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Abstrakt: W artykule analizie poddano decentralizacje jako instrument ustrojowy
wzmacniajqcy odpornos¢ paristwa w warunkach wspdtczesnych kryzyséw bezpieczeristwa.
Punktem wyjscia jest obserwowany w ostatniej dekadzie proces recentralizacji zadan
i finanséw jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce oraz jego konsekwencje dla
zdolnosci administracji publicznej do reagowania na sytuacje kryzysowe. W oparciu
o analize instytucjonalno-prawnq regulacji prawa publicznego, literatury naukowej oraz
raportéw eksperckich wskazuje sie, ze decentralizacja, oparta na realnej samodzielnosci
samorzqdu, stanowi istotny element systemu odpornosci paristwa oraz warunek
efektywnego zarzqdzania w sytuacjach kryzysowych.

Abstract: This article analyses decentralisation as an institutional instrument strengthening
state resilience in the context of contemporary security crises. The starting point of the
analysis is the process of recentralisation of tasks and finances of local government units
in Poland observed over the last decade, and its consequences for the capacity of public
administration to respond to crisis situations. Based on an institutional and legal analysis
of public law regulations, academic literature, and expert reports, the article demonstrates
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that decentralisation, grounded in the genuine autonomy of local government, constitutes
an important component of state resilience and a prerequisite for effective governance
in crisis situations.

Wprowadzenie

Proces decentralizacji wtadzy publicznej stanowi jeden z kluczowych
elementéw transformacji ustrojowej panstw Europy Srodkowo-Wschodniej
po 1989 r. W Polsce reformy samorzadowe z 1990 i 1998 r. stworzyty wielopo-
ziomowy system administracji publicznej oparty na zasadzie samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. W zatozeniu system ten miat petnié nie
tylko funkcje organizacyjng w zakresie wykonywania zadan publicznych, lecz
réwniez role instytucjonalnego zabezpieczenia demokracji poprzez rozprosze-
nie wladzy publicznej i wzmocnienie wspélnot lokalnych.

W ostatniej dekadzie w Polsce obserwowany jest jednak proces stopnio-
wej recentralizacji wybranych kompetencji oraz instrumentéw finansowych
administracji publicznej. Zjawisko to wpisuje sie w szerszg tendencje widoczng
w wielu panstwach regionu, polegajaca na wzmacnianiu roli wladzy centralnej
kosztem autonomii instytucji samorzadowych!. Jednoczesnie panstwa euro-
pejskie funkcjonujg w warunkach narastajacych kryzyséw o charakterze ztozo-
nym - obejmujacych m.in. pandemig, konflikty zbrojne, zagrozenia hybrydowe,
presje migracyjng czy katastrofy naturalne. Sytuacje te stanowig test zdolnosci
instytucjonalnej panistwa do reagowania na zagrozenia oraz utrzymania stabil-
nosci systemu politycznego.

W tym kontekscie pojawia sie pytanie o znaczenie decentralizacji dla odpor-
nosci panstwa na wspoétczesne kryzysy. Dotychczasowa debata publiczna cze-
sto przedstawia centralizacje jako instrument zwiekszania efektywnosci dzia-
fania panstwa. Jednoczesnie jednak doswiadczenia ostatnich lat wskazuja, ze
nadmierna koncentracja kompetencji na poziomie centralnym moze prowadzi¢
do ostabienia zdolnosci instytucjonalnych administracji publicznej, w szczegél-
nosci w zakresie reagowania na sytuacje nadzwyczajne wymagajace szybkiego
dziatania na poziomie lokalnym?2.

T Fundacja im. Stefana Batorego, Indeks Samorzqdnosci 2024. Bilans dekady 2014-2023,
Warszawa 2024, s. 10; A. Ladner i in., Dynamics and Issues of Local Autonomy: A Compara-
tive Study, Cheltenham—-Northampton 2025, s. 237; D. Szescito (red.), Polska samorzqddw.
Silna demokracja, skuteczne paristwo, Warszawa 2019, s. 122-123.

2 M. Kotras, K. Kubala, D. Szescito, Kiedy pekajq tamy. O paristwie, wspdlnocie i zarzqdza-
niu kryzysem, Warszawa 2025, s. 21, 51; A. Ladner i in., Dynamics and Issues of Local
Autonomy..., s. 206-207; E. Pietrasik, Zagrozenia dla konstytucyjnej zasady decentraliza-
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Celem artykutu jest przedstawienie decentralizacji administracji publicznej
jako mechanizmu wzmacniajacego odpornos¢ panstwa w warunkach wspot-
czesnych kryzyséw bezpieczenstwa. W szczegdlnosci analizie poddane zostanie
znaczenie samorzadu terytorialnego jako elementu instytucjonalnych gwarancji
stabilnosci systemu demokratycznego oraz jako komponentu wielopoziomo-
wego systemu zarzadzania kryzysowego. W artykule zostang réwniez oméwione
wybrane instrumenty prawne mogace wzmacniac role samorzadu w tym zakre-
sie, w szczegdlnosci regulacje dotyczace ochrony ludnosci, zarzadzania kryzy-
sowego oraz wspotpracy administracji publicznej z organizacjami spotecznymi.

Artykut opiera sie na analizie instytucjonalno-prawnej wybranych regulacji
prawa publicznego oraz analizie dokumentéw eksperckich i raportéw doty-
czacych funkcjonowania administracji publicznej w sytuacjach kryzysowych.
Przyjeta perspektywa badawcza zaktada, ze decentralizacja nie jest wytacznie
rozwigzaniem organizacyjnym dotyczacym podziatu zadan administracyjnych,
lecz stanowi istotny element konstrukcji ustrojowej panstwa, wptywajacy
zarébwno na jakos¢ demokracji, jak i na zdolno$¢ systemu instytucjonalnego
do reagowania na wspodfczesne zagrozenia.

W artykule sformutowana zostaje teza, ze silny, prawnie zabezpieczony system
samorzadu terytorialnego moze petni¢ funkcje instytucjonalnego mechanizmu
zwiekszajacego odpornos¢ panstwa. Odpowiednio skonstruowane instrumenty
decentralizacji — obejmujgce zarébwno podziat kompetendji, jak i mechanizmy
finansowe oraz wspotprace administracji z podmiotami spotecznymi — moga
jednoczes$nie ograniczac ryzyko nadmiernej koncentracji wtadzy publicznej oraz
wzmacnia¢ zdolno$¢ panstwa do reagowania na sytuacje kryzysowe.

Decentralizacja jako element konstrukcji ustrojowej panstwa

Jednga z podstawowych zasad organizacji administracji publicznej w Polsce
jest zasada decentralizacji wkadzy publicznej. Zostata ona wyrazona w art. 15
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej3, zgodnie z ktédrym ustréj teryto-
rialny panstwa zapewnia decentralizacje wiadzy publicznej. Regulacja ta ma
charakter normy ustrojowej okres$lajacej podstawowe zatozenia organizacji
administracji publicznej oraz relacje pomiedzy administracja rzadowa a samo-
rzadem terytorialnym.

