazala takze stabos¢ dwoch innych instytucji publicznych szcze-
gllnie wrazliwych w tej sytuacji: doméw pomocy spotecznej oraz szpitali. W mie-
$cie Orlin doszlo w nich do powstania duzych ognisk zakazen. Bezpo$rednimi
powodami byta wieloetatowo$¢ personelu, wynikajaca z kondycji polskiej stuzby
zdrowia, brak (lub nieprzestrzeganie) procedur oraz stosownych rozporzadzen.
Administracja rzadowa (biorac przyktad z Wioch, gdzie wczesniej wystapit podob-
ny problem) mogla znacznie wczesniej wprowadzi¢ catkowity zakaz opuszczania

15 Szpital i DPS byly ogniskami COVID-19. Por. Z dziennika obserwacji 1.

16 Braki kadrowe w inspekcji w miescie Orlin mozna bylo rozwiazaé poprzez zaangazowanie pracow-
nikéw z inspekcji sanitarnych tych stacji powiatowych, w ktérych obszarze dzialania poziom zakazen byt
niewielki lub nie bylo go w ogéle. Zupelnie nie wykorzystano réwniez zasobéw kadrowych miejscowej
inspekcji weterynaryjnej do wsparcia dzialalnosci sanepidu. To z kolei klasyczny przyktad ,,Polski re-
sortowej”. Wsparcia udzielaty samorzady. Dodatkowo na powiatowa inspekcje skierowana byla krytyka
opinii publicznej za dzialania bardzo czesto nalezace do kompetencji innych podmiotéw (np. opieszalosé
w pobieraniu probek, btedne wyniki testéw). Nie byla to wylacznie specyfika inspekeji sanitarnej w miescie
Orlin.

7" W tym samym wywiadzie inspektor stwierdza: ,,Skrajnie niedoinwestowanie sanepidu sprawilo, ze
w niektdrych jednostkach - sam to niedawno widzialem — wcigz w uzyciu jest kalka. Nie ma komputeréw,
skanerdw, panie przepisuja dokumenty przez kalke! Teraz okazalo sie, ze ta zapomniana inspekeja jest
niezbedna” (Sanepid ma dzis twarz... 2020, s. A4.
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DPS-6w przez pensjonariuszy oraz zakaz odwiedzin. Pojawil si¢ za to niezrozumiaty
zakaz wstepu do lasow i parkow (3 kwietnia). Innym przyktadem jest tu — budzaca
wiele kontrowersji, a nawet niezgodna z innymi przepisami prawa — rekomendacja
dotyczaca odbioru odpadéw od oséb pozostajacych w izolacji.

Epidemia zmienita catkowicie funkcjonowanie gminnej administracji. Oprécz
tego, ze zamknieto urzedy dla interesantéw, to od 31 marca do 24 kwietnia od-
bywaly sie codzienne spotkania (o godz. 8.00) kierownictwa urzedu miejskiego!®
poswiecone wylacznie epidemii (de facto przejely one funkcje gminnego zespotu
zarzadzania kryzysowego). Omawiano: 1) sytuacje epidemiologiczng; 2) zewnetrzne
procedury postepowania (np. polecenia od wojewody); 3) forme i sposéb komu-
nikowania sie z mieszkancami; 4) zasady funkcjonowania administracji podczas
epidemii; 4) edukacje w okresie zawieszenia zaje¢ dydaktycznych i opiekunczych.
Pomijano praktycznie inne sprawy, caly czas pozostajace przeciez w gestii gminnej
administracji. Systematyczna analiza liczby (a nawet konkretnych przypadkow)
zakazonych w gminie trwala tylko do 8 kwietnia. Wraz ze wzrostem liczby za-
kazonych ograniczano si¢ jedynie do informacji statystycznych bez szczegélowej
analizy. Bylo ich zbyt duzo, a przez swa wielo§¢ — spowszedniaty. Lockdown zmienit
réwniez rytm pracy gminnych urzednikéw. Az do 22 kwietnia nie odbywaly sie¢
zadne bezposrednie spotkania, a urzednicy pracowali w trybie zdalnym. Ten spo-
sob funkcjonowania z powodu braku dostepu do dokumentéw i urzedowych baz
danych okazat si¢ nieefektywny. Zmieniono wigc ten tryb, ,rozgeszczajac” urzed-
nikéw w réznych innych budynkach nalezacych do gminy. Jednak i to rozwigzanie
nie przyniosto zadowalajacej efektywnosci. Poczynione w tym czasie obserwacje
sklaniajg wladze gminy do ponownego przeanalizowania organizacji pracy urzedu.

Burmistrz utrzymywat staly kontakt (wideokonferencje) z radnymi oraz z dy-
rektorami szkot. Uwaga radnych koncentrowata sie na sytuacji epidemiologicznej
miasta i gminy, zdalnej edukacji, wsparciu dla przedsigbiorcéw i realizacji miej-
skich inwestycji (czy ,,moja” inwestycja zostanie zrealizowana w 2020 r.!°). Radni
przekazywali informacje o problemach mieszkancéw podczas epidemii. Méwiono
o braku informacji i panujacej dezinformacji oraz o ,krazacych po miescie” plotkach
(gtéwnie, kto jest zakazony tp.).

