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Argumenty forumIdei Fundacji Batorego #3

Centralizacja czy decentralizacja: jaki poprawi¢ odpornosé
Polski?

Samorzady znalazly sie na pierwszej linii walki z powaznymi kryzysami - najpierw
pandemia, a obecnie naplywem uchodZcéw z Ukrainy. Oba te wyzwania pokazuja, ze w
sytuacji zagrozenia lepiej sprawdza sie wtadza nie scentralizowana, lecz wspétpracujaca na
réznych poziomach. Potwierdzajg to takze obecne doswiadczenia Ukrainy. Niestety,
polskie wladze wolg na kryzys reagowa¢ centralizacjg zarzadzania.

e Decentralizacja i zwigzana z nig elastycznos¢ bedg mialy fundamentalne znaczenie w
procesie integrowania milionéw uchodzcéw z Ukrainy.

e Doswiadczenia innych panstw z integracjag migrantéw pokazuja, ze potrzebujemy
zdecentralizowanej polityki integracyjnej z silng rolg sektora pozarzgdowego.

e Polskie wladze na szeroko rozumiane kryzysy wolg reagowa¢ centralizacjg zarzadzania.
Szczegdlnie grozny wydaje sie projekt ustawy ,O ochronie ludnosci oraz o stanie kleski
zywiotowej".

e Nowe przepisy dajg wiladzom centralnym ogromne uprawnienia, m.in. mozliwos¢
odwotania wiadz samorzgdowych i ustanowienia rzagdowego komisarza pod pretekstem
niestarannego wykonania poleceh premiera lub ministra.

e Tworcy ustawy wzorujg sie na rozwigzaniach z czasu pandemii twierdzac, ze ,,okazaty sie
skuteczne w sytuacji kryzysowej wywotanej epidemig wirusa COVID-19". Nie ma na to
zadnych dowodow. Wskazniki tzw. nadmiarowych zgonéw w Polsce w 2020 i 2021 roku
Swiadczg raczej o nieskutecznosci zastosowanych wtedy przez rzagd mechanizméw
zarzadzania kryzysem.

e Nadmierna centralizacja zamiast pomaga¢ w zarzadzaniu dynamiczng sytuacjg
kryzysowg, znaczgco ten proces utrudnia.

e Decentralizacja nie prowadzi do ,rozbicia dzielnicowego”, lecz wymusza wspétprace
pomiedzy réznymi poziomami wiadz. Rozwdj kompetencji poszczegdlnych wiadz w tym
zakresie przyczynia sie nie do ostabienia, a wzmocnienia panstwa.

Kto przyjmie uchodzcéw?

W ciggu 40 dni od wybuchu wojny w Ukrainie z kraju uciekto ponad 4 miliony oséb. Ponad 2,5
miliona przekroczyto granice z Polska. III RP nie mierzyta sie jeszcze z wyzwaniem tej skali. Jak
pisze w swojej analizie dla Fundacji im. Stefana Batorego dr hab. Dawid Szescito ,skuteczne
dziatanie w takich warunkach mozliwe jest tylko w formule wspétzarzadzania, czyli poprzez
zaangazowanie wszystkich aktoréw publicznych i spotecznych - od indywidualnych oséb i grup
nieformalnych, poprzez organizacje spoteczne, samorzady terytorialne i biznes, a skohczywszy
na administracji rzgdowe;j".
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Szesdcito postuluje z jednej strony ustanowienie jednostki centralnej odpowiedzialnej za caty
proces integrowania uchodzcow. Nie musi to by¢ Ministerstwo Integracji, ale - twierdzi autor -
potrzebne jest ,wyodrebnienie integracji jako osobnego dziatu administracji rzadowej i
rozpisanie szczeg6towych elementéw tego obszaru”.

