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Co dalej z samorzadem?
Uwagi do programu Platformy Obywatelskiej
.Polska samorzadna”

Pawet Swianiewicz

Szeroko rozpowszechnione jest przekonanie, ze reforma samorzgdowa byta jednym z najbardziej udanych
elementéw polskiej transformacji po roku 1989. Chodzi zwtaszcza o reforme gminng z roku 1990 (i jej
kontynuacje w kolejnych latach), bo ta powiatowo-wojewddzka z lat 1998-1999 budzi juz nieco wiecej
kontrowersji i zdania na jej temat sg podzielone. Wiele wskazuje na to, ze te opinie sg uzasadnione. Widac
to cho¢by w badaniach opinii publicznej. W prowadzonych od lat sondazach CBOS wtadze samorzadowe
cieszg sie systematycznie wysokim zaufaniem (na poziomie ponad 50%, czasem siegajgcym 60%),
zdecydowanie wiekszym i stabilniejszym niz wtadze szczebla centralnego. Powoli rosnie liczba osoéb
deklarujacych, ze ,zwykli ludzie, tacy jak ja, moga mie¢ wptyw na lokalne sprawy publiczne”. Od kilku lat
liczba respondentéw zgadzajgcych sie z tym stwierdzeniem przewyzsza liczbe tych, ktérzy majg zdanie
przeciwne. Frekwencja w wyborach samorzadowych jest wprawdzie nieco (ale nieznacznie) nizsza
niz w wyborach parlamentarnych czy prezydenckich, ale to zestawienie wydaje sie mylace, bo na ten wynik
wptywajg gtéwnie zachowania wyborcze w wielkich miastach. Jesli wzielibySmy pod uwage okoto 1 500 gmin
liczacych mniej niz 15 000 mieszkahcow, to tam zainteresowanie wyborami gminnymi jest zazwyczaj wyzsze
niz krajowymi.

Duzy niepokéj budza wiec dziatania kolejnych rzagdéw prowadzace do ograniczania samorzgdnosci. Sporo
na sumieniu maja tu wszystkie ostatnie rzady, ale nie ulega watpliwosci, ze szczegdlnie wyréznia
sie ten tworzony obecnie przez PiS. Pojawiajgce sie pomysty zmian ordynacji wyborczej, odebranie
wojew6dztwom samorzagdowym Wojewddzkich Funduszy Ochrony Srodowiska, a gminom - mozliwosci
samodzielnego decydowania o sieci szkolnej, ustawy wprowadzane jako projekty poselskie, co pozwala
na unikniecie konsultacji w (wyraznie marginalizowanej) Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego - to tylko niektére przyktady tej tendencji.



Partie polityczne rzadko umieszczaly w swoich programach kompleksowe koncepcje odnoszace
sie do pozycji ustrojowej samorzadu. Dlatego dokument przedstawiony niedawno przez Platforme
Obywatelskg zastuguje na uwage, a tam, gdzie konieczne - takze na krytyke. Powiedzmy od razu,
ze w okresie swoich osmioletnich rzgdéw PO zrobito dla samorzadéw sporo dobrego, ale ma réwniez na
sumieniu wiele zaniechan i regulacji krepujacych autonomie samorzgdowa. Na jednej szali mozemy potozy¢
choc¢by niedoskonala, ale majacg wiele pozytywnych skutkéw ustawe o funduszu soteckim, a na drugiej
chociazby zenujgco bojazliwe i nieporadne préby poradzenia sobie z problemami systemu wyréwnawczego
(konieczno$¢ zajecia sie tg kwestig wynikata z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego) czy generowanie
kolejnych przepiséw prowadzacych do przeregulowania dziatalnosci samorzadéw. Sprobujmy jednak
uczyni¢ przedmiotem naszej gtéwnej uwagi nie tyle historyczne dokonania i zaniechania, ile propozycje
na przysztosc.

