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Edwin Bendyk, Aleksander Smolar
Nowa fala samorzadnosci

Samorzadno$¢ lokalna jest wielkim osiggnieciem demokratycznej
transformacji Polski. W ciggu trzech dekad samorzad terytorialny zdo-
byluznanieizaufanie Polek i Polakéw. Praca wladz lokalnych od wielu
lat zyskuje najwyzsze oceny spos$rod wszystkich instytucji publicz-
nych. Sila polskiego samorzadu i ustrojowe gwarancje samorzadnos$ci
dostrzegane sa3 w miedzynarodowych badaniach i poréwnywane do

uznawanych za wzorcowe rozwigzan skandynawskich.

Ten sukces to efekt polaczenia wielu czynnikéw i historycznych rozstrzy-
gnied, takich jak: program Samorzadna Rzeczpospolita I Zjazdu NSZZ Soli-
darno$c¢ z 1981 roku, kiedy to nakreslono szeroki horyzont samorzadnosci
jako podstawe dla idealnego przyszlego ustroju Rzeczypospolitej; trans-
formacja ustrojowa; reforma wprowadzajaca w 1990 roku samorzadne,
dysponujgce osobowoscig prawng gminy; Konstytucja z 1997 roku, po-
twierdzajaca fundamentalng role samorzadu w ustroju terytorialnym
kraju oraz demokratycznej organizacji zycia mieszkanek i mieszkancéw
polskich wspdlnot lokalnych; reforma samorzadowa z 1998 roku o samo-
rzadzie na poziomie powiatu i wojewd6dztw; wprowadzenie w 2002 roku
prezydentdw, burmistrzow i wéjtow z wybordw bezposrednich; wreszcie
integracja z Unig Europejska w 2004 roku.

To tylko najwazniejsze zbiorowe decyzje, jakie podejmowaliSmy

w ostatnich dekadach. Pokazuja one, Ze w tym czasie wola polityczna



koncentrowala sie wokoé! kilku strategicznych przesltanek, z ktérych
bardzo wazng bylo upodmiotowienie lokalnych spoteczno$ci. Ta pod-
miotowo$¢ decyduje nie tylko o sprawnosci dziatania polskich metro-
polii, miastigmin, ale takze jest Zrodtem sily calego panstwa. Dostrze-
gana w gremiach miedzynarodowych skuteczno$¢ absorpcji Srodkéw
unijnych w gléwnej mierze stanowi efekt tego, ze w Polsce najwiekszy
wysilek w zakresie inwestycji publicznych podejmuja wlasnie samo-
rzady. To one wybudowaly i buduja lokalne sieci wodociggowe, drogi,
domy kultury, filharmonie, szkoly i biblioteki, oczyszczalnie i systemy
energetyczne, obiekty sportowe oraz infrastrukture czasu wolnego —
to wszystko, co powoduje, ze ponad 90% Polek i Polakow jest zadowo-

lonych ze swoich miejscowo$ci i dostrzega, jak zmieniaja sie na lepsze.

Samorzadno$c¢ jako zasada ustrojowa nie sprawdzilaby sie, gdyby nie
gotowe i chetne do samodzielnego rzadzenia spoteczenstwo. Rozwdj
spoleczenstwa obywatelskiego po 1989 roku, zrzeszajgcego sie w struk-
tury formalne i nieformalne, mobilizujacego sie¢ w ruchy spoleczne, to
kolejne wielkie osiggniecie demokratycznej transformacji. I to wiladnie
podmiotowe spoleczenstwo obywatelskie stalo sie partnerem struktur
samorzadu lokalnego we wspoirzadzeniu lokalnymi spoteczno$ciami.
Partnerem czesto trudnym, wymagajacym, odkrywajacym z kazdymi
wyborami, jak wielka sile ma glos wyrazajacy sie w karcie wyborczej.
Przekonali$my sie o tym w 2014 roku, kiedy wyborcy wymienili oko-
1o 40% prezydentéw i burmistrzéw, przekonali$my sie o tym jeszcze
mocniej w 2018 roku, kiedy Polki i Polacy nie dali sie zastraszy¢ ani
przekupi¢ przez politykow szczebla centralnego i autonomicznie wy-
brali takie przedstawicielstwa dla swych miast i gmin, jakie uznali za

najlepsze.

Przemiany lokalnej Swiadomo$ci i rosnace poczucie podmiotowosci
ukladajg sie we wzér, ktéry badacze coraz cze$ciej zaczynaja nazy-
waé¢ nowym lokalizmem, nowym mieszczanstwem, lokalng i miej-

ska rewolucja uniewazniajacg swoiste fatum wiszace nad polskim
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spoleczenstwem — ujete w teze o prézni socjologicznej, sformutowana
przez wybitnego socjologa Stefana Nowaka w 1979 roku. Twierdzil on,
ze dla Polakéw najwazniejsze sa dwa poziomy organizacji identyfi-
kacji: najnizszy, z rodzing i kregiem przyjaciol, oraz najwyzszy - ze
wspolnota narodowa. Miedzy tymi poziomami w §wiadomosci Pola-
kow ziata pustka. Socjolog potwierdzal niejako stowa poety, ze Polacy
sa wielkim narodem ilichym spoleczenstwem. Dzi$ jednak to wlasnie
struktury posrednie, odnoszace sie do wspdélnoty lokalnej — miejskiej
igminnej - sg, po rodzinie i obok wymiaru narodowego, kluczowe dla

budowania tozsamo$ci i podmiotowosci Polek i Polakéw.

Za tymi wielkimi slowami kryja sie bardzo praktyczne sprawy. Dzi$
to jednostki samorzadu sq odpowiedzialne za dostarczanie wiekszosci
ustug publicznych i to ich sprawno$¢ decyduje o jako$ci zycia w Pol-
sce.Jednocze$nie to wlasnie na poziomie miasti gmin podejmowane sa
przez mieszkancow inicjatywy spoleczne, przedsiewziecia kulturalne
isportowe; to tu kwitnie aktywnos$¢ gospodarcza setek tysiecy matych

idrednich przedsiebiorstw bedacych podstawa polskiej gospodarki.

Cho¢ stusznie chwalimy skutki samorzadowej i spolecznej rewolucji
w Polsce po 1989 roku, to nie mozemy by¢ $lepi na deficyty i liczne
niedoskonato$ci. Maja one rézne Zrodla. Wskazywaé wiec mozna nie-
spéjnosci w rozstrzygnieciach ustrojowych, co prowadzi do zachwia-
nia ré6wnowagi miedzy wladzami samorzadowymi a centralnymi,
a w konsekwencji do pokusy kontrolowania dziatan samorzadu z po-
ziomu stolicy i rzadu. Jak niebezpieczne jest to zagrozenie, przekona-
lisSmy sie, kiedy wladze w kraju objela formacja nieukrywajaca braku

zaufania do autonomii samorzadu i ustrojowej zasady decentralizacji.

Podobny brak réwnowagi istnieje wewnatrz samorzadu, co wyraza
sie w nierzadkich napieciach miedzy wladza lokalna, dysponujaca
silnym demokratycznym mandatem, a samoorganizujacym sie spo-
leczenstwem, domagajacym sie coraz czeSciej wspdluczestnictwa

w zarzgdzaniu wspolnotg nie tylko przy okazji wybordw, ale takze

Polska samorzadow



w codziennej praktyce. Nie mozna tez pomina¢ deficytéw wynikaja-
cych z obecnosci w przestrzeni silnych aktoréw reprezentujacych gru-
py interesu, zwlaszcza grupy kapitalowe, ktére chca wplywac na za-
gospodarowanie przestrzenne i realizowac dzialania gospodarcze czy

tez inwestycje za Srodki publiczne.

Te réznorodne deficyty dostrzegli organizatorzy i uczestnicy konfe-
rencji Samorzqdna Rzeczpospolita — demokracja, partycypacja, wspot-
rzqdzenie, zorganizowanej 4 czerwca 2016 roku w Lublinie. Przyjeli
oni deklaracje, w ktérej czytamy: ,Nie istnieje wszakze zloty standard
dobrze zorganizowanego spoleczenstwa, bo ulega ono nieustannym
przemianom pod wplywem rozlicznych czynnikéw, co powoduje, ze
osiggniecie stanu trwalej réwnowagi jest niemozliwe. I nie istnieja
idealne spoleczenstwa, w ktérych wszyscy politycy mys$la wylacz-
nie w kategoriach dobra wspdlnego, wszyscy obywatele angazuja sie
w sprawy wspdlnoty, a przedsiebiorcy zgodnie dzialajag wedtug regul
odpowiedzialnego biznesu. Dlatego w spolteczenstwach realnych, na-
wet najlepiej zorganizowanych, dochodzi do zjawiska braku uznania
iwynikajacych stad réznych form wykluczenia i nieréwnosci w doste-
pie do zasohow.

Nieréwnos$ci te moga by¢ pozywka dla politycznej mobilizacji czasem
karmionej resentymentem, lecz czesto uzasadnionym gniewem. Dzi$
mierzymy sie w Polsce z polityczna mobilizacja, ktérej stawka nie jest
korekta wypracowanego tadu, lecz jego zakwestionowanie i w konse-
kwencji odrzucenie dziedzictwa demokratycznej Samorzadnej Rze-
czypospolitej. Czy rzeczywiscie wyczerpalo sie ono? OdpowiedZz na
to pytanie nie kryje sie w deklaracjach przywiazania do starych war-
tosci, tylko w zdolno$ci do wypracowania nowych praktyk realizacji
tych warto$ci w realnym, konkretnym spoteczenstwie”.

Nasza odpowiedzia na te deklaracje i ptynace z niej wezwanie jest pro-
gram Polska samorzqdow. Silna demokracja, skuteczne paristwo.

JesteSmy przekonani, zZe najlepsza droga dla wzmocnienia polskiego
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panstwa w wymiarze krajowym i lokalnym jest dopeinienie samorza-
dowej rewolucji poprzez pogltebienie procesu decentralizacji i wzmoc-
nienie samorzadowej autonomii w ramach struktur jednolitego pan-
stwa. Proponujemy wiec 21 rozwigzan - katalog konkretnych roz-
strzygnie¢ dotyczacych kwestii fiskalnych, organizacji stuzby zdrowia
i o$wiaty, organizacji wladz samorzadowych, finansowania zadan,
mechanizmoéw uczestnictwa mieszkancéw we wspdéirzadzeniu, rekon-

strukecji funkcji samorzadu powiatowego i wojewddzkiego.

Program Polska samorzqdow wzmacnia panstwo, réwniez w wymia-
rze dzialan wladz centralnych. Widzimy od wielu lat, jak panstwo ugi-
na sie pod ciezarem odpowiedzialno$ci i zadan, ktére na siebie wzietlo.
Widzimy kolejnych ministréw zdrowia bezradnych wobec permanent-
nego kryzysu w tej sferze. Widzimy nieudane préby budowania przez
rzad mieszkan czy zapobiegania wykluczeniu komunikacyjnemu du-
zych grup obywateli.

To sie nie udaje, bo nie moze sie udac przy zachowaniu tendencji cen-
tralizacyjnych w zarzadzaniu panstwem. Nawet najsprawniejsza ad-
ministracja rzadowa nie udZzwignelaby tych wszystkich zadan i ocze-
kiwan. Od wladzy centralnej oczekujemy innej, nie mniej waznej roli.
Widzimy potrzebe, aby na poziomie ogélnopanstwowym ustalaé¢ mi-
nimalne standardy dostepnosci i jako$ci ustug publicznych. To wila-
$nie powinno by¢ przedmiotem nowej umowy spolecznej w sprawie
ushug publicznych, zawartej na poziomie calego panstwa. Uméwmy
sie wiec, jaki zakres §wiadczen zdrowotnych bedzie przystugiwal na
terenie calego panstwa i jaki powinien by¢ ich standard. Ustalmy, kto
moze prowadzié¢ szkoly i jakie warunki edukacji ma zapewni¢. Zagwa-
rantujmy godne wynagrodzenie zasadnicze wszystkim nauczycielom

w szkolach publicznych.
Administracja rzadowa odgrywa w tym modelu kolosalna role - win-

na korygowac¢ nadmierne nieréwnosci i stwarza¢ warunki powszech-

nego dostepu do dobrej jakosci ustug publicznych. Nie moze jednak

Polska samorzadow
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wyrecza¢ samorzadéw ani regulowac kazdego szczegolu, wilacznie

z programem lekcji w kazdej szkole.

Polska samorzqdow to projekt dokonczenia samorzgdowej rewolucji
i jej zwienczenia w zdecentralizowanym samorzagdowym panstwie
dobrobytu, polegajacym na wspdélpracy samorzadu lokalnego i wladz
centralnych oraz samoorganizujacego sie spoleczenstwa obywatel-

skiego i sektora prywatnego.



21 propozycji

Samorzadowa wspdlnota dobrobytu

Usamorzadowienie opieki zdrowotnej

przejecie przez samorzad wojewddztwa od Narodowego Funduszu
Zdrowia roli gtéwnego organizatora regionalnych systeméw opieki
zdrowotnej wraz z przejeciem funduszy na ten cel;

mozliwo$¢ tworzenia przez samorzad wojewddztwa koszyka regio-
nalnego $wiadczen zdrowotnych, finansowanego ze skladki pod-
wyzszanej przez same wojewodztwa;

powiat i miasto na prawach powiatu w roli organizatora podsta-
wowej opieki zdrowotnej w nowej, poszerzonej formule - $rodki na
finansowanie tych zadan trafia¢ beda bezposrednio do powiatéw;
wtladza centralna w roli ustalajgcego i monitorujacego standardy

dostepnosci opieki zdrowotne;j.

Przywrocenie oswiaty samorzadom
i nowy model finansowania

zwiekszenie autonomii programowej szkdl i samorzadéw - odej-
$cie od szczegodlowej podstawy programowej ustalanej na poziomie

centralnym;

12



mozliwo$¢ ksztaltowania przez szkoty i samorzady programéw na-
uczania wraz z zachowaniem ogélnych wymogoéw w zakresie tresci
nauczania objetych egzaminami centralnymi;

przejecie przez wladze centralng bezpo$redniej odpowiedzialnosci
za finansowanie wynagrodzen nauczycieli wraz z mozliwo$cig wy-
réwnania wynagrodzen zasadniczych w gére;

likwidacja kuratoriéw o$wiaty i zastapienie ich niezalezna agencja

kontrolujaca dostepnos$¢ i jakos$¢ edukacji.

Prawo do dobrego mieszkania w przyjaznej
przestrzeni nasyconej uslugami publicznymi

przeciwdzialanie rozlewaniu sie miast, czemu ma stuzy¢ rygory-
styczny zakaz zabudowy na obszarach, gdzie nie ma dostepu do
podstawowych ustug publicznych, wyeliminowanie decyzji o wa-
runkach zabudowy;

zapewnienie nowych Zrédel finansowania samorzadowych projek-
tow mieszkaniowych, np. dzieki zreformowanemu podatkowi od

nieruchomo$cii poprzez samorzadowy bank mieszkaniowy.

Prawo do nieposiadania samochodu - bez
wykluczenia komunikacyjnego

ustalenie ustawowego standardu dostepu do transportu publiczne-
g0, np. na zasadzie ,,autobus w kazdym solectwie”;

przejecie przez powiat odpowiedzialno$ci za organizacje transpor-
tu ponadgminnego i za realizacje standardu dostepnos$ci komunika-
cyjnej, wraz z przejeciem dochodéw na ten cel, np. z nowego podat-
ku od obowigzkowych sktadek OC;

dazenie do nowego ,porozumienia komunikacyjnego” — nieodptat-
na komunikacja miejska w zamian za rygorystyczne ograniczenia

dla transportu prywatnego.

Polska samorzadow
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Prawo do kultury, czyli bon na kulture

* nowa formula organizacyjna kultury w kazdej gminie —lokalne cen-
trum kultury jako instytucja tgczaca biblioteke publiczng z innymi
formami dzialalno$ci kulturalnej; zachecanie do powierzenia pro-
wadzenialokalnego centrumkulturyorganizacjom pozarzadowym;

* przeznaczony dla kazdego mieszkanca bon na kulture do wykorzy-

stania w gminnych instytucjach kultury.

Policja samorzadowa

* wyodrebnienie i podporzadkowanie powiatowi cze$ci policji odpo-
wiedzialnej za ruch drogowy i porzadek publiczny;

+ likwidacja strazy gminnych (miejskich) poprzez ich wilaczenie do

policji samorzadowej.
Nowe mozliwosci finansowania samorzadéw

Podatek gminny - podatek od nieruchomosci

powiazany z wartoscia nieruchomosci

* podatek od nieruchomosci $cisle powiagzany z wartoscia rynkowa
nieruchomosci, a nie z jej powierzchnia, jako docelowo najwazniej-
sze zrédto dochodéw wilasnych samorzadu;

* ulgilub inne mechanizmy chronigce najmniej zamoznych podatni-

kéw przed skokowym wzrostem obcigzen podatkowych.

Lokalny podatek dochodowy (PIT komunalny)
* mozliwo$c¢ ksztaltowania przez gmine - w ramach ustawowych wi-
delek - ostatecznej stawki PIT;

* dochody z PIT komunalnego w catosci zasilajg budzet lokalny.

Lokalny 1% PIT
* mozliwo$¢ zwiekszania przez mieszkancéw udzialu gminy w PIT
na zasadzie analogicznej do mechanizmu dotychczasowego finan-

sowania organizacji pozytku publicznego;

Polska samorzadow
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* w zeznaniu rocznym podatnik okreéla, czy chce, aby w budzecie
gminy pozostal dodatkowy 1% PIT ponad gwarantowany ustawowo

udzial gmin w tym podatku.

Komunalny bank mieszkaniowy
* utworzenie - na bazie Banku Gospodarstwa Krajowego, kapitalu od
samorzaddéw i Skarbu Panstwa - banku wypracowujacego kapital

przeznaczony na lokalne inwestycje mieszkaniowe.

Lokalny crowdfunding
* pozyskiwanie przez samorzady $rodkéw na dodatkowe projekty
i inicjatywy bezpodrednio od mieszkancéw, dokonujacych dobro-

wolnych wplat poprzez internetowe platformy crowdfundingowe.

Sprawiedliwy mechanizm wyréwnawczy

* wyliczanie ,janosikowego” tak, by uwzglednialo potrzeby wydat-
kowe, a nie tylko poziom dochodéw podatkowych - gminy i powiaty
wykonujace bardziej kosztowne zadania zaplaca mniej;

* ulga metropolitalna w ,janosikowym” - metropolie placa mniej
ze wzgledu na obciazenia wynikajace z zadan metropolitalnych,
a ulge finansuje panstwo — nie zmniejsza ona wplat na mniej zasob-

ne samorzady.
Samorzadna demokracja

Wiecej demokracji w samorzadzie: zarzad

miejski - rozproszone przywddztwo lokalne

* w miastach na prawach powiatu (docelowo - takze w pozostalych
wiekszych miastach) organem wykonawczym powinien by¢ zarzad
miejski, skladajacy sie z wybieranego bezposrednio przez miesz-
kancow prezydenta i radnych wykonawczych (wylanianych ze
skladu rady miasta lub spoza niej), ktérzy funkcjonuja jako ,, mini-

strowie” odpowiedzialni za poszczegdlne obszary spraw lokalnych;

Polska samorzadow
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silniejsza komisja rewizyjna — gwarantowana wiekszo$¢ opozycji
w komisji, mozliwo$¢ zlecania przez komisje audytu zewnetrznego;
prawo do panelu obywatelskiego — zagwarantowanie w przepisach
lokalnych klubom radnych, grupom mieszkancéw i organizacjom
pozarzadowym wiazacego prawa do zadania zorganizowania pane-

lu obywatelskiego w okre$lonej sprawie.

Rzecznik praw mieszkancow - lokalny ombudsman

wybierany bezpos$rednio przez mieszkancéw lub przez organy sa-
morzadowe powiatowy rzecznik praw mieszkancéw, upowazniony
do badania naruszen praw i wolnos$ci obywateli na skutek dziatan

samorzaddéw oraz do zaskarzania uchwalizarzadzen samorzadéw.

Grupowa skarga powszechna

mozliwo$¢ zaskarzania uchwal i zarzadzen samorzadow przez gru-
py mieszkancéw bez konieczno$ci wykazywania interesu prawne-
go — ulatwienie mieszkancom sadowego kontrolowania dziatan or-

ganow samorzadowych.

Sad zamiast samorzadowych kolegiéw odwolawczych

skrocenie drogi do kontroli sagdowej dotyczacej decyzji organow sa-
morzadowych poprzez zniesienie samorzadowych kolegiéw odwo-
lawczych i mozliwo$¢ zaskarzania takich decyzji bezposrednio do

sad6éw administracyjnych.

Kodeks informacji samorzadowej

wieksza przejrzysto$¢ dzialan samorzadow i lepsza kontrola oby-
watelska dzieki znacznie poszerzonemu katalogowi informacji, kto-
re powinny by¢ publikowane na stronach internetowych urzedéw
samorzadowych;

likwidacja ,,informacyjnej szarej strefy”, np. poprzez lepszy dostep

do informacji na temat spétek komunalnych.
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Silniejsza ochrona samodzielnosci
samorzadow

Niezalezna izba audytu samorzadowego

zamiast wojewody

* odpolitycznienie nadzoru nad samorzadem i zmiana charakteru
tego nadzoru w rodzaj audytu — zastapienie wojewody niezalezna
od rzadu izba audytu samorzadowego, utworzona na bhazie regio-
nalnych izb obrachunkowych;

* w dluzszej perspektywie izba audytu samorzadowego moglaby sie
réwniez zajaé rozstrzyganiem sporéw miedzy samorzadami a rza-
dem o wycene kosztow realizacji przez samorzady zadan zleconych

z zakresu administracji rzadowe;j.

Komisja Wspoélna jako Komisja Tréjstronna
* wlaczenie reprezentacji parlamentu do Komisji Wspdlnej, co mia-
loby uniemozliwi¢ pomijanie konsultacji z samorzadami poprzez

wykorzystywanie poselskich projektéw ustaw.

Federacja Samorzadowa
* jedna silna organizacja, grupujaca wszystkie samorzady, reprezen-
tujaca je wobec wladzy centralnej, promujaca wspdlprace samorza-

dow oraz zapewniajaca im eksperckie wsparcie.

Weto samorzadowe
* mozliwos$¢ czasowego wstrzymywania procesu legislacyjnego przez
reprezentacje samorzadu, co pozwoliloby na przeprowadzenie do-

datkowych konsultacji.
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Dawid Szescito

Trzecia fala samorzadnosci - po co
i jak sie samorzadzic?

Ostatnich kilka lat nie tylko w Polsce, ale tez na calym $wiecie dostar-
czylo uwaznemu i refleksyjnemu obserwatorowi niemato dowodéw
na potrzebe i zasadno$¢ decentralizacji wtadzy. Odczuwalne coraz
bardziej cigzenie ku nieliberalnej wersji demokracji oznacza przede
wszystkim prébe konsolidacji wladzy i publicznych zasobéw w reku
czego$, co przywolywany dzi$ czesto Stanistaw Ehrlich nazywal cen-
tralnym os$rodkiem dyspozycji politycznej. Bertrand Russell dawno
temu pisal, ze z kazdym etapem rozrostu danej organizacji panstwo-
wej kochajacy wladze dla samej wiladzy zyskuja coraz wieksze pole do
realizacji swoich pragnien i z czasem zaczynaja sie zachowywac jak
niedzwiedzie, na ktére nagle splynal nadmiar miodu. Chcac ich po-
ws$ciggnal, potrzebujemy — jak powiadal Russell — demokratycznego
rzadzenia i formalnych gwarancji ochrony praw jednostki. Dzisiaj,
kiedy te klasyczne mechanizmy obronne demokracji liberalnej zda-
ja sie zawodzi¢, decentralizacja wcigz moze by¢ najskuteczniejszym
$rodkiem, aby odcig¢ niedZwiedziom dostep do nadmiaru miodu. La-
twiej bowiem rozmontowac niezalezne sady czy media, niz pozbawié
podmiotowosci setki czy tysiace wspdélnot lokalnych. To duzo trudniej

przeprowadzi¢ od strony technicznej, ale tez propagandowo sprzedac.
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Rok temu wydaliSmy w Fundacji im. Stefana Batorego raport, ktéry
pokazuje, Ze polski samorzad od 2015 roku przechodzi pierwszy
powazny stress test w swojej niedlugiej przeciez historii (Szescito
2018). Ta publikacja dowodzi jednak réwniez, ze filary samodzielno$ci
lokalnej i regionalnej pozostaja nienaruszone, a zmiany recentraliza-
cyjne maja gtéwnie sektorowy charakter.

Kilka miesiecy p6Zniej Fundacja opublikowata wyniki badania opinii
publicznej, ktére pokazuja nie tylko siegajace rekordowych pozioméw
zaufanie do samorzadéw, ale tez przewage samorzadéw nad wiladza
centralng, jesli chodzi o poczucie wpltywu obywateli na podejmowane
przez wladze decyzje (Gendzwill, Zerkowska-Balas 2018). Te wyniki
wpisywaly sie zreszta w cykl wczedniejszych badan, dowodzacych, ze
samorzad terytorialny w Polsce po prostu sie przyjatl. Juz kilka lat temu
ponad 60% Polakéw deklarowatlo, ze wybory samorzgdowe —rozpatry-
wane na tle innych glosowan — maja dla nich istotne znaczenie. Prawie
tyle samo respondentéw wyrazalo poparcie dla przekazywania coraz

wiekszej liczby zadan samorzadom.