Z drugiej jednak strony warunkiem powodzenia jest wspotpraca z podmiotami na poziomie
lokalnym. O ile na szczeblu centralnym nalezy wyznaczy¢ pewien minimalny standard i zakres
ustug przystugujacych wszystkim migrantom, to na terenie catego kraju zakres $wiadczonych
ustug nie musi by¢ jednolity, lecz dostosowany do potrzeb. Sposobem realizacji takiej polityki
moze by¢ tworzenie tzw. ,klastrow integracji, ktére bedg platformg wspdtpracy
miedzysektorowej i rozwijania lokalnych programéw integracji”. Odpowiednim poziomem ich
funkcjonowania bylyby powiaty i miasta na prawach powiatu.

Przywotywane w tekScie doswiadczenia innych panstw pokazujg, ze na dituzszg mete
.potrzebujemy zdecentralizowanej polityki integracyjnej z silng rolg sektora pozarzagdowego”.

Nowe uprawnienia wiadzy centralnej

Niestety, wiele wskazuje na to, ze polskie wiadze na kryzys wolg reagowac centralizacjg
zarzadzania, nie jego uelastycznieniem. Szczegdlnie grozny wydaje sie z tego punktu widzenia
projekt ustawy ,,O ochronie ludnosci oraz o stanie kleski zywiotowej”. Zawarte w nim zapisy
przyznajg wifadzom centralnym - przede wszystkim premierowi i ministrowi spraw
wewnetrznych - ogromne uprawnienia, grozne dla wladz samorzgdowych i prawdopodobnie
naruszajgce zapisang w Konstytucji zasade pomocniczosci.

Ustawa definiuje dwa nowe stany wyjgtkowe - stan pogotowia i stan zagrozenia. Ten pierwszy
moze wprowadzi¢ w drodze rozporzadzenia ,minister wasciwy do spraw wewnetrznych”, ten
drugi, réwniez w drodze rozporzadzenia, Prezes Rady Ministrow. W tym celu nie jest wymagana
zgoda zadnych innych organéw (!), a Prezydent RP i marszatkowie Sejmu oraz Senatu sg jedynie
o wprowadzeniu jednego ze stanéw ,informowani”.

Nowe prawo daje wtadzom centralnym bardzo szerokie prerogatywy. Na przyktad w warunkach
stanu zagrozenia ,Prezes Rady Ministrow moze wydawac polecenia obowigzujgce organy
administracji rzagdowej, panhstwowe osoby prawne, organy samorzadu terytorialnego,
samorzgdowe osoby prawne oraz samorzgdowe jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej oraz przedsiebiorcédw”. Podobne uprawnienia ustawa przypisuje kazdemu
ministrowi, ,do zakresu dziatania ktérego nalezy zapobieganie skutkom stanu zagrozenia lub
stanu kleski zywiotowej".

Niewywigzanie sie z tych polecen przez witadze samorzadowe lub wywigzanie sie uznane za
niewystarczajgce daje premierowi prawo do - uwaga! - zawieszenia organu wiadzy
samorzgdowej oraz ustanowienia ,komisarza rzadowego” z mocg natychmiastowego
wykonania. Jednoczesnie mozliwo$¢ zaskarzenia takiej decyzji do sadu administracyjnego
przystuguje dopiero ,,po 30 dniach od jej wydania”.

Co wiecej, w ustawie (art. 30 pkt. 16) zapisano, ze ,w uzasadnionych przypadkach polecenia, o
ktérych mowa w ust. 1-4, moga by¢ wydawane i przekazywane ze skutkiem wigzgcym takze
ustnie, pisemnie w formie adnotacji, telefonicznie, za pomocg S$rodkéw komunikacji
elektronicznej”. W dalszej czesci zaznacza sie, ze ,tres¢ oraz istotne motywy takiego zatatwienia
sprawy utrwala sie w formie pisemnej’, ale ustawa nie precyzuje ani kto ma takiego zapisu
dokona¢, ani terminéw, w jakich zapis ma zosta¢ dokonany.



Jak zwraca uwage Antoni Podolski - byly szef Rzgdowego Centrum Bezpieczenstwa i byty
wiceminister spraw wewnetrznych - przepisy ustawy stwarzajg tym samym mozliwosc
natychmiastowego odwotania wtadz samorzgdowych i ustanowienia rzgdowego komisarza
chocby pod pretekstem niestarannego wykonania polecen Prezesa Rady Ministrow.