Osobiscie odpowiada mi ogdlny kierunek myslenia nakreslony w dokumencie ,Polska samorzadna”.
Samorzady potrzebujg wiecej swobody, wiecej srodkéw i wiecej odpowiedzialnosci za zadania publiczne.
W kazdym razie na pewno wole sposéb rozumowania wytaniajacy sie z tego programu od centralizmu PiS,
ktéry jest przepojony skrajng nieufnoscia do wszystkiego, czego nie da sie bezposrednio kontrolowad.
Jednak jesli analizujemy doktadniej kolejne fragmenty dokumentu PO, rodzg sie liczne pytania i watpliwosci.
Jak zwykle ,diabet tkwi w szczegétach”, a tych na razie brak, wiec czesci propozycji nie da sie rzetelnie
oceni¢. Niemniej jednak niektére wygladaja na troche nieprzemyslane, a czes¢ koncepcji idzie wrecz
w kierunku przeciwnym do ogoélnie deklarowanego celu. Przyjrzyjmy sie niektéorym punktom:

1. Wszystkie kompetencje wojewodow przekazemy marszatkom. - Czy jednak naprawde wszystkie?
A co z nadzorem nad dziatalno$cig samorzaddéw? Artykut 171 Konstytucji méwi, ze za (prowadzony
z punkty widzenia legalnosci) nadzér nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego
odpowiadajg Prezes Rady Ministréw i wojewodowie. Czy proponowany kierunek zmian nie jest zatem
sprzeczny z Konstytucja? A jesli nawet datoby sie to zadanie przekaza¢ marszatkom, to czy podoba nam
sie taki element relacji hierarchicznej miedzy samorzadem wojewddzkim i gminnym? Zamystem
twoércow reformy samorzadowej, dotychczas niekwestionowanym, byt wtasnie brak hierarchii miedzy
poszczegbélnymi szczeblami samorzadu. A kto bedzie odpowiadat za nadzér nad samorzgdem
wojewddzkim? Moge sie zgodzi¢ z tym, ze zakres kontroli nad samorzgdami jest nadmierny, a nadzér
prawny bywa (cho¢ sporadycznie) naduzywany w celach politycznych. I by¢ moze jakie$ zmiany
s potrzebne, ale to co innego niz catkowite rozmontowanie systemu nadzoru, a do tego (chyba
nieSwiadomie) zmierza ten z pozoru prosty i prosamorzadowy zapis w programie PO. Przekazanie
czes$ci zadan wojewoddw samorzgdom wojewddzkim to dobry pomyst, zmniejszenie liczby wojewodéw
(czy na pewno musi by¢ ich 16 przy zawezonym zakresie zadan?) - czemu nie. Ale postulat likwidacji
urzedu wojewody chyba byt nieprzemyslany.

2. Obowigzek tworzenia rad osiedli i sotectw w kazdej gminie. - Ten postulat takze brzmi dobrze.
Sam prowadzitem badania nad jednostkami pomocniczymi w miastach i widziatem, jak btedne koto
tworzy z jednej strony brak zainteresowania mieszkancéw samorzadnoscia, a z drugiej nieche¢ miast
do przekazywania swoich kompetencji (i $rodkéw) osiedlom oraz dzielnicom. Mieszkancy nie angazujg
sie we wspotrzadzenie, bo organy dzielnic czy osiedli praktycznie nic nie moga, zas wiadze miasta
odmawiajg im przekazywania kompetencji, argumentujac, ze ludzi to nie interesuje i dziatacze
osiedlowi nikogo nie reprezentujg. Trzeba sie zastanowi¢ nad tym, jak mozna przetamac to negatywne
sprzezenie zwrotne. Czy jednak dobrym pomystem jest przymus wprowadzania jednostek
pomocniczych w kazdej gminie? W miescie liczagcym 2000 mieszkarncow tez? Ile rad osiedli
proponowaliby autorzy tego zapisu na przyktad w liczacej 1 300 mieszkancéw Krynicy Morskiej?