8 Burmistrz, jego zastepca, sekretarz oraz inni pracownicy w zaleznoéci od potrzeb (np. rzecznik
prasowy, dyrektor domu kultury itp.).

19 W pierwszym okresie epidemii nie byto przeszkdd w realizacji rozpoczetych wezeéniej inwestycji.
Prace prowadzono zgodnie z harmonogramem. Co wigcej, z powodu mniejszego ruchu samochodowego
w mie$cie (m.in. brak uczniéw w szkotach, ograniczenia w funkcjonowaniu zakladéw pracy i instytucji
publicznych) roboty drogowe byly mniej ucigzliwe i prowadzone sprawniej. Zaden z wykonawcéw nie
wystapil do urzedu gminy z prosba o wydluzenie czasu na realizacj¢ zadania. Problemem staly sie jednak te
inwestycje, ktore byly w trakcie uzgodnien w instytucjach publicznych. Zostaty one catkowicie zahamowane.
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Aktywnos¢ lokalnych wladz w tym okresie (pierwsza, wiosenna fala korona-
wirusa) byla obserwowana przez spoleczno$¢ lokalng, ktéra w rozmaity sposob
reagowala na epidemie, wynikajace z niej ograniczenia oraz przedsiebrane dziatania.
Niektorzy zdecydowali si¢ na aktywnos¢ spoteczng podczas kryzysu. Dostrzegalne
to bylo np. podczas dystrybucji zakupionych przez samorzad maseczek oraz spe-
cjalnych informatoréw dla senioréw. W akcje dystrybucji wiaczyto sie ok. 150 oséb.
Byli to przede wszystkim soltysi i przewodniczacy osiedli, strazacy z OSP, wo-
lontariusze, radni. W zasadzie nikt poproszony o wsparcie dla akeji nie odmdwit
pomocy. Dostarczane maseczki, gtéwnie dla senioréw, daly przede wszystkim efekt
»psychologiczny”. Seniorzy bardzo pozytywnie przyjeli podjete dzialania (,kto$
o nas [tj. o seniorach] pamieta i 0 nas dba”)?’. Miala réwniez miejsce akcja szycia
maseczek przez czlonkinie kot gospodyn wiejskich, pracownikéw szkot, wolonta-
riuszy z organizacji pozarzagdowych. Epidemia pokazala, ze korekcie musza ulec
relacje wlady z innymi podmiotami lokalnymi, przede wszystkim z organizacjami
spolecznymi. Zwraca na to uwage Raport Samorzad 2020. Eksperci?! konkluduja:

Epidemia stwarza koniecznos¢, ale tez niepowtarzalng szanse wypracowania
przez jednostki samorzadu terytorialnego innego modelu wspélpracy z or-
ganizacjami spotecznymi - nie wspierajacego, lecz partnerskiego, w ktérym
staja sie one sktadowymi systemu zarzadzania kryzysowego. To jedyny sposéb
wypracowania odpornosci spolecznej na réznego rodzaju zagrozenia kryzysowe
oraz praktycznego umocnienia pomocniczosci i samorzadnosci. Czas izolacji
spolecznej pokazal, jak wazne jest, by w lokalnych spolecznosciach istniata
rozwinieta i sprawnie dzialajaca sie¢ domowej opieki i pomocy dla 0séb schoro-
wanych, samotnych i z niepelnosprawnosciami. [...] To trudne zadanie, ktorego
wykonanie wymaga ogromnej energii i do§wiadczenia. Moze je wykonac¢ tylko
lokalny lider. W duzym miescie takich lideréw trzeba bedzie wielu.

W poczatkowej fazie epidemii mieszkancy bardzo czgsto informowali poli-
cje, inspekeje sanitarng, straz miejska, a nawet burmistrza i staroste o osobach
tamigcych kwarantanne lub o powracajgcych z zagranicy??, o otwartych restaura-
cjach itp. Podobnie byto ze stosowaniem si¢ do wprowadzanych zalecen i ograni-
czen (np. ograniczenia w przemieszczaniu, konieczno$¢ noszenia maseczek itp.).

20 Dochodzito takze do groteskowych sytuaciji, kiedy strazacy z OSP na jednym z osiedli przywiezli
samochodem strazackim informatory z maseczkami (byly zapakowane w koperty) Niektorzy seniorzy
mysleli, ze dostarczane juz sg pakiety wyborcze w wyborach na prezydenta RP (w tym czasie przyjmowano,
ze wybory prezydenckie odbeda sie wylacznie korespondencyjnie).