Nowe prawo pozwala takze na zamrozenie innych przepisdw ograniczajacych wtadze organow
centralnych, dajagc tym samym pole do innego rodzaju naduzy¢. Na przyktad w artykule 32.
czytamy, ze ,W czasie obowigzywania stanu pogotowia, stanu zagrozenia lub stanu kleski
zywiotowej, Prezes Rady Ministrow lub minister wiasciwy do spraw wewnetrznych, moze (...)
wytgczy¢ spod rygoru ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwien publicznych roboty
budowlane, dostawy lub ustugi realizowane w celu przeciwdziatania zagrozeniu.”

Komu stuzy centralizacja?

W uzasadnieniu do ustawy czytamy, ze ,proponowany (...) mechanizm wydawania i wykonywania
polecen” zostat przygotowany na podstawie ustawy z dnia 2 marca 2020 r. ,0 szczeg6lnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choroéb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych” i ze owe rozwigzania ,okazaty sie
skuteczne w sytuacji kryzysowej wywotanej epidemig wirusa COVID-19".

Przez wiekszos¢ roku 2021 wskaznik tzw. nadmiarowych zgonoéw - to znaczy liczba zgonéw w
danym okresie w poréwnaniu do liczby zgonéw w analogicznym okresie w latach poprzednich -
znaczaco przekraczat w Polsce $rednig wartos¢ dla krajow Unii Europejskiej. Na przyktad w
listopadzie i grudniu w catej Unii Europejskiej wskaznik éw wynosit odpowiednio 26 i 23 procent.
W Polsce byto to kolejno 60 i 69 procent. W roku 2020 zanotowaliS$my rekordowg liczbe 480 tys.
zgonéw - o ponad 70 tys. wiecej niz w roku 2019. Rok poézZniej liczba ta jeszcze wzrosta,
przekroczyta 518 tysiecy i drugi rok z rzedu byta najwyzsza od czaséw zakonczenia II wojny
Swiatowe;j.

Biorgc pod uwage te dane, twierdzenie jakoby rozwigzania wprowadzone w czasie walki z
pandemia okazaly sie ,skuteczne” i powinny stanowi¢ wzér dla kolejnych regulacji jest daleko
idgcym naduzyciem.

Nadmierna centralizacja nie pozwala na elastyczne dostosowanie rozwigzan do potrzeb
lokalnych. W rezultacie, przy dynamicznie zmieniajgcej sie sytuacji kryzysowej, zamiast utatwiac
zarzadzanie, znaczaco ten proces utrudnia. Potwierdzajg to takze doswiadczenia napadnietej
przez Rosje Ukrainy. Edwin Bendyk w analizie dla Fundacji im. Stefana Batorego przekonywat, ze
jednym z fundamentéw utrzymania ciggtosci ukrainskiego pahstwa, ale takze bardzo wysokiego
(ok. 90 proc.) poparcia dla wiadz lokalnych i wzajemnego zaufania jest przeprowadzona w tym
kraju w ostatnich latach reforma samorzadowa. O ile Ukraincy czerpali w swoich reformach z
polskich wzoréw, tak obecnie z tragicznych doswiadczen Ukrainy lekcja powinna wyciggngc
Polska.

Fundacja im. Stefana Batorego juz w 2019 roku pisata, ze ,najlepsza drogg dla wzmocnienia
polskiego panstwa (...) jest (...) pogtebienie procesu decentralizacji i wzmocnienie samorzgdowej
autonomii w ramach struktur jednolitego panstwa”.