Konstytucyjna zasada decentralizacji znajduje rozwiniecie w dalszych prze-
pisach ustawy zasadniczej dotyczacych samorzadu terytorialnego, w szczegél-

¢ji wtadzy publicznej, [w:] J. Mielczarek-Mikotajow, E. Pietrasik (red.), Dynamika zmian

w samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2024, s. 35.
3 Dz.U. 1997, Nr 78, poz. 483, ze zm.
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nosci w art. 16 oraz art. 163-172 Konstytucji. Zgodnie z art. 16 ust. 2 samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej, wykonujac istotng
cze$¢ zadan publicznych w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢.
Oznacza to, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie s jedynie elementem
struktury administracji rzagdowej, lecz stanowia odrebny segment administragji
publicznej wyposazony w konstytucyjnie chroniong samodzielno$¢.

W literaturze przedmiotu decentralizacja jest najczesciej definiowana jako
przekazanie wykonywania zadan publicznych z poziomu administracji cen-
tralnej na poziom podmiotéw wyposazonych w samodzielno$¢ organizacyjna
i finansowa>. W ujeciu ustrojowym decentralizacja wyznacza sposéb organi-
zacji whadzy publicznej, oparty na rozproszeniu kompetencji oraz przyznaniu
jednostkom samorzadu terytorialnego realnej samodzielnosci w wykonywaniu
zadan publicznych. Stanowi ona element konstrukgji panstwa demokratycz-
nego, ktérego celem jest wzmocnienie udziatu wspélnot lokalnych w wyko-
nywaniu zadan publicznych®.

Z perspektywy konstytucyjnej decentralizacja moze by¢ ujmowana jako
zasada petniagca kilka komplementarnych funkcji. Po pierwsze, ma charakter
organizacyjny, poniewaz umozliwia racjonalny podziat zadan publicznych
pomiedzy rézne poziomy administracji. Po drugie, petni funkcje demokra-
tyczna, umozliwiajgc mieszkancom wspodlnot lokalnych bezposredni wptyw
na wykonywanie czesci wladzy publicznej poprzez organy samorzadu tery-
torialnego. Po trzecie wreszcie, decentralizacja posiada istotny wymiar gwa-
rancyjny — ogranicza nadmierng koncentracje kompetencji w rekach organéw
wiadzy centralnej i wzmacnia mechanizmy réwnowagi instytucjonalnej w sys-
temie wiadzy publicznej’.

4 Art. 15 ust. 1, art. 16 oraz art. 163-172 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Zob. takze:
E. Pietrasik, Zagrozenia dla konstytucyjnej zasady..., s. 27-30; J. Korczak, P. Lisowski,
A. Ostapski, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wroctaw 2020, s. 197, 199, 214.

5 Tak m.in. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, wyd. 9, Warszawa 2024, s. 17-20; H. Izdebski,
Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2009, s. 19-25; J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne, wyd. 10, Warszawa 2022, s. 264 i n.; S. Fundowicz,
Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005.

6 E. Pietrasik, Zagrozenia dla konstytucyjnej zasady..., s. 29-31; D. Sieklucki, Decentraliza-
¢ja — podstawowe zagadnienia teoretyczne, «Politeja» 2022, nr 2, s. 21-22, 26; K. Kokocin-
ska, Decentralizacja jako ustrojowa zasada relacji pomiedzy organami wtadzy publicznej,
«Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny» 2016, nr 2, s. 28-29; J. Jakubek-Lalik,
Decentralizacja czy recentralizacja? Kilka uwag o regulacji konstytucyjnej i praktyce funkcjo-
nowania samorzqdu terytorialnego w Polsce, £t6dz 2019, s. 105, 107; M. Chlipata, Pomocni-
czos¢, decentralizacja, samodzielnos¢ jako podstawowe zasady funkcjonowania samorzqdu
terytorialnego, «Roczniki Nauk Prawnych» 2005, nr 2, s. 388-389.

7 E. Pietrasik, Zagrozenia dla konstytucyjnej zasadly..., s. 35; D. Sieklucki, Decentralizacja -
podstawowe zagadnienia..., s. 26; J. Jakubek-Lalik, Decentralizacja czy recentralizacja?...,
s. 105, 108-109.
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Ten ostatni aspekt decentralizacji nabiera szczegdlnego znaczenia w kon-
tekscie wspodtczesnych wyzwan stojacych przed panstwem. W warunkach nara-
stajacych kryzyséw o charakterze ztozonym - obejmujacych zaréwno zagro-
zenia bezpieczenstwa, jak i sytuacje kryzysowe o charakterze spotecznym czy
naturalnym - istotnego znaczenia nabiera zdolno$¢ systemu instytucjonalnego
panstwa do elastycznego reagowania na pojawiajace sie zagrozenia. Z tego
punktu widzenia decentralizacja petni rowniez funkcje mechanizmu zwieksza-
jacego odpornos¢ panstwa poprzez wzmocnienie zdolnosci dziatania struktur
publicznych na poziomie lokalnym i regionalnyms.

Wprowadzenie samorzadu terytorialnego po 1989 r. stanowito jeden z klu-
czowych elementéw transformacji ustrojowej panstwa polskiego. Reformy
samorzadowe z 1990 r. oraz z 1998 r. doprowadzity do stworzenia wielopo-
ziomowego systemu administracji publicznej, w ktérym znaczaca czes¢ zadan
publicznych zostata powierzona jednostkom samorzadu terytorialnego.
Reformy te nie miaty wylgcznie charakteru organizacyjnego, lecz stanowity ele-
ment szerszego projektu ustrojowego zaktadajgcego odbudowe instytucji pan-
stwa demokratycznego oraz wzmocnienie podmiotowosci wspélnot lokalnych.
Ich istotnym zatozeniem byto przekonanie, ze decentralizacja sprzyja zaréwno
efektywnosci wykonywania zadan publicznych, jak i wzmacnianiu mechani-
zmow demokratycznych?®. Przekazanie czesci kompetencji na poziom lokalny
i regionalny umozliwia bowiem lepsze dostosowanie dziatarh administracji
publicznej do potrzeb wspdinot lokalnych, a jednoczesnie zwieksza zakres
spotecznej kontroli nad wykonywaniem wiadzy publicznej.

Model administracji publicznej uksztattowany w wyniku reform z lat
1990-1998 zaktadat zatem stosunkowo wysoki poziom autonomii jednostek
samorzadu terytorialnego, obejmujacy zaréwno zakres wykonywanych zadan,
jak i podstawy finansowe ich dziatalnosci. Samodzielnos¢ ta zostata dodatkowo
wzmocniona poprzez konstytucyjne gwarancje ochrony samorzadu terytorial-
nego, w tym zasade samodzielnosci oraz sadowa ochrone tej samodzielnosci.