3. Jestjeszcze jeden aspekt propozycji omowionej w poprzednim punkcie. Jak obowigzek tak szczegétowej
regulacji ma sie do deklarowanej ogodlnie checi zwiekszania swobody dziatania samorzgdéw?
W programie pojawia sie zresztg kilka innych postulatéw, ktére de facto ograniczaja swobode
samorzaddéw, gdyz narzucajg im rozne obowigzki. Na przyktad przymus tworzenia programoéw



bezpieczenstwa - mozna w ten sposdéb wymusi¢ dziatania o charakterze biurokratycznym,
czyli tworzenie nic nie znaczacych ,podkiadek”, ale czy o to chodzi? W dokumencie widnieje obietnica:
~przeorganizujemy prace administracji”, tak by urzedy byly otwarte w wygodnych dla obywateli
godzinach. Ta propozycja szczegdlnie mi zaimponowata. To nawet godziny pracy urzedu gminnego
bedziemy centralnie regulowa¢? To sie dopiero nazywa ,Polska samorzadna”! Nastepnym przyktadem
jest finansowanie in vitro. Z tresci dokumentu wynika, ze samorzady zostang do tego raczej
zobowigzane, a nie ze beda mialy takie prawo. Podobnie w polityce transportowej. Uzyty jezyk
(,bedziemy wprowadzac¢”) zndéw sugeruje jaka$ regulacje centralng - chociazby w zakresie
ograniczania ruchu samochodowego w centrach, obnizania cen biletéw komunikacji miejskiej itp.
Istnieje zasadnicza réznica miedzy ramami prawnymi, ktére umozliwiajg rézne dziatania samorzadéw
lub nawet umiejetnie zachecaja je do wprowadzania rozmaitych rozwigzan, a regulacjami,
ktére co$ nakazujg i réwnoczednie usztywniajg mozliwo$¢ réznicowania realizowanych polityk
w zaleznosci od lokalnych warunkéw (w tym - odmiennych preferencji mieszkancéw). Jezyk dokumentu
niebezpiecznie czesto skreca w tym drugim kierunku, a doswiadczenia dziatania rzadu PO-PSL w latach
2007-2015 specjalnie obaw nie uspokajaja.

W podobnym nurcie umiescitbym zapowiedZ obowigzkowych referendéw w sprawie projektéw
inwestycyjnych (zapewne chodzi o duze inwestycje, powyzej jakiego$ progu, co oczywiscie mozna
uszczegbtowi¢ na poéZniejszym etapie). Wiem, ze taki obowigzek przewidujg konstytucje wielu
kantonéw w Szwajcarii. Tyle ze obowigzkowe narzucanie takiego rozwigzania (nie za$ - zezwolenie
na nie) w warunkach zupetnie innych tradycji i kultury politycznej wydaje mi sie rozwigzaniem bardzo
ryzykownym. Przeciez juz dzi$ istnieje mozliwo$¢ referendum lokalnego, inicjowanego przez radnych
albo grupe mieszkancéw. Krakowskie referendum odnoszace sie do olimpiady zimowej i budowy metra
pokazuje, ze z tego instrumentu mozna korzystaé. Zreszta referendéw w sprawie gminnych inwestycji,
organizowanych w mniejszych miejscowosciach, byto jeszcze co najmniej kilka.

W dokumencie czytamy o zachecaniu do fgczenia matych gmin i powiatéw. Nie mam nic przeciwko
takim pomystom, zwitaszcza na poziomie powiatowym. Z prowadzonych niedawno szczegétowych
badan wynika, ze taczenie powiatéw miatoby wiele pozytywnych skutkéw (ekonomicznych), a szkody
- odnoszgce sie na przyktad do demokracji lokalnej - bylyby co najwyzej minimalne. Bardziej
skomplikowana jest sytuacja gmin. Mit, wedtug ktérego tgczenie gmin w wieksze jednostki skutkuje
oszczednos$ciami i zwiekszeniem zdolnosci do wykonywania réznych zadan, jest bardzo popularny
wsréd politykéw catej Europy. To z powodu takiego rozumowania w ostatnich kilkunastu latach
mieliSmy do czynienia z reformami podziatu terytorialnego w wielu krajach. Jednak starannie
przeprowadzane badania naukowe wskazujg, ze od tej reguly oszczednosci i wiekszej zdolnosci
wykonywania zadan jest wiele wyjatkéw. Z kolei szkody takich reform dla funkcjonowania spotecznosci
i demokracji lokalnych sg nieZle udokumentowane. W odréznieniu od licznych krajéw europejskich
nie mamy w Polsce bardzo matych (liczacych kilkadziesiat czy kilkaset mieszkancéw) gmin, w ktérych
potrzeba taczenia bylaby ewidentna. Oczywiscie jakie$s korekty beda niezbedne, chocby ze wzgledu
na zmiany demograficzne (wyludnianie sie obszaréw obejmujgcych wiele najmniejszych polskich
gmin). Zalecatbym jednak znacznie wieksza ostrozno$¢ w manipulowaniu mapg gminna.