Na sukces polskiego samorzadu zapracowali jego tworcy, na czele z Je-
rzym Regulskim, Michalem Kulesza czy Jerzym Stepniem, ktérzy juz
w schyltkowych latach PRL-u zaczeli wymyslad, jak tworzy¢ samorza-
dy, a gdy tylko otworzylo sie historyczne okno mozliwos$ci, potrafili
w burzliwym okresie poczatkéw transformacji po 1989 roku postawic
solidne i trwale rusztowanie pod konstrukcje usamorzadowionej wia-
dzy lokalnej. Uchwalona w marcu 1990 roku ustawa o samorzadzie
terytorialnym (przemianowana pézniej na ustawe o samorzadzie
gminnym) byla na tyle madrze skonstruowana, ze w podstawowym
zakresie pozostaje niezmieniona do dzi$. To wymienionym dziala-
czom zawdzieczamy fakt, ze Polska znalazla sie w elitarnym gronie,
jak to okres$lit Pawe}l Swianiewicz (2014a), championéw wprowadza-
nia samodzielnosci lokalnej w Europie Srodkowo-Wschodniej i jest

jednym z panstw o najwyzszym poziomie samodzielnosci lokalnej
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w calej Europie (Ladner, Keuffer, Baldersheim 2016). Co wiecej, tym li-
derem pozostala, w odréznieniu od Wegier, ktore pod rzgdami Viktora
Orbana rozmontowaly swéj samorzad.

Nie mniejsze zastugi polozyli p6Zniejsi wykonawcy idei samorzado-
wej, czyli przedstawiciele obywateli wybierani do wtadz samorzado-
wych, poczawszy od pierwszych w peini demokratycznych wyboréw
w III Rzeczypospolitej, ktére przeprowadzono do rad gmin w koricu
maja 1990 roku. Jednak samorzadu nie byloby przede wszystkim bez
samych obywateli, tworzacych — jak to okre$laja ustawy — wspdlnote
samorzadowa kazdej gminy, powiatu czy wojewodztwa. Mozna jak
zwykle narzeka¢ na niska frekwencje w wyborach samorzadowych
czy nieche¢ do aktywno$ci obywatelskiej, ale z kazdym rokiem rosnie
apetyt na realne uczestnictwo mieszkancéw w decydowaniu o spra-
wach lokalnych. Réwniez w Polsce, nawet je$li z pewnym opéZnieniem
w stosunku do innych panstw, obserwujemy ewolucje, ktéra Peter John
(2001) okreslit kiedys jako zwrot from local government to local gover-
nance — od samorzadu jako formy sprawowania wladzy przez grupe
wybranych przedstawicieli do wspoétdecydowania o sprawach lokal-

nych przez samych mieszkancow.

Wyliczenie twoércé6w sukceséw polskiego samorzadu celowo pomija
wiekszo$¢ rzadéw sprawujacych wladze po transformacji ustrojowe;j.
Poza gabinetami i wiekszoS$ciami parlamentarnymi, ktérym zawdzie-
czamy dwie gléwne fale samorzadnosci (rzady Tadeusza Mazowiec-
kiego i Jerzego Buzka), pozostali w najlepszym razie nic nie zepsuli,
ale w wiekszos$ci przypadkéw traktowali samorzad przede wszystkim
jako wehikul stuzacy do decentralizacji probleméw bez decentraliza-
cji zasob6w. Po 1999 roku jedynym zdecydowanym ruchem prosamo-
rzagdowym byta podjeta w 2006 roku decyzja, Ze samorzad regionalny
bedzie odpowiadal za zarzadzanie okoto 1/4 wszystkich funduszy Unii
Europejskiej zarezerwowanych dla Polski w perspektywie finanso-

wej 2007-2013, czyli kwota 16,5 miliarda euro. W kolejnym budzecie
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unijnym (2014-2020) udzial programéw regionalnych jeszcze zwiek-
szono i wyniost on 31,5 miliarda euro, czyli okolo 40% wszystkich
$rodkéw przeznaczonych dla Polski. Zauwazmy jednak, ze uczynienie
z samorzadu wojewédztwa kluczowego dysponenta funduszy europej-
skich bylo poniekad wylacznie forma realizacji wizji samorzadu regio-
nalnego stworzonej przy okazji reformy z 1999 roku. Wtedy wiadnie
zdecydowano, ze wojewodztwa samorzagdowe maja sta¢ sie odpowie-
dzialne za rozwdj regionalny. Przekazanie im pieniedzy unijnych bylo

naturalna konsekwencja takiego wyboru.

Poza tym samorzad nie dostal od wladzy centralnej nowych impul-
séw rozwojowych. Status quo, a raczej marazm, skonczyl sie dopiero
ze zmiana wladzy w 2015 roku, kiedy koncepcja silnej wladzy lokalnej
i regionalnej zostata mniej lub bardziej otwarcie zakwestionowana
jako jedna z rzekomych patologii III RP. Obok zmian w tresci polityki
panstwa, czyli juz wspomnianych zmian legislacyjnych, zmierzaja-
cych w kierunku wydzierania samorzadom kolejnych obszaréw kom-
petencji i samodzielno$ci, zmienila sie tez forma komunikacji z samo-
rzadem. Wiekszo$¢ zmian dotykajgcych kompetencji wiadz lokalnych
czyregionalnych wprowadzano jako projekty poselskie, a wiec z pomi-
nieciem Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Opinie
organizacji samorzadowych do kolejnych projektéw traktowano z po-
dobna atencja, jak opinie organizacji pozarzadowych czy instytucji
miedzynarodowych w sprawach zmian w sagdownictwie. Pojawily sie
tezretoryczne ataki na samorzady. Co dalej? Na razie panuje atmosfera
nerwowego wyczekiwania na to, jaki kurs wobec samorzadow obierze

wtadza, ktérg wylonia jesienne wybory parlamentarne w 2019 roku.

Warto monitorowaé kolejne zmiany legislacyjne uderzajace w samo-
rzad i bi¢ na alarm. Jednak warto réwniez wykorzysta¢ ten moment
na poglebiong refleksje na temat przyszlosci samorzadu. Je$li histo-
ryczne okno mozliwosci otworzy sie ponownie, to juz nie wystarczy

powrdt do czasdw sprzed 2015 roku, czego mozna by dokona¢ poprzez
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cofniecie niekorzystnych dla samorzadu zmian wprowadzonych od
tego momentu. Warto zaproponowac co$ $wiezego, co odpowie na —jak
to okreslili twércy samorzadowego raportu przygotowanego kilka lat
temu pod kierunkiem Jerzego Hausnera - ,narastajace dysfunkcje”

w samorzadzie (Bober, Hausner, Izdebskiiin. 2013).

Nasz raport stanowi zaproszenie do takiej refleksji i zarazem jest
wkladem do dyskusji. Wychodzimy z zalozenia, Ze polski samorzad
nie potrzebuje rewolucji. Jest najbardziej udanym eksperymen-
tem ustrojowym we wspoélczesnej historii naszego kraju. Samorzad
potrzebuje natomiast maksymalnie otwartego spojrzenia i intelektu-
alnego fermentu. We wspdlczesnej teorii zarzadzania powiada sie, ze
instytucje i organizacje potrzebuja nie tylko innowatorow, ktérzy po-
dziela sie pomyslami na usprawnienia i zmiany podnoszace efektyw-
nos$¢. Jeszcze bardziej potrzebni sa disruptors, czyli ci, ktérzy potrafia
wywroci¢ do géry nogami dotychczasowe fundamenty i aksjomaty,
kwestionowac rzeczy oczywiste i zmusza¢ do wychodzenia poza utarte
schematy. Takie my$lenie staramy sie w naszym raporcie prezentowac,
otwierajac dyskusje o zagadnieniach dotychczas rzadko poruszanych

w rozmowach o samorzadzie.

Zarazem jednak wychodzimy od autorskiej wizji i hierarchii proble-
moéw, wyzwan i szans polskiego samorzadu, ktére porzadkuja my$lenie
na temat kierunkéw potencjalnych zmian. Nie chodzi tylko o diagnoze
obszaréw wymagajacych naprawy, ale w wiekszym stopniu o wskaza-
nie wyzwan, ktore moga sie sta¢ dla polskiego samorzadu impulsem

rozwojowym.

Samorzad - co do naprawy?

Samorzadowa wspdlnota dobrobytu. Sukces samorzadu w Polsce wy-
nika gléwnie z tego, ze sprawdzil sie on jako instytucja odpowiadajaca
za kompleksowa obstuge obywateli i podnoszenie jakos$ci ich zycia. In-

nymi stowy, samorzad okazal sie lepszym dostawca kluczowych ustug
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publicznych niz wladza centralna. Warto p6j$¢ za ciosem i poszukaé
obszaréw ustug publicznych, gdzie rola samorzadu i mozliwo$ci jego
dzialania moga zosta¢ dodatkowo wzmocnione. Potrzebe uczynienia
z samorzadu gtéwnego aktora w systemie ustug publicznych jeszcze
poteguja ostatnie poczynania wtadzy centralnej. W sferze welfare sta-
te demonstruje ona catkowitg nieche¢ i niezdolno$¢ do prowadzenia
polityki spolecznej wykraczajacej poza prosta redystrybucje. Wladza
centralna nie chce i nie umie prowadzié¢ polityki nastawionej na roz-
wigzywanie najbardziej palacych problemdéw oraz dopasowywanie
oferty §wiadczen i ustug publicznych do potrzeb konkretnych grup
spolecznych. Tymczasem skala problemdéw, wyzwan i napie¢ spotecz-
nych bedzie systematycznie rosta, cho¢by w zwigzku ze starzeniem sie
spoleczenstwa (napiecia i konflikty miedzypokoleniowe), procesami
migracyjnymi czy zmianami klimatycznymi. Tymi zjawiskami nie da
sie zarzadzac na zasadzie one size fits all. Potrzeba rozwigzan dostoso-
wanych do lokalnej specyfiki i skali problemu. Aby takie rozwiazania
wdrozyé¢, samorzad potrzebuje wiekszej swobody w doborze metod
dzialania. Idzie wiec o to, aby rozwigzywanie lokalnych probleméw
wplywajacych na jakos$¢ naszego wspdlnego zycia nie musialo sie za-
czynac zawsze od pielgrzymowania do odpowiedniego ministerstwa
z pro$bha o przygotowanie rozwigzan ustawowych przyznajacych sa-

morzadom mandat do podejmowania konkretnych dziatan.

Nasyci¢ samorzad demokracja. Przenikliwy amerykanski intelek-
tualista Nicholas Nassim Taleb (2018) przypomina znang juz dawno
w literaturze naukowej teze, ze decentralizacja jest najlepsza recepta
na zapewnienie odpowiedzialno$ci i mozliwo$¢ rozliczania politykéw,
poniewaz skraca dystans miedzy rozliczanymi i rozliczajacymi (zob.
np. Dahli Tufte 1973, Seabright 1996). Ta teza zawiera wiele racji, jed-
nak pod warunkiem, ze mechanizmy odpowiedzialno$ci lokalnych
decydentéw wzgledem mieszkancéw sa drozne i skuteczne. Demokra-

cja lokalna nie moze si¢ ogranicza¢ do wymiany kiepskich lideréw
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lokalnych czy regionalnych, co dokonuje sie podczas wyboréw. Minat
czas, kiedy to raz na kilka lat wynajmujemy ,menedzera lokalnego”,
ktéremu dajemy wolna reke w ustalaniu potrzeb wspélnoty samorza-
dowej i doborze metod ich zaspokajania. Demokracja lokalna i regio-
nalna musi zy¢ na co dzien, a nie pojawiac sie raz na pie¢ lat, przy
okazji wyboréw. Ferment, jaki do polskiego samorzadu wprowadzity
budzety partycypacyjne (przy wszystkich krytycznych uwagach na te-
mat ich wdrazania), i aktywno$¢ ruchéw miejskich pokazuja, ze ro$nie
zapotrzebowanie na codzienng demokracje lokalna. Polska i miedzy-
narodowa praktyka przynosi coraz wiecej instrumentéw i konkret-
nych pomystéw na nasycenie samorzadu demokracja. Obok narzedzi
zaczerpnietych z repertuaru klasycznej demokracji bezposredniej (re-
ferenda lokalne) pojawiaja sie nowe, takie jak panele obywatelskie czy
inne nowatorskie metody konsultacji spotecznych.

Ubezpieczy¢ samodzielnos$¢ lokalna i regionalna. Napiecie na linii
centrum —samorzad istnieje zawsze i w kazdym panstwie zdecentrali-
zowanym. Od lat bylisSmy przyzwyczajeni do swoistego ,przeciggania
liny” miedzy rzagdem i samorzadem w wielu sprawach, zwlaszcza tam,
gdzie w gre wchodzily pienigdze. Ofensywa centralistyczna ostatnich
lat jeszcze bardziej uwypuklila potrzebe szukania pomystéw na in-
stytucjonalne wzmocnienie niezalezno$ci i podmiotowosci samorza-
du, co ma go lepiej zabezpieczy¢ przed centralistycznym wirusem.
Mowa zwtaszcza o instytucjach nadzoru (wojewodowie) oraz sposobie
przygotowywania i uchwalania zmian legislacyjnych istotnych dla

samorzadu.

Na pierwszy rzut oka lista probleméw i wyzwan moze sie wydawacé
niekompletna. Brakuje na niej spraw, ktére w ostatnich latach domino-
waly w dyskusji na temat przyszlos$ci samorzadu. Warto sie¢ wytluma-

czy¢ z pominiecia tych kwestii:
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Dlaczego nie zmiany podzialu terytorialnego i administracyjnego?
Niemal kazda og6lna dyskusja na temat przyszto$ci polskiego samorza-
du wczedniej czy p6zniej konczy sie dywagacjami na temat ewentual-
nych zmian w strukturze samorzadu, zwlaszcza dotyczacych przyszlo-
$ci powiatéw. W zwigzku z dwudziestoleciem nowego podzialu teryto-
rialnego ta kwestia wraca ze zdwojona sila. Wychodzimy jednak z za-
lozenia, ze koncentrowanie si¢ na zmianach w podziale terytorialnym
1 administracyjnym oznacza przyjecie blednej perspektywy w anali-
zie waznych problemow. Zamiast zastanawiac sie w pierwszej kolejno-
$ci nad tym, do czego potrzebujemy samorzadu, a dopiero w kolejnym
kroku mysle¢ o jego instytucjonalnej architekturze, zaczynamy dys-
kusje od konica, czyli od instytucji. Tymczasem wiele problemoéw, kt6-
re stanowia dzi$ podstawe do podwazania sensu istnienia powiatow,
wynika z nietrafionego podzialu kompetencji i zasob6w miedzy cen-
trum a samorzadami oraz miedzy poszczeg6lnymi poziomami wiadzy
samorzadowej. Tutaj bedziemy szuka¢ rozwiazan, nie tyle wykluczajac
zmiany w podziale terytorialnym, ile analizujgc wczes$niej wszystkie
warianty naprawy w ramach istniejacej struktury. Nie bedziemy takze
koncentrowac sie na modnym w ostatnich latach (réwniez w Europie)
temacie konsolidacji terytorialnej, czyli }aczenia samorzaddéw, zwlasz-

cza na poziomie gmin oraz powiatéw.

Jak pokazuja badania Pawla Swianiewicza (2014b), o ile w przypadku
powiatow laczenie mogloby przynie$¢ pewne korzys$ci ekonomiczne,
o tyle brakuje podstaw do masowej konsolidacji na poziomie gmin.
Przecietna polska gmina jest relatywnie duza na tle europejskim,
a strat dla demokracji lokalnej wynikajacych z konsolidacji (oddalenie
samorzadu od obywatela) najprawdopodobniej nie zrekompensowaly-

by korzys$ci ekonomiczne.
Nie kwestionujemy natomiast potrzeby korekty w podziale terytorial-
nym, obejmujacej tzw. gminy i powiaty obwarzankowe. Chodzi o po-

nad 150 gmin wiejskich okalajacych gminy miejskie i majacych tam
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swoja siedzibe. Powiaty obwarzankowe to z kolei blisko 40 powiatéw
ziemskich okalajgcych miasta na prawach powiatu (Swianiewicz,
Gendzwill, Lukomska i Kurniewicz 2016). Problemem ,obwarzan-
kéw” jest calkowicie sztuczne administracyjne rozdzielenie podmio-
tow tworzacych gospodarcza, spotecznag i funkcjonalna calosé. Istnie-
nie gmin obwarzankowych najbardziej doskwiera miastom, wokét
ktorych sa one polozone. Gminy te sa przez miasta traktowane jako
pasazerowie na gape, a wrecz pasozyty — jak to swego czasu okreslit
prezydent Lubina Robert Raczynski. Idzie o to, ze mieszkancy gmin
obwarzankowych intensywnie korzystaja z ustug publicznych zapew-
nianych przez miasto, ale nie dokladaja sie do jego budzetu. W przy-
padku powiatéw problem jest nieco inny - bardziej traca ,obwarzan-
ki” pozbawione wplywoéw z podatkéw od miasta na prawach powiatu,
gdzie koncentruja sie lokalna gospodarka i zamozniejsi mieszkancy
przysparzajacy wyzsze dochody podatkowe. Powiaty obwarzankowe
dysponuja tez duzo skromniejszym majgtkiem. Problem gmin i po-
wiatow obwarzankowych laczy proponowane rozwigzanie polegajace
na scalaniu odpowiednio gmin i powiatéw tworzacych gospodarcza,
spoteczna i funkcjonalng calo$¢. To jeden z tych nielicznych obszaréw,
gdzie widzimy potrzebe silnej interwencji centralnej nawet whrew
niektérym samorzadom (vide: obwarzankowe gminy wiejskie prote-
stujace przeciwko zespoleniu z miastami). W przypadku gmin sprawa
jest prostsza, cho¢ wymaga politycznej determinacji i dobrego przygo-
towania organizacyjnego.

W przypadku powiatéw problem obwarzankéw wydaje si¢ nierozwig-
zywalny bez powazniejszej reformy ustrojowej. Nie da sie po prostu
wlaczy¢ powiatéw obwarzankowych do miast na prawach powiatu,
poniewaz nie mozna zapewni¢ mieszkancom obwarzanka prawa wy-
bierania organéw miasta na prawach powiatu. Uniemozliwia to zespo-
lenie organéw gminy i powiatu w mie$cie na prawach powiatu. Ko-

nieczne byloby wydzielenie w strukturze miasta na prawach powiatu
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osobno wybieranych organéw odpowiadajacych wylacznie za przejete
zadania powiatu obwarzankowego. Mamy spore watpliwosci, czy ta-
kie ,dwuglowe” miasto na prawach powiatu mogtoby funkcjonowaé
sprawnie i w sposob czytelny dla mieszkancow. By¢ moze wiec najlep-
sz zmiang jest brak zmiany. Warto jedynie zadbac o to, aby problem
nie narastal, tzn. zastopowac préby tworzenia kolejnych miast na pra-

wach powiatu.

Dlaczego nie zmiany systemu wyborczego? Wprowadzenie od no-
wej kadencji limitu kadencji dla wéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw
miast) spowodowalo, ze temat ten przestal byc¢ leitmotivem dyskusiji
na temat samorzadu. Wcigz jednak wiele uwagi poswiecamy temu, jak
wybieraé, zamiast skupi¢ sie na procesie wyborczym jako waznym, ale
tylko jednym z kilku elementéw demokracji lokalnej. Rozmowa o sys-
temie wyborczym do rad gmin, powiatéw czy sejmikéw wojewddztw
ma sens, o ile wczedniej uporamy sie z pytaniami o rzeczywisty wplyw
wybieranych przez nas do tych organdéw przedstawicieli na kluczowe

decyzje w samorzadzie.

Dlaczego nie deglomeracja? Haslo ,deglomeracji” zrobito w debacie
publicznej zawrotna kariere, cho¢ nie dla wszystkich znaczy ono to
samo. Najpowszechniej przyjelo sie jako pomyst wyprowadzenia urze-
déw centralnych poza Warszawe. W bardziej naukowej formule znane
jest zwlaszcza z raportu Przemyslawa Sleszynskiego przygotowanego
dla Klubu Jagielloniskiego (2018), gdzie deglomeracja przedstawiana
jest jako $wiadoma strategia rozwojowa panstwa, polegajaca na bar-
dziej rozproszonym rozmieszczeniu centréw gospodarczych. Jednym
z konkretnych instrumentéw miataby sie stac¢ relokacja siedzib spélek

kontrolowanych przez panstwo.

Postulat deglomeracji odzwierciedla przekonanie, ze najwieksze aglo-
meracje zaczynaja ,odjezdza¢” w wys$cigu rozwojowym w porowna-
niu do reszty kraju i ze co$ trzeba z tym zrobi¢. Pomysty deglomera-

cyjne sg jednak zaskakujaco archaiczne i utopijne zarazem. Bazuja na
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przekonaniu, ze polskie panstwo (w rozumieniu administracji central-
nej) jest zdolne do kompleksowego i konsekwentnego sterowania roz-
wojem kraju w mys$l jakiej$ dlugofalowej wizji. Ot6z praktyka rzadze-
nia nie dostarcza zadnych podstaw do takiej wiary. To zreszta problem
nie tylko polskiego panstwa. Kompleksowo$¢ i zmienno$é proceséw
gospodarczych i spolecznych jest tak duza, ze ze strategicznym Kkiero-
waniem rozwojem z poziomu centrum nie radzi sobie zadne panstwo
demokratyczne.

A przeciez do dyspozycji mamy znacznie prostszy i skuteczniejszy spo-
sob na realna deglomeracje. Przykladowo: po co roztrzgsac przeniesie-
nie kilku urzedéw centralnych poza Warszawe, skoro duzo wiekszy
efekt przyniesie realna decentralizacja systemu opieki zdrowotnej?
To oznacza nowe miejsca pracy i nowe, silniejsze instytucje samorza-
dowe w regionach. Po co sztucznie przenosi¢ siedziby spdtek Skarbu
Panstwa do mniejszych miast, skoro mozna zwiekszy¢ dochody samo-
rzadow i w ten sposob pozwoli¢ im na prowadzenie bardziej aktywnej
polityki gospodarczej i spotecznej? Najlepszym sposobem na deglome-

racje jest poglebienie decentralizacji.

Trzecia fala samorzadnosci

Dokad nas poniesie?

W odpowiedzi na problemy i wyzwania stojace przed samorzadem pod-
dajemy w tym raporcie pod dyskusje zestaw pomystow, ktére majq osta-
tecznie sklada¢ sie na trzeciag fale samorzadnosci. Skad ,trzecia fala”?
W historii samorzadu w III RP kluczowe znaczenie mialy dotychczas dwie
reformy — odrodzenie samorzadu gminnego w 1990 roku oraz wprowa-
dzenie samorzadu powiatowego i samorzadu wojewddztwa w latach
1998-1999. Te dwie fale reform nadaly samorzadowi dzisiejszy ksztalt
terytorialny i instytucjonalny, ktéry zyskal aprobate obywateli. Kolejna
fala zmian jest potrzebna, ale zamiast nastepnej rewolucji terytorialnej

1 strukturalnej wazniejsze wydaja nam sie zmiany w obrebie tego, za co
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samorzad odpowiada i w jaki spos6b dziala. Dlatego propozycje, ktére

przedstawiamy w tym raporcie, dzielimy na dwie grupy.

Pierwsza cze$¢ oferuje nowe spojrzenie na misje samorzadu. Przed-
stawione tam propozycje laczy zwiekszenie odpowiedzialno$ci, ale
tez mozliwos$ci dzialania samorzadu w najwazniejszych obszarach
ustug publicznych. Polski samorzad powinien wkroczy¢ w czwarta
dekade swojego istnienia jako miejsce, gdzie decyduja sie praktycznie
wszystkie kwestie istotne dla jakosci zycia obywateli. Samorzadowa
wspoélnota dobrobytu to juz nie tylko klasyczne ustugi komunalne —
jak gospodarka odpadami czy zaopatrzenie w wode — ale takze trans-
port publiczny, edukacja, mieszkalnictwo czy ochrona zdrowia. Wsze-
dzie tam wspdélnoty samorzadowe powinny sie sta¢ podmiotem numer
jeden. Wladza centralna powinna porzuci¢ utopijne dazenia do recz-
nego sterowania w tych obszarach, a skupi¢ sie na skutecznym moni-
torowaniu dostepnos$ci ustug publicznych i reagowaniu na trudnosci
i nieréwno$ci w tym dostepie. Reszta musi pozosta¢ domena silnego
samorzadu. W tej cze$ci ogladamy réwniez druga strone medalu, czyli
nowe mechanizmy finansowania zadan samorzadowych, bez ktérych
idea samorzadowej wspdlnoty dobrobytu pozostanie na papierze.