Jednoczesénie nalezy zauwazy¢, ze utrzymanie tak skonstruowanego
modelu decentralizacji wymaga zachowania réwnowagi pomiedzy kompe-
tencjami administracji rzadowej i samorzadowej. Nadmierne przesuwanie
kompetencji na poziom centralny moze prowadzi¢ do ostabienia instytucjo-

8 Zob. E. Bendyk, Doswiadczenie sytuacji nadzwyczajnych, [w:] M. Kotras, K. Kubala, D. Sze-
$cito (red.), Kiedy pekajqg tamy..., s. 13-14; K. lzdebski, J. Strzyzynski, Gotowi na kryzys.
Budowanie spotecznej odpornosci, Warszawa 2024, s. 4, 11; E. Pietrasik, Zagrozenia dla
konstytucyjnej zasady..., s. 31; D. Szescito (red.), Polska samorzqdéw..., s. 22-24.

9 Szerzej na ten temat m.in. J. Jakubek-Lalik, Transition from authoritarian regime to demo-
cracy: role of local self-government. The case of Poland, «International Journal of Civil
Service Reform and Practice» 2020, vol. 8, nr 2.
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nalnej roli samorzadu terytorialnego oraz do ograniczenia jego zdolnosci
do wykonywania zadan publicznych w sposéb odpowiadajacy potrzebom
wspolnot lokalnych. W tym kontekscie szczegélnego znaczenia nabiera
obserwowany w ostatnich latach proces stopniowej recentralizacji wybranych
obszaréw administracji publicznej, ktéry moze prowadzi¢ do modyfikacji
pierwotnych zatozen modelu decentralizacji przyjetego w polskim systemie
ustrojowym.

Tendencje recentralizacyjne w administracji publicznej

W ostatniej dekadzie w Polsce obserwowany jest proces stopniowej
recentralizacji wybranych obszaréw administracji publicznej©. Zjawisko to nie
przybiera postaci jednolitej reformy ustrojowej, lecz realizowane jest poprzez
szereg rozproszonych zmian legislacyjnych i instytucjonalnych, ktére w sposéb
kumulatywny prowadza do ograniczenia samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Analiza obowiazujacych regulacji pozwala wyréznic kilka pod-
stawowych mechanizméw tego procesu.

Recentralizacja kompetencyjna

Pierwszym mechanizmem jest przesuwanie wykonywania zadan publicz-
nych z poziomu samorzagdowego do struktur administracji rzadowej lub
podmiotéw centralnych. Przyktadem tego zjawiska jest utworzenie panstwo-
wego gospodarstwa wodnego ,Wody Polskie” na podstawie ustawy z dnia
20 lipca 2017 r. - Prawo wodne'!, ktére przejeto szereg kompetencji zwigza-
nych z gospodarka wodna, wczesniej wykonywanych w wiekszym stopniu na
poziomie lokalnym i regionalnym'2, Przejecie przez te instytucje kompeteng;ji
marszatkow i starostow doprowadzito w wielu przypadkach do istotnych pro-

10 Szerzej na ten temat m.in. Fundacja im. Stefana Batorego, Indeks Samorzgdnosci 2024.
Bilans dekady...; P. Swianiewicz, Wzrost i regres polskiej decentralizacji w perspektywie
europejskiej, [w:] C. Trutkowski, J. Podgdrska-Rykata (red.), Potrzeba zmian w samorzq-

1 Dz.U. 2025, poz. 960, 1535; Dz.U. 2026, poz. 445.

12 E, Pietrasik, Zagrozenia dla konstytucyjnej zasady.. ., s. 32-33; M. Krus$, Wody Polskie - nowy
podmiot w Prawie wodnym, [w:] B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, R. Budzisz
(red.), Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Wsp6tczesny wymiar w teorii
i praktyce, Warszawa-t6dz 2019, s. 615-624; zob. takze: Fundacja im. Stefana Bato-
rego, Indeks Samorzqdnosci 2024. Pierwszy petny rok od zmiany wtadzy, Warszawa
2024, s. 1.
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bleméw oraz braku koordynacji dziatan przeciwpowodziowych na linii rzad-
samorzad'3,

Kolejne przejawy recentralizacji kompetencyjnej s wyraznie widoczne
w obszarze planowania przestrzennego, gdzie wtadztwo gmin zostato ograni-
czone przez liczne specustawy (m.in. dotyczace Centralnego Portu Komunikacyj-
nego, inwestycji mieszkaniowych czy Muzeum Westerplatte) oraz rygorystyczne
zmiany w przepisach o elektrowniach wiatrowych, narzucajagce gminom odle-
gtosci zabudowy wbrew wczesniejszym konsultacjom. Znaczace uszczuplenie
samodzielnosci nastapito takze w oswiacie, poprzez przywrdcenie wigzacego
charakteru opinii kuratora oswiaty w kwestiach likwidacji szkét i zmian w sieci
placowek, co de facto dato organowi rzadowemu prawo ,weta” wobec decy-
zji wspolnoty lokalnej4. Tego rodzaju rozwigzania prowadza do koncentracji
kompetencji w strukturach scentralizowanych, co ostabia role jednostek samo-
rzadu terytorialnego jako wspéttworcdw polityk publicznych, w szczegélnosci
w obszarach wymagajacych uwzglednienia lokalnych uwarunkowan.

Recentralizacja finansowa

Drugim mechanizmem recentralizacji jest ograniczanie samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Cho¢ art. 167 Konstytugji
RP gwarantuje adekwatnos$¢ dochodéw do realizowanych zadan, w praktyce
ro$nie znaczenie $rodkéw przekazywanych w formie dotacji celowych oraz
funduszy o charakterze uznaniowym.

Szczegdlna role odgrywaja programy inwestycyjne finansowane z poziomu
centralnego, ktére — mimo deklarowanego celu rozwojowego - ograniczaja
przewidywalnos¢ finansowania i utrudniajg planowanie po stronie jednostek
samorzadu terytorialnego (JST). Réwnolegle obserwuje sie ostabienie zna-
czenia dochodéw witasnych, w szczegdlnosci w wyniku zmian w systemie
podatkowym. Prowadzi to do zwiekszenia zaleznosci finansowej od transfe-
réw centralnych oraz ograniczenia realnej autonomii JST'5. W efekcie wska-

13 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (t,j. Dz.U. 2023, poz. 1478 ze zm.).
Zob. takze: E. Pietrasik, Zagrozenia dla konstytucyjnej zasady..., s. 32-33; M. Kotras,
K. Kubala, D. Szescito, Kiedy pekajq tamy..., s. 20, 55-56, 128.