W raporcie ,Polska samorzadéw” przedstawiliSmy 21 rozwigzah - katalog konkretnych
propozycji dotyczgcych kwestii fiskalnych, organizacji stuzby zdrowia i o$wiaty, organizacji wtadz
samorzgdowych, finansowania zadan, mechanizméw uczestnictwa mieszkancéow we
wspoirzadzeniu, rekonstrukcji funkcji samorzgdu powiatowego i wojewodzkiego.
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Decentralizacja nie prowadzi do ,rozbicia dzielnicowego”, lecz wymusza wspotprace pomiedzy
réoznymi poziomami wtadz. Rozwoj kompetencji poszczegolnych wiadz w tym zakresie przyczynia
sie nie do ostabienia, ale wzmocnienia panstwa

NA RADARZE

Kolejne decyzje Trybunatu Konstytucyjnego zagrazajg prawom zapisanym
w Konstytucji

Stan praworzagdnosci w Polsce nie poprawia sie. Dwie ostatnie decyzje Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczgce zgodnosci z Konstytucjg art. 6 Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka ,nie majg zadnego umocowania w przepisach polskiej Konstytucji”, pisze w swoim
stanowisku Zespoét Ekspertow Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego.

Co wiecej, zagrazajg one zapisanym w Konstytucji prawom obywateli do:

e ,niezaleznego i niezawistego Trybunatu Konstytucyjnego, stojgcego na strazy Konstytugji,
demokracji, rzgdéw oraz praw jednostki”. W rozstrzygnieciu K 6/21 z 24 listopada 2021 r.
»organ kierowany przez Julie Przytebskg uznat, ze tych wymogéw spetniaé nie musi”.

e ,sprawiedliwego rozpatrzenia jego sprawy przez sad wiasciwy, niezalezny i niezawisty”.
Rozstrzygniecie K 7/21 z 10 marca 2022 r. jest bowiem ,proba pozbawienia obywateli
prawa do kontroli tego, czy polskie sady spetniajg konstytucyjne i konwencyjne
standardy niezaleznosci i niezawistosci”.

Eksperci zwracajg uwage na podobienstwo dziatania TK ,,do dziatania wiadz Federacji Rosyjskiej".
Rosyjski Trybunat Konstytucyjny juz w 2015 roku uznat, ze ,jesli wyrok Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka jest sprzeczny z rosyjska Konstytucjg, to Rosja ma prawo nie wdraza¢ srodkoéw
przewidzianych w tym wyroku”. Tym samym de facto pozbawit obywateli ochrony wynikajgcej z
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka. Niedawne rozstrzygniecia polskiego TK majg
analogiczne skutki.

Optymistyczne wyniki badan samorzagdéw wojewédzkich

W opublikowanym przed rokiem raporcie eksperci Fundacji im. Stefana Batorego, prof. Pawet
Swianiewicz i prof. Jarostaw Flis, wykazali wystepowanie zjawiska klientelizmu politycznego przy
rozdziale srodkéw pienieznych z programéw rzgdowych. Gminy zwigzane politycznie z obozem
wiadzy otrzymywaty - w przeliczeniu na mieszkanca - nawet 10-krotnie wyzsze dotacje od
pozostatych.

W najnowszym badaniu prof. Pawet Swianiewicz i dr Julita tukomska zbadali pod tym samym
katem rozdziat Srodkéw w dyspozycji samorzadow wojewddzkich. W tym wypadku do zjawiska
faworyzowania ,swoich” i dyskryminowania przeciwnikéw politycznych nie dochodzi lub ma ono
niewielkie rozmiary. Dlaczego? Autorzy wskazujg trzy powody:

1. W Regionalnych Programach Operacyjnych obowigzujg wyraznie okreslone reguty
postepowania prowadzgcego do selekcji wnioskéw przeznaczonych do dofinansowania”.

2. ,Fakt, ze chodzi o s$rodki finansowane z funduszy unijnych, powoduje, Ze ich
wykorzystanie podlega potencjalnej kontroli”.
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3. ,Uzyskane wyniki mozna traktowac jako jeszcze jeden argument na rzecz «pochwaty
decentralizacji». [...] Mechanizmy kontroli politycznej i spotecznej - wprawdzie bardzo
niedoskonate - funkcjonujg czesto w polskich samorzadach lepiej niz w administracji
rzgdowej".