W drugiej cze$ci zajmujemy sie tym, ,jak sie samorzadzic¢”. Zarysowa-
nej tam koncepcji nowej demokracji samorzadowej przy$wieca proste
zalozenie - przesuwamy ciezar odpowiedzialno$ci za kontrole wiadz
samorzadowych z administracji rzadowej na samych mieszkancéw,
wyposazonych w nowe instrumenty kontroli obywatelskiej i wplywu
na poczynania organéw samorzadowych. Innymi stowy, przedsta-
wiamy koncepcje zastgpienia mechanizmu kontroli od gory mecha-
nizmem kontroli oddolnej, wolnej od centralistyczno-politycznych
pokus. Wychodzimy jednak od pomystow dotyczacych wzmocnienia
lokalnej demokracji, bo idea samorzadowa jest sensowna tylko wtedy,
gdy znaczna cze$¢ mieszkanicéw ma poczucie realnego i demokratycz-

nego wplywu na sprawy lokalne czy regionalne.
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Ten raport stanowi prébe zebrania w jednym miejscu dlugiej listy
pomystow i postulatéw, z ktérych wiele krazy w debacie publiczne;j.
Najcze$ciej jednak pojawiaja sie one w eksperckich dyskusjach w ob-
rebie rozmaitych ,siloséw tematycznych”, np. w debatach o transpo-
rcie publicznym, opiece zdrowotnej czy polityce mieszkaniowej. Tutaj
staramy sie ulozy¢ z nich calo$ciowa opowie$¢ na temat silniejszego
samorzadu. Wiekszo$¢ pomystéw ma przede wszystkim umozliwiaé
»poszerzenie pola walki” w dyskusji o samorzadzie, a nie dostarczaé

gotowych do wdrozenia rozwigzan.

A co z panstwem?

Projekt wzmacniania samorzadu i poglebiania decentralizacji na
pierwszy rzut oka moze by¢ odczytywany jako wotum nieufnosci
wobec panstwa (rozumianego jako wtadza centralna) i manifestacja
przekonania o prymacie samorzadnej wladzy lokalnej/regionalnej nad
centralng wladza panstwowa. Widzimy to jednak zgota inaczej: jako
szanse na odbudowe skuteczniejszego i silniejszego panstwa, ktdre
jest ,odchudzone” pod wzgledem zadan, ale tez dziala wedlug odmien-
nej filozofii. Dzi$§ obserwujemy panstwo z duza ,nadwaga” i w stanie
»przedzawatlowym”. To panstwo, ktére nie umie wyznaczy¢ sobie
ambitnych, ale wykonalnych wizji rozwojowych, a jednocze$nie tra-
ci mnostwo zasobow i energii na centralne regulowanie spraw nale-
zacych do poziomu ,,mikro”. To panstwo niezdolne do wypracowania
koncepcji transformacji energetycznej czy koncepcji reformy systemu
emerytalnego, a jednoczes$nie zajmujace sie dzi$§ rozdzielaniem dota-
cji na remonty drég lokalnych czy nadzorem nad kolami gospodyn
wiejskich. To ostatnie jest anegdotycznym, ale bardzo znamiennym
przykladem tego, jak Zle skalibrowany jest zakres odpowiedzialno$ci
administracji rzagdowej. Oto bowiem zgodnie z uchwalong w listopa-
dzie 2018 roku ustawa rzagdowa Agencja Restrukturyzacji i Moderni-

zacji Rolnictwa zajmuje sie dzi$ rejestracja tych két oraz kontrola nad
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nimi. Trudno o bardziej wymowny przyklad zadania, ktére zgodnie
z konstytucyjng zasada pomocniczosci powinien realizowac samorzad
lokalny (o ile w ogdle dziatalno$¢ takich organizacji powinna by¢ re-

gulowana specjalng ustawa), a nie instytucja administracji centralne;j.

Polska samorzqddow to swoista terapia odchudzajaca, od ktérej mozna
zaczaC leczenie nadmiernie rozdetego panstwa. To terapia niezbedna
réowniez dla samorzadéw, ktére silnego panstwa bardzo potrzebuja.
W tym punkecie zblizamy sie do lewicowych krytykéw decentralizacji,
takich jak David Harvey (2012), ktéry przestrzega, ze decentralizacja
moze by¢ motorem napedzajacym nierownosci. Samorzad potrzebuje
panstwa w roli sily korygujacej te nieréwnosci. Na poziomie instytucji
wladzy centralnej, zwlaszcza parlamentu, powinna by¢ wypracowy-
wana umowa spoleczna co do tego, jak duza skale nieréwnosci teryto-
rialnych uznajemy za problem wymagajacy interwencji centralnej. Do
administracji rzadowej powinno za$ naleze¢ opracowywanie i wdra-
zanie metod takiej interwencji. I nie chodzi tylko o prosty mechanizm
wyréwnywania dochodéw miedzy samorzadami, ale o duzo bardziej
subtelne narzedzia, tagodzace nieréwnosci w konkretnych obszarach,
takich jak ochrona zdrowia czy edukacja. Jesli wladza centralna do-
brze wykona swoje zadania w tej sferze, to mozemy sie zacza¢ zblizaé
do skandynawskiego modelu panstwa, gdzie silny samorzad nie prze-
szkadza w zachowaniu spdéjnosci terytorialnej i spolecznej. Dlatego
jezeli moéwimy o poglebianiu decentralizacji (np. w odniesieniu do
ochrony zdrowia), to podkre§lamy réwniez role panstwa (wtadzy cen-
tralnej) w ustalaniu i monitorowaniu standardu dostepnosci i jakosci

ushug publicznych.

Polska samorzqdow nie jest wiec projektem federalizacji czy konfede-
ralizacji panstwa, skrytym pod niewinnymi hastami decentralizacji.
Nie chodzi o to, aby oddzieli¢ centrum i samorzad ,,chinskim murem”
i zadbac o to, by sie w zadnym punkcie nie konfrontowaty. To projekt

o tyle ostrozny i konserwatywny, Ze stoi za nim wiara w idee spdjnego,
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unitarnego panstwa. By¢ moze jesteSmy dzi§ w punkcie, gdzie taka wi-
zja stabo sie sprzedaje w debacie publicznej. Skala polaryzacji politycz-
nej i temperatura sporu jest tak wysoka, ze sprzyja wizjom radykal-
nym, rowniez takim, ktére kwestionuja nasza zdolnos$¢ do dogadywa-
nia sie w jakichkolwiek sprawach na poziomie centralnym i proponuja
podzial kraju na terytoria rzadzone w peini samodzielnie przez kazda
strone sporu. Jednak taka kuracja przypomina amputacje nogi, ktéra
jest tylko zlamana, a nie toczy jej zadna $miertelna choroba. To praw-
da, ze linie podzialtu politycznego sie wyostrzaja, ale wciaz wiecej nas
laczy, niz dzieli, zwlaszcza w sprawach, ktére dla wiekszo$ci Polakéw
maja najistotniejsze znaczenie. Laczy nas, przykladowo, przekonanie
o0 konieczno$ci reformy systemu ochrony zdrowia. Podzialy w tej sfe-
rze nie przebiegaja wcale po linii ,PiS - reszta $wiata”, wiec obecna
polaryzacja nie musi blokowaé procesu wypracowywania nowej, ogol-
nopanstwowej umowy spotecznej na temat gtldéwnych zasad funkcjo-
nowania tego systemu. Zamiast wzmacnia¢ podziaty, sprébujmy wiec
jeszcze raz sie¢ porozumied, ale na nowych zasadach i wedlug nowej

filozofii dzialania panstwa.
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Dawid Szescito, Radostaw tapszynski, Stanistaw Zakroczymski,
Piotr Jakubowski

Samorzadowa wspoélnota dobrobytu,
czyli nowy tad w ustugach
publicznych




Wprowadzenie

Teodor Toeplitz - jeden z najwybitniejszych dziataczy lokalnego ruchu
spéldzielczego w okresie miedzywojennym (wieloletni prezes War-
szawskiej Spoldzielni Mieszkaniowej) — powiadal, ze naczelna misja
samorzadu jest ,troska o dobrobyt mieszkancéw i walka ze skutkami
zlych warunkdéw bytowania” (Toeplitz 1926). Samorzad to panstwo do-
brobytu w skali ,mikro”, gdzie decyduje sie jako$¢ zycia obywateli. Sa-
morzad jest najlepszym miejscem do tego, aby zarzadza¢ kluczowymi
ushugami publicznymi, cho¢by tylko z dwéch powodéw. Po pierwsze,
usamorzadowienie pozwala dopasowywac zakres i sposob realizacji
ustug do potrzeb spolecznos$cilokalnych, a takze wyprébowywac szer-
sza palete rozwigzan. Zwlaszcza w tak duzym panstwie jak Polska nie
da sie centralnie ocenic¢ i okresli¢, czego potrzebuja obywatele w kaz-
dym zakatku kraju. Co wiecej, rozwigzania bledne, glupie czy niesku-
teczne, ktére sa narzucane z poziomu centralnego, maja skutki duzo
bardziej optakane niz tak samo zle pomysty wdrozone tylko na lokalna
skale. Po drugie, skrdécony jest tancuch rozliczania i odpowiedzialno-
$ci za ewentualne niedociagniecia czy nieprawidlowo$ci. Biurokracja
i polityczni decydenci w systemach scentralizowanych sa doskonale
chronieni przed rozliczaniem ze swoich bledéw. Decydentom lokal-
nym duzo trudniej ukry¢ sie przed obywatelami i unikna¢ chocby po-

litycznej odpowiedzialno$ci za szkodliwe dzialania.
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Sukces polskiego samorzadu ostatnich trzech dekad to przede wszyst-
kim sukces samorzadowego panstwa dobrobytu. Porzadnie zorganizo-
wane podstawowe ustugi komunalne (wodociagi, kanalizacja, utrzy-
manie drég i publicznej infrastruktury), niezle oceniany transport
publiczny (cho¢ z narastajacym wykluczeniem transportowym poza
aglomeracjami), a przede wszystkim zbudowany sitami samorzadéw
po 1998 roku system o$wiaty — to tylko niektére z obszaréw, gdzie sa-
morzad sie sprawdzil. Oczywidcie nie wszedzie sytuacja wyglada ré-
Zowo, a wszystkie wymienione obszary zmagaja sie ze swoimi proble-
mami. Nie ma jednak powodu, aby sadzi¢, Zze wystannicy administracji
centralnej poradziliby sobie lepiej. Charakterystyczne okazuje sie to,
ze najbardziej kuleja obszary, w ktérych samorzad jest najstabszy. Naj-
lepsza tego ilustracja jest system ochrony zdrowia, ktdry jako ostatnia

kluczowa sfera ustug spolecznych pozostal scentralizowany.

Nie chodzi o to, aby samorzad odebral wladzy centralnej cala odpo-
wiedzialno$¢ za ustugi publiczne skladajace sie na panstwo dobroby-
tu. Wystarczy, ze podzielimy role w czytelny, klarowny i sprawiedliwy
sposéb — powierzymy wladzy centralnej role watchdoga, stojacego na
strazy rownego i powszechnego dostepu do ustalonego ,minimalnego
koszyka ustug publicznych”, za$ samorzadom damy instrumenty, ale
tez odpowiedzialno$¢ za dostarczenie tego koszyka oraz dorzucenie
yswartos$ci dodanej”, czyli zapewnienie wszystkiego, co poza owo mini-

mum wykracza.

Wiele dyskusji na temat decentralizacji wcze$niej czy pdzniej prowa-
dzi do pytania: a co z réwno$cia w dostepie do ustug publicznych? To
pytanie zaklada a priori, ze decentralizacja rowna sie poglebianiu
nieréwno$ci. Takie zalozenie ma sens, ale tylko na pierwszy rzut oka.
Spdjrzmy bowiem na hiperscentralizowany system opieki zdrowot-
nej. Czy rownos$¢ w dostepie do $wiadczen zdrowotnych jest w nim
skutecznie gwarantowana? Czy kazdy pacjent, niezaleznie od miejsca

zamieszkania, czeka na wizyte lub podjecie leczenia tak samo diugo?
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Dane Narodowego Funduszu Zdrowia temu przeczg, pokazujgc spore
roznice miedzy poszczegolnymi wojewddztwami.

Iluzja jest przekonanie, Ze system, w ktorym za wszystkie sznurki po-
cigga administracja rzadowa, jest gwarantem réwnosci w dostepie do
ushug publicznych. W takim systemie réznice terytorialne moga roz-
kwita¢ w najlepsze. Wystarczy, ze wladza centralna podzieli pienigdze
terytorialnie tak, aby np. dosypa¢ wiecej obszarom, gdzie wiadza ta
cieszy sie wiekszym poparciem.

Argument réwnosciowy jest wazny, ale nie powinien by¢ wysuwa-
ny przeciwko decentralizacji jako idei. Znamy caly katalog narzedzi
prawnych czy finansowych, ktére w systemie zdecentralizowanym
moga zagwarantowa¢ wymagany pulap réwnosci. I tu wlasnie jest pole
do popisu dla wtadzy centralnej - wypracowac, a nastepnie stosowac
te mechanizmy. Jezeli wladza centralna odpowiada za dostarczanie
ustug publicznych, okre$lanie dokladnego sposobu ich $wiadczenia
idbanie o réwny do nich dostep, to zadne z tych zadan nie jest realizo-

wane skutecznie.

Receptg na takie niedomagania jest nowy podzial pracy w systemie
ustug publicznych. Wladza centralna okres§la minimalne standardy
dostepnosciijakosci ustug publicznych, monitoruje dostepno$c¢ i jakos$é
w skali catego kraju oraz wprowadza niezbedne mechanizmy wyréw-
nawcze i eliminujace nieréwnos$ci. Dostarczenie tego minimum oraz
wszystkiego, co nie wykracza ponad nie, to domena aktywno$ci samo-
rzadu. Samorzad w Polsce okrzep! na tyle, zZe juz nie potrzebuje, aby
administracja centralna ,prowadzila go za reke”, pokazujac w kazdym
szczegoOle, w jaki sposéb powinno sie stuzy¢ mieszkancom.

Misja samorzadu jako panstwa dobrobytu w skali ,mikro” siega da-
lej niz zapewnienie dobrej jakosci ustug publicznych. Dobrobyt to tez
zagwarantowanie wszystkim mieszkaicom warunkéw dobrego zy-

cia i funkcjonowania w spoteczenstwie, to troska o ich poczucie zZycia
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w przyjaznym S$rodowisku, gdzie moga swobodnie sie rozwijac¢. To,
parafrazujac tytut glosnej ksigzki Charlesa Montgomery’ego (2015),
prawo do zycia w ,samorzadzie szcze$liwym”. Na taka wizje samorza-

dowego panstwa dobrobytu sklada sie co najmniej kilka elementow:

* Powszechny i réwny dostep do wysokiej jako$ci ustug publicznych
w bezposrednim sasiedztwie miejsca zamieszkania i aktywnosci
zyciowej. Zakres i spos6b zapewnienia tych ustug powinny by¢
W najwyzszym mozliwym stopniu ksztaltowane przez samych
mieszkancéw, a nie na zasadzie odgérnego decydowania przez wia-
dze centralne.

* Przyjazne $rodowisko naturalne sprzyjajace zdrowiu mieszkancéow,
w tym czyste powietrze i latwy dostep do zielonych przestrzeni.

* Przyjaznaiestetyczna przestrzen publiczna, w ktdrej istnieje wiele
»miejsc spotkan” mieszkancow.

* Mozliwo$¢ latwego zaangazowania sie¢ w decydowanie o dziala-
niach samorzadu oraz organizowania warunkéw wspdlnego zy-
cia w samorzadzie poprzez wspoltworzenie ustug publicznych czy
wspolne zarzadzanie instytucjami samorzadu.

Te wizje samorzadowego panstwa dobrobytu sprébujmy teraz prze-

lozy¢ na bardziej konkretna koncepcje. Co trzeba zmieni¢ w zakresie

odpowiedzialnosci samorzadu i sposobie regulacji jego zadan czy Zro-
dlach finansowania, aby wizja ,samorzadu szcze$liwego” nabrala pel-
nego ksztaltu? W tym rozdziale wskazujemy najwazniejsze, cho¢ na

pewno nie wszystkie niezbedne kroki w tym kierunku.

Prawo do opieki zdrowotnej, ktéra jest
zarzadzana regionalnie i lokalnie

W katalogu kluczowych zadan publicznych pozostala nam jedna sfe-
ra, gdzie samorzad wlasciwie wcale nie jest podmiotem, a co najwyzej
klientem czy petentem administracji rzadowej. Chodzi o ochrone zdro-

wia. Mimo Ze ochrona zdrowia (w przypadku wojewddztwa i powiatu
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takze promocja zdrowia) miesci sie w katalogu zadan kazdego samo-
rzadu, to caly uklad instytucjonalny w systemie opieki zdrowotnej czy-
ni podmiotowo$¢ samorzadu w tej sferze fikcja. Decyduje o tym kilka

parametrow systemu.

Po pierwsze i najwazniejsze, rzagdowa biurokracja w postaci polaczonych
sil Narodowego Funduszu Zdrowia i Ministerstwa Zdrowia silng reka
dzierzy 95% wydatkéw publicznych przeznaczonych na zdrowie. Skltadka
zdrowotna w calo$ci wedruje do NFZ, a samorzady nie majg do dyspo-
zycji zadnego specjalnego Zrédla finansowania zadan w tej dziedzinie.
Moga na ten cel jedynie wykorzystywac $rodki z duzego worka pod na-
zwa ,dochody wlasne”, gdzie zdrowie konkuruje z wieloma innymi sfera-
mi wydatkéw. W efekcie ta kluczowa sfera ustug publicznych jest zmar-
ginalizowana w samorzadowych budzetach. W okresie miedzywojennym
zdrowie stanowilo najwazniejsza pozycje w wydatkach najwiekszych
miast. Warszawa wydawala na ten cel prawie 20% swojego budzetu. Dzi$

stolica na zdrowie przeznacza niespeina 2% calo$ci wydatkow.

Samorzad jest mocno obecny w systemie publicznej opieki zdro-
wotnej, ale nie jako podmiot, tylko w najlepszym razie - klient,
a w najgorszym - petent administracji rzadowej. Samorzadowe
podmioty lecznicze (gtéwnie szpitale) funkcjonuja jako kontraktorzy
w systemie zarzadzanym przez rzadowa agencje (NFZ), a ta ostatnia
dokonuje podzialu zasobdéw w niby-konkurencyjnej i niby-transpa-
rentnej procedurze. Samorzady (wspolnoty lokalne i regionalne) sa
przy tym pozbawione jakiegokolwiek wplywu na funkcjonowanie
NFZ. Fundusz - zaréwno na poziomie centrali, jak i oddzialéw woje-
wodzkich - jest doskonale chroniony przed odpowiedzialno$cia wobec
obywateli. Dyrektorzy wojewo6dzkich oddzial6w NFZ pozostaja posta-
ciami anonimowymi dla mieszkancéw, mimo ze rozdzielaja w sumie
okolo 80 mld zl. Ta suma to pieniadze, ktérych brakuje samorzgdom,
aby mogly prowadzi¢ polityke zdrowotna z prawdziwego zdarzenia na

poziomie regionalnym ilokalnym.
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Skrajna centralizacje systemu daloby sie jeszcze obronié¢, gdybySmy
mieli w reku dowody na jej nadzwyczajng skuteczno$¢ w zapewnianiu
powszechnego dostepu do wysokiej jakosci opieki zdrowotnej. Jednak
jest zgola odwrotnie: centralizacja sprzyja nieefektywnej strukturze
systemu opieki zdrowotnej, utrudnia niezbedne zwiekszenie wydat-
kéw publicznych na zdrowie, a jednoczes$nie wcale nie zapewnia réw-

nego dostepu do opieki zdrowotnej na obszarze calego kraju.

Wiemy od dawna, ze struktura organizacyjna polskiego systemu ochro-
ny zdrowia jest nieefektywna i odbiega od dominujacych dzi§ w Eu-
ropie wzorcéw. Mamy za duzo szpitali, a zbyt wiele wysokospecjali-
stycznych $wiadczen wykonuje sie w matych szpitalach powiatowych.
Liczba 16zek szpitalnych Polsce jest dzi$ o 1/4 wieksza niz w znacznie
wiekszych Wloszech i dwukrotnie wieksza niz w Hiszpanii. To nie tyl-
ko kosztowne, ale tez niekorzystne z punktu widzenia jakos$ci opieki.
Jednocze$nie brakuje nam rozwijajacych sie w tych krajach o$§rodkéw
oferujacych bardziej kompleksowa opieke poszpitalng czy w zakresie,
ktéry nie wymaga hospitalizacji (np. domy zdrowia tworzone w poéi-
nocnych regionach Wtloch). Problem ten jest pochodna podziatu zaso-
béw i odpowiedzialno$ci w systemie. Je$li dla samorzadu (zwlaszcza
powiatowego) utrzymanie szpitala jest jedynym polem mozliwej ak-
tywnosci w sferze zdrowotnej, to bedzie on dazyt do zachowania tej
placowki za wszelka cene i staral sie zapewni¢ jej jak najlepsza infra-
strukture. Problem w tym, Ze nie zawsze bedzie to uzasadnione realny-

mi potrzebami zdrowotnymi.

Centralizacja utrudnia réwniez konieczne zwiekszenie wydatkéw pu-
blicznych na ochrone zdrowia. Wydatki publiczne na zdrowie utknely
na poziomie oscylujacym wokot 4,5% PKB — wérdd panstw rozwinie-
tych to jeden z najnizszych wskaznikéw. Wiemy z do§wiadczen innych
panstw, ze to stanowczo za malo, aby zapewni¢ dobrej jako$ci opieke
zdrowotna, ktérabedzie pozytywnie oceniana przez obywateli. Potrze-

ba zwiekszenia poziomu wydatkéw publicznych na opieke zdrowotna
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wydaje sie wiec oczywista, ale krok ten od lat nie jest podejmowany.
Przeszkode stanowi polityczny koszt takiej operacji. Przeniesienie
tej kwestii na poziom samorzadu moze by¢ szansa na odblokowanie
takiej zmiany. DoSwiadczenia wynikajace z decentralizacji systemu
w innych panstwach dowodza, ze usamorzadowienie idzie w parze
ze wzrostem catkowitego poziomu wydatkéw publicznych na zdrowie
(Szescito 2017).

Rozmowy z samorzadowymi instytucjami pomocy spotecznej podpo-
wiadajg, ze centralistyczny model opiekizdrowotnej stanowi coraz po-
wazniejsza bariere dla prowadzenia nowoczesnej polityki spoteczne;j.
Dzi$ nie ogranicza sie ona (a przynajmniej nie powinna) do dystrybucji
$wiadczen, zasitkdw czy pomocy materialnej. Rownie waznymi klien-
tami instytucji pomocy spolecznej sa osoby z niepelnosprawno$ciami
czy seniorzy, ktérych przeciez przybywa. Nieodzownym elementem
adresowanego do nich wsparcia powinna by¢ opieka zdrowotna. Pro-
blem w tym, ze obecnie samorzad nie jest istotnym punktem odnie-
sienia dla instytucji systemu opieki zdrowotnej (zwlaszcza w podsta-
wowej opiece zdrowotnej), bo marchewka (kontrakty) i kij (rozlicza-
nie $wiadczen) pozostaja w gestii NFZ. Samorzad moze ewentualnie
- w ramach swoich programéw zdrowotnych — kupié¢ seniorom czy
osobom z niepelnosprawnog$ciami okreslony pakiet §wiadczen. To jed-
nak trudno nazwaé kompleksowa i zintegrowanag polityka spoleczna
dostosowana do potrzeb indywidualnych uzytkownikéw. W praktyce
gminny pracownik socjalny nie moze dogadac sie z lekarzem rodzin-
nym opiekujacym sie dang osoba, by ustali¢ indywidualny, dopasowa-
ny do konkretnych potrzeb plan dzialan, poniewaz obaj funkcjonuja
w réoznych, nieprzystajacych do siebie porzadkach instytucjonalnych.
Zwolennicy systemu scentralizowanego zapewne przywotlaja w tym
momencie konstytucyjny obowiazek zapewnienia réwnego dostepu
do $wiadczen zdrowotnych finansowanych ze $srodkéw publicznych.

Argument réwnosciowy jest jednak w tym przypadku nietrafiony,
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poniewaz system scentralizowany nie jest Zadna gwarancja réwne-
go dostepu do opieki zdrowotnej. Opublikowane niedawno wyniki
kontroli NIK pokazuja, ze wlasciwie nie ma $§wiadczen zdrowotnych,
gdzie czas oczekiwania bylby rowny lub prawie ré6wny na obszarze ca-
lego kraju. Przykladowo, w wojewddztwie zachodniopomorskim na to-
mografie komputerowq czeka sie 128 dni, a w sgsiednim wojewddztwie
pomorskim ponad 100 dni dluzej. Na endoproteze stawu kolanowego
na Mazowszu czeka sie prawie rok. Mieszkarncy Slagska muszg wykazac
idcie anielska cierpliwos¢, bo dla nich czas oczekiwania to ponad trzy
lata (NIK 2018). Mozemy wiec sobie darowac¢ argument, ze centraliza-
cja sprzyja zapewnieniu konstytucyjnego standardu rownego dostepu
do publicznej opieki zdrowotnej. NFZ nie radzi sobie z zapewnieniem

jednolitego standardu.