Na koniec zostawitem punkt by¢ moze najwazniejszy - propozycje w zakresie finanséw. Pomyst
przekazania PIT i CIT w cato$ci samorzgdom w pierwszej chwili brzmi bardzo atrakcyjnie. Zeby jednak
oceni¢ realnos¢ i sensownos$¢ tego pomystu, trzeba by zna¢ wiecej szczeg6toéw, ktorych na razie
w programie brakuje. Przede wszystkim taki ruch radykalnie ograniczy dochody budzetu panstwa.
Nie mozemy patrze¢ na projekt wylgcznie z perspektywy budzetédw samorzadowych. Trzeba wiec
zapyta¢, w jaki sposéb rzad ma po tej zmianie finansowac swoje zadania? Moze PO widzi gdzie$ Zzrédta
znaczacych oszczednosci w wydatkach - jesli tak, to warto je wskaza¢. A moze mamy odcigzy¢ budzet
panstwa, przekazujac znaczng cze$¢ zadan samorzagdom? Ale po pierwsze, informacji o tym
w programie brakuje, a po drugie, w tej sytuacji efekt w postaci poprawienia stanu budzetéw
samorzadowych nie bytby juz tak oczywisty, bo poza dochodami przybyloby im réwniez nowych



wydatkéw. Druga koncepcja jest taka, ze wprawdzie budzet panstwa utraci czes¢ dochodoéw,
ale zrekompensuje to sobie zmniejszonymi transferami dla samorzadéw (subwencjami i dotacjami).
Wtedy jednak propozycja PO doprowadzi do radykalnego zwiekszenia nieréwnosci dochodowych
samorzadéw. Okaze sie to dotkliwe przede wszystkim dla wielu gmin wiejskich i oddalonych od duzych
osrodkéw miejskich powiatéw, bo przeciez rolnicy (stanowigcy tam znaczng cze$é mieszkancéw) nadal
nie ptacg podatku PIT. Platforma Obywatelska naraza sie tutaj na fatwy do postawienia zarzut
troszczenia sie tylko o wielkie miasta, a zaniedbywania prowincji. W kohcu program PO nie wskazuje,
komu wtasciwie przekaze te dodatkowe dochody - gminom, powiatom, wojewédztwom? Czy moze
kazdemu po troche?

7. Pomyst przekazania cze$ci wtadztwa podatkowego (w postaci mozliwosci decydowania o kwocie
wolnej) uwazam za interesujgcy i wart dyskusji. Przy czym znéw nie wiadomo, kto ma te decyzje
podejmowac. Gmina? Wojewddztwo? Nie przekonujg mnie natomiast argumenty niektérych krytykow,
ze pomyst ten doprowadzi do wyscigu w podnoszeniu kwoty wolnej od podatku i radykalnego
zwiekszenia nieréwnosci przestrzennych. W krajach europejskich, w ktérych samorzady majg znaczna
swobode decydowania o stawkach podatkéw lokalnych, zjawiska zwanego race to the bottom
w praktyce nie zaobserwowano. Zresztg takze w Polsce politycy dotychczas bardziej bali sie wizji
samorzaddw, ktére w niepohamowany sposéb beda chciaty podnosi¢ podatki, a nie je obniza¢ (stad
w znacznej mierze irracjonalny lek przed reformg podatku od nieruchomosci czy uwolnieniem cen
optat parkingowych). Co do wzrostu zréznicowan - to zalezy, jak wygladatby zreformowany system
wyréwnawczy. Realne wydaja sie natomiast obawy o fikcyjne migracje podatkowe (przemeldowania
mieszkancéw tam, gdzie kwota wolna bytaby wyzsza). Proponowanej przez PO zmianie musiataby
zatem towarzyszy¢ radykalna reforma sposobu, za pomoca ktérego okresla sie ,lokalng rezydencje
podatkowg”.