4 E. Pietrasik, Zagrozenia dla konstytucyjnej zasady..., s. 33-35; J. Jakubek-Lalik, Untangling
the populist knot: administrative law and the struggle for rule of law restoration in Poland,
«Balkan Social Science Review» 2025, vol. 26, s. 40-41; Fundacja im. Stefana Batorego,
Indeks Samorzqdnosci 2024. Pierwszy pefny rok..., s. 12-14; Fundacja im. Stefana Bato-
rego, Odnowa samorzqdnosci: jak przywrdci¢ samodzielnos¢ i sprawczos¢ polskim samo-
rzqgdom?, Warszawa 2023, s. 2, 5.

15 Recentralizacja finansowa przejawia sie m.in. w zastepowaniu stabilnych dochodéw
wiasnych uznaniowymi transferami (np. Rzagdowy Fundusz Polski tad, RFIL), ktére
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zane mechanizmy prowadza do zwiekszenia zaleznosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego od administracji rzadowej, co ogranicza ich zdolnos¢
do samodzielnego wykonywania zadan publicznych, zwtaszcza w sytuacjach
wymagajacych szybkiej i elastycznej reakcji.

Recentralizacja regulacyjna

Trzecim mechanizmem jest zwiekszanie stopnia szczegétowosci regulacji
dotyczacych wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego. Zjawisko to polega na wprowadzaniu rozwigzan ustawowych, ktére
w sposéb kazuistyczny okreslajg sposéb realizacji zadan wtasnych JST, ograni-
czajac zakres ich swobody decyzyjnej. W tym kontekscie znaczenie ma art. 163
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne niezastrzezone dla innych organéw wtadzy publicznej. Rozbudowa
regulacji szczeg6towych prowadzi jednak do sytuacji, w ktérej samorzad for-
malnie zachowuje kompetencje, lecz jego rola sprowadza sie do wykonywania
zadan okreslonych w sposéb Scisty przez ustawodawce. W literaturze zjawisko
to bywa okreslane jako ,pozorna decentralizacja” lub ,decentralizacja fasa-
dowa"16.

Wspétczesny samorzad funkcjonuje w warunkach narastajgcego zwieksza-
nia szczegdtowosci regulacji, co objawia sie poprzez nadmiernie szczegétowy
nadzér administracyjny, ograniczajacy autonomie i efektywnosc jednostek.
Prawo zaczeto okresla¢ nie tylko same zadania, ale réwniez szczegbtowy spo-
s6b ich realizacji, co dotyczy nawet zadan wtasnych gmin i powiatéw. W kon-
sekwencji rola samorzadu ulega ograniczeniu do wykonywania szczeg6towo
okreslonych obowigzkéw ustawowych, czesto bez uwzglednienia rzeczywi-
stego dobra lokalnej wspdlnoty'. Sytuacje pogarsza linia orzecznicza sadéw,

cechuja sie brakiem merytorycznych kryteriéw rozdziatu i drogi odwotawczej, co moze
prowadzi¢ do uzaleznienia alokacji sSrodkéw od decyzji uznaniowych; marginalizacji
udziatéw w PIT, ktére wskutek zmian legislacyjnych i braku wptywu JST na ich wyso-
kos¢ upodobnity sie do subwencji; oraz narastajacej ,luce oswiatowej”, wymuszajacej
zwiekszenie doptat z dochodéw wiasnych do zadan oswiatowych o ponad 50% w ciagu
dekady. Wiecej na ten temat: Fundacja im. Stefana Batorego, Indeks Samorzqdnosci 2024.
Bilans dekadly..., s. 10, 20-21; tejze, Indeks Samorzqgdnosci 2024. Pierwszy petny rok..., s. 16,
20; J. Jakubek-Lalik, Decentralizacja czy recentralizacja?..., s. 115-116; D. Szescito, Indeks
Samorzqdnosci. Centralizacja kroczy coraz smielej, Wspdlnota z 3.07.2023 r. (online).

6 M. Chlipata, Pomocniczos¢, decentralizacja, samodzielnosé..., s. 388; D. Sieklucki, Decen-
tralizacja - podstawowe zagadnienia..., s. 21, 30; D. Szescito, Indeks Samorzgdnosci...

7" Przejawem tego ,doregulowania” sg m.in. przepisy dotyczace edukacji przedszkolnej,
narzucajace sztywne normy liczby miejsc, polityke optat czy zasady rekrutacji, a takze
opieki nad dzie¢mi do lat 3, gdzie wprowadzono obowigzek przyjmowania konkretnych
planéw opiekurnczo-wychowawczych.
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wedtug ktérej zadaniem publicznym jest wytgcznie to, co zostato pozytywnie
i konkretnie okreslone w przepisach szczegétowych, co moze prowadzi¢ do
istotnego ograniczenia realnej samodzielnosci samorzadu'®. Jest to tym bar-
dziej problematyczne, jako ze przy spadku dostepnosci kontroli konstytucyjnej,
to sady administracyjne przejety role ,ostatniego bezpiecznika” samodzielnosci
lokalnej.

Ostabienie gwarangji instytucjonalnych samodzielnosci JST

Czwartym mechanizmem jest ograniczanie efektywnosci instytucjonal-
nych gwarancji samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie
z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP samodzielno$¢ JST podlega ochronie sadowej,
jednak realna skutecznosc tej ochrony zalezy od funkcjonowania instytucji kon-
trolnych, w szczegdélnosci sadéw administracyjnych oraz Trybunatu Konstytu-
cyjnego (TK). W ostatnich latach ochrona ta ulegta ostabieniu wskutek kryzysu
konstytucyjnego, ktory faktycznie pozbawit samorzady mozliwosci obrony
ich konstytucyjnych prerogatyw przed niezaleznym Trybunatem, co skutkuje
istotnym ograniczeniem praktyki kierowania tam wnioskéw przez jednostki
samorzadowe'®. Dodatkowo wskazuje sie na problemy zwigzane z funkcjono-
waniem systemu sgdownictwa administracyjnego oraz nadzoru nad dziatalno-
$cig JST, ktére moga wptywac na skutecznos¢ ochrony ich samodzielnosci20.
Tymczasem, w obliczu paralizu TK, to sady administracyjne staty sie gtéwnym
gwarantem samodzielnosci JST, a ochrona ta (art. 165 ust. 2 Konstytucji) jest
teraz kluczowa barierg przed arbitralnym nadzorem wojewodéw. Ograniczenie
efektywnosci mechanizméw kontroli konstytucyjnosci lub nadzoru nad dziatal-
noscia administracji publicznej powoduje za$ zmniejszenie realnego znaczenia
gwarancji decentralizacji.

Sumujac, wskazane mechanizmy prowadzg do stopniowej modyfikacji zde-
centralizowanego modelu administracji publicznej uksztattowanego w wyniku
reform z lat 1990-1998. Proces ten nie oznacza formalnego odejécia od zasady
decentralizacji, lecz jej cze$ciowe ostabienie poprzez zwiekszenie zaleznosci
jednostek samorzadu terytorialnego od administracji centralnej.