Jak urzadzi¢ system po nowemu? Inspirujg nas w tej kwestii doswiad-
czenia panstw skandynawskich (Szwecja, Finlandia), ale réwniez
Wtloch, Hiszpanii, a czeSciowo takze Niemiec. W najbardziej og6lnym
planie decentralizacja bedzie oznaczala przejecie wiodacej roli w sys-
temie opieki zdrowotnej przez samorzady wojewddzkie i powiatowe.
Wojewddztwa i powiaty rozdzielg miedzy siebie odpowiedzialno$¢ za
dwa poziomy opieki zdrowotnej — wysokospecjalistyczna opieke szpi-
talna (wojewddztwa) oraz zreformowana opieke podstawowa, zinte-
growana z ambulatoryjna opieka specjalistyczng (powiaty). Sktadka
zdrowotna bedzie w dalszym ciggu gromadzona centralnie i rozdziela-
nanaregiony i powiaty wedlug algorytmu bazujacego na obecnie obo-
wigzujacym mechanizmie podzialu Srodkéw na oddzialy wojewodzkie
NFZ. Algorytm bedzie ustalany i modyfikowany na zasadzie kontraktu

zawieranego miedzy Ministerstwem Zdrowia i wojewddztwami.

Srodki przekazywane na poziom wojewédztw beda stuzyly finanso-
waniu podstawowego koszyka $wiadczen gwarantowanych, ustalo-
nego jednolicie dla calego kraju. Koszyk bedzie uzupeiniony o ogol-

nokrajowy standard minimalny dostepnosci opieki zdrowotnej. Moze
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on bazowaé¢ np. na szwedzkim standardzie 0-7-90-90, ktéry okresla
maksymalny czas oczekiwania (w dniach) na poszczegoélnych etapach
leczenia, od pierwszej konsultacji do rozpoczecia pelnego leczenia.
Samorzad wojewddztwa — w granicach ustawowych widelek — bedzie
jednak mogt zarzadzi¢ podwyzszenie skladki. Sktadka regionalna be-
dzie stuzyla w pierwszej kolejnosci zapewnieniu swiadczen z koszyka
wedle gwarantowanego standardu dostepnosci, jezeli $rodki ze skiad-
ki centralnej beda niewystarczajace do tego celu. Nastepnie warto roz-
wazy¢ mozliwo$¢ stworzenia z tych srodkéw koszyka regionalnego,
czyli zwiekszonego zakresu czy podwyzszonego standardu §wiadczen
gwarantowanych dla mieszkancéw danego wojewddztwa. W najdalej
idacym wariancie samorzady wojewddztw zyskalyby prawo wpisania
do koszyka regionalnego réwniez takich §wiadczen, jak dofinansowa-

nie invitro czy refundacja antykoncepc;ji.

Wojewddztwo, dysponujac Srodkami ze skladki, bedzie organizowa-
lo system opieki szpitalnej oraz przekazywalo powiatom $rodki na
podstawowaq opieke zdrowotng. Samorzad wojewddztwa bedzie mogt
urzadzi¢ opieke szpitalng wedlug wilasnej koncepcji, zwlaszcza gdy
chodzi o zasady finansowania. Mialby prawo do stworzenia sieci szpi-
tali, zgodnie z wlasng ocena potrzeb zdrowotnych. Co do zasady, wo-
jewddztwo bedzie tez jedynym samorzadem prowadzacym szpitale.
Obecne szpitale powiatowe zostang przejete przez wojewédztwa lub
przeksztalcone w lokalne domy zdrowia, zajmujace si¢ szeroka opieka

podstawowa i ambulatoryjna (zob. nizej).

Powiaty, korzystajac z zarezerwowanej dla nich w budzetach woje-
wodzkich puli Srodkéw, odpowiadac beda za organizacje i zapewnie-
nie podstawowej opieki zdrowotnej (lekarze pierwszego kontaktu),
zintegrowanej z tzw. ambulatoryjna opieka specjalistyczna, ktéra obej-
muje zwlaszcza diagnostyke czy badania laboratoryjne. System POZ
jest dzi$ dysfunkcjonalny, cho¢ stanowi tak wazny ,,interfejs” systemu

opieki zdrowotnej. Whrew pierwotnym zalozeniom towarzyszacym
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wprowadzeniu do systemu lekarzy pierwszego kontaktu, zajmuja sie
oni dzi$§ gléwnie wypisywaniem zwolnien lekarskich oraz zaopatry-
waniem pacjentéw w skierowania do specjalistow. Jak konkluduje
prof. Rafal Nizankowski, swego czasu propagator koncepcjilekarza ro-
dzinnego: ,Zgodnie z zasada Pareto wiekszos$¢ chorych cierpi na kilka
najczestszych choréb i aby sie nimi zajmowad, nie trzeba by¢ bieglym
w calej medycynie. Lekarz rodzinny nie mial by¢ polaczeniem pedia-
try z internistg! Do lekarza rodzinnego mial trafia¢ chory z zapaleniem
spojowek, pod jego opieka powinna by¢ kobieta w ciazy niepowikla-
nej. Zamiast tworzy¢ kolejki u laryngologa, pacjent na zabieg ptukania
ucha winien zglasza¢ sie do swojego lekarza rodzinnego. Natomiast
specjali$ci mieli konsultowa¢ lekarzy rodzinnych. Lekarzy rodzin-
nych, nie blgkajacych i szukajacych pomocy pacjentéw! Specjalisci po-
winni otaczac opieka medyczna jedynie pacjentéw z rzadszymi lub ze
schorzeniami skomplikowanymi, z ktérymi lekarz rodzinny sobie nie

radzi”’.

Decentralizacja daje szanse na zbudowanie pelnowartos$ciowego sys-
temu podstawowej opieki zdrowotnej. Model, ktéry poddajemy tu pod
dyskusje, siega daleko. Polega na zorganizowaniu znacznie poszerzo-
nej podstawowej opieki zdrowotnej w oparciu o lokalne domy zdro-
wia, prowadzone samodzielnie przez powiat lub podmioty przez niego
zakontraktowane. Cze$¢ takich domow mozna zorganizowac na bazie
szpitali powiatowych, dla ktérych zabraknie miejsca w sieci szpitali

wojewodzkich.

1 http://www.rynekzdrowia.pl/Polityka-zdrowotna/System-zagubil-role-
lekarza-rodzinnego,137479,14.html.
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System opieki zdrowotnej po nowemu. Wojew6dztwo i powiat jako gléwni

aktorzy
Wiadza Samorzad Samorzad Samorzad
centralna wojewddztwa powiatowy gminny
(w tym miasta
na prawach
powiatu)
Organi- Ustalenie mini- | Rozszerze- Organizacja Przyjmowanie
zowanie malnego zakre- | nie koszyka POZ na obsza- gminnych
iregu- su$wiadczen powszechnego rze powiatu programow
lowanie dostepnych o dodatkowe w formie zdrowotnych,
systemu w kazdym re- $wiadczenia lokalnych do- nastawionych
gionie (koszyk (koszyk regio- moéw zdrowia, gléwnie na
powszechny). nalny). prowadzonych | profilaktyke.
Ustalenie Ogélna odpo- samodzielnie
powszechnego wiedzialno$¢ przez powiat
standardu do- za funkcjo- lub przez
stepnosci (np. nowanie podmioty
maksymalny systemu opieki | prywatne
czas oczeki- zdrowotnej kontraktowane
wania na wi- na obszarze przez powiat.
zyte ulekarza wojewddztwa
pierwszego (docelowo:
kontaktu oraz réwniez
specjalisty, ratownictwo
maksymalny medyczne).
czas od diagno- | Wyboér pod-
zy dorozpocze- | stawowych
cialeczenia, parametréow
np. na wzor regionalnego
szwedzkiego systemu opieki
standardu zdrowotnej
0-7-90-90). (rozdziele-
Ocena techno- nie platnika
logii medycz- id$wiadcze-
nychiopra- niodawcy
cowywanie versus model
wytycznych zintegrowany;
klinicznych. platnoscé za
wykonanie
versus ryczal-
towy model
finansowania;
struktura
organizacyjna
lecznictwa
szpitalnego

w regionie).
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kraju szpitali
finansowanych
bezposdrednie-
go z budzetu
panstwa.

conych w domy
zdrowia przez
samorzad
wojewddztwa
na zasadzie
dobrowolnosci,
ale z zachetami
finansowymi
dla powiatéw.

wek utworzo-
nych na bazie
dotychczas
istniejacych
szpitali powia-
towych.

Wladza Samorzad Samorzad Samorzad
centralna wojewddztwa powiatowy gminny
(w tym miasta
na prawach
powiatu)
Finanso- Podzial skiadki | Samodzielne Grant na POZ Dochody
wanie minimalnejna | dysponowa- przekazy- wlasne oraz
wojewddztwa nie sktadka wany przez dofinanso-
z wykorzysta- przekazanag samorzad wanie przez
niem algoryt- z funduszu wojewddztwa samorzady
mu bazujacego | centralnego. na zasadzie wojewddztwa.
na obecnie Ustalenie kontraktu
wykorzy- skladkiregio- Z powiatami,
stywanym nalnej (skladka | wyliczany
algorytmie powyzej sktad- | wedlug zobiek-
do podzialu ki minimalnej tywizowanego
$§rodkéw na w ramach algorytmu
oddzialy regio- | widelek ustalo- | (bez kryteriéw
nalne NFZ. nych ustawo- uznaniowych),
Ustalenie wo). gléwnie
cze$ci podsta- w oparciu
wowej sktadki oliczbe lud-
(sktadka nosci.
minimalna)
oraz okreslenie
maksymalnej
wysokosci
sktadkiregio-
nalnej.
Bezpo- Zarzadzanie Przejecie Prowadzenie Brak
Srednie niewielka szpitali lokalnych do-
Swiad- grupa kluczo- powiatowych moéw zdrowia,
czenie wych w skali nieprzeksztal- w tym placé-

W nowym systemie administracji centralnej nie zabraknie pracy. Zacho-

wa on kontrole nad grupa szpitali strategicznych, takich jak Centrum

Zdrowia Dziecka czy Centrum Onkologii. Bedzie odpowiada¢ za ocene
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technologii medycznych, opracowywanie wytycznych klinicznych czy
prowadzenie rejestréw i systeméw informatycznych, a takze gromadze-
nie sktadki do funduszu centralnego. Wreszcie kluczowym obszarem od-
powiedzialno$ci bedzie monitorowanie przestrzegania standardéw do-
stepnosci opieki zdrowotnej i reagowanie na problemy z tym zwigzane.
By¢ moze administracja centralna pod wodza Ministerstwa Zdrowia, od-
cigzona od obowigzkéw zwigzanych z biezagcym zarzadzaniem swiadcze-
niami, nabierze skuteczno$ci w przeciwdzialaniu nieréwnosciom w do-
stepie do opieki zdrowotnej. Na poziomie centralnym powinny by¢ row-
niez wypracowywane regulacje dotyczace zasad pracy i wynagrodzen
personelu medycznego, co pozwoli unikng¢ potencjalnie niebezpiecznej
konkurencji ptacowej miedzy wojewddztwami, a jednocze$nie zapewni

dobre warunki pracy i placy calej kadrze medycznej w kraju.

Prawo do dobrej edukacji publicznej
wspotksztattowanej przez mieszkancow

Os$wiata to serce polskiego samorzadu lokalnego. W latach 1998-1999
reforma, ktéra nadala ostateczny ksztalt polskiemu samorzadowi,
zbiegla sie z wprowadzeniem nowego systemu szkolnego, przejeciem
przez nowo utworzone powiaty szkét ponadpodstawowych i ostatecz-
nym odej$ciem od finansowania o$wiaty z budzetu centralnego na
rzecz mechanizmu subwencji przekazywanej samorzadom. Wcze$niej,
czyli w 1996 roku, szkoly podstawowe zostaly przejete przez gminy.
Samorzady zainwestowaly od tego czasu miliardy zlotych w nowa
infrastrukture o$wiatowa, ksztalcenie nauczycieli czy dodatkowe za-
jecia. Na o$wiate gminy i powiaty wydaja rocznie 1/3 swojego budze-
tu, co stanowi najwazniejsza pozycje w ich budzetach. Istnieje wiele
powodoéw, aby sadzié, ze te pieniadze nie sa marnotrawione. Szeroko
komentowane wyniki miedzynarodowego badania PISA — przy wszyst-
kich swoich metodologicznych ograniczeniach — pokazuja, ze obrany

wowczas kurs na decentralizacje o§wiaty byl stuszny.
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W obecnej kadencji parlamentu system edukacji samorzadowej do-
Swiadczyt wstrzasu. Zaczelo sie od przejecia przez rzadowych kura-
toré6w o$wiaty kontroli nad zmianami w samorzadowej sieci szkdl.
Bylo to wazne, ale jednak tylko preludium do jeszcze powazniejszych
zmian, ktére zaprowadzono w ramach tzw. reformy o$wiaty. Juz sam
sposéb jej przygotowania i przeprowadzenia ignorowat kluczowa role
samorzadu w tym obszarze. Mozna by oczekiwadc, ze w sferze, gdzie to
samorzad jest najwazniejszym gospodarzem, fundamentalne zmiany
beda wprowadzane nie tylko na drodze konsultacji, ale wrecz w $ci-
stym porozumieniu z reprezentacjg samorzadéw. Jakkolwiek ostatecz-
na decyzja nalezy do parlamentu uchwalajacego stosowne przepisy, to
powinna ona by¢ poprzedzona porozumieniem na linii rzad - samo-
rzad, z uwzglednieniem rowniez reprezentacji pracownikéw o$wia-
ty. Niewatpliwie istnialy zaréwno potrzeba, jak i pole do stosownej
dyskusji. Jak podsumowatl reforme gimnazjalng Przemystaw Sadura:
,Ostatecznie w wyniku uspolecznienia reformy 1999 r. uksztattowat
sie wzglednie stabilny i efektywny system, ktéry, cho¢ odbiegat od wy-
obrazenreformatoréw imialrozmaite dysfunkcje, mdégl by¢ przedmio-

tem dalszych korekt i dzialtan naprawczych” (Sadura 2018: 168).

Tymczasem porozumienia w sprawie zalozen zmian nawet nie poszu-
kiwano, a decyzja co do kierunkéw reformy zapadta, zanim rozpoczeto
tzw. konsultacje spoleczne. To wypaczalo sama idee konsultacji, gdzie
wszystkie warianty zmian powinny pozostawac¢ do konca otwarte.
Konsultacjom tym zresztg organizacje obywatelskie i samorzadowe
zarzucaly brak przejrzystosci i brak odpowiedzi rzagdu na liczne glosy
krytyczne co do propozycji rzadowych. Bez reakcji pozostalo m.in. rze-
czowe i bazujace na licznych badaniach stanowisko Zwigzku Powia-
téw Polskich, ktéry sprzeciwial sie likwidacji gimnazjéw.

Kulminacja takiej postawy byla wypowiedZ dwczesnej premier Be-
aty Szydlo z pazdziernika 2016 roku, kiedy rzadowy projekt reformy

kierowano do Sejmu: ,Reforma o$wiaty dotyczy dzieci, nauczycieli,
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rodzicéw, oczywiscie réwniez samorzaddéw. Tylko ja chce powiedzied,
ze samorzady nie sa bytem samym w sobie, tylko samorzady maja stu-
zy¢ swoim mieszkancom (...), do tego sa powolane. Korporacje samo-
rzagdowe bardzo czesto zachowuja sie tak, jakby byly one jakims$ sa-
moistnym bytem. Nie, samorzady maja realizowa¢ te zadania, ktére
sg zapisane w ustawach, zadania, ktére powierzaja im mieszkancy”?.
Tak jednoznaczne wskazanie samorzadowi miejsca w szeregu przy-
pominato wypowiedzi sanacyjnych teoretykéw samorzadu z okresu
miedzywojennego, ktérzy jako zwolennicy tzw. panstwowej teorii
samorzadu lubili podkres$laé, Ze samorzad jest przede wszystkim na-
rzedziem w reku wladzy centralnej, a nie samodzielnym podmiotem
polityki panstwa. Jak powiadal w tamtym czasie Maurycy Jaroszynski
(1936), samorzad jest tylko jedna z komoérek panstwa. Wszystkie one

,musza by¢ zharmonizowane w jedna calos¢”.

W pakiecie z przeksztalceniami organizacyjnymi zmieszczono takze
inne zmiany ograniczajace podmiotowo$¢ samorzadu w sferze edu-
kacji. Zwiekszono role kuratoréw o$wiaty przy obsadzaniu stanowisk
dyrektorow szkél, a w nowej podstawie programowej jeszcze bardziej

ograniczono autonomie programowa szkoét.

Jak odwrdcic ten centralistyczny trend? Warto zaczac¢ od ogdlnej wizji,

jaka sprobujemy potem obudowa¢ konkretnymi rozwiazaniami. Otoz

szkole prawdziwie samorzadowa wyobrazamy sobie w nastepujacy

sposéb:

* Szkola tworzona lokalnie — niezbedne jest oddanie szkoly miesz-
kancom poprzez ,poluzowanie gorsetu” centralnych regulacji nie
tylko w kwestii organizacji lokalnego systemu szkolnego, ale tez

w odniesieniu do tresci nauczania.

2 https://www.gazetaprawna.pl/artykuly/988174,premier-prawo-oswiatowe-na-
komitecie-stalym-rady-ministrow.html.
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Szkola kulturotwoércza — w wiekszym stopniu mozliwe stanie sie
pelnienie przez szkoly istotnych funkcji integrujacych $srodowisko
lokalne.

Szkola ré6wnych szans — usamorzadowienie musi i§¢ w parze z me-
chanizmami wspierajacymi wyréwnywanie mozliwosci edukacyj-
nych uczniéw z ré6znym kapitatem kulturowym.

Nowa umowa spoleczna w sprawie finansowania szkoly - naj-
wazniejsza sprawa, w Kktdrej potrzebujemy porozumienia na po-
ziomie centralnym, to nie tyle detaliczne okre$lenie programu na-
uczania, ile zapewnienie stabilnego i maksymalnie obiektywnego
mechanizmu finansowania o$wiaty.

Szkola podmiotowych obywateli — usamorzadowienie powinno
i$§¢ w parze z wieksza partycypacja ucznioéw, nauczycieli i rodzicéw
w zarzadzaniu szkotami. W ten sposéb szkola powinna staé sie ,la-

boratorium demokracji”.

Sposrod tych zalozen podstawowe znaczenie ma realne usamorzadowie-

nie i upodmiotowienie szkoly. Nie oznacza to tworzenia tylu niezaleznych

iw peli samodzielnych systemoéw szkolnych, ile mamy w Polsce gmin i po-

wiatow, ale ,poluzowanie” zaciskajacego sie od lat ,gorsetu” regulacji cen-

tralnych. W sferze organizacyjnej chodzi zwlaszcza o odzyskanie przez sa-

morzad pelnej kontroli nad siecig szké}, przy zachowaniu centralnego stan-

dardu minimalnego dostepu do edukacji. Taki standard moze obejmowac:

Minimalne warunki dotyczace sieci szkol, takie jak maksymalna
droga dziecka do szkoly czy maksymalny czas dojazdu w przypadku
dowozenia do szkoly oraz maksymalna liczebno$c¢ klas.

Obowiazek powolywania rad szkél w kazdej placéwce publicznej
z udzialem nauczycieli, rodzicéw i uczniéw — kompetencje rady po-
winny samodzielnie ustalaé¢ samorzady.

Minimalne standardy techniczne wyposazenia placowek edukacyj-
nych, w tym wymogi dotyczace dostepu dla dzieci z niepelno-

sprawnos$ciami.

Polska samorzadow

49



* Minimalne standardy zapewnienia edukacji dzieciom ze szczeg6l-
nymi potrzebami, w tym np. dzieciom z niepelnosprawno$ciami.
* Minimalne standardy dotyczace integracji dzieci z rodzin imigran-
tow, np. dotyczace dodatkowego wsparcia w nauce jezyka polskiego.
* Wymogidotyczace podmiotédw, ktére chca zatozy¢ i prowadzi¢ szko-
ly z uprawnieniami szké} publicznych.
Na strazy centralnego standardu jakos$ci i dostepnosci edukacji powin-
na stana¢ nowa instytucja w postaci niezaleznej agencji rzadowej, kt6-
ra zastapi obecnie funkcjonujace kuratoria o§wiaty. W celu zabezpie-
czenia jej niezalezno$ci przed politycznymi naciskami ze strony wia-
dzy centralnej, kierownictwo agencji i jej terytorialne oddzialy moga
by¢ obsadzane nie przez wojewode czy ministra edukacji, ale w otwar-
tej i transparentnej procedurze, np. z udziatem uczelni wyzszych czy

samorzadowych rad o§wiatowych.

Samorzady powinny samodzielnie decydowac o sieci szkd}, trzyma-
jac sie ustalonych ustawowo minimalnych standardéw dostepno$ci.
Administracja rzadowa nie powinna mie¢ wplywu na obsade jakich-
kolwiek stanowisk w o$wiacie samorzadowej, zwlaszcza dyrektorow
szkdl. Tych nalezy powolywaé w czytelnej i przejrzystej procedurze
konkursowej. Decyzja o powolaniu moze naleze¢ do wladz samorzado-
wych, ale mozliwy bylby takze (wedle samodzielnej decyzji organéw
samorzadu) udziat w procedurze rady szkoly czy lokalnej rady o$wia-
towej. Rady szkoly powinny zreszta sta¢ sie powszechnym elementem
krajobrazu o$wiaty publicznej, przy czym ich zadania i kompetencje
warto by regulowac na poziomie lokalnym. Obecnie mozna je powoly-
wag, ale wedlug badan Boguslawa Sliwerskiego istnieja one w jedynie
co piecdziesiatej placéwce. Sam obowiazek tworzenia rad sktadajacych
sie z przedstawicieli nauczycieli, rodzicéw i uczniéw oczywiscie nie
wystarczy do partycypacyjnej rewolucji w polskim szkolnictwie, ale
moze by¢ pierwszym krokiem do od$wiezenia idei partycypacyjnych

w o$wiacie.

Polska samorzadow

50



Organizatorska swoboda samorzadu moze siega¢ jeszcze dalej. Przy-
kladowo, mozna uzna¢ prawo gmin i powiatéw do zorganizowania lo-
kalnego systemu szkolnego na wzor szwedzkich bonéw o$wiatowych.
Samorzady moglyby wprowadza¢ na swoim obszarze system, w Kkto-
rym rodzice mieliby prawo swobodnie wybiera¢ szkole dla dzieci
(bez rejonizacji) i to zaréwno sposréd szkét samorzadowych, jak i pry-
watnych. Pienigdze samorzadowe podazalyby do wszystkich szkol
za wyborami rodzicéw w kwocie odpowiadajacej liczbie uczniéw. Co
kluczowe w tym modelu, szkoly prywatne nie moglyby pobierac¢ oplat
za edukacje, dzieki czemu dostep do nich nie bylby ograniczony do
bardziej zamoznych rodzin. Cho¢ sama idea bonu o$§wiatowego wywo-
dzi sie z prac czolowego ideologa neoliberalizmu Miltona Friedmana
(1955), to jej szwedzka odmiana zabezpiecza przed ryzykiem poglebia-
nia spotecznych nieréwnosci poprzez edukacje. Do§wiadczenia blisko
trzech dekad funkcjonowania tego systemu w Szwecji pokazuja, ze
obok spodziewanego wzrostu liczby szkél prywatnych odnotowano tez
pewna poprawe jakosci nauczania w placdwkach publicznych, a takze
rozwdj szkét o wyraznym profilu, np. propagujacych okre§lone modele
pedagogiczne czy nastawionych na wybrane obszary edukacji, jak je-
zyKki obce czy sztuka (Sandstrém i Bergstrom 2005; Lundsgaard 2002).
Chociaz daleko nam do jednoznacznego promowania tego modelu jako
rozwigzania uniwersalnego, to warto otworzy¢ wspoélnotom lokalnym
furtke do jego wyprébowania u siebie. Zapewne skorzystaja z takiej
mozliwo$ci nieliczne samorzady, ale wyniki takich eksperymentéw
moga by¢ przydatne dla wszystkich.

Najbardziej wrazliwa i drazliwg sferg w dyskusji nad o§wiata publicz-
nasa dzi§ kwestie programowe, czyli tre$ci nauczania. Od trzech dekad
obserwujemy tutaj proces stopniowego przyrostu masy centralnych
regulacji. Panstwo coraz mniej ufa szkolom, nauczycielom czy wspdl-
notom lokalnym, czego kulminacja sg liczace w sumie kilkaset stron

druku podstawy programowe przyjete w ramach ostatniej reformy
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edukacji. Panstwo zachowuje sie w sferze o$wiaty jak pruski krél
Fryderyk Wielki, ktéry osobiscie opracowywat instrukcje detaliczne
postepowania kazdego, nawet najnizszego urzednika monarchii, co
wyczerpywalo caloksztalt funkcjonowania aparatu administracyj-
nego. Tak samo dzisiaj Ministerstwo Edukacji Narodowej ,rozsiadlo
sie na gérze papieré6w”, ze uzyjemy zwrotu, ktérym Jan Baszkiewicz
okredlal administracje r6znych monarchéw absolutnych (Baszkiewicz
2009: 73). Oczywiscie, szkoly i nauczyciele w tej biurokratycznej roz-
grywece jakos$ potrafig sie poruszac¢ i nawet wywalczy¢ pewien zakres
autonomii. To jednak wysilek, czas i energia w duzej mierze stracone

na walke z nadmiarem biurokracji.