2 Skupieni wokdt think tanku Open Eyes Economy oraz Kolegium Gospodarki i Administracji Pub-
licznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie pod kierunkiem Jerzego Hausnera,

22 Obowigzywata ich dwutygodniowa kwarantanna.
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Jednak od konica kwietnia zauwazalne byto juz zjawisko ,,odchodzenia” od zakazéw
i zalecen. Réwniez ,,ruch w miescie” — pieszy i samochodowy - stawal si¢ coraz
wigkszy. Wezesniej, zwlaszcza w soboty i niedziele, miasto byto opustoszale. Opinie
o stanie epidemii wyrazali réwniez anonimowi internauci. Pokazuje to pewien
sposob myslenia ludzi w czasie kryzysu. Chodzi tu o hejteréw, ktérzy w lokalnych
portalach internetowych ,,zglaszali” che¢ poznania miejsc zamieszkania zakazonych
(jezeli nie miejscowo$¢, to chociaz gmina) oraz krytykowali lokalne wladze, i to
nie tylko nadzorujace jednostki, gdzie byly ogniska zakazen, wg schematu: nic nie
robig, tylko siedza w biurach. Zdarzaly si¢ réwniez przypadki ujawniania lokalizacji
zakazonych — miejscowo$ci, a nawet nazw firm, gdzie osoby te pracowaly (redakcje
lokalnych portali na biezaco usuwaly takie wpisy). Innym widocznym zjawiskiem
w internecie bylo w ogdle kwestionowanie wystepowania epidemii i krytyka nato-
zonych ograniczen. Analizujac te sytuacje, skonstatowac trzeba, ze przesadg bytoby
mowic o pelnej konsolidacji tej spolecznosci w kryzysowej sytuacji.
Przedstawiajgc funkcjonowanie lokalnych wladz w stanie epidemii, nie sposéb
pominac¢ relacji miedzy administracja samorzadowa a rzadowa/rzadem. Ujawnily
sie one w trakcie przygotowywania wyboréw prezydenta RP, ktére poczatkowo
wyznaczono na 10 maja, co wynikato z wcze$niej przyjetego kalendarza wybor-
czego. Koalicja rzadzaca stata na stanowisku, ze powinny si¢ one odby¢ wytacznie
w formie korespondencyjnej. W tym przedsiewzieciu samorzady byly partnerem
koniecznym nie tylko z tego wzgledu, ze mialy ustawowe obowiazki w procesie
wyborczym, ale to one dysponowaly aktualnymi spisami (lacznie z adresami)
wyborcow. Rzadzaca koalicja miafa (i ma) niechetny stosunek do samorzadow;
w tamtym okresie formutowata wobec nich zarzuty o ich politycznym zaangazowa-
niu po stronie opozycji. Rzad, pomijajac Panstwowa Komisje Wyborcza, powierzyt
organizacje wybordw Poczcie Polskiej, ktdra jest spotka Skarbu Panstwa. Swoje
dziatania oparla ona na decyzji prezesa Rady Ministrow??, w ktorej polecat Poczcie
przygotowanie struktury organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infrastruktury
oraz pozyskanie koniecznych zasobéw materialnych i kadrowych do przeprowadze-
nia wyboréw korespondencyjnych. 24 marca Poczta za posrednictwem platformy

2 0d poczatku budzgca wiele kontrowersji legalnos$¢ dziatan premiera znalazta potwierdzenie w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (pierwsza instancja) z 15 wrzeénia. Sad stwierdzil, ze decyzja
premiera o poleceniu Poczcie Polskiej przygotowania glosowania korespondencyjnego byla niewazna
i razaco naruszala prawo. Ponadto WSA zauwazyl, ze zgodnie z kodeksem wyborczym organem wybor-
czym powolanym do przeprowadzenia wyboréw jest Panstwowa Komisja Wyborcza, natomiast czynnosci
organizacyjno-administracyjne i przeprowadzenie wyboréw powinno by¢ przeprowadzone przez Krajowe
Biuro Wyborcze. W efekcie politycznych uzgodnienn wybory prezydenckie jednak odbyty sie w innym
terminie. Pierwszg ture przeprowadzono 28 czerwca, natomiast drugg 12 lipca 2020 r. W poréwnaniu
z wezesniejszymi planami kluczows role w ich organizacji mialy Panstwowa Komisja Wyborcza, Krajowe
Biuro Wyborcze oraz gminy. Wybordw nie ograniczono takze wylacznie do trybu korespondencyjnego.
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ePUAP przestala do wszystkich gmin w Polsce wniosek o przekazanie danych ze
spisu wyborcow (a nie samego spisu wyborcow!). Uaktywnit si¢ réwniez wojewoda
wiasciwy dla gminy Orlin, ktory przestal do wszystkich gmin wojewoddztwa pismo
(nie bylo to jednak polecenie, ktore gminy podczas epidemii musza wykonac!),
interpretujgc stan prawny i rekomendujac wydanie PP niezbednych danych do
organizacji wyborow?4.

*

Podsumujmy. To studium przypadku ukazuje sytuacje¢ w Polsce lokalnej, silnie
dotknietej epidemig COVID-19 w pierwszym okresie zakazen (kwiecien-czerwiec).
Obserwacje uczestniczacg rozpoczeto w gminie Orlin w momencie, kiedy jeszcze
nie bylo wiadomo, jak lokalnie rozwinie sie sytuacja epidemiczna. Autorom arty-
kulu - cho¢ nie wladzom lokalnym - sprzyjalo szczescie: bylo tu duzo zakazen,
ktore pobudzity lokalny uktad wladzy do dziatania?®. Ten lokalny uktad byt bardzo
ztozony, gdyz na jednym terytorium znajdowaly si¢ podmioty nalezace do dwoch
poziomdéw wiadzy lokalnej: miasta-gminy i powiatu, wzajemnie niezaleznych. Na
tym terytorium zlokalizowane byly takze podmioty majgce uprawnienia wladcze,
podporzadkowane bezposrednio strukturom na poziomie wojewodzkim.