8. Do problemu zréznicowan zamoznosci odnosi sie sam program Platformy Obywatelskiej, ktory
wspomina o ,funduszu solidarnosciowym”. Propozycja znowu brzmi dobrze, a pomyst powigzania
funduszu na state z jakg$ czescig dochodoéw z VAT jest godny rozwazenia. Pozwolitoby to na stabilizacje
kwoty, ktéra znajdowataby sie w funduszu, uniezalezniajgc jg od biezgcych fluktuacji polityki
budzetowej. Zblizone rozwigzania (cho¢ niekoniecznie pod tg nazwa) mozna znalez¢ w licznych krajach
europejskich. Powraca jednak watpliwos¢, jak te zmiane wytrzyma budzet panstwa? Jednym
posunieciem chcemy go pozbawi¢ srodkéw z PIT i CIT, teraz odbieramy jakas (blizej nieokreslong) czes¢
wplywow z VAT. To ile pieniedzy zostanie na finansowanie zadah przypisanych budzetowi panstwa?
Zwtaszcza ze z innych fragmentéw programu PO wynikajg raczej nowe wydatki budzetu parnstwa,
a nie oszczednosci. Na przyktad Fundusz Rozwoju Polskiej Wsi, subwencja ekologiczna - wszystko
to stuszne cele, ale w jaki sposéb zamierzamy je sfinansowaé? Oczywiécie rozumiem, ze program
polityczny partii jest po to, by co$ obiecywaé, a nie zapowiada¢ pot, krew i tzy. Ale zadaniem
komentatora-eksperta jest stawianie pytah o potencjalne konsekwencje proponowanych haset.

9. Program przywotuje tez pomyst sktadek bogatych samorzadéw, z ktérych bedzie mozna wspomagac
ubozsze tereny. Rozumiem, ze chodzi o modyfikacje obecnego systemu, tzw. podatku janosikowego.
Trudno ocenia¢ te propozycje przed poznaniem jej szczegdtow. Jakis system solidarnosciowy
jest polskim samorzagdom potrzebny, zwlaszcza przy proponowanej ewolucji systemu dochoddéw
podatkowych. Nie podzielam natomiast obaw niektorych krytykéw (np. https://oko.press/poziom-
szwajcarii-warszawie-a-bialorusi-elku-sprawdzamy-pomysl-dochody-samorzadu/), ze samorzady bez
trudu bedg unika¢ wptat na ten fundusz. To zalezy od tego, jak sie go skonstruuje. Dos¢ tatwo zapobiec
uciekaniu od skladek, podobnie jak teraz gminy nie majg praktycznie mozliwosci unikania wptat
na podatek janosikowy (czyli méwiac precyzyjnie - na ,subwencje réwnowazaca”).

Program PO zawiera wiec ciekawe pomysty, wazne tez, ze w ogdle dowartosciowuje sfere decentralizacji
i samorzgddéw, ale w sumie sprawia wrazenie mocno niedopracowanego i stabo rozpoznajgcego
konsekwencje proponowanych rozwigzan. Co wiecej, nie odnosi sie niemal wcale do prawdziwych,
powaznych wyzwan obecnego systemu. Przyktadowo nic lub prawie nic nie méwi o:
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e przeregulowaniu przepisow odnoszacych sie do licznych zadan wykonywanych przez samorzady.
Zamiast pozostawi¢ decyzje na poziomie lokalnym, co pozwolitoby je dostosowa¢ do lokalnych
warunkoéw i preferencji, tworzymy przepisy narzucajgce jedno rozwigzanie w catym kraju, a zarazem
krepujace dziatania samorzadéw. W wielu sferach przynosi to negatywne skutki. Przepisy dotyczace
optat parkingowych (ograniczajagce ich wysoko$¢, a takze czas stosowania) stanowig tylko jeden
z przyktadéw. W licznych przypadkach to przeregulowanie ma powazne skutki finansowe, prowadzace
do rosnacych napie¢ w budzetach samorzadowych;

