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Decentralizacja nie wraca automatycznie wraz ze zmiang wladzy. Ta musi ja Swiadomie wybraé poprzez
oddanie samorzadom nie tylko kompetencji i obowiazkéw, lecz takze wptywu, pieniedzy i, tego co
wydawato si¢ byC najprostsze, a caly czas jest najtrudniejsze — zaufania — mowi dr Justyna Przedanska,
adiunkt na Wydziale Prawa 1 Administracji Uniwersytetu Gdariskiego, ekspert Fundacji Batorego,
wspotautor ,,Indeksu Samorzadnosci™.

Pani Doktor, kilka dni temu Fundacja Batorego opublikowala piata edycje Indeksu
Samorzadno$ci, obejmujaca drugi rok rzadéw koalicji 15 pazdziernika. Jaki glowny wniosek
wynika z tej lektury?

Najwazniejszy wniosek z Indeksu Samorzadnosci za 2025 rok jest taki, ze zmiana wtadzy nie oznacza
automatycznie odbudowy decentralizacji. Widzimy poprawe klimatu relacji migdzy rzadem a
samorzadem terytorialnym, widzimy mniej otwartego konfliktu i pozytywne zmiany w praktyce
nadzorczej wojewodow. Ale nie widzimy zasadniczego przesunigcia modelu panstwa w strong realnego
partnerstwa z samorzadem.

Indeks pokazuje, ze samorzad wciaz bardzo czgsto pozostaje wykonawca polityk projektowanych
centralnie, a nadal nie jest ich wspottworea. To jest chyba najwazniejsza diagnoza, ze jezyk stat sig
bardziej partnerski, ale mechanizmy instytucjonalne w wielu obszarach pozostaja centralistyczne.
Samorzadom doktada si¢ nowe obowiazki, jednak nie zawsze idzie za tym odpowiednia decyzyjnosc,
stabilne finansowanie czy realny wplyw na ksztatt polityk publicznych.

Wynik Indeksu wzrést z 52,55 pkt w 2024 r. do 54,30 pkt w 2025 r., wigc formalnie rzeczywiscie mamy
niewielka poprawe. Ale gdy porownamy to z 2014 r., kiedy wynik wynosit 73,58 pkt, to jednak widac
skale problemu. Po dwéch latach rzadow koalicji, ktéra deklaruje przywiazanie do decentralizacji,
autonomia jednostek samorzadu terytorialnego wciaz pozostaje daleko ponizej poziomu sprzed dekady.
Gdybym miata okresli¢ Indeks Samorzadnosci za 2025 rok, powiedziatabym, ze to nie jest opowies¢ o
odbudowie decentralizacji, tylko predzej o jej czgSciowym ustabilizowaniu po okresie bardzo gtgbokiego
ostabienia.

Jakie komponenty Paristwo badali i dlaczego?

Indeks Samorzadnosci zostatl pomyslany jako narze¢dzie do mierzenia realnej autonomii samorzadowej na
wszystkich jego poziomach. Chodzito nam o to, zeby nie sprowadza¢ samorzadnosci wytacznie do
finans6w albo wytacznie do formalnych kompetencji, poniewaz decentralizacja jest zjawiskiem
wielowymiarowym.

Corocznie, wedlug tej samej metodologii, badamy trzy zasadnicze obszary. Pierwszy to potencjat
zadaniowo-finansowy, czyli z jednej strony zakres samodzielnosci w wykonywaniu najwazniejszych
zadan samorzadowych, a z drugiej strony zdolnos¢ samorzadu do samodzielnego decydowania o
dochodach, wydatkach i rozwoju. Drugi komponent to sila polityczna, a wigc pozycja samorzadu w
relacjach z rzadem, jego udzial w procesie legislacyjnym oraz przejrzystos¢ decyzji dotyczacych na
przyktad programow dotacyjnych dla samorzadoéw. Trzeci komponent to sita ustrojowa, czyli prawne 1
instytucjonalne gwarancje samodzielnosci samorzadu, w tym jako$¢ nadzoru 1 skutecznos¢ ochrony
sadowej samorzadow.