Dramaturgia sytuacji zmusita aktoréw lokalnego systemu wladzy do wspotpracy
przy rozwigzywaniu pojawiajacych si¢ probleméw. W zasadzie kazdy z podmio-
tow ,,obstugiwal” obszary bedace w jego zwyklych kompetencjach (zob. tabela 2),
ale istotnym novum byl zinstytucjonalizowany system informacji i komunikacji,
sktadajacy sie¢ z wielu sieci obejmujacych réznych aktoréw. Mamy tu sie¢ ,,glow-
nych aktoréw”, ale takze ,sieci tematyczne” (np. obstugujaca odbioér $mieci) czy
taczace aktorow wladzy z mieszkancami. Funkcjonowanie tych sieci byto mozliwe
dzigki istnieniu komunikacji elektronicznej; warte podkreslenia sa kompetencje
aktoréw w jej obstudze. Mozna nawet zaryzykowac twierdzenie, ze komunikacja
elektroniczna wypiera typowe dla ukladéw lokalnych face to face relations. Istnienie
mozliwosci technicznych nie jest jednak warunkiem wystarczajacym dla pojawienia
sie wielorakiej komunikacji, a w konsekwencji takze kooperacji. Do ich zaistnie-
nia musi istnie¢ pewna ,infrastruktura psychospoteczna”. Wydaje si¢, ze w tym
konkretnym przypadku byla ona efektem jednorodnosci (pokoleniowej, wynika-
jacej z poziomu wyksztalcenia i silnych zwiagzkow z orlinska lokalnoscig) aktorow
lokalnego systemu wladzy oraz niekonfliktowego politycznego genius loci tego
ukladu lokalnego. Wazne okazalo si¢ to, ze na szczeblu lokalnym nie reprodukowat

24 Byl to jedyny ,akcent” presji politycznej wojewody na wadze samorzadowe miasta Orlin podczas
epidemii.

%5 W pierwszej fali epidemii wiele gmin znalo to zjawisko tylko z doniesiet medialnych. Por. artykut
D. Zweglinskiej-Gateckie;j.
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sie polityczny konflikt ze szczebla centralnego. W zasadzie nigdy nie pojawil si¢
watek przynaleznosci politycznej aktorow lokalnego systemu wiadzy nalezacych
do poszczegdlnych segmentéw administracji (rzadowej badz samorzadowej). To
umozliwilo koncentracje na rozwigzywaniu probleméw: wykonywano polecenia
i zalecenia, jakie kierowane byty ze szczebla wyzszego (lub przez powiatowego
inspektora sanitarnego), natomiast kiedy wystapil kryzys, podejmowano prébe
jego rozwigzania. Mozna tez domniemywac, ze gtéwni aktorzy lokalnego systemu
wladzy darzyli si¢ zaufaniem, gdyz bardzo czesto przyjete rozwigzania ocieraly sie
o granice prawa. Swiadczg tez o tym dziatania wykraczajac poza ustawowe obo-
wigzki (np. zbiorowa kwarantanna). Zasobem okazaly sie juz wcze$niej istniejace
nieformalne kontakty w jego obrebie. By¢ moze w stanie kryzysu czynnikiem wy-
znaczajacym sprawnosc¢ systemu jest zwigzek z poziomem kapitatu spolecznego
oraz z typem kultury politycznej aktoréw i podmiotéw lokalnego systemu wladzy.

Warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jeden czynnik: fakt, ze ten lokalny uklad wladzy
zdominowany jest przez podmioty samorzadowe. Jego przedstawicielom zalezato
takze na ocenie ich dziatalnosci przez mieszkancow, a bezposredni kontakt z nimi
(media spoleczno$ciowe, maile, telefony) stanowil odczuwalng presje (wybory za
trzy lata!). Duzg rol¢ w nadzwyczajnej organizacji i pandemicznej integracji uktadu
odegral samorzgdowy lider. Doda¢ trzeba, ze nieformalno$¢ dziatania tych pod-
miotéw w niektorych sytuacjach nawigzywata do ,,klikowego” typu wladzy norma-
tywnej w teorii polityki. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ,,klika” w tym ujeciu nie ma
pejoratywnego zabarwienia, a jest ekskluzywng ,,czysta wspSlnotg™? zorientowang
na zewnatrz, pomostowo wobec wszystkich bliznich w potrzebie (Kurczewski 2007,
s. 580). Zupelnie inny typ odpowiedzialnosci ponosili przedstawiciele lokalnej
administracji rzadowej. Z racji swojego miejsca w biurokratycznej strukturze nie
odczuwali bezposredniej presji mieszkancow i dzialali wedlug procedur i polecen
spoza lokalnego systemu wladzy. Dlatego tez ten segment lokalnej wladzy blizszy
byt modelowi biurokratycznemu, nawigzujac do Weberowskiego ujecia polityki.
W tym modelu rzadzacy dokonuja racjonalnego wyboru srodkéw ze wzgledu na
uznawane cele i racjonalnego wyboru cel6w ze wzgledu na uznawane wartosci lub
interesy (tamze, s. 580).