Wszechobecna biurokratyzacja polskiej szkoly ma dwa zZrédla — préby
urynkowienia edukacji i zaprzegniecia szkoly do budowania jedno-
rodnego ideologicznie i politycznie spoleczenstwa. Najpierw do dysku-
sji o szkole zaczeliSmy wprowadzaé rynkowe slogany o efektywnosci,
konkurencjiijakoscioraz stuzebnej roli edukacji wobec potrzeb rynku
pracy. To musialo sie skonczy¢ radykalnym przyrostem ilosci papieru.
Amerykanski antropolog David Graeber nazywa to ,Zelaznym prawem
liberalizmu” (ekonomicznego) — reformy promujgce rynkowy wzorzec
dzialania instytucji przynosza ostateczny rezultat w postaci radykal-
nego zwiekszenia biurokratycznych obcigzen (Graeber 2015: 9). Skad
sie to bierze? Jezeli zaczyna sie¢ méwi¢ o zwiekszaniu efektywnosci,
wydajnosci i jakos$ci dzialania systemu oraz pracy poszczegolnych na-
uczycieli, to trzeba zbudowa¢ caly system pomiaru, poré6wnywania
i rozliczania tych parametréw. Modele pomiarowe, tabelki, raporty
i ewaluacje staja sie codzienno$cia. Kazdy nauczyciel (réwniez akade-
micki) doskonale wie, 0 czym moéwimy, bo musi w tym tkwi¢, mimo
oczywistej niecheci do udzialu w tym biurokratycznym $wiecie row-
noleglym i powszechnego przekonania o jego bezsensownosci. Na to
naklada sie jeszcze wciaz zywione przez wtadze przekonanie, ze po-

przez szkole uda sie jej wychowac pokolenia wiernych wyborcow,
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aprzynajmniej obywateli podzielajgcych okre§lona wizje rzeczywisto-
$ci. To wymaga rygorystycznego i szczegétowego rozpisania szkolnego

curriculum, a takze $cistego nadzoru pedagogicznego.

To wszystko powoduje, ze szkola coraz bardziej sie dusi. Najbardziej
cierpi szkola publiczna, gdzie biurokratyczny balast potaczony z pro-
gramowym rygorem jest ucigzliwy w najwiekszym stopniu. Dla wielu
rodzicéw szkola prywatna wydaje sie coraz powazniejsza alternatywa,
zwlaszcza po tzw. reformie edukacji. Ulge szkolom publicznym moze
przynie$¢ realna decentralizacja w sferze tresci i programéw naucza-
nia. Na poziomie centralnym mozna pozostawi¢ ustalenie ogélnych
wymagan dotyczacych ksztalcenia w obszarach objetych central-
nymiegzaminami panstwowymi czy zatwierdzanie podrecznikow.
W pozostalym zakresie podmiotowos¢ winny zyskaé samorzady,
a takze same szkoly. Autonomia programowa samorzadow czy szkot
moze obejmowac réwniez decydowanie o sprawach, co do ktérych nie
potrafimy dzi§ wypracowa¢ konsensusu na poziomie centralnym, np.
decydowanie o tym, czy i w jakim zakresie szkola oferuje nauczanie
religii oraz w jakim zakresie i wedlug jakich standardéw prowadzone
sa zajecia z edukacji seksualnej. Oswobodzenie szkoly mogloby takze
stworzy¢ pole do rozwijania nowatorskich programéw edukacji kultu-
rowej czy obywatelskiej, zwlaszcza we wspdlpracy z organizacjami po-
zarzadowymi, instytucjami kultury czy innymi instytucjami publicz-
nymi. Dzisiaj drzwi do wielu szkdl pozostaja zamkniete dla waznych
partneréw zewnetrznych nie tylko ze wzgledu na niesprzyjajacy kli-

mat polityczny, ale takze brak miejsca w przeladowanym curriculum.

Nie uciekniemy od tematu, ktéry dominuje w dyskusjach o systemie
edukacji od wielu lat, czyli od kwestii finansowania. Samorzadowe
budzety o$wiatowe bazuja dzi§ na oSwiatowej cze$ci subwencji ogol-
nej przekazywanej z budzetu panstwa. Ta subwencja stusznie nie jest
traktowana jako dochdd wtasny samorzadu, poniewaz samorzady nie

maja wplywu na jej wysoko$¢. Subwencja ma tylko te przewage nad
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dotacjami celowymi, Ze rzad nie moze arbitralnie rozdziela¢ pienie-
dzy na indywidualne samorzady, ale musi trzymac sie jednolitego
algorytmu. Pierwszy problem to jednak powszechne przekonanie, ze
algorytm ten jest niejasny, choc¢ opiera si¢ na wzglednie obiektywnych
zalozeniach, takich jak: liczba uczniéw, typy szkél czy stopnie awan-
su zawodowego nauczycieli. Drugi, jeszcze powazniejszy problem to
niespelniona obietnica wladzy centralnej z okresu, kiedy subwencje
wprowadzano. Miala ona w zalozeniu pokrywac¢ calo$¢ wydatkéw
o$wiatowych samorzadéw. Dzi§ w okolo polowie gmin wydatki o$wia-
towe wynosza $rednio 110% otrzymanej subwencji. W najbardziej
zasobnych gminach laczne wydatki oSwiatowe siegaja nawet 1,5-krot-
nosci otrzymanej subwencji (Herczynski 2012). Co wiecej, Zwiazek
Miast Polskich alarmuje, ze subwencja pokrywa tylko 85% wydatkow
na wynagrodzenia nauczycielskie, nie méwiac juz o innych kosztach
(Zwiazek Miast Polskich 2019). Mozna oczywi$cie argumentowac, ze
samorzady dokladaja do subwencji z wlasnej nieprzymuszonej woli
i bez takiej realnej koniecznosci, a przedstawiane dane nie sa w pel-
ni wiarygodne. Tego jednak nie wiemy, bo nie sposéb wyprowadzié¢
w pelni obiektywnego i powszechnie akceptowanego wzoru na prawi-
dlowe wyliczenie ,sprawiedliwej subwencji”. Zbyt wiele zmiennych
musieliby$my tutaj uwzglednié.

Przy zachowaniu obecnego mechanizmu finansowania jeste$Smy
wiec skazani na nieustajaca blame game miedzy rzadem i samo-
rzadem, gdzie rzad bedzie prébowal - zaslaniajac sie subwencja
- przerzucacé na samorzady jak najwiecej kosztow, a samorzad be-
dzie przekonywal, Ze subwencja jest glodowa. Co wiecej, czeka nas
eskalacja tego problemu, zwigzana choc¢by z jak najbardziej zasadny-
mi oczekiwaniami nauczycieli co do wzrostu plac. Rzad bedzie wiec
laskawie godzil sie na przyznanie podwyzek nauczycielom, po czym
obcigzenia finansowe z tym zwigzane tylko cze$ciowo beda kompen-

sowane zwiekszaniem subwencji lub nie beda wcale. Ten mechanizm
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juz znamy z historii podwyzek wynagrodzen nauczycielskich na prze-
strzeni ostatnich kilkunastu lat. Powiela sie go takze w innych ob-
szarach, gdzie mamy do czynienia z niejasnym rozproszeniem funk-
cji miedzy rzadem a samorzadem, zwlaszcza w ochronie zdrowia.
Niektorzy czytelnicy moga jeszcze pamietaé niestawna ,ustawe 203”,
ktéra uchwalono na fali masowego protestu pracownikéw publicznej
ochrony zdrowia pod koniec 2000 roku. Przyznawata ona wszystkim
pracownikom publicznych placéwek zdrowotnych natychmiastowa
podwyzke w wysokos$ci rzeczonych 203 zt. Dobroduszny ustawodawca
zapomnial jednak zapewni¢ tym placéwkom — prowadzonym w wiek-
szo$ci przez samorzady - jakiekolwiek finansowanie tych podwyzek.
Mechanizm ,ustawy 203” powtarza sie przy kolejnych podwyzkach

plac dla nauczycieli.

Samorzad bedzie w takich warunkach dalej poszukiwal sposobéw na
latanie deficytu wlokalnych budzetach o§wiatowych, gléwnie metoda-
mi budzgcymi powazne watpliwosci. Chodzi¢ moze nie tylko o ograni-
czanie niezbednych inwestycji czy zaje¢ pozalekcyjnych, ale tez o pro-
by obchodzenia Karty Nauczyciela, ksztaltujgcej zobowigzania placo-
we 1 pracownicze wobec kadry nauczycielskiej. Kilka lat temu umoz-
liwiono samorzadom swoisty outsourcing mniejszych (do 70 uczniéw)
szkdt samorzadowych na rzecz ,,0s6b fizycznych lub oséb prawnych”,
przy zachowaniu przez te placéwki statusu szkoly publicznej. Przeka-
zanie szkoly do prowadzenia podmiotowi prywatnemu pozwala samo-
rzadom $cigé koszty, przede wszystkim dlatego, ze w szkolach tych nie
obowigzuje Karta Nauczyciela z jej standardami ptacowymi i dotycza-
cymi czasu pracy. Nauczyciele funkcjonuja tam wedtug regul Kodeksu
pracy, a wiec z dwukrotnie wyzszym wymiarem godzin pracy i bez
ustalonej Kartg Nauczyciela siatki minimalnych wynagrodzen (zob.
Szescilo 2014). Niektdre samorzady skorzystaty z tej furtki. Doszlo na-
wet do tego, ze podkarpacka gmina Cieszanéw powierzyla wszystkie

tamtejsze szkoly wlasnej spolce, ktéra na co dzien zajmuje sie lokalnym
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transportem autobusowym czy prowadzeniem kapieliska. Dopiero
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego potozyl kres tej praktyces.
Wrciagz jednak gminy moga powierza¢ prowadzenie szkél podmiotom

prywatnym, cho¢ od niedawna wylgcznie za zgodg kuratoréw oswiaty.

Jak z tego wybrna¢? Tak jak w innych obszarach pierwsza recepta jest
wiecej realnej decentralizacji, réwniez w wymiarze finansowym. Dru-
gim rozwigzaniem jest uproszczenie mechanizméw finansowania, co
powinno nam ulatwié¢ rozeznanie sig¢, kto ma racje w kolejnych spo-
rach o pienigdze. Nowy system moze si¢ opiera¢ na kilku zalozeniach:
przede wszystkim subwencja oS§wiatowa w obecnym ksztalcie zostaje
zniesiona, a finansowanie zadan o$§wiatowych samorzadu bedzie ba-

zowalo na dwdch odrebnych zZrodtach®.

NOWY MODEL FINANSOWANIA OSWIATY
SAMORZADOWE]

Powigkszone dochody wlasne
Dotacja celowa z budzetu panstwa (PIT komunalny, podatek od
przeznaczona wylacznie na nieruchomosci) przeznaczone na
ujednolicone i podwyzszone prowadzenie placéwek szkolnych,
wynagrodzenia zasadnicze inwestycje oraz dodatkowe
nauczycieli wynagrodzenia dla kadry
nauczycielskiej

3 Wyrok NSA z 4 kwietnia 2013 roku, I OSK 93/13.

4 Do czasu wprowadzenia dodatkowych zrédet dochodéw wtasnych czy

w przypadku ich niewprowadzenia konieczne bytoby zachowanie subwencji
uzupetniajagcej, czyli transferu z budzetu centralnego na pokrycie kosztéw innych
niz wynagrodzenia nauczycielskie.
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W kwestii wynagrodzen nalezy zacza¢ od postulowanego od dawna
radykalnego uproszczenia regulacji, co pozwoli latwiej skalkulowaé
koszty w skali calego kraju i utrzymywac je pod kontrola (zob. np.
Herbst 2012). Na poziomie centralnym powinnismy dazy¢ do zawarcia
nowej umowy pracowniczej miedzy rzadem, samorzadem i reprezen-
tacja nauczycieli; fundamentem tego porozumienia bedzie centralnie
ustalone (i waloryzowane wedlug ustawowego mechanizmu) wyna-
grodzenie zasadnicze nauczycieli, przeznaczone dla kazdego stopnia
awansu zawodowego i obowigzujace w calym kraju. To wynagrodzenie
powinno by¢ znaczaco wyzsze od obowiazujacego dzi§ minimalnego
wynagrodzenia nauczycieli. Skala tej podwyzki bytaby przedmiotem
negocjacji, ale aktualne postulaty srodowiska nauczycielskiego, czyli
podniesienie tzw. kwoty bazowej o co najmniej 30%, wydaja sie rozsad-
nym punktem wyj$cia, jesli chodzi o wynagrodzenie na najnizszym
szczeblu awansu zawodowego (nauczyciel stazysta). Wraz z kolejnymi
szczeblami moze ono rosna¢ na podobnych zasadach jak obecnie (np.
wynagrodzenie nauczyciela mianowanego). Wprowadzenie ogdlno-
krajowego wynagrodzenia zasadniczego powinno i§¢ w parze z likwi-
dacja rozlicznych dodatkow, ktore dzi$ przewiduje Karta Nauczyciela,
czesto jako kiepski ersatz realnej podwyzki ptac. Chodzi np. o dodatek
wiejski, motywacyjny czy dodatek za warunki pracy. Jednolite wy-
nagrodzenie zasadnicze nie musi oznaczaé, Zze w kazdej gminie czy
powiecie nauczyciel bedzie oplacany tak samo. Samorzady powinny
mie¢ prawo, by z dochodéw wlasnych do wynagrodzenia zasadnicze-
go gwarantowanego przez panstwo dolaczaé sktadniki motywacyjne
ipremiujace wyrdzniajacych sie nauczycieli, na zasadach okreslanych
lokalnie. Do ustalenia pozostaje, jak dzieli¢ dotacje na wynagrodzenia
pomiedzy samorzady, czyli jak wyliczy¢, ilu nauczycielom wynagro-
dzenie gwarantuje panstwo.

Finansowanie pozostalych wydatkéw edukacyjnych przez samorza-

dy powinno bazowac na ich dochodach wlasnych, ale nie w obecnym
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ksztalcie, lecz powiekszonych zgodnie z zalozeniami przedstawiony-
miw dalszej cze$ci tego rozdziatu. Chodzi zwlaszcza o PIT komunalny
i nowy podatek od nieruchomo$ci. PrzejScie na realnie zdecentrali-
zowane finansowanie prowadzenia szk6l w polaczeniu z przejeciem
przez panstwo odpowiedzialnosci za wynagrodzenia nauczycieli po-
zwoli przeciaé nierozstrzygalne spory i ,przeciaganie liny” miedzy
rzadem a samorzadem. Jasne rozgraniczenie sfer odpowiedzialnosci
polaczone z bardziej klarownym mechanizmem finansowania pozwo-
li bardziej skupic¢ sie na fundamentalnych problemach tresci i jakosci

edukacji publicznej.

Prawo do dobrego mieszkania w przestrzeni
nasyconej ustugami publicznymi

Przywolany juz na wstepie Teodor Toeplitz pisal w okresie II Rzeczy-
pospolitej o zjawisku glodu mieszkaniowego. Po blisko stu latach gtéd
pozostaje niezaspokojony. Zgodnie z danymi Eurostatu polskie miesz-
kania naleza do najbardziej przeludnionych w Europie — problem ten
dotyczy ponad 40% populacji Polski (Eurostat 2018)°. Po transforma-
cji ustrojowej wyraznie postawiliSmy w tym obszarze na sily rynku
i zdolno$¢ samych obywateli do tego, by zrealizowaé¢ swoje potrzeby
mieszkaniowe. Obywatel cierpiacy z powodu glodu mieszkaniowe-
go mial, cytujac klasyka, ,wzig¢ kredyt i zmieni¢ prace”. Mieszkania
budowane ze $§rodkéw publicznych mialy pozosta¢ zarezerwowane
dla os6b w najtrudniejszej sytuacji materialnej i Zyciowej, jako jedna

z form pomocy spoleczne;j.

5 Mieszkanie jest traktowane przez Eurostat jako przeludnione, jezeli dany
lokal lub dom nie spetnia przynajmniej jednego z nastepujacych warunkéw:
jeden pokoj dla kazdej pary w gospodarstwie domowym, jeden pokdj dla kazdej
samotnej osoby w wieku przynajmniej 18 lat, samodzielny pokéj dla kazdego
gospodarstwa domowego, jeden pokéj dla dwojga dzieci tej samej ptci w wieku
12-17 lat, jeden pokdj dla dziecka w wieku 12-17 lat (jesli nie moze mieszkac

z dzieckiem tej samej pici), jeden pokéj dla dwojga dzieci w wieku do 12 lat.
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0d kilku lat w debacie publicznej zaczeliSmy jednak spogladac¢ w kie-
runku takich panstw jak Austria, Niemcy czy kraje skandynawskie,
dzieki czemu zrozumieli$my, ze mieszkanie moze by¢ szeroko dostep-
na ustuga publicznag. W pewnym momencie, jak sie wydawalo, mieli-
$my przejs$¢ od dyskusji do czynéw. Program ,Mieszkanie Plus” stal sie
jednym z flagowych pomystéw rzadu PiS. Szybko jednak okazalo sie,
co zaskoczeniem nie bylo, Ze pomysl budowania tanich mieszkan
przez rzad i podlegle mu instytucje centralne nie tylko przynale-
zy do epoki slusznie minionej, ale przede wszystkim jest planem
niewykonalnym ze wzgledu na niezdolno$¢ administracji rzadowej
do zarzadzania tak zloZonymi projektami. Najbardziej namacalnym
efektem programu jest wyhodowanie przez panstwo wlasnego dewe-
lopera w postaci sp6tki BGK Nieruchomosci, ktéra finansuje dzisiaj
inwestycje realizowane przy udziale partneréw prywatnych i gmin.
Sa to mieszkania z przeznaczeniem do wynajmowania po cenach

rynkowych.

Zobaczymy, jak wypadnie drugie podejs$cie rzadu do kwestii mieszka-
niowej, tj. program ,Mieszkanie na Start”. To program dopiat do czyn-
szu dla najemcow, ktérych Sredni miesieczny dochéd gospodarstwa
domowego nie przekracza 60% przecietnego wynagrodzenia (w przy-
padku gospodarstw jednoosobowych), zwiekszonego o dodatkowe
30 punktéw procentowych na kazda kolejna osobe w gospodarstwie
domowym. Wsparcie ze Srodkéw BGK ma by¢ kierowane do najemcow
nowych mieszkan utworzonych lub poddanych rewitalizacji w ra-
mach wspoélpracy inwestoréw z gminami. Za nabdr najemcéw odpo-
wiada gmina, okre$lajac réwniez zasady przyjmowania wnioskéw
0 zawarcie umowy najmu i wskazujac, ktore lokale objete sa doplata-
mi. Doplaty maja by¢ udzielane na maksymalnie 20 lat. Kwota zalezy
od lokalizacji nieruchomosci. Przykladowo, do 1 metra kwadratowe-
go mieszkania w Warszawie panstwo ma doplacac¢ okolo 8 z}, ale na

Podkarpaciu juz tylko polowe tej kwoty. Na razie trudno ocenic, czy
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program bedzie realizowany, bo nie wiadomo, czy znajda sie inwesto-
rzy zainteresowani budowa mieszkan z przeznaczeniem na wynajem

igotowido uzgadniania swoich planéw inwestycyjnych z gminami.

Polityka mieszkaniowa samorzaddéw z cala pewno$cia potrzebuje
nowego impulsu, i to na kilku poziomach. Problemem jest nie tylko
niewystarczajaca liczba nowych mieszkan, ale takze kurczenie
sie istniejacego zasobu mieszkaniowego gmin. Wynika to m.in. ze
zlego stanu techniczno-uzytkowego nieruchomosci znajdujacych sie
w zasobie gminnym, o czym $wiadczy wskaznik tzw. luki remontowej,
dochodzacy w tym przypadku do 70%°¢. Doprowadzenie stanu lokali
komunalnych do poziomu umozliwiajgcego zatrzymanie ich degra-
dacji wymagaloby radykalnego podniesienia czynszéw najmu lub na-
kladéw ponoszonych przez gmine. W tej sytuacji gminy czesto decy-
duja sie na sprzedaz lokali komunalnych w trybie bezprzetargowym
na rzecz dotychczasowych najemcoéw, udzielajac tym samym bardzo
duzych bonifikat, siegajacych nawet 90-95% wartos$ci nieruchomosci.
Liczba mieszkan bedacych wlasnoscig gmin zmniejszyla sie z 1,69 mln

w 1996 roku do blisko 900 tys. pod koniec 2016 roku.

Osobnym problemem jest deficyt planowania przestrzennego, ktére
gwarantowaloby rozwazny rozwd¢j miast i zapobiegalo znanemu gtow-
nie ze Stanéw Zjednoczonych zjawisku urban sprawl (eksurbanizacji),
czylirozprzestrzenianiu sie zabudowy na rozleglte obszary, bez zapew-
nienia tam dobrej infrastruktury publicznej czy zintegrowania z sie-
cig transportu publicznego. Za blad w postaci dopuszczenia do tego
zjawiska, zwlaszcza w najwiekszych polskich miastach (z warszawska
Bialoleka jako symbolem tego procesu), bedziemy jeszcze dlugo placié

wysoka cene, choc¢by w postaci kosztownych inwestycji publicznych

6 Chodzi o réznice miedzy niezbednymi naktadami na utrzymanie nieruchomosci
w stanie niepogorszonym (bez podnoszenia wartosci nieruchomosci)

a faktycznie ponoszonymi zaliczkami na utrzymanie nieruchomosci. Informacje

o mieszkalnictwie - wyniki monitoringu za 2012 rok, Instytut Rozwoju Miast, Krakow
2013.
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w infrastrukture pozwalajaca mieszkancom odleglych dzielnic pola-
czy¢ sie z ,resztg Swiata”. Eksurbanizacja utrudnia tez np. wprowa-
dzanie ograniczen wjazdu samochodéw do centréw miast. Jak bowiem
mozna wprowadzac takie obostrzenia, jeSli odlegle dzielnice nie sa

skutecznie wlaczone do sieci transportu publicznego?

Mozemy dzi$ sie zzymac, ze samorzadowcom (i ustawodawcom) z lat
dziewiecédziesiatych i péZniejszych ubieglego wieku zabraklo wy-
obrazni, azeby rozwoj miast planowac tak, jak to uczynity np. wladze
Wiednia. Od kilkunastu lat, odpowiadajac na rosnacy popyt na miesz-
kania w stolicy Austrii, rozwijany jest tam projekt nowej dzielnicy
Seestadt Aspern, polozonej na obszarze dawnego lotniska. Miasto nie
tylko wypracowato kompleksowy masterplan dla caltej dzielnicy, ale
tez zadbatlo o to, zeby nie byla ona wylacznie ,,sypialnia” dla oséb pra-
cujacych w centrum (powstaly réwniez budynki biurowe), a takze za-
pewniala dostep do elementéw infrastruktury publicznej, takich jak
szkoly, przestrzen zielona czy instytucje kultury. Wreszcie dzielnica
zostala juz na poczatku realizacji projektu polaczona z reszta miasta
linig metra. Jej cze$¢ biegnie dzi$ jeszcze wcigz przez pola, na ktorych
dopiero w kolejnych latach bedzie powstawala nowa zabudowa. Infra-
struktura publiczna wyprzedzila wiec prywatne inwestycje mieszka-

niowe, a nie — do czego przyzwyczailiémy sie w Polsce — odwrotnie.

Skala wieloletnich bledéw i zaniedban powoduje, ze trudno liczy¢ na
spektakularne i szybkie sukcesy w sferze planowania przestrzenne-
go 1 polityki mieszkaniowej. Trzeba jednak to wyzwanie podjac¢, bo
sukces w tej sferze bedzie mial znaczace przelozenie na jako$¢ zycia
mieszkancow, zwlaszcza w duzych miastach. Poza tym bez rozumne-
go planowania przestrzennego i polityki mieszkaniowej nie ma mowy
o dobrej polityce transportowej czy klimatycznej. Zacznijmy od wizji
ogolnej, do ktérej mozemy dobiera¢ konkretne narzedzia. Zalezy nam

wiec na miescie:
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* zwartym,

* gdzie kazda cze$¢ jest mocno wpleciona w sie¢ transportu
publicznego,

» gdzie kazdy mieszkaniec w odleglos$ci krdtkiego spaceru ma dostep
do podstawowych ustug publicznych o dobrej jako$ci — do szkoly,
placéwki zdrowotnej, instytucji kultury oraz zieleni,

* gdzie adres zamieszkania nie wskazuje na status materialny miesz-
kanca, a wiec nie ma dzielnic lepszych i gorszych, z mieszkaniami
dostepnymi czy nieosiggalnymi dla wiekszo$ci mieszkancow.

Dogeszczenie miast i zahamowanie zjawiska urban sprawl mozna za-

cza¢ od rozwiazania radykalnego, ale by¢ moze potrzebnego. Sprowa-

dza sie to do wpisania do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym kluczowego przepisu, ktoérego tres¢ zaproponowat Igor

Zachariasz. Chodzi o ,zasade realizacji przedsiewzie¢ osiedleficzych

na obszarach juz zabudowanych, tzn. posiadajgcych infrastrukture

publiczna (drogi, wodociagi, kanalizacje, instalacje energetyczne),

w formie uzupelniania zabudowy na dziatkach niezabudowanych

prawidiowo uksztaltowanych oraz w formie uzupeiniania zabudowy

przez scalenia i parcelacje dzialek, przed otwieraniem nowych tere-
néw na inwestycje prywatne. Jednocze$nie konieczne jest wprowa-
dzenie wyraZznego zakazu realizacji przedsiewzie¢ prywatnych na
terenach, ktdre nie sg wyposazone w wyzej wskazana infrastrukture
publicznag” (Zachariasz 2015: 122). Idzie wiec o to, Zeby ustawowo za-
mknac¢ droge do inwestycji mieszkaniowych na obszarach, gdzie nie
ma gwarancji dostepu do podstawowych ustug publicznych. Dopra-
cowania wymagalby zakres minimalnych standardéw dostepnosci
ushug publicznych, jaki powinien spelnia¢ teren planowanej inwe-
stycji mieszkaniowej. Nalezaloby zwlaszcza uwzgledni¢ dostepnosé
transportu publicznego oraz placéwek edukacyjnych czy zdrowot-
nych. Naturalna konsekwencja tego modelu byloby rowniez wyeli-

minowanie z obrotu prawnego decyzji o warunkach zabudowy, czyli
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rozstrzygnie¢ dotyczacych dopuszczalnos$ci i parametréw zabudowy
na obszarach pozbawionych miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Tak zwane ,wuzetki” staly sie symbolem kulawej po-
lityki planistycznej - nie tylko zastepuja calo$ciowe i racjonalne plano-
wanie przestrzenne, ale tez — ze wzgledu na spora doze uznaniowosci
przy ich wydawaniu - sa zaproszeniem do rozmaitych patologii, jakich

dopuszcza sie administracja.