Takie ujgcie pozwala uchwyci€ cos, co czgsto umyka w debacie publicznej — samorzad moze miec



http://www.phoca.cz/phocapdf

Oczekiwania byly wieksze — wywiad z dr Justyna Przedanska

Kategoria: Wywiady

Opublikowano: piatek, 29, maj 2026 14:54
Anna Dabrowska

Odstony: 105

formalnie przypisane zadanie, ale jesli nie ma wptywu ani na reguty jego wykonywania, ani nie ma
stabilnych Srodkéw finansowych lub podlega silnej kontroli centralnej, to jego autonomia jest
ograniczona. Dlatego patrzymy nie tylko na to, czy samorzad ,,co$ robi”, czy wykonuje ustawowo
nakladane na niego zadania, ale czy naprawde moze o tym wspétdecydowac.

Jaki obraz w stosunku do poszczegdolnych komponentéw wylania sie z analizy?

W komponencie zadaniowo-finansowym wida¢ mieszany obraz. Catosciowo odnotowaliSmy niewielka
poprawg, ale nie oznacza ona jednoznacznego wzmocnienia samorzadu. W cze¢sci zadaniowej rok 2025
przyniost wrecz ostabienie autonomii

w dwoch waznych obszarach, czyli w gospodarce odpadami oraz bezpieczefistwie publicznym. W
gospodarce odpadami problemem jest wprowadzenie systemu kaucyjnego bez rownolegtego wdrozenia
rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta, przez co samorzady gminne tracg cz¢S$¢ najbardziej
wartosciowych frakcji odpadéw, a jednoczesnie ponoszg istotne koszty organizacji lokalnego systemu. W
bezpieczenstwie publicznym ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej powierzyta gminom istotne
zadania ,,pierwszej linii”, jednak przy zachowaniu centralnego modelu decyzyjnego i finansowania
celowego, co zwigksza odpowiedzialno$¢ samorzadow, ale juz nie ich sprawczos¢.

W czesci finansowej pewne wskazniki si¢ poprawily, zwlaszcza dzigki ograniczeniu udziatu dotacji
celowych i zwigkszeniu udziatu dochodéw bardziej elastycznych. To jest krok we wlasciwym kierunku.
Ale nie mozna tego myli¢ z odbudowa samodzielnosci finansowej, poniewaz samodzielno$S¢ dochodowa
gmin spadta ponizej 30%, a to juz pokazuje, ze podstawowy problem decentralizacji finansowej nie zostat
rozwiazany.

Komponent polityczny pozostat bez zmian — jest na poziomie 8,75 pkt, co jest wazna informacja, chociaz
wobec 20,75 pkt, ktore byty mu przypisane w 2014 r., widac, jak bardzo ostabta podmiotowos¢
samorzadu w procesie decyzyjnym. Nadal mamy problem z realnym uwzglednianiem samorzadu w
procesie stanowienia prawa, Komisja Wspdlna Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego dalej bywa omijana, a
projekty wazne dla samorzadu s3 procedowane w sposob, ktory ogranicza realny dialog. Drugi problem
to przejrzystos¢ decyzji finansowych — samorzady nadal potrzebuja jasnych, obiektywnych 1
przewidywalnych kryteriow dystrybucji Srodkow.

Najlepiej wyglada komponent ustrojowy, ktéry nieznacznie wzrdst. Poprawita si¢ praktyka nadzorcza
wojewodow, poniewaz po raz pierwszy od kilku lat odsetek rozstrzygni¢¢ nadzorczych uchylanych przez
sady administracyjne spadt ponizej 30%, a samorzady rzadziej zaskarzaja rozstrzygnigcia nadzorcze
wojewodow. To moze Swiadczy¢ o mniej konfliktowym stylu dziatania administracji rzadowej, ale 1 tutaj
tez trzeba zachowac ostroznos¢. Uwazamy, ze lepsza praktyka nadzoru nie zastgpuje systemowych
gwarancji, zwlaszcza przy nadal nierozwigzanych problemach dotyczacych skutecznej kontroli
konstytucyjne;j.