Poniewaz stan epidemii wzmocnit pozycje wojewody, warto tez zwrdci¢ uwage
na sytuacje, w jakiej znalazly si¢ miejscowe wladze w relacjach z przedstawicielem
rzadu PiS w terenie. Cho¢ stosunek partii rzadzacej do samorzadow jest ambiwa-
lentny (o czym juz pisaliSmy wczesniej), to jednak w tym konkretnym przypadku
mozna zauwazy¢ bardzo dobra wspdtprace miedzy tymi wladzami. By¢ moze

26 Dobre” kliki, czyli ,czyste wspolnoty”, w przeciwienstwie do ,,ztych” klik czy ,,brudnych wspélnot”

opisywanych przez Adama Podgdreckiego (np. 1998, s. 90-91).
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pozytywny stosunek wojewody do samorzadéw wynikal z jego wczesniejszych
samorzadowych do$wiadczen. Znajac mechanizmy funkcjonowania lokalnego
systemu wladzy i zasoby, jakimi dysponuja samorzady, dostrzegl on we wspolpracy
z tymi jednostkami mozliwos¢ lepszego ich wykorzystania (zasoby finansowe, or-
ganizacyjne, kadrowe) podczas epidemii. Zapewne takiego efektu nie przyniostyby
wylacznie polecenia i decyzje administracyjne przekazywane na szczebel lokalny.
Wojewoda jednak — o czym nie mozna zapomina¢ — cho¢ jest przedstawicielem
administracji rzagdowej, to jednak de facto ponosi polityczng odpowiedzialno$é
za swoje dzialania. Potencjalnie negatywna ocena podczas epidemii mogla mie¢
bezposredni wplyw na jego dziatalno$¢ publiczng. Takze odwrotnie — pokazanie
swojej sprawnosci w dzialaniu umozliwi mu w przyszlosci polityczny awans.

5. Kilka wnioskow nielokalnych

Tak jak we wcze$niejszych badaniach, zatozylismy na wstepie, Ze analiza funk-
cjonowania wladzy nie moze zatrzymac sie tylko na tym poziomie, ale moze by¢
takze wskaznikiem sposobu funkcjonowania wladzy w panstwie. Wladza lokalna
jest bowiem wmontowana w caly system zarzadzania panstwem, a na podstawie
jej obserwacji mozna wnioskowac o jego funkcjonowaniu. Sprobujemy tu uogdélni¢
wyniki naszych analiz.

Panistwo ma swoj wymiar normatywny i faktyczny, a granica miedzy nimi jest
otwarta w tym sensie, ze przekonania normatywne maja site faktéw, a fakty sa
uzupelnieniem i ogniwem konstrukcji normatywnych. Podobnie jest z ,pande-
mig COVID-19”: nie jest ona tylko faktem przyrodniczym, ale takze spotecznym
konstruowanym przez lekarzy, organizacje miedzynarodowe, rzady, samorzady,
politykéw, duchownych i publicystow, wreszcie przez calg opini¢ publiczng. Ten
spoleczny charakter jest tym silniejszy, ze nie postrzegamy gotym okiem wirusa
(co sktania cze$¢ ludzi do niewiary w jego istnienie), ale to, co ludzie pisza i mowia
o nim, to, co robig ze wzgledu na niego lub to, co przypisuja jego dziataniu. Zaraza
byla jakim$ zdarzeniem lokalnym, notowanym poczatkowo w Chinach, pdzniej
w innych krajach, a na mocy decyzji WHO z 10 marca zostala uznana za pandemie,
czyli globalne zagrozenie zycia i zdrowia ludzko$ci?’. Socjolog nie zajmuje sie zarazg
jako faktem przyrodniczym, ale tym, co wywola w ludzkim postrzeganiu swiata
i w zyciu spofecznym. Od wystgpienia premiera Morawieckiego 13 marca 2020 r.
wigkszos$¢ sejmowa, rzad i prezydent wspolnym wysitkiem stworzyli nowa sytuacje
prawno-polityczng, ktérag w naszym tekscie okreslamy jako ,,stan niezwyczajny”.

27 https://www.who.int/dg/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media
-briefing-on-covid-19---11-march-2020 (dostep: 26.08.2020).
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Nie jest to ,,stan nadzwyczajny” w konstytucyjnym sensie, jakim jest potencjalny
»stan kleski Zzywiotowej” przewidziany na wypadek epidemii w ustawie zasadniczej.
Nie mozna tez powiedzie¢, ze jest to stan zwyczajny, skoro specjalne tzw. ustawy
covidowe ograniczaja prawa podstawowe, takie jak wolnos¢ zgromadzen i swoboda
przemieszczania si¢. Warto przypomnie¢, ze odmowa wprowadzenia stanu kleski
zywiolowej przez oboz rzadzacy ttumaczona byla lekiem przed zbyt dalekimi
ograniczeniami swobdd obywatelskich, ale konstytucja nie wymienia na liScie do-
zwolonych ograniczen wlasnie prawa do zgromadzen, ktére - jak wskazuje rzecznik
praw obywatelskich - zostalo ograniczone nieproporcjonalnie. Inne przypisane
rzadzacym przez opozycje i cz¢$¢ medidw motywy, to che¢ przeprowadzenia w kon-
stytucyjnym terminie wyboréw prezydenckich, dla ktérych ,,poswiecono” czes¢
ograniczen sanitarnych, oraz nieche¢ do wyplaty ustawowo naleznych w przypadku
stanu kleski zywiotowej odszkodowan?®,