Drugim filarem jest skuteczniejsza polityka mieszkaniowa. Tu sytu-
acja wydaje sie duzo bardziej skomplikowana, bo instrumentéw i po-
dej$¢ do tego tematu jest wiele. Wyzwanie stanowi nie tylko zapew-
nienie odpowiedniej liczby mieszkan, ale tez zagwarantowanie, aby
byly one realnie dostepne réwniez dla mieszkancow o niskich czy
przecietnych dochodach. Te cele polityka panstwa i samorzadéw moze
wspierac zasadniczo na dwa sposoby — poprzez stymulowanie budowy
nowych mieszkan oraz regulowanie prywatnego rynku mieszkanio-
wego. Skoncentrujemy sie tylko na tym pierwszym obszarze, poniewaz
idee wprowadzenia jakichkolwiek istotnych regulacji dotyczacych np.
wysokosci czynszow na prywatnym rynku najmu mozna wlozy¢ do

szuflady pod nazwa political fiction.

Teoretycznie najprostszym sposobem zwiekszania liczby dostepnych
mieszkan jestich budowa przez administracje rzagdowa czy samorzado-
wa.Ta droga prébowali p6js¢ tworcy pierwotnych zalozen do programu
»Mieszkanie Plus”, lecz szybko z tej §ciezki zawrdcili. Nieco lepiej radza
sobie samorzady, ktére podejmuja inwestycje powiekszajace gminny
zas6b mieszkaniowy. Efekty ich dzialan mozna jednak $miato podsu-
mowac hastem ,kropla w morzu potrzeb”, poniewaz nie rekompensuja
one nawet ubytkéw w gminnym zasobie mieszkaniowym. Nieskutecz-
nos$¢ samorzadu (i szerzej, administracji publicznej) jako budownicze-
go mieszkan nie jest jednak problemem typowo polskim. W calej Eu-
ropie ten model polityki mieszkaniowej odchodzi do przeszlosci.

Obserwujemy tu ilustracje zjawiska, ktére Giandomenico Majone
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(1997) okreslil jako przejscie od panstwa pozytywnego do panstwa
regulacyjnego - administracja ucieka od funkcji bezposredniego
dostarczyciela okreslonych débr i ustug oraz wlasciciela, skupiajac
sie na osiaganiu celéw poprzez stymulowanie i regulowanie dzia-
lan podmiotéw prywatnych. Mozna wskazac wiele przyczyn tego zja-
wiska. Zakres odpowiedzialno$ci administracji, a takze stopien skom-
plikowania jej zadan wzrosly na tyle, ze trudno byloby zapewnic ich
bezposrednigrealizacje bez znaczacej rozbudowy aparatu administra-
cyjnego. Outsourcing jest tez szansa na zredukowanie kosztéw i prze-
rzucenie jakiej$ czedci ryzyka inwestycyjnego na zewnatrz. Wreszcie
w pewnym momencie przewazylo przekonanie (kto wie, na ile stusz-
ne), ktére niegdy$ sformutowat Emanuel Savas (1982: 136): ,Zadaniem
rzadu jest sterowac todzig, a nie wiostowac. Bezposrednie $wiadczenie
uslug na rzecz obywateli jest wioslowaniem, a rzad nie jest zbyt dobry

w wiostowaniu”.

Czy ten zwrot jest stuszny i skuteczny - zdania sa podzielone. Nie ma
jednak watpliwosci, Zze dokonatl sie on nawet w miejscach, ktére sta-
nowily awangarde aktywnej publicznej polityki mieszkaniowe;j.
W Wiedniu, stusznie uchodzacym za miasto z najwiekszym dorobkiem
w dziedzinie polityki mieszkaniowej, ostatnie mieszkania wybudowa-
ne bezposrednio na zlecenie miasta oddano do uzytku w 2004 roku.
Dopiero w ostatnich latach miasto zdecydowalo sie na powrdét do roli
bezposredniego inwestora, ale na bardzo ograniczong skale. W ra-
mach kilku nowych inwestycji planuje sie zapewni¢ prawie 4 tys. no-
wych mieszkan na wynajem. Te inwestycje to jednak tylko margines,
poniewaz przekraczajacy 600 mln euro rocznie budzet Wiednia na po-
lityke mieszkaniowa w przewazajacej mierze jest rozdysponowywa-
ny w inny sposob. Postugujac sie systemem dotacji i pozyczek, miasto
wspiera gldwnie inwestycje prowadzone przez dzialajgce na zasadach
non-profit towarzystwa budownictwa mieszkaniowego. Dofinanso-

wuje takze remonty istniejacych budynkéw oraz wyplaca dodatki
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mieszkaniowe osobom o nizszych dochodach, ktére wynajmuja miesz-

kania na rynku prywatnym.

Nie ma istotnych przeszkod, aby podobny model realizowaly réwniez
polskie miasta. Rozwigzan prawnych jest wiele. Po pierwsze, gminy
moga wspiera¢ Towarzystwa Budownictwa Spotecznego (TBS). Ich ce-
lem jestbudowa i najem mieszkan bez mozliwo$ciich pdzniejszego wy-
kupu, z przeznaczeniem dla oséb sredniozamoznych, co odréznia je od
mieszkan komunalnych, ktére przeznaczone sa dla oséb osiaggajacych
najnizszy dochdéd. Wsparciem dla realizacji tego zadania jest mozli-
wo$c¢ uzyskania kredytu udzielanego przez BGK na okres do 30 lat, ktd-
rym moga pokry¢ do 50% kosztéw realizowanej inwestycji’. TBS moga
dziata¢ w formie spélek z ograniczona odpowiedzialnoscia, spétek ak-
cyjnych i spéldzielni oséb prawnych, ale podobnie jak w przypadku
wiedenskich towarzystw budownictwa mieszkaniowego ich gléwnym
motywem dzialalno$ci nie jest osigganie zysku, tylko realizacja celéw
spolecznych zwigzanych z dostarczaniem mieszkan na warunkach
nieopartych na mechanizmach $cis$le rynkowych. Odzwierciedlaja to
podejscie przepisy ustawowe stanowigce, ze suma czynszow za najem
wszystkich eksploatowanych przez towarzystwo mieszkan powinna
pozwalac na pokrycie kosztow eksploatacjiiremontéw budynkéw oraz

splate zobowiazan zwigzanych z budowa.

Gmina lub gminy, na ktérych obszarze TBS dziala, sa uprawnione do
wprowadzenia swoich przedstawicieli do skladu rady nadzorczej to-
warzystwa, w liczbie okreslonej w jego statucie. Gminy moga wigzac

sie z TBS-ami na réznych zasadach: moga je bezposrednio tworzyé¢,

7 Do 30 wrzeénia 2009 roku mozliwe byto sktadanie wnioskéw o uzyskanie
preferencyjnego kredytu ze $srodkéw Krajowego Funduszu Mieszkaniowego
ulokowanego w BGK. Kredyt pokrywat do 70% wartosci inwestycji, a okres
jego sptaty wynosit 35 lat. Warunki sptaty byty réwniez korzystne (podwdjne
indeksowanie, biezgca sptata jedynie cze$ci odsetek, do 2004 roku takze
czesciowe umarzanie kredytéw). Obecnie oprocentowanie kredytu jest oparte
na stawkach rynkowych: https://www.bgk.pl/przedsiebiorstwa/kredyty-
inwestycyjne/kredyty-budowlane-dla-tbs-oraz-spolek-komunalnych/.
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by¢ ich wspétwlascicielami, oferowa¢ im grunty, dotowaé, przekazaé
TBS-om na wtasnos$¢ lub w zarzad zas6b komunalny, przeksztalcié¢
w TBS-y jednostki organizacyjne dotychczas zarzadzajgce tym zaso-
bem i partycypowaé¢ w budowie mieszkan. Budowa mieszkan przez
TBS-y wydaje sie wygodnym rozwiazaniem dla gmin, gdyz nie mu-
sza sie angazowac¢ organizacyjnie w sprawowanie funkcji inwestora
wykonawczego ani dostarcza¢ $rodkéw stanowiacych 100% kosztu
nowo budowanych mieszkan. Niestety, jedynie w 202 na 380 powiatéw
w Polsce wystepuja mieszkania spoteczne (Cyran 2017). Ogélem w cig-
gu ponad 20 lat funkcjonowania TBS-y wybudowaty tylko 3% nowych
mieszkan (Prajsnar 2016). Problemem jest nie tylko brak kapitatu na
ich budowe. Utrudnienie wystepuje réwniez po stronie popytu—miesz-
kania spoleczne sa mniej atrakcyjne ze wzgledu na brak opcji dojscia
do wlasnos$ci. W Polsce, w przeciwienstwie do panstw takich jak Au-

stria czy Niemcy, zniecheca to wielu potencjalnych nabywcow.

Gmina moze réwniez wynajmowac lokale od innych wiascicieli i pod-
najmowac je osobom, ktérych gospodarstwa domowe osiagaja niski do-
chdd, pobierajac czynsz nizszy niz ten, ktéry sama optaca wtascicielo-
wilokalu. Mechanizm ten doczekal sie instytucjonalizacji w Poznaniu,
gdzie utworzono w tym celu Miejskie Biuro Najmu. Instytucja ta ma
wynajmowac w imieniu miasta mieszkania od spéidzielni mieszkanio-
wych, deweloperéw i prywatnych wiascicieli. Gléwnymi adresatami
programu sa rodziny z dzie¢mi, samotni rodzice z dzie¢mi, osoby star-
sze oraz aktualni najemcy lokali komunalnych. Lokator wynajmujacy
taki lokal bedzie placil czynsz, a miasto pokryje réznice miedzy nim
arynkowa stawka czynszu.

Z perspektywy samorzadowej polityki mieszkaniowej na obszarach
zdegradowanych istotne sg instrumenty objete regulacja ustawy o re-
witalizacji. Przykladowo, gmina ma mozliwo$¢ na tych obszarach po-
zyskac nieruchomosci na cele mieszkaniowe w drodze wywlaszczenia

czytezustanowienia prawa pierwokupu. Miejscowy plan rewitalizacji,
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bedacy szczegdélng forma planu miejscowego, w odniesieniu do nieru-
chomosci niezabudowanej moze tez okresli¢, ze warunkiem realizacji
danej inwestycji jest zobowigzanie sie inwestora do budowy na swdj
koszt i do nieodplatnego przekazania na rzecz gminy inwestycji uzu-
peiniajacych w postaci m.in. lokali mieszkalnych w zakresie wskaza-
nym w tym planie.

Wladze lokalne pragnace przeciwdziala¢ problemowi zmniejszajacego
sie zasobu mieszkan gminnych moga w tym celu wykorzysta¢ $rodki
z Funduszu Doplat oferowane w ramach rzadowego programu finanso-
wego wsparcia budownictwa socjalnego i komunalnego. Doplaty udzie-
lane sa m.in. na pokrycie czesci kosztéw utworzenia lokali mieszkalnych
zwigkszajacych mieszkaniowy zaséb gminny. Przyznawane sa one ze
$rodkéw Banku Gospodarstwa Krajowego gminom i spétkom gminnym
realizujacym zadanie wlasne w zakresie zaspokajania lokalnych potrzeb
mieszkaniowych (za wyjatkiem TBS). Wysoko$¢ wsparcia moze w tym
przypadku wynie$¢ do 35, 45 lub 50% kosztow przedsiewziecia. Niestety,
trudno dotychczasowe efekty funkcjonowania Funduszu Doplat uznac za
imponujgce. Od 2006 roku powstalo dzieki niemu 14 tys. mieszkan oraz

ponad tysigc miejsc w noclegowniach i domach dla bezdomnych.

Za instrument gminnej polityki mieszkaniowej nalezy rowniez uznaé
dodatki mieszkaniowe, czyli $rodki wyplacane przez gmine za posred-
nictwem o$rodka pomocy spolecznej jako swoiste dopltaty do wydat-
kéw na utrzymanie mieszkania. Takie dodatki przystuguja okreslo-
nym kategoriom oséb, ktérych dochdéd na jednego czlonka gospodar-
stwa domowego nie przekracza 175% kwoty najnizszej emerytury
w gospodarstwie jednoosobowym i 125% tej kwoty w gospodarstwie

wieloosobowym.

Okazuje sie wiec, ze instrumentarium prawno-instytucjonalne polity-
ki mieszkaniowej samorzadow jest calkiem bogate. Nie ma formalnych
przeszkéd, aby dziata¢. Widaé tez wyraznie, ze kwestia mieszkaniowa

stala sie czolowym tematem w samorzgdowych debatach publicznych
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i politycznych. Miasta zaczely o polityce mieszkaniowej mys$le¢ w ka-
tegoriach strategicznych, poszukujac i testujac nowe rozwiazania oraz
wyznaczajac sobie konkretne, dlugofalowe cele. Wcze$niej cala polity-
ka mieszkaniowa sprowadzala sie wlasciwie do technicznych uchwat

okreslajacych zasady udostepniania lokali komunalnych.

Przyjawszy wiec optymistyczne zalozenie, Zze miasta wiedza, do czego
w polityce mieszkaniowej zmierzajg, i maja do dyspozycji wystarcza-
jace narzedzia prawne, dochodzimy do wniosku, ze najwazniejszym
problemem sa pienigdze. Najbardziej nowatorska i ambitna polityka
mieszkaniowa wcze$niej czy pdzniej zderzy sie z problemem braku
wystarczajgcego zasilania finansowego. Poza wsparciem ze §rodkéw
BGK oraz dotacjami z budzetu panstwa na dodatki mieszkaniowe,
samorzady nie maja do dyspozycji zadnej specjalnej skarbonki na fi-
nansowanie polityki mieszkaniowej. Bazuja na dochodach wtasnych,
o0 ktdére konkuruja z mieszkalnictwem réwnie istotne sfery, takie jak
ochrona zdrowia, kultura, edukacja (subwencja z budzetu centralne-
go nie wystarcza) czy inwestycje w infrastrukture. Bez dodatkowych
pieniedzy realny postep w polityce mieszkaniowej nie bedzie moz-
liwy, nawet przy najbardziej innowacyjnych mechanizmach praw-
nych czy instytucjonalnych. Nie zrealizujemy wizji wiedenskiej po-
lityki mieszkaniowej, je$li bedziemy wydawac na te sfere siedem razy
mniej pieniedzy, jak to sie dzieje w przypadku Warszawy.

Optymalnym rozwigzaniem tego dylematu nie jest jednak ,pompowa-
nie” centralnych, rzadowych programoéw mieszkaniowych, ale stwo-
rzenie nowych Zrédel pozyskiwania przez gminy dochodéw na cele
mieszkaniowe. Takim instrumentem powinien sta¢ sie zwtaszcza zre-
formowany podatek od nieruchomosci (katastralny), o czym piszemy
nizej. Zasadniczo zwigkszone dochody z podatku od nieruchomosci
w formie powiazanej z warto$cig rynkowa nieruchomos$ci powinny
sta¢ sie gldwnym Zrddlem zasilania polityki mieszkaniowej. Drugim

filarem, o ktérym réwniez piszemy w dalszej cze$ci, moze sie staé
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komunalny bank mieszkaniowy jako dostawca kapitalu dla lokalnych

przedsiewzie¢ mieszkaniowych.

Prawo do nieposiadania samochodu:
bez wykluczenia czy z bezptatng
komunikacja publiczna?

Mozna wskaza¢ kilka hasel, ktére zdominowaly w ostatnich latach de-
bate publiczna o sprawach lokalnych. Na pierwszym miejscu jest oczy-
widcie smog, ale tuz za nim sytuuje sie wykluczenie komunikacyjne.
Czy stusznie? Czy wykluczenie komunikacyjne rzeczywiscie istnieje
i kogo dotyczy? Na pierwszy rzut oka mozliwo$ci swobodnego poru-
szania sie rosng w Polsce bardzo szybko. Wystarczy zajrze¢ do danych
Eurostatu, zgodnie z ktérymi jesteSmy jednym z najbardziej zmotory-
zowanych spoleczenstw w Europie: na 1000 mieszkancow przypada
okolo 600 samochodéw, o ponad 100 wiecej niz w Szwecji, Wielkiej
Brytanii czy Francji®. Paradoksalnie jednak to wiadnie te dane moga
posrednio wskazywac na istnienie problemu wykluczenia komunika-
cyjnego. Jedna z przyczyn motoryzacyjnego boomu moze by¢ niezdol-
no$¢ systemu transportu publicznego do zapewnienia ludziom kom-
fortu nieposiadania samochodu. Je$li nie chcesz by¢ odciety od Swiata
czy uzalezniony od podwozenia przez rodzine czy sasiadéw — musisz
mie¢ samochod.

Zdiagnozowanie realnego wymiaru wykluczenia komunikacyjnego
oraz wskazanie obszaréw i grup najbardziej nim dotknietych nie jest
latwe, chocby z tej przyczyny, ze nie istnieje kompletna baza regular-
nych polaczen autobusowych. Badania zespotu ekspertéw z Instytutu
Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN potwierdzaja jed-
nak duze zrdéznicowanie w dostepnos$ci transportu miedzy poszcze-

gbélnymi wojewddztwami. Co wiecej, jak zauwaza Tomasz Komornicki

8 Zob. http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=road_eqs_
carhab&lang=en.
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w podsumowaniu badan: ,obraz tych zréznicowan jest po czesci od-
mienny od intuicyjnego. Lepsza sytuacja wystepuje w szeroko rozu-
mianej Polsce poludniowo-wschodniej, obslugiwanej stosunkowo
dobrze przez sieci autobusowe. Wynika to z m.in. z policentrycznego
ukladu miejsc pracy (zwtaszcza na Podkarpaciu), rozproszonego osad-
nictwa oraz dobrej sytuacji demograficznej. W efekcie $wiadczenie
ustug przewozowych pozostaje tam bardziej oplacalne niz w innych
cze$ciach kraju. Paradoksalnie, sytuacja jest o wiele gorsza w Polsce za-
chodniej. Podstawa transportu publicznego pozostaje tam kolej, ale na
terenach, gdzie nie docieraja pociagi, zaleznos$¢ od samochodéw pry-
watnych wydaje sie by¢ wieksza niz na wschodzie. Oczywiscie bardzo
trudna jest takze sytuacja w Polsce péinocno-wschodniej (Podlasie),
szczegblnie w strefach najwiekszej zapasci demograficznej na pogra-

niczu z Bialorusig” (Komornicki 2019: 7).

Potrafimy wiec do$¢ dobrze wskaza¢ obszary wykluczenia. JesteSmy
tez w stanie okresli¢, kogo ono najmocniej dotyka. To osoby starsze,
zwlaszcza kobiety, np. po $mierci meza, ktéry byl jedynym kierowca
w rodzinie. To rowniez mlodziez w wieku przed uzyskaniem prawa
jazdy. Doprowadzenie do sytuacji, w ktdrej kazdy, kto nie moze mie¢
wtlasnego samochodu, nie jest odciety od $wiata, to pierwszy i najwaz-
niejszy cel. Nie warto jednak na tym poprzestawac. Transport pu-
bliczny musi by¢ nie tylko dostepny w minimalnym standardzie,
ale tez powinien by¢ na tyle atrakcyjny, aby zacheca¢ do nieposia-

dania samochodu.

Na drodze do tych celéw stoja dwie przeszkody, ktére mozna uznac za
gléwne Zrddia wykluczenia komunikacyjnego. Pierwszy problem to
brak prawdziwego gospodarzairegulatora pozamiejskiego transportu
publicznego. Wynika to z przyjetego na poczatku transformacji ustro-
jowej i gospodarczej zalozenia, ze w tej sferze mozemy zdac sie na ry-
nek. Rynek rzeczywiscie funkcjonuje, ale jak to z rynkiem bywa — skon-

centrowal swoja aktywno$¢ tam, gdzie daje sie zarobic. A skoro coraz
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wiecej ludzi posiada wlasny samochdd, to zarobié jest coraz trudniej
itrzeba sie koncentrowac na trasach, gdzie liczba pasazerdow wciaz jest
odpowiednio wysoka. W transporcie publicznym poszlismy wiec w la-
tach dziewiecdziesigtych podobna droga, jak w gospodarce odpadami
czy opiece zlobkowej. Uznalismy, Ze nie sa to pelnowarto$ciowe ustugi
publiczne i mozemy je odda¢ rynkowi, jedynie markujac zainteresowa-

nie i zaangazowanie ze strony wiadzy publicznej.

Drugi problem to rozmaite luki i aberracje w systemie organizacji i fi-
nansowania transportu publicznego. Pierwszg jest system przeznaczo-
nych dla przewoznikéw rekompensat z tytulu ustawowych ulg, przy-
stugujacych zwlaszcza uczniom. Cho¢ wydajemy na to rocznie coraz
wiecej (juz ponad 650 mln z1), to liczba pasazeréw spada niemal wprost
proporcjonalnie do tego wzrostu wydatkéw. System refundacji ulg jest
nielogiczny i sprzyja naduzyciom. Z niewiadomych przyczyn wyla-
czono z nich komunikacje miejska. Poza tym, chcac zwiekszy¢ kwote
refundacji, niektérzy przewoznicy zawyzaja cene biletu normalnego
(ktéra stanowi podstawe do wyliczenia refundacji), jednocze$nie za-
pewniajac pasazerom bez ulgi ustawowej ulgi handlowe. Zdarza sie
drukowanie biletéw z ulga 100% tylko w celu uzyskania refundacji
- samorzady nie majg mozliwo$ci wychwycenia takich naduzy¢. Pro-
blem nie polega wiec tylko na braku pieniedzy, ale na ,dziurawym”

systemie ich wydatkowania.
Uzdrowienie sytuacji nie jest mozliwe bez radykalnych dziatan. Bazu-
jac na pomystach pojawiajacych sie wsrod ekspertow w tej dziedzinie,

mozemy pomy$lec¢ o trzech krokach:
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KROK 1

KROK 2

Ustawowy standard minimalny dostepnos$ci komunikacyjnej

Zmiany musimy zacza¢ od sprecyzowania najpilniejszego pro-
blemu, ktéry chcemy rozwigza¢. Jezeli uznajemy za ten problem
wykluczenie komunikacyjne, to zacznijmy od zdefiniowania,

co wystarcza nam do jego wyeliminowania. Michal Wolanski
proponuje na poczatek przyjac za punkt odniesienia sotectwo,
postulujac, by kazde miato obstuge komunikacyjna na poziomie
trzech kurséw w dni robocze poza lipcem i sierpniem (Wolanski
2018, zob. takze: Wolanski, Mrozowski, Pierég 2016). Warto uzu-
peini¢ to o minimalny standard obstugi réwniez w weekendy
iw miesigcach wakacyjnych.

Powiat jako organizator i regulator pozamiejskiej komuni-
kacji publicznej

W nastepnym kroku porzadkujemy chaos instytucjonalny.
Organizacja i regulacja lokalnego systemu transportu poza-
miejskiego moze stac sie jednym z kluczowych zadan powiatu.
Dlaczego powiat? Jeszcze raz nawiazujemy do pomystu Michala
Wolanskiego, ktéry zauwaza, ze ,faktyczna skala dojazdéw
transportem publicznym dotyczy przejazdéw z matych miej-
scowosci do o§rodkéw powiatowych - stolicy danego powiatu,
ewentualnie bylego miasta wojewddzkiego lub najblizszego
osrodka powiatowego, gdyz tam znajduja sie szkoty $rednie,
szpitale i zaklady pracy” (Wolanski 2018: 8).

Samorzad powiatu odpowiadalby wiec za zapewnienie
kazdemu solectwu komunikacji z miastem powiatowym.
Okreslenie dokladnych kompetencji regulacyjnych powiatu
bedzie zadaniem najtrudniejszym, ale z kilku powodéw warto
rozwazy¢ wariant radykalny, tj. wylaczne prawo powiatu do
organizowania przewoz6ow pozamiejskich, czemu towarzyszyl-
by obowiazek wprowadzenia jednolitego systemu taryfowego.
Pozamiejska komunikacja publiczna stalaby sie w koncu ustuga
publiczna w pelnym tego pojecia znaczeniu. Powtérzyliby$Smy
scenariusz zastosowany w ramach tzw. reformy $mieciowej

z 2011 roku. Przed zmianami zapewnienie odbioru bylo obo-
wiazkiem wtascicieli nieruchomo$ci, ktérzy zawierali umowy
z przedsiebiorcami zajmujacymi sie ta dziatalnos$cia. Dzi$ to
samorzad (gmina) odpowiada za zorganizowanie odbioru odpa-
déw i ma w tej sferze monopol.
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KROK 3

Powiat nie musialby (cho¢ mégiby) tworzy¢ wtasnych przedsie-
biorstw komunikacyjnych, ale bylby jednocze$nie zobligowany
do zakontraktowania ustug zapewniajacych ustalony standard
dostepno$ci komunikacyjnej. Przewoznicy otrzymywaliby
kontrakty na obstuge poszczegélnych linii. Powiat ustalatby
réwniez taryfy oraz samodzielnie okre$lal katalog ulg, tak jak
dzieje sie to w komunikacji miejskiej. OdeszlibySmy wiec od
systemu ulg ustawowych. Dochody z biletéw zasilatyby kase
powiatowa, co ukrécitoby patologie zwigzane z rozliczaniem
ulg. Wreszcie powiat odpowiadalby za kontrole przewoznikéw
pod katem wypelniania zakontraktowanych standardéw.