Czy te wyniki byly dla Panstwa zaskakujace? MogliSmy spodziewa¢ si¢ innych rezultatow?

Powiedziatabym, ze wyniki nie tyle nas zaskoczyly, ile raczej rozczarowaly. Wyjasniajac takie
stwierdzenie, chcg zaznaczyd, ze nie jest to zaskoczenie w sensie analitycznym, poniewaz juz poprzednia
edycja Indeksu, za 2024 rok, pokazata, iz odbudowa samorzadnosci nie nastgpuje automatycznie wraz ze
zmiang wiladzy. Ale jest to jednak rodzaj rozczarowania politycznego i ustrojowego, poniewaz
oczekiwania wobec obecnej wigkszosci rzadowej byty zdecydowanie wigksze. Po latach silnej
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recentralizacji zaktadaliSmy, ze nowy rzad bedzie szybciej 1 odwazniej przywraca¢ samorzadom
sprawczosC. Nie chodzi oczywiscie o to, ze po kilku czy kilkunastu miesigcach nalezato oczekiwac
petnego odwrdcenia wszystkich zmian z poprzednich lat. To przeciez bytoby nierealistyczne. Musimy
zdawac sobie sprawg, ze samorzad terytorialny w ostatniej dekadzie utracit wiele kompetencji, wptywu
finansowego 1 politycznej podmiotowosci, a takich proceséw nie da si¢ odwroci€ jedna ustawa. Ale
mozna bylo oczekiwac czegos$ innego w tych obszarach, ktére nie wymagaja wielkich naktadow
finansowych, skomplikowanej przebudowy pafistwa czy tez nawet przychylnosci glowy panstwa. Przede
wszystkim mozna byto oczekiwaé zmiany praktyki rzadzenia. Mam tu na mysli zwlaszcza sposéb
stanowienia prawa, bo jezeli projekt ustawy dotyczy zadan, kompetencji, finansowania albo
odpowiedzialnosci jednostek samorzadu terytorialnego, to strona samorzadowa powinna miec realng
mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ na etapie prac legislacyjnych. Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego nie moze by¢ traktowana jako instytucja fakultatywna, ktéra si¢ uwzglednia wtedy, kiedy
jest to dla rzadu wygodne. Tymczasem nadal widzimy obchodzenie konsultacji, przede wszystkim
poprzez korzystanie ze Sciezki poselskiej — formalnie taki projekt nie jest wtedy projektem rzadowym,
wigc nie musi przechodzi¢ petnych uzgodnien, ale politycznie wiadomo, ze stoi za nim wigkszos¢
rzadzaca. W ciagu ostatniej dekady byt to, i niestety nadal jest, wygodny sposéb omijania samorzadu w
procesie decyzyjnym. Mowiac absolutnie szczerze, wiasnie ten element jest dla mnie najbardzie;j
rozczarowujacy. Uwazam, ze poprawa w tym zakresie nie wymaga pieni¢dzy, nie wymaga tez wielkiej
reformy ustrojowej ani zmiany Konstytucji. Przeciwnie, wymaga wylacznie decyzji politycznej, ze skoro
ustawa dotyczy samorzadu, to samorzad ma prawo — a powinien mieC i obowiazek — realnie si¢ o niej
wypowiedzie€. Jezeli wigc nawet tego mechanizmu nie udato si¢ trwale zmienié, to trudno mowic o
konsekwentnym programie decentralizacyjnym.