Podstawowg cecha stanu niezwyczajnego byta wigc od poczatku jego potkon-
stytucyjno$¢, a wiec niejasno$¢ normatywna — wprowadzily go konstytucyjne
organy wiadzy obok konstytucji, a nie na jej podstawie. Prawnos¢ ,,prawa covido-
wego~ od poczatku byla wiec kontrowersyjna, a rozpoczeta wczesniej tzw. dobra
zmiana w sgdownictwie?’ uniemozliwila wystarczajgco powszechng gotowos¢
do uznania ewentualnych decyzji sadowych w tej kwestii. I to jest jego druga ce-
cha. Trzecig, dla socjologa prawa oczywista, ceche tych regulacji mozna okresli¢
mianem ,,prawo zywe” — za Eugenem Ehrlichem - a wiec rozgrywajace sie na po-
ziomie rzeczywistych interakcji spotecznych, w ktérych - jak powiemy z kolei za
Leonem Petrazyckim — motywujaca role odgrywaja emocje normatywne, przezycia
uprawnien i obowigzkow. Podstawy normatywne tych przezy¢ sg réznorodne i nie
sprowadzaja si¢ do listy Zrédel prawa oficjalnie uznanych w konstytucji. Petrazycki
w swoim wykladzie prawa pozytywnego daje rozbudowang ponad odporno$¢ za-
wodowego prawnika liste faktycznie oddzialujacych, cho¢ nieoficjalnych ,,zrodet
prawa’. Nie ma na nich jednak wptywu przekazéw medialnych, mimo ze juz wtedy
odgrywaly one duzg role. Nawet prawnicy opieraja si¢ w swojej codziennej pracy
na swego rodzaju digestach i innych nieautorytatywnych zrédtach, a co dopiero
w stanie niezwyczajnym. Analiza ustaw ,,covidowych” byla (jest) bardzo trudna.
Ich artykuly zmienialy artykuly innych, bardzo czesto pojedynczych ustaw. Pézniej
bardzo czesto kolejna ustawa covidowa zmieniata wezesniejszg itp.

28 TJak pisze Lech Jaficzuk (2016, s. 372): ,W stanie kleski zywiolowej gléwne ograniczenia praw i wolnosci
dotycza w szczegdlnosci nakazéw: podejmowania natychmiastowej akcji ratowniczej, udzielania pierwszej
pomocy poszkodowanym, udostepniania posiadanych nieruchomosci lub rzeczy ruchomych, prowadzenia
akeji przeciwpozarowych, poddania si¢ szczepieniom ochronnym, badaniom lekarskim i przymusowemu
leczeniu”.

2 Por. np. J. Kurczewski, Spor o sqgdy, w: Kurczewski 2020.
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Ktos zajmujgcy sie obstugg prawng musiat uporzgdkowad ten prawny chaos. Duzo
byto specjalnych dodatkéw do ,,Dziennika Gazety Prawnej” i ,Rzeczpospolitej”.
Wsparcia wojewody nie bylo, ale jego polecenia byty zrozumiate - po prostu nakazy-
wat/zakazywal z dniem... itp. Swojg robote robit rowniez Zwigzek Miast Polskich.
Wazne bylo ich wsparcie zwlaszcza podczas ,kryzysu spisowego” — ekspertyzy
i opinie prawne (z dziennika obserwaciji).

Stad pozornie niewazne, lecz decydujace w praktycznym podejmowaniu de-
cyzji telefony, e-maile oraz inne podstawy normatywne. Krotki zapis z dziennika
obserwacji z 31 marca 2020 r. daje o tym pojecie: Godz. 20.10: telefon z urzedu
wojewodzkiego z informacjqg, ze Straz Miejska przechodzi pod tryb dziatalnosci jak
policja - co to znaczy, teraz nie mam pojecia. Wytyczne zaraz przyjdg. W koncu
wszyscy na co dzien wychodzimy z domu wyposazeni nie w Dzienniki Ustaw, ale
w to, co uslyszelismy w Wiadomosciach TVP, Faktach TVN czy w rozglosniach
radiowych. A ,podstawa normatywna” w stanie niezwyczajnym, czyli w sytuacji
krytycznej, ujawnia, Ze jest poplatang siecig o duzych okach, przez ktére przemykaja
sie niezinterpretowane normatywnie zjawiska realne, jak te z 22 kwietnia 2020 r.:
Wéjtowie pytajg, jak traktowac rolnika bedgcego w kwarantannie — czy moze cigg-
nikiem jechac na pole — w koticu to jego wtasnosc (a droga, po ktérej do niej jedzie
- publiczna). Podobnie inny problem: Kwestia wywozu odpadow od ludzi w kwa-
rantannie nie jest blaha - faktycznie jest ,,luka” w procedurach. Wywozgcy Smieci
przeciez nie majg adresow tych oséb (10 kwietnia 2020).