o faktycznym braku dochodéw wiasnych samorzadéw powiatowych i wojewddzkich, co sprawia,
ze ich autonomia jest momentami iluzoryczna;

e gigantycznych wadach systemu wyréwnawczego, ktéry nie bierze pod uwage zréznicowanych
na terenie kraju warunkéw wptywajacych na rézne koszty jednostkowe wykonywania zadanh;

e fragmentacji terytorialnej podziatlu na powiaty, w tym w szczegdlnosci o licznych ,powiatach
obwarzankowych” (otaczajgcych miasto na prawach powiatu i niemajacych - poza drogami
powiatowymi - niemal zadnej wtasnej infrastruktury zwigzanej z powierzonymi powiatowi funkcjami;
w rezultacie ich istnienie utrudnia sprawne, demokratyczne zarzadzanie wieloma zadaniami). Zamiast
tego autorzy skoncentrowali sie na faczeniu gmin - pomysle duzo bardziej kontrowersyjnym
i nieprzewidywalnym w skutkach;

e pomystach na zarzadzanie obszarami metropolitalnymi. Pod sam koniec rzadéw PO zostata przyjeta
ustawa o zwigzkach metropolitalnych, jednak mimo ze podpisat jg prezydent Duda, nie byta przez
kolejny rzad realizowana, a po kilku kolejnych miesigcach zostata uchylona. Czy PO chciatoby powrotu
do tamtej ustawy z 2015 roku, czy tez ma jakies nowe pomysty w tym zakresie? O tym sie nie
dowiadujemy, jak réwniez o tym, czy Platforma Obywatelska docelowo widzi jakies potrzeby zmian
samorzadowej ordynacji wyborczej (o czym z kolei do$¢ czesto wspomina PiS).

Wsrdd autoréw programu znajduje kilka oséb o duzym doswiadczeniu samorzgdowym, ktérych dokonania
bardzo cenie. To mnie niestety nie uspokaja - przeciez niedopracowane lub btedne pomysty nie robig
sie lepsze od tego, ze podpisaty sie pod nimi osoby godne szacunku. Ich obecnos¢ stwarza jednak nadzieje
na rzeczowg dyskusje, ktéra pozwolitaby na stworzenie bardziej realistycznej i lepszej wizji tego, co ma
sie dzia¢ dalej z polska samorzadnoscig. Moze tez sprowokuje inne ugrupowania do przedstawienia swoich
catosciowych programoéw skoncentrowanych na przyszto$ci samorzadu.

Pawetl Swianiewicz - profesor nauk ekonomicznych, kierownik Zaktadu Rozwoju i Polityki Lokalnej
Wydziatu Geografii i Studiéw Regionalnych Uniwersytetu Warszawskiego. Od prawie 30 lat zajmuje
sie badaniem samorzadéw lokalnych w Polsce, a takze badaniami poréwnawczymi systemow
samorzadowych w Europie. W kregu jego zainteresowan znajdujg sie m.in. procesy decentralizacji,
polityka lokalna i organizacja terytorialna kraju. Uczestniczyt w wielu projektach badawczych,
m.in. w miedzynarodowych badaniach radnych oraz lideréw politycznych w europejskich samorzgdach
lokalnych. Ostatnio kierowat badaniami dotyczacymi wspotpracy miedzygminnej w  Polsce
oraz zwigzku pomiedzy wielkoScig jednostek samorzadowych a sprawnoscig ich funkcjonowania.
W latach 2005-2010 byt przewodniczacym zarzgadu European Urban Research Association. W latach
2010-2015 petnit funkcje spotecznego doradcy Prezydenta RP ds. samorzadu terytorialnego.
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