Objecie komunikacji pozamiejskiej powiatowym monopolem
iwyrugowanie komercyjnej komunikacji ma oczywisty cel -
dzieki temu komercyjni przewoznicy juz nie beda obstugiwac¢
pasazeréw wylacznie na rentownych trasach, pozostawiajac
samorzadom deficytowe potaczenia. Ten scenariusz oczywiscie
naruszy interesy niektérych przewoznikéw, ale wiekszo$¢

z nich zapewne znajdzie miejsce w nowym systemie jako kon-
traktorzy powiatu.

W nowym systemie trzeba tez pomys$le¢ o stworzeniu warun-
kéw do wspélpracy miedzysamorzadowej i integracji systemoéw
publicznej komunikacji. W dlugofalowym scenariuszu powin-
nismy dazy¢ do samorzadowego ,,miksu” komunikacyjnego,
gdzie w jednym systemie biletowo-taryfowym (a nawet pod
wspoélnym zarzadem) polaczone sa kolej regionalna, powiatowa
(pozamiejska) i gminna (miejska) komunikacja publiczna. Juz
teraz warto eliminowa¢ prawno-biurokratyczne bariery dla
takiej wspoélpracy, a w dalszej perspektywie nalezy stymulowac
ja finansowymi ,premiami za wspélprace”.

Finansowanie po nowemu: podatek od skladek ubezpiecze-
niowych i subwencja zamiast doplat do ulg

Nowa organizacja wymaga nowego ulozenia kwestii finanso-
wych, choé¢ niekoniecznie znalezienia nowych Zrédet finan-
sowania. Chociaz potrzebujemy w tej kwestii doktadniejszych
wyliczen, to wystarczajace moga sie okazac przekazanie po-
wiatom dochodéw z podatku od §rodkéw transportowych oraz
likwidacja nieefektywnego systemu refundacji ulg i oddanie
powiatom zaoszczedzonych w ten sposéb pieniedzy w formie
subwencji komunikacyjnej. Sposéb podziatu tej ostatniej powi-
nien sie opieraé¢ na kryteriach powierzchniiliczby ludnosci,
atakze kryteriach majacych bezpos$redni wplyw na koszt obstu-
gi transportowej, takich jak gesto$¢ zaludnienia czy dlugosc
drog w powiecie. Warto tez podkreslié, Ze nowy system bytby
w pewnym zakresie samofinansujacy sie, poniewaz powiaty
zarabialyby naliniach, ktére sa rentowne. Dzi$ te zyski trafiaja
do prywatnych przewoznikéw.
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W tym konteks$cie warto tez zastanowic sie nad zmiana modelu
podatku od $rodkéw transportowych, aby zwiekszy¢ niewielkie
dzi$ wplywy z tego tytutu (w sumie okoto 0,5 mld z}). Dzi$ ptaca
ten podatek tylko wladciciele pojazdéw ciezarowych o masie
powyzej 3,5 tony. Wlasciciele samochodéw osobowych zostali
zwolnieni z podatku juz ponad 20 lat temu i wszelkie préby jego
przywroécenia konczyly sie dotychczas niepowodzeniem. Trud-
no sie dziwi¢, bo co najmniej od czaséw ministra Marka Pola
ijego skadinad stusznego pomystu na winiety wszelkie proby
obcigzania kierowcéw dodatkowymi daninami sg politycznie
trudne do wprowadzenia. Rozwigzanie najprostsze, czyli przy-
wroécenie powszechnego podatku od $rodkéw transportowych,
wydaje sie wiec mato wykonalne. Trzeba szuka¢ innego sposo-
bu, kierujac sie zwlaszcza nieSmiertelng maksyma Jean-Bap-
tiste Colberta, dla ktérego sztuka pobierania podatkéw polega
na takim skubaniu gesi, by wyrwac jej jak najwiecej piér i by
jak najmniej przy tym syczala. Uzywajac bardziej eleganckiej
formuly, powiedzmy, ze chodzi o takie obcigzenia, ktére beda
dla podatnika stosunkowo najmniej odczuwalne. Konieczno$¢
uiszczaniaraz do roku podatku od Srodkéw transportowych nie
spelnia tego wymogu.

Z technicznego punktu widzenia najtatwiej byloby wliczy¢
podatek od srodkéw transportowych w cene paliw albo zasta-
pi¢ go zwigkszonag akcyza, ktérej okreslona cze$¢ zasilalaby
budzety powiatowe. Takie rozwigzanie odrzucamy jednak jako
sprzeczne z ogélnym celem zréwnowazonej polityki transporto-
wej, jakim jest przekonanie obywateli, aby na trwale przesiedli
sie do transportu publicznego. Prowadzi to do paradoksu —im
bardziej skuteczna polityka promowania transportu publicz-
nego (mniejsze wykorzystanie transportu prywatnego), tym
potencjalnie mniej Srodkéw na jego finansowanie pochodza-
cych z akcyzy. R6wniez ewentualne upowszechnienie pojazdéw
elektrycznych przyczyniltoby sie do uszczuplenia sSrodkéw na
finansowanie transportu publicznego.

Proponujemy w zwigzku z tym péjscie §ladem krajoéw takich jak
Niemcy, Francja czy Irlandia, gdzie stosuje si¢ opodatkowanie
skladek na ubezpieczenia motoryzacyjne, zwlaszcza obowigz-
kowe ubezpieczenie od odpowiedzialnosci cywilnej (European
Automobile Manufacturers Association 2018). Opodatkowanie
obowiazkowych sktadek ubezpieczeniowych od odpowiedzial-
nos$ci cywilnej pozwoli uniknaé kreowania osobnej procedury
uiszczania podatku, a jednocze$nie zagwarantuje wysoka efek-
tywno$¢ tego podatku i zredukuje koszty jego $ciggania. Stawka
podatku od skladek powinna by¢ powiazana z symulacjami
kosztéw funkcjonowania nowego systemu transportu publicz-
nego. W Europie zréznicowanie tych stawek jest spore. Przykla-
dowo, wprowadzone w 2019 roku opodatkowanie sktadek na
Slowacji wynosi 8%, w Wielkiej Brytanii stawka podstawowa to
12%, ale we Francji juz 18%. Wedlug danych GUS w 2018 roku
warto$¢ naleznych sktadek OC przekroczyta 14,5 mld z} (GUS
2019), wiec nawet podatek na poziomie ponizej 10% skladki
moze okazac sie wystarczajacym Zrédlem zasilania systemu
transportu publicznego. Ro$nie tez rentowno$¢ obowigzkowych
ubezpieczen komunikacyjnych, dlatego mozna liczy¢, ze poda-
tek nie zostanie w calo$ci przerzucony przez firmy ubezpiecze-
niowe na klientow.
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Uporawszy sie z wykluczeniem komunikacyjnym, mozemy zaczaé
mysleé¢ o nowej big idea dla miejskiej komunikacji publicznej. Nie
mamy watpliwosci, Ze warto przystapi¢ do powaznej dyskusji na
temat koncepcji bezplatnej komunikacji miejskiej dla mieszkan-
céw. W Europie jednym z pionieréw w tej sferze byl Tallin. W stolicy
Estonii transport publiczny jest darmowy dla mieszkancéw miasta
od 2013 roku. Pierwsze badania skutkéw wprowadzenia bezplatnego
transportu pokazywaly raczej mizerny efekt. Wedlug analizy z 2014
roku popyt wzrdst zaledwie o 1% (Cats, Reimal, Susilo 2014). Klapa?
Niekoniecznie. Tak maty przyrost wynikat z tego, ze juz przed zniesie-
niem oplat 1/3 mieszkancow mogla korzysta¢ z transportu nieodpiat-
nie dziekirozmaitym zwolnieniom; odsetek mieszkancéw, dla ktérych
transport publiczny stanowil gldéwna metode przemieszczania sie, juz
byl wysoki (ponad 60%), a bilety byly relatywnie tanie. Jednak tym, co
mozna uznaé za realng i niepodwazalna porazke tallinskiego ekspe-
rymentu, jest fakt, ze praktycznie nie zmniejszyla sie liczba os6b, dla
ktorych podstawowym Srodkiem transportu sg wlasne samochody. Co
wiecej, do autobus6éw i tramwajow przesiadla sie cze$¢ tych mieszkan-
cow, ktdrzy do tej pory podrozowali raczej rowerem czy pieszo (Pikner
iinni 2017). Mimo to program bezplatnego lokalnego transportu pu-
blicznego rozszerzono w 2018 roku na kilkanascie innych miejscowo-
$ciw Estonii. Obok Luksemburga, gdzie bezplatny transport publiczny
obejmie w 2019 roku caly kraj°, Estonia jest wiec europejskim liderem

we wprowadzaniu tego rozwigzania.

9 Luksemburg bedzie pierwszym krajem w Europie, gdzie wszystkie formy
transportu zbiorowego bedg bezptatne. W stolicy panstwa - Luksemburgu - zyje
okoto 110 tys. 0s6b, a kolejne 400 tys. dojezdza do pracy samochodem z terenu
Francji, Belgii i Niemiec. Cate panstwo liczy zaledwie 600 tys. mieszkarcéw.
Tamtejszy transport publiczny w niewielkim stopniu uzalezniony jest od wptywéw
z optat za bilety. Roczne przychody z optat - 41 min euro - pozwalajg na pokrycie
mniej niz 10% kosztéw operacyjnych panstwowej sieci komunikacyjnej, ktére
tacznie wynoszg 491 min euro.
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W Polsce juz w kilkunastu gminach eksperymentowano badz ekspe-
rymentuje sie nadal z miejskim transportem bez kasowania biletow.
Zaczelo sie w podwarszawskich Zabkach juz w 2011 roku. Potem do-
laczyly m.in. Zory, Belchatéw, Lubin czy Tomaszéw Mazowiecki. Co
ciekawe, w kilku przypadkach wplyw na wzrost zainteresowania
komunikacja publiczng by} znacznie wiekszy niz w Tallinie. W Bel-
chatowie w ciggu trzech lat liczba pasazeréw komunikacji publicznej
wzrosta o 1/4. W Tomaszowie Mazowieckim miesieczna liczba pasaze-
row zwiekszyla sie juz po kilku miesigcach od zniesienia odptatnosci
o ponad polowe, cho¢ trzeba podkresli¢, Zze wprowadzeniu bezplatnej
komunikacji towarzyszylo tam utworzenie nowych linii czy zwieksze-

nie czestotliwos$ci kursow.

Dotychczasowe do$wiadczenia krajowe i miedzynarodowe daja nam
juz catkiem pokazny zasob wiedzy na temat wyzwan i potencjalnych
probleméw zwiazanych z bezplatng komunikacja publiczna. Wiemy,
Ze samo zniesienie oplat moze nie wystarczy¢, aby nakloni¢ duza licz-
be mieszkancéw do porzucenia transportu indywidualnego. Dlatego
wprowadzenie bezplatnej komunikacji powinno by¢ sprzezone z inny-
mi dzialaniami, ktére taka zmiane przyspiesza. To musi by¢ rewolucja
w calej polityce transportowej miast, a nie tylko jednorazowy prezent
dla mieszkancéw. Realng zacheta do zmiany $rodka transportu bedzie
oczywiscie zwiekszanie czestotliwo$ci kurséw, rozszerzanie zasiegu
poszczegdlnych linii czy rozbudowa parkingdéw typu ,Parkujijedz”.

Trzeba tez zadbac o to, aby darmowy transport publiczny nie spowo-
dowal, Ze cze$¢ mieszkancow zsigdzie z roweréw. Trudno wiec sobie
wyobrazié, aby obok bezplatnej komunikacji funkcjonowal odptatny
rower miejski. Dzi§ krakowskie Wavelo w najtanszym pakiecie kosz-
tuje miesiecznie 19 z}. Mozemy za te cene korzystac¢ z roweru do godzi-
ny dziennie. Poznanski rower miejski kosztuje 2 z} za jazde od 20 do
60 minut. Przy darmowym bilecie na komunikacje chyba trzeba bedzie

wydluzy¢ czas korzystania z roweru bez oplat, np. do 60 czy 75 minut.
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Jak z kolei spowodowa¢, aby bezplatna komunikacja nie zniechecila
mieszkancéw do poruszania si¢ pieszo? Na to nie ma jeszcze skutecz-
nego pomystu.

Elementem nowego dealu transportowego beda sie tez musialy sta¢
dzialania duzo bardziej kontrowersyjne, zwlaszcza jakas forma
ograniczania transportu indywidualnego, np. poprzez oplaty za
wjazd do centrum miasta, rozszerzanie stref platnego parkowa-
nia i podnoszenie oplat czy ograniczanie liczby miejsc parkingo-
wych (zob. przyklady ze Swiata w ramce). Konieczne jest wiec takze
zwiekszanie swobody samorzadu w wypracowywaniu i wdrazaniu

takich dzialan.

Jak swiatowe metropolie ograniczaja ruch samochodowy?

MADRYT

- 0d 2005 roku tworzone byly tzw. Areas de Prioridad Residencial (APR),
tzn. tereny, do ktérych wjazd maja jedynie stali mieszkancy oraz wtasci-
ciele niskoemisyjnych samochodéw.

- 0d 30listopada 2018 do konica 2019 roku ma by¢ przeprowadzona operacja
przeksztalcenia APR w przestrzen Central Madrid, obejmujaca wiasciwie
cale Sré6dmiescie stolicy strefa, do ktérej wjazd posiadaja jedynie miesz-
kancy oraz wtasciciele samochoddéw spelniajacych okreslone standardy
ekologiczne, przy czym standardy te beda stopniowo podnoszone. Zakaz
ma objac¢ ponad 200 ha miasta.

— Do 2025 roku cala strefa Central Madrid ma by¢ przeksztalcona w strefe
zeroemisyjna.

— Naterenie calego miasta obowiazuja rozwigzania promujace niskoemisyj-
ne i elektryczne samochody w systemie platnego parkowania.

- Zazlamanie przepiséw dotyczacych APR obowigzuja surowe kary finan-
sowe.

OSLO

— Oslo od dawna promuje przede wszystkim ruch rowerowy. W 2015 roku
wtadze lokalne postanowity, ze do konica 2019 roku calkowicie zakaza
wjazdu samochodéw do centrum miasta.

- W tym samym czasie zaplanowano budowe okolo 56 kilometréw Sciezek
rowerowych i wielkie inwestycje w transport publiczny.

CHENGDU

— Chinskie miasto, ktérego nowa dzielnica (80 tys. mieszkancéw) zostala
zaplanowana przez architektéw z Chicago w ten sposéb, aby catkowicie
wylaczy¢ ruch samochodowy i aby kazdy mégt w 15 minut dotrze¢ w kaz-
de miejsce za pomocg komunikacji miejskiej lub na piechote.
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HAMBURG

- Jedno z najwiekszych niemieckich miast prowadzi dalekosiezna polityke
obliczona na to, aby zacheci¢ swoich mieszkancéw do rezygnacji z samo-
choddéw do 2035 roku.

- Gléwnym punktem tej polityki jest rozwoj tzw. Zielonej Sieci (Grunes
Netz), ktéra ma wkrétce obja¢ niemal polowe powierzchni miasta. Jest
to system terenow zielonych: parkow, laséw, przestrzeni rekreacyjnych
i sportowych, polaczonych ze soba siecia drég (osii promieni) pieszych
irowerowych. Maja one ré6wniez zapewnic¢ wietrzenie miasta i ochrone
przed smogiem.

PONTEVEDRA

- 80-tysieczne miasteczko w hiszpanskiej Galicji, gdzie burmistrz Miguel
Anxo Fernéndez Lores od 1999 roku konsekwentnie wprowadza polityke
ograniczania ruchu samochodowego. Kolejne przestrzenie miasta (po-
czawszy od $Sredniowiecznego centrum) sa wylaczane z ruchu. Redukowa-
ne sa réwniez miejsca parkingowe (burmistrz argumentuje, ze to kraze-
nie w poszukiwaniu miejsca jest najbardziej szkodliwe dla srodowiska),
ogranicza sie predkos¢ (do 30 km/h) oraz likwiduje skrzyzowania na rzecz
rond (co zwieksza bezpieczenstwo pieszych i rowerzystow).

- Dzigki tak prowadzonej polityce wlatach 2006-2018 w wypadkach zginely
jedynie trzy osoby (30 w latach 1999-2006), zanieczyszczenie spad}o o oko-
1o 70%, a do miasta wprowadzilo sie 12 tys. nowych mieszkancéw.

STUTTGART, DUSSELDORF

— W miastach tych wprowadzane sa projekty ograniczania wjazdu do
miasta samochodéw o napedzie diesla. Co bardzo istotne, 27 lutego 2018
roku Federalny Sad Administracyjny w Berlinie orzekl, ze miasta moga
wprowadzac takie ograniczenia celem sprostania wymogom ekologicz-
nym Unii Europejskiej, co bylo dotad kontestowane przez koncerny moto-
ryzacyjne oraz niektére samorzady lokalne. W zgodnej ocenie ekspertéw
wyrok moze mie¢ przelomowe znaczenie dla walki ze zmianami klimatu
w Niemczech.

PARYZ

- Do centrum miasta nie moga wjezdza¢ samochody sprzed 1997 roku.

- Wprowadzony zostal tzw. program Paris respire, czyli ,Paryz oddycha”.
W niedziele i dni §wiagteczne wylaczane sa z ruchu samochodowego duze
ulice we wszystkich dzielnicach. Avenue de Champs-Elysées jest wylaczo-
na z ruchu samochodowego w pierwsze niedziele miesigca.

- Nie prowadzi sig¢ polityki wylaczania calych przestrzeni miasta, jak np.
w Oslo czy w Madrycie, ale poszczegdlnych przestrzeni (np. pod Lukiem
Triumfalnym) lub ulic.

LONDYN

- Oryginalnym londynskim pomystem bylo wprowadzenie tzw. congestion
charges, czyli oplat za zanieczyszczanie powietrza. Wtasciciel samochodu
z silnikiem diesla za wjazd do centrum miasta musi zaptaci¢ okoto 12,5£
dziennie.

— 0d 2020 roku zakazane ma by¢ uzywanie najbardziej szkodliwych silni-
kéw dieslowych.

MEXICO CITY, BOGOTA

- W miastach latynoamerykanskich obowigzuje interesujace rozwigzanie,
polegajace na losowaniu samochodéw, ktére nie moga w dane dni wjez-
dza¢ do miasta na podstawie ich tablic rejestracyjnych. W Bogocie od 2013
roku obowiazuje program Pico y placa, za§ w Meksyku co miesiac okolo
2 mln samochodéw ma zakaz wjazdu do miasta w dwie soboty i dwa dni
robocze kazdego tygodnia.
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Czytajac te stowa, burmistrz/prezydent dowolnego miasta w Polsce
zapewne poczul dreszcz na plecach. Pomyst twardych i wyraznie
odczuwalnych ograniczen dla transportu prywatnego w miastach
jest postrzegany, stusznie badz nie, jako prowadzacy prosta droga do
przegranych wyboréw. Snujemy wiec opowie$¢ o tym, ze do trans-
portu publicznego mozemy przekona¢ nowych mieszkancéw tylko
wtedy, gdy ulepszymy jego jako$¢, bez restrykcji wobec transportu
indywidualnego. Przekonujemy, ze da sie w polityce transportowej
wypracowac strategie win-win, dzieki czemu zadowoleni beda zaréw-
no uzytkownicy transportu publicznego, rowerzysci, jak i ci, ktérzy
dojezdzajac do pracy, nie sa w stanie rozstac sie ze swoim samocho-
dem. Czasem tylko partyzanckimi metodami prébujemy odzyskiwa¢é
przestrzen dla transportu publicznego, pieszych czy rowerzystow,
np. likwidujac pojedyncze miejsca parkingowe lub wprowadzajac
(wciaz nieliczne) buspasy.

Taki sposob myslenia ma swoje granice. Dobrze to ttumaczy Charles
Montgomery w Miescie szczesliwym: ,kazdy plan zapewnienia praw-
dziwej swobody poruszania si¢ po mie$cie wymaga czego$ wiecej niz
tylko systemu wypozyczania miejskich roweréw i samochodéw czy
nawet zwiekszonej liczby autobuséw. Je$li pozostawi im sie mozliwo$é
otwartej rywalizacji o przestrzen drogowg, niektérzy ludzie beda wy-
bierali jazde samochodem wystarczajaco czesto, aby na ulicach po-
wstaty korki, w ktérych beda tkwic oni sami, jak réwniez wszyscy inni
uzytkownicy drég. Kierowcy tacy spowalniaja samochody dostawcze
oraz unieruchamiaja autobusy, zabierajac ich pasazerom czas i pod-
wazajac ich zaufanie do komunikacji miejskiej. Tlamsza rowerzystéw
i stwarzaja zagrozenie dla pieszych. Miasta rzeczywiscie pragnace
umacnia¢ réznorodnos$¢, poczucie swobody, che¢ dzielenia sie prze-
strzenia i sprzetem oraz stabilno$¢ w dziedzinie mobilno$ci nie maja
innego wyjscia, jak tylko stawic¢ czola kwestii uprzywilejowania samo-

choddédw prywatnych” (Montgomery 2015: 307).
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Montgomery ma racje, ale nie wyja$nia niestety, jak te pozadana zmia-
ne przeprowadzi¢ bez wyniszczajacego konfliktu. To zreszta problem
wielu postepowych idei. Popatrzmy na polityke klimatyczng. Nie
mamy watpliwos$ci, ze potrzebna jest transformacja energetyczna,
w szczegolnosci ograniczanie wydobycia i zuzycia paliw kopalnych.
Spolteczenstwa panstw rozwinietych, o czym przekonatl sie ostatnio
prezydent Macron przy okazji buntu ,zdéttych kamizelek”, nie sa jed-
nak sklonne do ponoszenia ciezaru tej zmiany, zwlaszcza przy napietej
iniepewnej sytuacji ekonomicznej oraz poczuciu, ze wladza chce reali-
zowac ambitne plany gtéwnie kosztem najstabszych. Nawet w krajach
relatywnie stabilnych zmiany wydaja sie¢ coraz trudniejsze. W 2015
roku kampanie wyborcza przed wyborami samorzagdowymi w Wied-
niu zdominowata dokonujaca sie wtedy przebudowa gléwnej zaku-
powej ulicy miasta, czyli Mariahilferstrasse. Z ulicy w pelni otwartej
dla ruchu samochodowego przeksztalcono ja w przestrzen dzielong
miedzy pieszych, rowerzystéw i spowolniony ruch samochodowy,
przypominajaca holenderski model woonerf. Mimo szerokiej kampanii
informacyjnej i rozleglych konsultacji na temat dokladnego ksztaltu
projektu, sprawa stala sie zarzewiem wielkiego sporu politycznego
ispolecznego. Partie prawicowe uczynily z niej jeden z gtdéwnych tema-
téw kampanii. Populistyczna Wolnosciowa Partia Austrii (FPO), postu-
gujaca sie tabloidem ,Kronen Zeitung”, obiecywala kres szykanowa-
niu kierowcow. Lokalny lider bardziej centrowej Partii Ludowej (OVP)
Manfred Juraczka obiecywal to samo, a na plakatach pokazywatl sie za
kierownica swojego auta. Ta strategia ostatecznie nie przyniosta zwy-
ciestwa, ale powstale zamieszanie ostudzito zapal wladz miejskich do

kolejnych tego typu projektdw (zob. Bartenberger i Szescito 2016).

By¢ moze burmistrzowie/prezydenci polskich miast nie muszg sie
obawia¢ ,z6ltych kamizelek”, ale jedyna potencjalnie skuteczna stra-
tegia wprowadzania postepowych rozwigzan jest oferta korzysci dla

obywatela i wlasciwa sekwencja dzialan. Darmowa komunikacja
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publiczna moze by¢ najmocniejsza ofertg, ktdra da samorzadom spo-
leczny mandat do wprowadzenia daleko idacych ograniczen dla trans-

portu prywatnego.

Moéwiac o nieodplatnym transporcie publicznym, nie uciekniemy od
tematu pieniedzy. Zniesienie oplat powoduje nie tyle luke, ile wrecz
wyrwe w budzetach samorzadowych. W przypadku gmin matych
i $rednich, ale stosunkowo zamoznych polska praktyka juz pokazuje,
ze da sie domkna¢ lokalny budzet bez wplywoéw z biletéw. Prawdziwy
problem to jednak najwieksze miasta. Tam skala strat bedzie najwiek-
sza, bo i koszt funkcjonowania caltego systemu jest wiekszy, chocby ze
wzgledu na dostepno$é drozszych w utrzymaniu $rodkéw transportu
(tramwaje, kolej miejska, metro). W 2017 roku Warszawa zarobila na
biletach ponad 850 mln zl, co stanowilo okolo 5% calo$ci wydatkéw.
Podobne wplywy sg prognozowane na ten rok. Utrata tej kwoty w po-
laczeniu z koniecznym zwiekszeniem kosztéw (wiecej kursow, wiecej

nowego taboru) moze sie skonczy¢ powaznym kryzysem budzetowym.