Jakby nie bylo dos¢ ktopotu z samg pandemig, w pierwszym jej etapie dzialanie
wladzy lokalnej bylo dodatkowo komplikowane przez prowadzong na szczeblu
centralnym gre polityczng wokét wyboréw prezydenckich, co prowadzito do licz-
nych sytuacji konfliktowych:

Mail z Poczty Polskiej z nocy - ok. 2.00, by Urzqd przekazat im dane ze spisu wy-
borcow! Sekretarz i radca prawny [na polecenie burmistrza — autorzy art.] napisali
zawiadomienie o prébie popetnieniu przestepstwa — to moze by¢ proba wytudzenia
danych osobowych (skqgd mozna wiedzie(, ze to poczta). Ok. 14.00 pismo zostato
wystane do Kom. Policji i Komisarza Wyborczego (23 kwietnia 2020).

W tym wypadku mamy do czynienia z oczywista rozbieznoscig interpretacji
prawa przez administracje rzagdowa (m.in. ministra Jacka Sasina) i lokalna, ktd-
ra — oczywiscie — byla rézna w réznych miejscowosciach kraju. Temat powracat
zwielokrotniony w przestrzeni publicznej:

Dyskusja od samego rana nad spisami wyborcow — pojawiajq sig opinie prawne,
ktore mowig, ze burmistrzowie muszqg wydac spisy Poczcie Polskiej. Liczne telefony
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samorzgdowcdw — co robié? [27 kwietnia 2020] i [28 kwietnia 2020]: Dzisiaj caty
dziet na temat spisow wyborcow - ani chwili o epidemii!!! Nawet nie wiem, ilu jest
chorych. Burmistrz wydaje o§wiadczenie, ze nie wydaje danych ze spisu wyborcow,
chyba ze pojawig sig podstawy prawne.

Z ta chwilg lokalny polityk wszedl w otwarty spor z administracjg rzadowa,
chociaz nie wycofal swojego zobowigzania do postuszenstwa prawnie podjetym
decyzjom. Nieformalne prawo, oficjalnie wprowadzane przez wyrazenia woli wiadz
panstwowych, zostato odrzucone na rzecz pozytywnego prawa oficjalnego, a relacja
wladzy samorzadowej i rzadowej pozostata pod rzadami prawa. Zwraca uwage
jednak to, ze odmowa zostala oparta nie tylko na faktach oficjalno-pozytywnych,
lecz przede wszystkim na ich braku - bo nieznana byla inna podstawa roszczenia
Poczty Polskiej niz polecenie premiera — ale takze nieoficjalnych, takich jak opinie
prawne. Przypomnijmy, ze przed poludniem tego samego dnia samorzadowcy
w calym kraju otrzymali jednak pismo szefa Panstwowej Komisji Wyborczej, ktéry
twierdzil, Ze takie zadanie ze strony Poczty Polskiej jest uprawnione, tyle ze pod-
stawg wydania danych moze by¢ tylko wniosek podpisany elektronicznie przez
upowazniong do tego osobe’. Moc prawna tego pisma zostata jednak z kolei podana
publicznie w watpliwo$¢ ze wzgledu na brak przedmiotowej uchwaly PKW3L, Jest
to jeden z licznych przykladéw anomii stanu nadzwyczajnego, ale koronny wobec
jego znaczenia politycznego.

W tym stanie tworzone s3 nowe instytucje. Oto przyklad:

Kilka telefonéw: pracownik ma by¢ objety kwarantanng (miat kontakt z pracow-
nikiem zarazonym. Wezesniej informowano mnie, ze nie ma takiej potrzeby).
Drugi telefon z inspekcji sanitarnej — jednak kwestia wywozu odpadéw od ludzi
zarazonych nie jest blaha - faktycznie jest ,,luka” w procedurach. Wywozgcy $mieci
przeciez nie majq adresow tych oséb. Ustalono sposob postepowania z odpadami.

30 https://www.rmf24.pl/raporty/raport-wybory-prezydenckie2020/najnowsze-fakty/news-pkw-poczta
-polska-moze-zadac-list-wyborcow-ale,nld, 4456244 (dostep: 20.06.2020).