18 J. Jakubek-Lalik, Decentralizacja czy recentralizacja?..., s. 112; P. Swianiewicz, Samorzqd
jako czes¢ panstwa i samorzqd jako wspdlnota obywateli — ile spéjnosci, ile autonomii?,
«Samorzad Terytorialny» 2015, nr 1-2, s. 33-34; Indeks Samorzqdnosci 2024. Pierwszy
petny rok..., s. 16.

19 J. Jakubek-Lalik, Untangling the populist knot..., s. 36—42; D. Szescito, Indeks Samorzqgdno-
sci...; Indeks Samorzqdnosci 2024. Pierwszy petny rok..., s. 22; Indeks Samorzqdnosci 2024.
Bilans..., s. 10, 22.

20 Indeks Samorzqdnosci 2024. Pierwszy petny rok..., s. 8, 22; Indeks Samorzqdnosci 2024.
Bilans..., s. 10, 22; J. Jakubek-Lalik, Untangling the populist knot..., s. 36-42.
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Z perspektywy ustrojowej oznacza to przesuniecie rbwnowagi pomiedzy
segmentem rzagdowym i samorzadowym administracji publicznej. Z kolei z per-
spektywy funkcjonalnej mechanizmy recentralizacji moga prowadzi¢ do ogra-
niczenia zdolnosci panstwa do reagowania na sytuacje kryzysowe, w szczegdl-
nosci tam, gdzie niezbedne jest szybkie dziatanie na poziomie lokalnym oraz
wykorzystanie zasobow wspoélnot lokalnych.

Samorzad terytorialny we wzmacnianiu odpornosci panstwa

Pojecie odpornosci panstwa

Pojecie odpornosci panstwa (state resilience) odnosi sie do zdolnosci sys-
temu instytucjonalnego do zapobiegania zagrozeniom, reagowania na sytu-
acje kryzysowe oraz adaptacji do zmieniajacych sie warunkéw funkcjonowa-
nia. W ujeciu normatywnym odporno$¢ panstwa moze by¢ rozumiana jako
zdolnos¢ systemu prawnego do zapewnienia ciggtosci dziatania instytucji
publicznych w warunkach zaktdécen. W literaturze przedmiotu podkresla sie,
ze odpornos¢ nie jest wytacznie funkcja struktur bezpieczenstwa panstwa, lecz
rezultatem wspétdziatania réznych segmentéw administracji publicznej oraz
podmiotéw spotecznych?!,

W warunkach wspoétczesnych zagrozen, ktére czesto maja charakter roz-
proszony i wielowymiarowy, zdolnos¢ do szybkiego reagowania wymaga
istnienia sprawnych struktur dziatania na poziomie lokalnym. Oznacza to,
ze sposOb organizacji administracji publicznej, w tym stopien jej decentra-
lizacji, ma istotny wptyw na zdolnos$¢ systemu do reagowania na sytuacje
kryzysowe.

Rola samorzadu terytorialnego w zarzadzaniu kryzysowym
i budowaniu odpornosci

Rola jednostek samorzadu terytorialnego we wzmacnianiu odporno-
$ci panstwa wynika z ich usytuowania na najnizszym poziomie organizacji
wtadzy publicznej, gdzie bezposrednio ujawniaja sie skutki sytuacji kryzyso-
wych. To wtasnie na poziomie lokalnym dochodzi do pierwszej reakgji insty-
tucjonalnej, obejmujacej zaréwno dziatania administracyjne, jak i mobilizacje
zasoboéw spotecznych. W konsekwencji samorzad terytorialny petni nie tylko

21 M. Kotras, K. Kubala, D. Szescito, Kiedy pekajq tamy..., s. 13, 47-49; K. lzdebski, J. Strzy-
zynski, Gotowi na kryzys..., s. 2-3; OECD, Resilient Cities, Paris 2016, s. 15, 25-26; Indeks
Samorzqgdnosci 2024. Pierwszy petny rok..., s. 5.
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funkcje wykonawczg w ramach ustawowo okreslonego systemu zarzadza-
nia kryzysowego, lecz stanowi réwniez kluczowy element zdolnosci adapta-
cyjnych panstwa, warunkujacych skutecznos¢ reagowania na wspdtczesne
zagrozenia.

Obowiagzujacy model zarzadzania kryzysowego w Polsce opiera sie na
zatozeniu wielopoziomowosci, w ktérym wyrazna role przypisuje sie organom
jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 19 ustawy z dnia 26 kwiet-
nia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym?22, organem witasciwym w sprawach
zarzadzania kryzysowego na poziomie gminy jest wojt (burmistrz, prezydent
miasta), ktory kieruje dziataniami zwigzanymi z zapobieganiem i reagowaniem
na sytuacje kryzysowe. Oznacza to, ze gmina stanowi podstawowy poziom
operacyjny systemu reagowania kryzysowego, a jej organy odpowiadajg za
bezposrednie dziatania w sytuacjach zagrozenia. Na poziomie powiatu i woje-
wodztwa funkcjonuja odpowiednio starosta i wojewoda jako podmioty koor-
dynujace dziatania w szerszej skali terytorialnej (art. 14-18 ustawy o zarzadza-
niu kryzysowym).

Rola jednostek samorzadu terytorialnego w zarzadzaniu kryzysowym nie
ogranicza sie jednak wytacznie do wykonywania ustawowych zadan. W prak-
tyce istotne znaczenie ma zdolnos¢ do mobilizacji lokalnych zasobéw instytu-
cjonalnych i spotecznych, w tym w szczegdlnosci wspotpraca z ochotniczymi
strazami pozarnymi23, organizacjami pozarzadowymi oraz mieszkancami.
Dotychczasowy model zarzadzania kryzysowego, oparty na wspomnianej
ustawie z 2007 roku, zostat w zwigzku z tym istotnie uzupetniony przez prze-
pisy ustawy z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej4.
Nowa regulacja ma na celu budowanie gotowosci do reagowania nie tylko
na zagrozenia militarne, ale takze na katastrofy naturalne, takie jak powodzie.
Ustawa ta przewiduje nowe mechanizmy wigczania sektora pozarzadowego
do systemu bezpieczenstwa, m.in. poprzez zawieranie porozumien z gmi-
nami, co ma zapewni¢ organizacjom spotecznym stabilne finansowanie i sfor-
malizowac ich role w sytuacjach kryzysowych?>. Organizacje pozarzadowe
petnia funkcje uzupetniajaca wobec dziatan struktur publicznych, wspierajac

22 Dz.U. 2023, poz. 122 ze zm.

23 QOchotnicze straze pozarne, dziatajace na podstawie ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r.
o ochotniczych strazach pozarnych (Dz.U. 2021, poz. 2490), stanowig istotny element
systemu bezpieczenstwa na poziomie lokalnym. Ich funkcjonowanie pokazuje, ze
skuteczno$¢ reagowania kryzysowego opiera sie nie tylko na formalnych strukturach
administracji publicznej, lecz réwniez na zakorzenionych lokalnie formach organizacji
spoteczne;j.