W tym sensie wyniki Indeksu mocno weryfikuja deklaracje sktadane na poczatku kadencji. Wtedy duzo
styszeliSmy o przywrdceniu partnerskich relacji z samorzadem, o odbudowie zaufania, o odejSciu od
centralistycznego stylu zarzadzania pafistwem. I trzeba uczciwie powiedzieé, ze w warstwie jezyka i
klimatu politycznego rzeczywiscie nastapita poprawa, poniewaz relacje sa mniej konfliktowe, mniej
konfrontacyjne, samorzad nie jest juz tak czesto przedstawiany jako przeciwnik rzadu plus, o czym juz
wspomniatam, poprawita si¢ rowniez praktyka nadzorcza wojewodow. A to sa zmiany zauwazalne 1 nie
nalezy ich bagatelizowac. Jednakze Indeks pokazuje takze nam, ze zmiana tonu nie jest zmiang
funkcjonujacego modelu. Oczywiste, ze nie oczekiwaliSmy rewolucji z dnia na dzien, ale oczekiwaliSmy
nadania wyraznego kierunku decentralizacyjnego. Tymczasem obraz jest bardziej ambiwalentny — sa
pojedyncze korekty, sa pewne dobre sygnaly, ale nie ma przetomu. Dlatego powiedziatabym, ze obecna
wigkszos¢ rzadowa nie tyle odbudowuje decentralizacjg, ile raczej administruje jej okrojong wersja. Nie
pogtebia jej w takim tempie 1 w taki sposob, jak poprzednia wiadza, ale 1 tez nie odwraca jej w sposob
zdecydowany. Widac to szczegdlnie dobrze na przykladzie finansow — nowa ustawa o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego poprawita cz¢s¢ wskaznikow, zwlaszcza przez zmniejszenie udziatu
dotacji celowych 1 zwigkszenie udziatu Srodkéw bardziej elastycznych, i to jest krok w dobra strong, ale
gminy nadal maja realny wptyw na mniej niz 1/3 swoich dochodéw, dlatego trudno tu mowic o silnej
autonomii lokalnej. Samorzad, ktory nie ma wystarczajacego wptywu na dochody 1 jest uzalezniony od
transferow centralnych, nie moze by¢ w petni samodzielny, nawet jesli formalnie wykonuje wiele zadan.

Podobnie jest w obszarze zadan publicznych, czyli w gospodarce odpadami, bezpieczenstwie
publicznym, planowaniu przestrzennym czy edukacji, gdzie samorzady sq obcigzane coraz bardziej
ztozonymi obowigzkami, ale nie zawsze dostaja adekwatne Srodki, decyzyjnos¢ oraz wptyw na reguty
gry. Uwazam, Ze jest to mniej widowiskowa, ale jednak forma recentralizacji. Obecnie nie mamy
problemu z odebraniem samorzadom kompetenciji, tylko raczej z doktadaniem im obowiazkéw, przy
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jednoczesnym zachowywaniu dla siebie decyzji strategicznych, finansowaniu celowym 1 kontroli nad
sposobem wykonania tych zadan.

Dlatego odpowiedz na Pani pytanie o to, czy mogliSmy spodziewac si¢ czegoS innego, brzmi: tak,
mogliSmy, zwlaszcza w wymiarze praktyki legislacyjnej, konsultacji, transparentnosci 1 szacunku dla roli
Komisji Wspdlnej, poniewaz sa to obszary, w ktérych zmiana mogta nastapic¢ szybciej. Natomiast gltebsza
odbudowa finansoéw 1 kompetencji samorzadowych wymaga oczywiscie dluzszego czasu, wigksze]
determinacji i spdjnej wizji panstwa.

Jak juz Pani wspomniala, a co wynika z Indeksu SamorzadnoSci, w minionym roku nie nastapila
odbudowa decentralizacji. Jakie sa tego przyczyny?