31 Jesli rzeczywiscie pismo to miato charakter wyjasnienia dla organéw samorzadu terytorialnego,
powinna byla zosta¢ najpierw podjeta uchwata przez Panstwowa Komisje Wyborcza — powiedzial w Onecie
byly szef PKW Wojciech Hermelinski, zapytany, czy sedzia Marciniak ztamat prawo. - Jesli takiej uchwaty
nie bylo, mamy do czynienia przynajmniej z formalnym niedociggnieciem, chyba ze pismo PKW mialo
charakter odpowiedzi Przewodniczacego PKW na indywidualne zapytanie — podkreslit Hermelinski.
Byly przewodniczacy PKW i sedzia Trybunatu Konstytucyjnego w stanie spoczynku przyznaje, ze ma
watpliwosci co do zadan Poczty Polskiej, poniewaz ,w $wietle aktualnych przepiséw Kodeksu wyborczego
glosowanie korespondencyjne jest wylaczone w caloéci, wigc Poczta nie ma prawa domaga¢ si¢ danych ze
spiséw, gdyz nie ma dzisiaj podstaw do przygotowywania pakietow wyborczych’, https://www.msn.com/
pl-pl/wiadomosci/wybory-prezydenckie/poczta-polska-mog%C5%82a-%C5%BC%C4%85da%C4%87
-danych-o-wyborcach-pkw-wystosowa%C5%82a-pismo-ale-jest-jeden-problem/ar-BB137Ulr (dostep:
20.06.2020).
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Oczywiscie pod wplywem regut antypandemicznych dokonuje sie¢ tez prze-
ksztalcenie instytucji juz istniejacych, czego przykladem moze by¢ niezwyczajna
wersja zwyczajnych instytucji: 10.00. Sesja rady miejskiej: pierwsza w historii on line:
poszto sprawnie, kilka tematow. Na sali tylko przewodniczgcy rady i kierownictwo
urzedu. Wszyscy radni w domach. Glosowanie elektroniczne — zadziatalo!!! Jeszcze
w drugiej polowie maja w dzienniku obserwacji czytamy: Burmistrz wprowadza
nowgq forme komunikowania sig z mieszkaricami — mogq sie z nim kontaktowac za
pomocg skypeu. W ten sposdb niezwyczajny stan panstwa i prawa, czyli anomia,
jest porzadkowany i wypelniany trescia.

Rozpoczeglismy od opisu formalnej struktury wladzy na szczeblu lokalnym,
pozniej omowilismy zmiany, jakie wprowadzil w niej stan niezwyczajny. Wies,
bedaca gléwnym przedmiotem zainteresowania kwartalnika, nie pozostaje w izo-
lacji, nawet jezeli utrzymuje dystans fizyczny w stosunku do $rodowiska miejskie-
go. Decyzje podejmowane na kolejnych szczeblach wladzy - poczawszy od Unii
Europejskiej — tak jak rézne zdarzenia globalne z samg pandemig zadeklarowang
przez WHO majg znaczenie dla mieszkancoéw wsi, nawet jesli nie dolatuja do nich
wirusy. Z kolei mieszkancy wsi i matych miast poprzez swoich radnych i soltysow
posrednio wplywaja na to, co si¢ dzieje we wladzy lokalnej. Ale wplywaja tez bezpo-
$rednio, wyrazajac swoje poglady, stosujac sie lub nie stosujac do wydawanych przez
wladze polecen i zalecen czy prowadzac dziatania pomocowe w swoim $rodowisku.
Dodajmy na zakonczenie, ze kryzys ujawnil znaczenie relacji poziomych, w jakich
dziala wladza. Obserwacje, przez ktorych pryzmat patrzymy w naszej analizie na
wladze, $wiadcza, ze burmistrz jest nieustannie takze w relacjach zewnetrznych
wobec oficjalnie zarysowanego terytorium i sfery kompetencji. Kontaktuje si¢ z in-
nymi burmistrzami, radg i pomocg stuzy mu Zwigzek Miast Polskich. Wazne jest
tez wsparcie, jakie daje wiedza o tym, ze inni majg podobne problemy, i o tym, jakie
proponuja rozwigzania. Mozna si¢ domyslaé, ze podobnie jest na innych szczeblach
wladzy. To znaczy, ze jest ,nieformalna” struktura komunikacji poziomej krzyzu-
jaca sie z ,,formalng’, pionowg strukturg wladzy panstwowej, ktéra stanowi zrédlo
kapitalu spolecznego burmistrza i starosty. Wreszcie pozostaja oni w ozywionych
interakcjach z miejscowym biznesem, organizacjami pozarzadowymi i lokalnymi
mediami. Jakos¢ interakcji miedzy siecig nieformalnych relacji a formalng hierar-
chig wtadzy decyduje o sprawnosci w rozwigzywaniu niezwyklego problemu, jakim
jest pandemia COVID-19.

Warszawa, 17 pazdziernika 2020
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Local Authority in an Unusual State

Abstract: The aim of the article is to analyse the behaviour of local government institutions
in the conditions of the Covid-19 epidemic. It covers the activities of the commune and
poviat self-government and their organisational units, as well as the sanitary inspection,
the police and the state fire service. Since no local authority functions in a political and
legal vacuum, the authors’ attention has also been focused on those decisions of the “centre”
that to the greatest extent determined the behaviour of “local Poland”. .

The text is based on several sources: the observation journal, recording events in the
Orlin commune, which was kept from 31 March to 31 May 2020, local statistics on this
commune, local media from that period, as well as legal acts and official government
documents coming down to local level. Thanks to the research method - the case study
of the Orlin commune - the authors recreate the way in which these institutions organise,
integrate and cooperate during an epidemic, at the same time pointing to the existing
difficulties and problems.

Keywords: local authority, self-government, commune, poviat, sanitary inspection, epi-
demic, Covid-19.
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