24 Dz.U. 2024, poz. 1907.

25 Art. 19 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej. Szerzej na ten temat: D. Szescito,
Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej — jak zorganizowac wspdtprace samorzqdu
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je w zakresie logistyki, pomocy humanitarnej oraz komunikacji. Wyzwaniem
pozostaje petna instytucjonalizacja tej wspodtpracy, aby potencjat wolontariatu
i organizacji nie byt rozproszony, lecz systemowo uwzgledniony juz na etapie
planowania i prewenc;ji.

Powyzsze wskazuje, ze skuteczno$¢ reagowania kryzysowego opiera sie na
zdolnosci dziatania na poziomie lokalnym, gdzie tgcza sie kompetencje admini-
stracyjne z zasobami spotecznymi. W tym sensie poziom samorzadowy petni
kluczowa role we wzmacnianiu odpornosci panstwa.

Instrumenty prawne wzmacniajace role samorzadu
w budowaniu odpornosci panstwa

Analiza proceséw recentralizacyjnych oraz ich skutkéw dla zdolnosci pani-
stwa do reagowania na sytuacje kryzysowe prowadzi do pytania o instrumenty
prawne, ktére moga wzmacnia¢ decentralizacje jako element wzmacniania
odpornosci panstwa. W ostatnich latach udato sie wprowadzi¢ lub wzmocni¢
kilka istotnych rozwigzan w tym zakresie, idac niejako pod prad postepujacego
od dekady nurtu recentralizacyjnego. Z tego punktu widzenia kluczowe zna-
czenie majg szczegdlnie instrumenty umozliwiajace efektywne wspoétdziatanie
administracji publicznej z podmiotami spotecznymi oraz zapewniajace jednost-
kom samorzadu terytorialnego realng zdolno$¢ dziatania.

W obowigzujacym porzadku prawnym istnieje obecnie szereg rozwigzan
normatywnych, ktére — przy odpowiedniej interpretacji i zastosowaniu — moga
sprzyja¢ budowie wielopoziomowego, zdecentralizowanego modelu zarzadza-
nia publicznego.

Instrumenty wynikajace z ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej

Kluczowym instrumentem wzmacniajagcym role samorzadu jest uznanie
ochrony ludnosci i obrony cywilnej za zadanie wtasne gminy (nowy art. 7
ust. 1 pkt 14a ustawy o samorzadzie gminnym). Ustawa z 5 grudnia 2024 r.
konkretyzuje wspotprace z podmiotami spotecznymi poprzez dwa mechani-
zmy: porozumienia o wykonywaniu zadan (art. 19), ktére okreslajg m.in. zasady
wykorzystania zasobow i warunki finansowania, oraz tryb decyzji administra-
cyjnej o uznaniu za podmiot ochrony ludnosci (art. 20), stosowany, jezeli jest
to uzasadnione koniecznoscia zapewnienia wykonania zadan ochrony ludnosci
lub obrony cywilnej. Samorzady, jako terytorialne organy ochrony ludnosci,

z organizacjami pozarzqdowymi?, Warszawa 2024, s. 5-6, 9-11; zob. takze: M. Kotras,
K. Kubala, D. Szescito, Kiedy pekajq tamy..., s. 143.
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zyskaty kompetencje do koordynowania dziatai ratowniczych, ewidencjono-
wania zasobdéw oraz planowania miejsc schronienia i ewakuagji.

Na poziomie normatywnym szczegdlnego znaczenia nabiera mozliwos¢
zawierania porozumienn pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
a organizacjami spotecznymi w zakresie realizacji zadan zwigzanych z ochrong
ludnosci, w tym w obszarze dziatanh ratowniczych, edukacyjnych oraz organi-
zacyjnych. Rozwigzanie to stwarza podstawy do budowy zdecentralizowanego
systemu bezpieczenstwa, w ktérym JST petnig funkcje koordynacyjna, a pod-
mioty spoteczne - funkcje wykonawczg i wspierajaca.

Wspotpraca administracji publicznej
z organizacjami spotecznymi

Drugim istotnym instrumentem prawnym s3 regulacje zawarte w ustawie
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie?6, Zgodnie z art. 5 tej ustawy organy administracji publicznej prowadzg
dziatalnos¢ w sferze zadan publicznych we wspotpracy z organizacjami poza-
rzadowymi. Wspédtpraca ta moze przyjmowad rézne formy, w tym zlecanie
realizacji zadan publicznych, wspieranie inicjatyw spotecznych czy konsulto-
wanie projektéow aktéw normatywnych. Szczegdlne znaczenie w kontekscie
sytuacji kryzysowych ma mozliwos¢ zlecania realizacji zadan publicznych
organizacjom pozarzadowym z pominieciem petnej procedury konkursowej
w sytuacjach zagrozen naturalnych i technicznych w rozumieniu okreslonym
w ustawie o stanie kleski zywiotowej (art. 11a i 11b ustawy). Rozwigzanie to
pozwala na szybkie uruchomienie zasobéw spotecznych i zwieksza elastycz-
nos$¢ dziatania administracji publicznej, w szczegdlnosci na poziomie lokalnym.
Uzupetnieniem tego mechanizmu jest tryb z art. 19a, umozliwiajacy szybkie
finansowanie zadan o charakterze lokalnym lub regionalnym (tzw. mate granty).
Cho¢ instrumenty te s juz wczesniej znane, nalezy podkresli¢, ze ustawa
o ochronie ludnosci z 2024 r. wprowadza jeszcze dalej idaca elastycznos¢ kon-
traktowania ustug spotecznych, co ma ufatwia¢ dziatanie organizacji w czasie
kryzysu?7,

26 Dz.U. 2025, poz. 1338.

27 Art. 19a ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie. Zob. takze: D. Szescito, Ustawa o ochronie..., s. 2; M. Kotras, K. Kubala, D. Sze-
$cito, Kiedy pekajq tamy..., s. 83, 143-144.
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Instrumenty finansowe jako warunek realnej decentralizacji

Z punktu widzenia funkcjonowania systemu decentralizacji kluczowe
znaczenie majg réwniez instrumenty finansowe. Zgodnie z art. 167 ust. 1 i 2
Konstytucji RP jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie udziat
w dochodach publicznych odpowiedni do przypadajacych im zadan. Regula-
Cja ta znajduje rozwiniecie w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego?s,