Rzeczywiscie, nie powiedzialabym, ze nastapita odbudowa decentralizacji. Raczej powiedziatabym, ze
widaé zatrzymanie najostrzejszej fazy recentralizacji 1 pewne ztagodzenie jej skutkow, jednak nie jest to
jeszcze odwrocenie trendu. Przyczyny takiego stanu sa r6zne. Po pierwsze, centralizacja jest wygodna dla
kazdej wtadzy — rzad, niezaleznie od barw politycznych, czg¢sto niechgtnie oddaje kompetencje, wptyw
czy kontrolg nad pieniegdzmi. Po drugie, wiele mechanizméw recentralizacji zostato juz wbudowanych w
system 1 ich odwrdcenie wymaga Swiadomej decyzji politycznej, w tym zgody wszystkich stron procesu
legislacyjnego. Sama zmiana narracji na bardziej przyjazna samorzadom nie wystarcza. Po trzecie,
panstwo coraz czgsciej odpowiada na problemy publiczne poprzez tworzenie centralnych programéw,
dotacji celowych 1 szczegétowych wytycznych, co daje rzadowi wigksza kontrolg, ograniczajac w zamian
lokalng elastycznos¢. Samorzady musza wykonywac przypisane im zadania, thumaczy¢ si¢ mieszkaiicom
z jakosci, z cen, z zakresu Swiadczonych ustug oraz oczywiscie ponosi¢ odpowiedzialnosé, ale nie zawsze
maja wptyw na wszystko, z czego musza si¢ thumaczy¢ i z czego sa rozliczane. Po czwarte, caty czas nie
ma catosciowego programu decentralizacyjnego. Dokonywane sa pojedyncze korekty, czasem korzystne,
czasem tylko pozorne, ale nie ma konsekwentnej wizji tego, jakie zadania, jakie pieniadze 1 jaka
odpowiedzialno$¢ powinny by¢ na poziomie lokalnym, a bez takiej decyzji decentralizacja sama nie
wroci na wlasciwe tory. Dlatego tez Indeks czytam nie jako dowdd poprawy, ale raczej jako ostrzezenie,
poniewaz jest lepiej niz w najgorszym momencie, ale nadal jest daleko do realnego partnerstwa.
Reasumujac, decentralizacja nie wraca automatycznie wraz ze zmiang wladzy. Ta musi ja Swiadomie
wybraé poprzez oddanie samorzadom nie tylko kompetencji 1 obowiazkéw, lecz takze wptywu, pienigdzy
1, tego co wydawalo si¢ byC najprostsze, a caty czas jest najtrudniejsze — zaufania.

Dzi¢kuje za rozmowe.

Indeks Samorzqdnosci to analiza ukazujqca stan relacji rzqd-samorzqd i site autonomii samorzqdu
lokalnego w 3 obszarach: zadaniowo-finansowym, politycznym i ustrojowym. Metodologie badania,
odwotujqcq sie do podobnych pomiarow wykorzystywanych w innych krajach i analizach
miedzynarodowych opracowali: dr hab. Marta Lackowska, dr Radomir Matczak, prof. Pawet
Swianiewicz, dr hab. Dawid Szescito, dr Katarzyna Wojnar. Punktem odniesienia dla corocznych
pomiarow jest wynik za rok 2014. UmoZzliwia to dokonywanie porownarni i pokazuje dynamike i kierunek
zmian. Kolejne edycje pozwalajq na systematycznq ocene sfery o kluczowym znaczeniu dla jakosci Zycia
mieszkaricow i mieszkanek Polski oraz dla kondycji polskiej demokraciji.

Piqgta edycja Indeksu Samorzqdnosci to analiza oparta na danych z 2025 roku, ktéra obejmuje drugi rok
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rzadow koalicji 15 paZdziernika. Autorami sa: Agnieszka Kopariska, Marta Lackowska, Justyna
Przedariska, Dawid Szescito.

Publikacja dostepna jest na: www.batory.org.pl/publikacja/indeks-samorzadnosci-2025/
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