Gwarancje finansowe decentralizacji zostaty wzmocnione w art. 155 ustawy
o ochronie ludnosci, ktéry przewiduje przeznaczanie na te cele corocznie $rod-
kow w wysokosci nie nizszej niz 0,3% PKB. Jest to bardzo konkretny i wazny
instrument, bedacy warunkiem sine qua non dla realizacji wspomnianych zadan
wiasnych. Bez tej regulacji, decentralizacja ochrony ludnosci pozostataby ,zada-
niem zleconym bez pokrycia”. Istotnym narzedziem sa réwniez dotacje celowe
z budzetu panstwa, ktére moga pokrywac do 100% kosztéw realizacji zadan
ochrony ludnosci przez JST. Jest to kluczowe w kontekscie krytyki dotychcza-
sowych systemoéw opartych na srodkach uznaniowych (np. Program Inwesty-
¢ji Strategicznych), ktére bywaty instrumentem uznaniowej alokacji srodkéw,
prowadzacym do zwiekszenia zaleznosci samorzadéw od decyzji rzadowych
organdéw centralnych??, Realna odpornos¢ panstwa jest w istotnym stopniu
uzalezniona od przejscia z modelu opartego na uznaniowej alokacji sSrodkow
na rzecz stabilnych dochodéw wtasnych i przewidywalnych transferéw, co
pozwala samorzadom na budowe trwatych struktur bezpieczenstwa, a nie
jedynie fasadowych centréw kryzysowych o ograniczonej zdolnosci ope-
racyjne;j.

Instrumenty planistyczne i wspélna obstuga

Operacyjnym dopetnieniem wskazanych wczesniej mechanizméw finan-
sowych i zadaniowych s3 nowe wymogi planistyczne, co znajduje odzwier-
ciedlenie w ustawowym obowiazku uwzgledniania zadan ochrony ludnosci
w planach zarzadzania kryzysowego. Zgodnie z nowymi regulacjami, organy
ochrony ludnosci na wszystkich szczeblach sa zobowigzane do witaczenia do
tych dokumentéw m.in. wyciagdéw z ewidencji zasobow, lokalizacji magazynow
oraz szczeg6towych procedur dotyczacych udzielania pomocy humanitarnej

28 Dz.U. 2024, poz. 356 ze zm.

29 Indeks Samorzqdnosci 2024. Pierwszy petny rok..., s. 8, 20; Indeks Samorzqdnosci. Bilans....,
s. 10, 20-21; Fundacja im. Stefana Batorego, Odnowa samorzqdnosci..., s. 3, 10; D. Sze-
$cito, Indeks Samorzqdnosci...
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i doraznej30. Taka integracja planistyczna ma na celu wyeliminowanie chaosu
operacyjnego poprzez stworzenie spdjnego systemu planowania i koordyna-
¢ji dziatan na wszystkich poziomach administracji publicznej, obejmujacego
charakterystyke zagrozen, mapy ryzyka oraz zestawienie sit i srodkéw plano-
wanych do wykorzystania w sytuacjach nadzwyczajnych. Ponadto plany ewa-
kuacji ludnosci oraz ochrony débr kultury stanowia obecnie obowigzkowe
zataczniki funkcjonalne do planéw zarzadzania kryzysowego, co pozwala na
trwate wiaczenie doswiadczen z poprzednich kryzyséw do codziennej praktyki
administracyjnej3l.

Efektywnos¢ zarzadzania kryzysowego, zwtaszcza w obszarze logistyki
i utrzymania niezbednej infrastruktury, moze zostac istotnie zwiekszona
poprzez wykorzystanie mechanizmu wspélnej obstugi, w tym tworzenie cen-
tréw ustug wspdlnych (CUW). Obowigzujace przepisy pozwalajg jednostkom
samorzadu terytorialnego na powierzanie zadan administracyjnych, organi-
zacyjnych i finansowych wyspecjalizowanym jednostkom obstugujacym, co
w praktyce zarzadzania kryzysem moze obja¢ wspdlng gospodarke magazy-
nowg, serwis specjalistycznego sprzetu ratowniczego czy koordynacje logi-
styczna pomocy humanitarnej. Takie rozwigzanie pozwala na profesjonalizacje
kadr i optymalizacje kosztéw, eliminujac patologie polegajaca na tworzeniu
Jfikcyjnych utamkoéw etatéw” ds. bezpieczenstwa w mniejszych gminach na
rzecz sprawnych, miedzygminnych struktur operacyjnych32. Wspélna obstuga,
realizowana w formie zwigzkéw lub porozumien, umozliwia realne sumowa-
nie potencjatéw i zasobow materialnych, co jest warunkiem koniecznym do
budowy odpornego panstwa, w ktérym samorzad petni role strategicznego
aktora pierwszej linii.

Przyszte kierunki decentralizacji zadan i kompetenc;ji

Budowa odpornego panstwa wymaga odejscia od modelu opartego na
silnej centralnej koordynacji decyzji na rzecz dojrzatego systemu wielopo-
ziomowego zarzadzania, w ktérym decentralizacja nie jest postrzegana jako
fragmentacja wiadzy publicznej, lecz jako racjonalny podziat zadan. W takim
ukfadzie centrum moze koncentrowac sie na funkcjach strategicznych, takich

30 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 38; zob.
takze: art. 204 tejze ustawy.

31 Art. 38 oraz art. 45 i 46 ustawy z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej.

32 M. Kotras, K. Kubala, D. Szescito, Kiedy pekajq tamy..., s. 50, 98, 103, 146.
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jak bezpieczenstwo zewnetrzne, obrona i polityka makroekonomiczna, prze-
kazujac realizacje ustug publicznych blizej obywateli.

Wsréd wielu analiz na szczegdlng uwage zastuguja postulaty zgtaszane

w raportach Fundacji im. Stefana Batorego ,Polska samorzadéw. Silna demo-
kracja, skuteczne panstwo”33 i ,35 tez na 35-lecie samorzadu terytorialnego”4.
Wsréd nich, kluczowe dla wzmocnienia odpornosci panstwa i odnoszace sie do
zdiagnozowanych w przejawoéw recentralizacji, sa nastepujace kierunki:

1.

w
S

Wzmocnienie kompetencji samorzadéw w sferze bezpieczenstwa publicz-
nego: Postuluje sie powrét do koncepcji czesciowej decentralizacji Policji
oraz innych stuzb, co pozwolitoby na wyodrebnienie struktur odpowie-
dzialnych za ruch drogowy i porzadek publiczny oraz podporzadkowanie
ich poziomowi powiatowemu. Umozliwi to budowe lokalnych systeméw
bezpieczenstwa, w ktorych wspdlnoty samorzadowe wspétdecyduja
o priorytetach i realnie rozliczaja stuzby z ich realizacji.

Szersze kompetencje samorzadéw w sytuacjach kryzysowych: Jednostki
samorzadu terytorialnego powinny dysponowac szerszymi, ustawowymi
uprawnieniami do szybkiego reagowania, takimi jak samodzielne decyzje
o ewakuacji czy zamykaniu placéwek oswiatowych, bez koniecznosci kaz-
dorazowej zgody organéw rzagdowych.

Redefinicja roli samorzadu wojewoddzkiego ,po erze funduszy UE": Regio-
ny powinny przesta¢ by¢ postrzegane gtéwnie jako dysponenci srodkéw
unijnych, stajac sie liderami polityk kluczowych dla systemowej odpornosci
w obszarach zdrowia, transportu publicznego, polityki zatrudnienia oraz
planowania przestrzennego. Takie przesuniecie ciezaru gatunkowego po-
zwoli na odcigzenie resortéw centralnych i lepsze dopasowanie ustug do
regionalnej specyfiki.

Radykalne ograniczenie zadan zleconych: Konieczne jest przesuniecie jak
najwiekszej czesci obowiazkéw administracyjnych do katalogu zadan wia-
snych JST, co powinno nastgpi¢ wraz z zapewnieniem im adekwatnych
dochodéw wiasnych. Pozwoli to wyeliminowa¢ zjawisko ,niewidzialnej
recentralizacji’, polegajacej na drobiazgowym doregulowywaniu sposobu
wykonywania zadan bez zapewnienia realnego pokrycia finansowego.
Stabilne fundamenty finansowe: Samorzadno$¢ wymaga poszerzenia ka-
talogu dochodéw wiasnych, w tym sukcesywnego zwiekszania udziatu
w podatku PIT oraz reformy podatku od nieruchomosci. Mechanizmy wy-
réwnawcze, takie jak subwencje i dotacje rozwojowe, powinny stac sie
bardziej automatyczne i przewidywalne, opierajac sie na merytorycznych

D. Szescito (red.), Polska samorzqddw...; Fundacja im. Stefana Batorego, 35 tez na 35-lecie
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2025.
Fundacja im. Stefana Batorego, 35 tez...
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algorytmach uwzgledniajacych potrzeby wydatkowe, a nie na arbitralnych

decyzjach politycznych centrum.

Przedstawione kierunki decentralizacji stanowig fundament nowoczesnego
panstwa, ktére potrafi integrowac potencjat instytucji publicznych z energia
spoteczenstwa obywatelskiego. Jedynie samorzad dysponujacy rzeczywista
samodzielnoscia finansowg i decyzyjng jest w stanie skutecznie realizowa¢
zadania w zakresie reagowania na sytuacje kryzysowe, zapewniajac bezpie-
czenstwo i ciggtos¢ funkcjonowania wspélnot lokalnych.

Whioski

Przeprowadzona analiza pozwala sformutowac kilka wnioskéw o charakte-
rze normatywnym, odnoszacych sie do roli decentralizacji w konstrukgji ustro-
jowej panstwa oraz jej znaczenia dla zdolnosci reagowania na wspotczesne
zagrozenia.

Po pierwsze, decentralizacja nie powinna by¢ redukowana do techniki
organizacyjnej podziatu zadan administracji publicznej, lecz powinna by¢
ujmowana jako element konstrukgji ustrojowej panstwa, ksztattujacy sposob
wykonywania wtadzy publicznej oraz wyznaczajacy granice jej koncentragji,
wynikajacy wprost z zasad konstytucyjnych, w szczegdlnosci art. 15 i art. 16
Konstytucji RP. Oznacza to, ze zakres samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego stanowi fundamentalnie wazny sktadnik systemu instytucjo-
nalnych gwarangji panstwa demokratycznego. W tym ujeciu decentralizacja
petni funkcje ograniczajacg nadmierng koncentracje wiadzy publicznej oraz
wzmacniajagca mechanizmy réwnowagi w systemie administracji.

Po drugie, obserwowane w ostatnich latach procesy recentralizacyjne,
obejmujgce zaréwno przesuwanie kompetencji, jak i ograniczanie samodziel-
nosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, moga prowadzi¢ do
ostabienia zdolnosci administracji publicznej do reagowania na sytuacje kry-
zysowe. W szczegdlnosci rozdzielenie odpowiedzialnosci operacyjnej i kompe-
tencji decyzyjnych pomiedzy rézne poziomy administracji utrudnia efektywne
zarzadzanie w sytuacjach wymagajacych szybkiego dziatania i uwzglednienia
lokalnych uwarunkowan. Oznacza to, ze centralizacja, cho¢ bywa uzasadniana
wzgledami efektywnosci, w okreslonych warunkach moze prowadzi¢ do efek-
tow przeciwnych do zamierzonych.

Po trzecie, silny samorzad lokalny i regionalny stanowi istotny komponent
wzmachniania odpornosci panstwa, poniewaz umozliwia bezposrednie reago-
wanie na zagrozenia oraz mobilizacje zasobdw instytucjonalnych i spotecznych
na poziomie wspdlnot lokalnych. Funkcjonowanie systemu zarzadzania kryzy-
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sowego, opartego na regulacjach ustawowych, takich jak ustawa o zarzadza-
niu kryzysowym, wskazuje na centralng role poziomu lokalnego w dziataniach
operacyjnych. W tym kontekscie decentralizacja sprzyja budowie modelu
zarzadzania publicznego o charakterze sieciowym, w ktérym administracja
publiczna wspoétdziata z organizacjami spotecznymi i wspolnotami lokalnymi.

Po czwarte, wzmocnienie decentralizacji wymaga nie tylko utrzymania
formalnego zakresu kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego, lecz
réwniez zapewnienia im realnych instrumentéw dziatania. Kluczowe znacze-
nie majg w tym zakresie stabilne podstawy finansowe, wynikajace z art. 167
Konstytucji RP, a takze spéjnosc regulacji sektorowych z zasadg decentralizacji.
Niezbedne jest unikanie rozwigzan prowadzacych do rozproszenia odpowie-
dzialnosci pomiedzy rézne poziomy administracji oraz zapewnienie zgodnosci
pomiedzy zakresem zadan a dostepem do Srodkéw i narzedzi ich realizacji.

W konsekwencji decentralizacja powinna by¢ traktowana jako jeden z pod-
stawowych instrumentéw zwiekszajacych odpornos¢ panstwa na wspoétczesne
zagrozenia, a jej ograniczanie — jako czynnik potencjalnie ostabiajacy zdolnos¢
systemu instytucjonalnego do skutecznego dziatania. Jej kluczowa zaleta
w tym zakresie polega na zdolnosci do przeksztatcania hierarchicznej struktury
panstwa w elastyczny, sieciowy model zarzadzania, ktéry integruje potencjat
instytucji publicznych z energig spoteczenstwa obywatelskiego. Dzieki roz-
proszeniu kompetencji oraz przyznaniu samorzadom realnej samodzielnosci,
system zyskuje zdolnos$¢ do szybszej adaptacji i adekwatnej odpowiedzi na
poziomie lokalnym, co czyni decentralizacje strategicznym fundamentem
bezpieczenstwa i stabilnosci catego organizmu panstwowego. Oznacza to
potrzebe prowadzenia polityki legislacyjnej uwzgledniajacej nie tylko kryte-
rium efektywnosci organizacyjnej, lecz réwniez znaczenie decentralizacji dla
stabilnosci ustrojowej i bezpieczenstwa panstwa.
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