Wprowadzenie bezplatnej komunikacji nie spowoduje oczywiscie
spadku tych dochodéw do zera. Bilety beda dalej kupowa¢ przyjezd-
ni, a tych w stolicy jest niemalo, rocznie nawet 25 mln, podczas gdy
w Krakowie to ponad polowa tej liczby. Kolejna ,poduszka” lagodzaca
spadek wplywdéw moze by¢ spodziewany wzrost dochodéw podatko-
wych z PIT. W Tallinie w ciggu trzech lat od wprowadzenia bezplatnej
komunikacji przybylo 25 tys. zarejestrowanych mieszkancéw. Gdyby
przelozy¢ ten wskaznik na warunki warszawskie (czterokrotnie wiek-
sza liczba ludno$ci), mozna by sie spodziewa¢ w takim samym okresie
nawet 100 tys. nowych podatnikéw. Dziure budzetowa moga czeSciowo
zalatac takze nowe czy zwiekszone oplaty za wjazd do centrum lub za
parkowanie tamze, o czym wspomnieliSmy wyzej.

Bezplatna komunikacja publiczna rowniez w najwiekszych metropo-
liach w Polsce nie jest wiec pomystem abstrakcyjnym, ale znakéw za-

pytania jest sporo, zwlaszcza w sferze kosztéw. Cze$é z watpliwosci da
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sie rozja$ni¢ dokladnymi wyliczeniamii prognozami, ale pelnej jasno-
$ci nie uzyskamy, dopdki nie podejmiemy tego $miatego eksperymen-
tu. I tutaj moze sie znalez¢ miejsce dla wladzy centralnej. Ot6z warto
pomysleé o pilotazu bezplatnej komunikacji na kilku obszarach
metropolitalnych, wspélfinansowanym z budzetu centralnego. Na
czas eksperymentu rzad méglby zagwarantowa¢ samorzadom spe-
cjalne ubezpieczenie w postaci funduszu rekompensujacego spa-
dek wplywéw i wzrost kosztéw powyzej ustalonego putapu. Chodzi
o bezpieczniejsze rozlozenie ryzyka dla stabilnosci finansowej

samorzadow.

Prawo do kultury, czyli bon na kulture

Kultura, szczegélnie w zestawieniu z ochrona zdrowia, edukacja
czy pomoca spoleczna, to obszar, gdzie panstwo pozostawia dzis
samorzadom nadspodziewanie duzo swobody. Ustawa o organizo-
waniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej ma charakter ramo-
wej, og6lnej regulacji, a nie wyczerpujacej instrukcji postepowa-
nia. Tak powinno pozosta¢. To nie oznacza jednak, ze obszar ten
wolny jest od problemdéw i wyzwan. Na pierwszy plan wysuwa sie
archaiczna filozofia mys$lenia o polityce kulturalnej samorzadéw,
ktéra przewija sie w ustawach regulujacych dziatalno$¢ kultural-
na. To podejscie utozsamia dziatalno$¢ kulturalng z istnieniem
instytucji. Ustawa o organizowaniu i prowadzeniu dzialalno$ci
kulturalnej powiada, ze prowadzenie dzialalno$ci kulturalnej
w formie tworzenia samorzadowych instytucji kultury jest obo-
wiazkowym zadaniem samorzadéw. Bardziej konkretna jest usta-
wa o bibliotekach, w ktorej dla kazdego samorzadu (gminy, powia-
tu i wojewddztwa) zapisano obowiazek prowadzenia co najmniej
jednej biblioteki publicznej.

Myslenie w kategoriach ,jest instytucja — jest kultura” wydaje sie

ulomne - z tym latwo sie zgodzi¢. To polisa ubezpieczeniowa dla
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pracownikéw kultury oraz gwarancja jakiego$ dostepu do kultury
dla kazdego obywatela w jego miejscu zamieszkania. Problem jednak
w tym, Ze wazniejsze od trwato$ci instytucji powinno by¢ poszerzanie
iulatwianie dostepu do kultury. C6z z tego, ze kazdy samorzad w Polsce
ma obowigzek utrzymywania co najmniej jednej biblioteki publicz-
nej, skoro liczba czytelnikéw i wypozyczen spada z kazdym rokiem.
Jeszcze w 2010 roku wypozyczyliSmy z bibliotek publicznych blisko
120 mln woluminéw. W 2017 roku bytlo to juz tylko 105 mln ksiazek
i p6l miliona mniej aktywnych czytelnikow (GUS 2018). Dzieje sie tak
pomimo realizowanego od kilku lat Narodowego Programu Rozwoju
Czytelnictwa, ktéry pomaga w modernizacji bibliotek publicznych

i wspiera zakupy nowos$ci wydawniczych.

To zreszta nie jest zjawisko wylacznie polskie. Zmierzch instytucji bi-
blioteki w jej tradycyjnym ksztalcie wydaje sie nieuchronny w obliczu
zmian technologicznych. Simon Jenkins pisat w ,Guardianie” kilka lat
temu, ze biblioteki pustoszeja i beda pustosze¢, tak jak koscioty, mimo
calej metafizyki zwigzanej z tymi instytucjami. Wciaz jeszcze zostana
i beda cieszy¢ sie popularnoscia biblioteki-pomniki. Kto szukal wol-
nego biurka w gtéwnym budynku nowojorskiej biblioteki publicznej
(New York Public Library), ten wie, Ze takie szczegélne instytucje prze-
trwaja. Jednak nawet tam wiekszo$¢ ludzi przychodzi popracowaé
z wlasnymi ksiazkami lub tylko z laptopem, a nie aby korzysta¢ z miej-

scowego ksiegozbioru.

Moéwimy o tym nie po to, zeby przygotowac grunt pod postulat zniesie-
nia ustawowego obowigzku prowadzenia bibliotek przez samorzady.
Musimy jednak dostrzec, ze wydatki publiczne na zachowanie tego
modelu beda jednocze$nie dawaty coraz mniejsza korzy$¢ spolteczna,
jak i ograniczaly dzialania na innych polach. Catkowicie realny jest
scenariusz, zgodnie z ktérym samorzadowa kultura przybierze w wie-
lu o$rodkach forme wegetacji: poza utrzymaniem instytucji nie beda

one w stanie zrobi¢ wiecej lub §wiadomie beda kierowaly $rodki na
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inne obszary. Udzial kosztéw utrzymania instytucji w calkowitym
budzecie na kulture moze rosngc¢ nie tylko ze wzgledu na biblioteki,
ale tez konieczno$¢ utrzymywania licznych nowych instytucji, ktére
samorzady zbudowaly lub buduja dzi$§ dzieki wsparciu z funduszy
unijnych.

Trudno liczy¢ na to, ze rosngce wydatki stale na utrzymanie insty-
tucji samorzady zrekompensuja wzrostem wydatkéw na dzialalnos$é.
Pamietajmy bowiem o specyfice wydatkéw publicznych na kulture.
Ot6z w poréwnaniu z edukacja, ochrong zdrowia czy wydatkami na
typowe ustugi komunalne stosunkowo najtatwiej je cig¢ (lub ich nie
podnosié) w sposéb nieodczuwalny dla mieszkanicéw. Mniej wystaw,
przedstawien teatralnych czy nowych ksigzek w gminnej bibliotece
nie zirytuje mieszkancéw tak, jak zlikwidowana linia autobusowa czy
brak remontu w szkole. Probke takich praktyk widzieliSmy w okresie
ostatniego kryzysu gospodarczego, kiedy miedzy 2010 i 2011 rokiem
samorzadowe wydatki na kulture zredukowano o ¢wier¢ miliarda
zlotych.

Spréobujmy z tej malo optymistycznej wizji wybrnaé na kilka sposo-
béw. Po pierwsze, uméwmy sie na nowo w sprawie minimalnego stan-
dardu dostepu do kultury, ktéry powinien by¢ zagwarantowany na
poziomie kazdej gminy. To oczywiste, ze bedzie on znacznie nizszy od
tego, co juz dzi§ gwarantuja zwlaszcza duze miasta, ale przeciez naj-
wiekszy problem z dostepem do kultury maja i beda miaty mate wspél-

noty lokalne.

Wypracowanie standardu dostepu do kultury nie jest latwe, bo prze-
ciez nie stworzymy — na wzoér ochrony zdrowia - ,,koszyka gwaranto-
wanych §wiadczen kulturalnych”, obejmujacego np. okreslona liczbe
biletéw do teatréw czy muzedéw rocznie. Bytoby to cokolwiek absurdal-

ne. Pomys$lmy jednak o modelu, ktéry sktadatby sie z dwéch filaréw:
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LOKALNE CENTRUM
KULTURY

BON NA KULTURE

- W kazdej gminie powinna istnie¢
co najmniej jedna placéwka o sta-
tusie lokalnego centrum kultury,
w ktérego sklad powinna wcho-
dzi¢ biblioteka publiczna.
Lokalne centrum kultury moze in-
tegrowac caloksztalt dziatalnosci
kulturalnej na obszarze gminy.

- Formula prowadzenia centrum
powinna by¢ otwarta — samorzad
mogltby powierzy¢ jego prowadze-
nie organizacjilub organizacjom
pozarzadowym przy zachowaniu
zasady powszechnej dostepnosci.

— Kazdy mieszkaniec otrzymuje
corocznie bon na kulture do
wykorzystania w gminnych insty-
tucjach kultury.

— Bon umozliwia bezplatny lub
cze$ciowo platny wstep do bileto-
wanych instytucji (np. muzedw)
oraz na wydarzenia organizowa-
ne przez lokalne centrum kultury
iinne gminne instytucje kultury.

— Warto$¢ bonu moze by¢ zréznico-
wana dla réznych grup miesz-
kancéw, np. wyzsza dla dzieci
imlodziezy.

— Bon powinien by¢ finansowany
ze Srodkéw wlasnych gminy, ale
z cze$ciowym dofinansowaniem
z budzetu panstwa, przekazywa-
nym gminom w przeliczeniu na
liczbe mieszkancéw.

— Samorzady moglyby réwniez
porozumiewac sie w sprawie wza-
jemnej uznawalnosci bonéw, a na-
wet tworzy¢ programy obejmujace
wieksza grupe wspélpracujacych
samorzadow.

Lokalne centra kultury moga stac sie kulturalnym one-stop-shop, czyli
instytucja spelniajaca wiele fukcji, gdzie mieszkaniec moze nie tylko
wypozyczy¢ ksigzke czy poczytac prase, ale tez wzia¢ udzial w warsz-
tatach artystycznych, koncercie lub spotkaniu z artystami. Rozdzie-
lanie tych funkcji jest nie tylko kosztowne, ale przede wszystkim
sprzeczne ze wspoélczesnym modelem Kkorzystania z kultury. W tym
modelu gminna biblioteka publiczna pozostaje, ale nie musi juz by¢
oddzielona od o$rodka czy domu kultury. Pod jednym dachem i w ra-
mach jednej instytucji bedzie mozna korzystac z calej oferty kultural-
nej. Oczywiscie, w wielu przypadkach biblioteki publiczne zachowaja
obecny ksztalt, ale samorzady zyskaja mozliwo$c¢ przejscia do nowego

modelu funkcjonowania lokalnej kultury.
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Lokalne centra kultury nie musza pozostawac instytucjami gminny-
mi w sensie $cistym, tzn. prowadzonymi bezposrednio przez gmine.
Proponujemy wprowadzenie mozliwosci przekazywania ich do
prowadzenia organizacjom pozarzadowym, wylanianym w dro-
dze otwartych konkurséw. Kultura jest tym obszarem, gdzie oddanie
wiekszego pola samym obywatelom moze przynie$¢ szczegélnie ko-

rzystne rezultaty.

Idea bonu na kulture nie jest nowa. W Polsce juz od kilku lat samorzad
wojewddztwa malopolskiego oferuje mieszkancom bon uprawniajacy
do 75-procentowej znizki na zajecia warsztatowe realizowane w in-
stytucjach kultury prowadzonych przez wojewddztwo!. Na $wiecie
glo$nym przykladem podobnej inicjatywy by} program Vale Cultura
wprowadzony w Brazylii w 2013 roku. Dzieki niemu mniej zamozna
cze$¢ spoleczenstwa otrzymata kupony (o réwnowartosci okoto 50 z}
miesiecznie) nie tylko na wstep do muzedéw czy teatréw, ale takze za-
kup ksigzek (Souza, Machado i Domingues 2019). Je$li chodzi o naszych
sasiaddw, to warto wspomnie¢ o stowackich bonach na kulture prze-

znaczonych dla dzieci i mtodziezy (Council of Europe 2012).

Jest kilka korzy$ci, ktére decyduja o atrakcyjnosci bonu na kulture.
Powinien stac sie zacheta do tego, aby z kultury skorzystac. Niektérzy
zdecyduja sie uzy¢ go chocby tylko dlatego, zeby nie przepadl, nawet
jedli dotychczas korzystali z oferty instytucji kultury rzadko albo wca-
le nie korzystali. Innym, zwlaszcza wiekszym rodzinom, taka forma

doplaty odczuwalnie zmniejszy koszt i utatwi dostep do kultury.

Koszt wprowadzenia podobnych rozwigzan bedzie zalezat od dokladnej
warto$ci, przy czym koszt ten nie bedzie réwnoznaczny sumie wartosci
wszystkich wydanych bonéw. Pamietajmy, ze w wielu przypadkach re-
alizacja bonu przez mieszkanca nie bedzie bezposrednio powodowala

kosztu po stronie instytucji. Przykladowo, wykorzystanie bonu na bilet

10 http://www.bonkultury.pl.
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do miejskiego muzeum nie spowoduje strat czy dodatkowych kosztéw po
stronie tej placéwki, bo wiele takich os6b nie skorzystaloby z jej ustug
bez bonu, na zasadzie odplatno$ci. Niemniej jednak warto rozwazy¢ do-
finansowanie bonéw specjalna subwencja kulturalna z budzetu panstwa,
ustalang wedlug prostej formuly, czyli w przeliczeniu na liczbe mieszkan-
céw, ale z premiowaniem najmniejszych o§rodkéw. Alternatywnie warto
zarezerwowac $rodki centralne na premie za wspdlprace, czyli na dofi-

nansowanie bonéw, ktére obejmujg wieksza liczbe samorzadéw.

Policja samorzadowa - bezpieczenstwo
jako zadanie powiatu

Kiedy w latach dziewiecdziesigtych ubieglego stulecia dyskutowano
nad koncepcja samorzadu powiatowego, Michal Kulesza wymieniatl
kilka, jego zdaniem kluczowych, zadan przyszlego powiatu. Wéréd
nich znalazly sie ochrona zdrowia (szpitale), o§wiata ponadpodstawo-
wa, ochrona $rodowiska, drogi powiatowe, geodezja, ale takze policja
(Kulesza 1993). Skoro powiat i gmina mialy w sumie zapewniaé pelna
obstuge obywatela ze strony panstwa, to kwestia tak podstawowa jak

bezpieczenstwo nie powinna by¢ z tego wylaczona.

Szybko jednak okazalo sie, ze w przypadku policji ,,Polska resortowa”,
ktéra miala ztamac reforma powiatowa, trzyma si¢ mocno. Zobaczmy
bowiem, jak marginalny jest dzi§ wptyw samorzadu na funkcjonowa-
nie tej najwazniejszej stuzby dla zapewnienia bezpieczenstwa obywa-
teli. Przelozonym wszystkich funkcjonariuszy jest Komendant Gléwny
Policji - centralny organ administracji rzagdowej podlegajacy ministro-
wi spraw wewnetrznych. Komendant powolywany i odwolywany jest
przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek tego ostatniego. Organami
administracji rzgdowej sa rowniez: komendant wojewodzki, komen-
dant powiatowy (miejski) oraz komendant komisariatu. Powolywanie
iodwolywanie 0séb zajmujacych te stanowiska odbywa sie zasadniczo

w ramach hierarchicznej struktury:
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* Komendanta wojewddzkiego policji powoluje i odwoluje minister
wtlasciwy do spraw wewnetrznych na wniosek Komendanta Giow-
nego Policji ztozony po zasiegnieciu opinii wojewody.

* Komendanta Stolecznego Policji powotluje i odwoluje minister wila-
$ciwy do spraw wewnetrznych na wniosek Komendanta Gléwnego
Policji zloZzony po zasiegnieciu opinii wojewody oraz opinii Prezy-
denta m.st. Warszawy.

* Komendanta powiatowego (miejskiego) powoluje i odwoluje komen-
dant wojewddzki po zasiegnieciu opinii starosty.

* Komendanta rejonowego powoluje i odwotuje Komendant Stoteczny
Policji po zasiegnieciu opinii Prezydenta m.st. Warszawy.

* Komendanta komisariatu powotuje i odwoluje komendant powiato-
wy (miejski) po zasiegnieciu opinii wlasciwego terytorialnie wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta) lub wéjtéow.

Jezeli wiec organy jednostek samorzadu terytorialnego odgrywaja

jakakolwiek role w ksztaltowaniu struktury organizacyjnej policji,

to jest to co najwyzej rola opiniodawcza. Samorzadom nie zostaly tez
przyznane uprawnienia w zakresie tworzenia rewiréw dzielnicowych
oraz posterunkoéw policji. Podmiotem odpowiedzialnym jest tu komen-
dant powiatowy (miejski), opierajacy sie¢ w dodatku na zasadach okre-

$lonych przez Komendanta Gléwnego.

Na komendantach policji ciagzg okre$lone obowiazki sprawozdawcze
i informacyjne, m.in. wzgledem organéw samorzadu terytorialnego.
Oprécz obowigzkéw regularnych, realizowanych okresowo, w razie
zagrozenia bezpieczenstwa publicznego lub zakldcenia porzadku
publicznego komendanci zobowiazani sa do skladania sprawozdania
z dzialalno$ci oraz informacji o stanie porzadku i bezpieczenstwa pu-
blicznego tym organom niezwlocznie na kazde ich Zadanie. Na pod-
stawie tych sprawozdan i informacji rada powiatu (miasta) oraz rada
gminy moze okre$li¢, w drodze uchwaly, istotne dla wspélnoty samo-

rzadowej zagrozenia bezpieczenstwa i porzagdku publicznego.
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Przepisy przewiduja wiec w tym przypadku nieco bardziej aktywna
forme wspélpracy. Rola samorzadu nie jest ograniczona do wyrazenia
pogladu na dana kwestie. Jego organy uprawnione sa do opracowania
konkretnego dokumentu o charakterze diagnostycznym. Uwage zwra-
caja jednak ograniczenia tre$ci omawianej uchwaly. Nie moze ona do-
tyczy¢ wykonania konkretnej czynno$ci stuzbowej ani okreslaé sposo-

bu wykonywania zadan przez policje.

Widjt (burmistrz, prezydent miasta) lub starosta moga z kolei wywierac
okreslony wplyw na dzialania policji poprzez zadanie od wlasciwego
komendanta przywrdcenia stanu zgodnego z porzadkiem prawnym
lub podjecia dzialan zapobiegajacych naruszeniu prawa, a takze zmie-
rzajacych do usuniecia zagrozenia bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego. Réwniez w tym przypadku ustawa przewiduje istotne granice
uprawnien organu jednostki samorzgdu terytorialnego. Omawiane
zadanie nie moze dotyczy¢ bowiem niektérych czynnosci (m.in. opera-
cyjno-rozpoznawczych), jak réwniez wykonania konkretnej czynnosci
stuzbowej, ani okre$la¢ sposobu wykonania zadania przez policje. Nie-
waznos$¢ danego zadania, w przypadku jego niezgodno$ci z prawem,
stwierdza wojewoda.

Koszty zwigzane z funkcjonowaniem policji pokrywane sa z budzetu
panstwa. Jednostki samorzadu terytorialnego moga jednak uczestni-
czy¢ w pokrywaniu wydatkéw inwestycyjnych, modernizacyjnych lub
remontowych oraz kosztéw utrzymania i funkcjonowania jednostek
organizacyjnych policji. Moga tez partycypowaé¢ w pokrywaniu wy-
datkéw na zakupy towaroéw i ustug niezbednych dla potrzeb tych jed-
nostek. Innym waznym uprawnieniem, z ktérego samorzady moga ko-
rzysta¢ w celu poprawy bezpieczenstwa, jest mozliwo$¢ zwiekszenia,
na okreslonych warunkach, liczby etatéw w rewirach dzielnicowych
i posterunkach na terenie powiatu lub gminy ponad liczby ustalone
na zasadach ustawowych. Wreszcie, na podstawie stosownego poro-

zumienia zawartego miedzy odpowiednim organem wykonawczym

Polska samorzadow

89



jednostki samorzadu terytorialnego a wlasciwym komendantem po-
wiatowym (miejskim), rada gminy lub powiatu moze przekazac policji
$rodki finansowe stanowiace dochody wlasne danej jednostki. Prze-
znaczenie tych Srodkéw zostalo ustalone ustawowo i obejmuje ono re-
kompensaty za godziny pracy przekraczajace okreslone normy, a tak-
ze nagrody za osiggniecia w stuzbie — dla policjantéw z wlasciwych
miejscowo komend powiatowych (miejskich) i z komisariatéw, ktérzy
realizuja zadania z zakresu stluzby prewencyjnej. W przypadku spo-
sobdow finansowego angazowania samorzadéw w dziatalnos¢ i funk-
cjonowanie policji ustawa przewiduje wiec stosunkowo szeroki zakres

mozliwo$ci oraz przyznanej w ich ramach swobody.

Samorzad moze wiec prosié¢, opiniowa¢ i dofinansowywaé poli-
cje. To nie wystarczy do prowadzenia skutecznej polityki na rzecz
bezpieczenstwa mieszkancéw. Do tego potrzebna jest mozliwosé
wyznaczania wiazacych celéw i rozliczania z ich realizacji. Stad
propozycja, aby z cze$ci struktur policji wyodrebni¢ policje samorza-
dowa, wlaczona w struktury administracji powiatowej (w tym miast
na prawach powiatu) i odpowiedzialng za dwie sfery: a) bezpieczen-
stwo w ruchu drogowym oraz b) ochrone porzadku i bezpieczenstwa
w przestrzeni publicznej przy okazji zgromadzen czy imprez ma-
sowych. Policja samorzadowa nie mialaby kompetencji w zakresie
najpowazniejszych przestepstw przeciwko zdrowiu, Zyciu, wolno$ci
seksualnej czy mieniu, jak réwniez przestepstw urzedniczych, korup-
cyjnych i cyberprzestepczosci. Cze$ciowe usamorzadowienie policji
pozwoli takze na zakonczenie niezbyt udanego eksperymentu, jakim
okazaly sie straze gminne. Straze — ze wzgledu na ograniczone kom-
petencje i duzo mniejszy autorytet — trudno dzi$ traktowac jako sku-
teczng instytucje chronigca obywateli. Powinny one zosta¢ wchloniete

przez policje samorzadowa.

Chodziwiecoto,bywzoremkilkuinnych panstw (takichjak Szwajcaria,

Niemcy - zob. ramka) samorzad mogt aktywnie dba¢ o bezpieczenstwo
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mieszkancéw w najbardziej podstawowym zakresie, natomiast miesz-
kancy nie musieli swoich oczekiwan czy obaw w tej sferze adresowacé
do komendantdw, ktérzy za skuteczno$¢ swoich dziatan w ogdle przed
mieszkancaminie odpowiadaja. Mozna wskazac kilka obszarow, gdzie
trudno bedzie skutecznie poprawiac¢ jakos$¢ zycia mieszkancéw i ich
poczucie bezpieczenstwa bez zwiekszenia wplywu wiladz lokalnych
na funkcjonowanie policji. Ruch drogowy to chyba najwazniejszy
przyklad. Jezeli miasto stawia sobie za cel zwiekszenie bezpieczen-
stwa pieszych, to powinno mie¢ mozliwos¢ - za posrednictwem po-
licji municypalnej - do prowadzenia skutecznej walki z piratami
drogowymi. Panstwa, w rozumieniu administracji rzadowej, ten
problem nie zajmuje dzi§ w wystarczajacym stopniu, skoro liczba
ofiar Smiertelnych wypadkéw drogowych w 2018 roku ponownie
wzrosla w stosunku do poprzedniego roku (2838 zabitych). Tak
samo samorzad powinien mie¢ prawo do bardziej aktywnej polityki,
jesdli chodzi np. o przeciwdzialanie przestepczos$ci ulicznej. To bardzo
dolegliwy dla mieszkaricow typ przestepczos$ci (np. rozboje czy burdy
w $rodkach komunikacji publicznej, drobne kradzieze), ktéry dla poli-
cji panstwowej nigdy nie stanie sie priorytetem i nie bedzie traktowa-

ny na réwni z ciezkimi przestepstwami kryminalnymi.

Policja samorzadowa w Niemczech i Szwajcarii

W Niemczech i Szwajcarii zapewnienie bezpieczenstwa jest jednym

z wazniejszych zadan samorzadu lokalnego. W tym celu w obu tych krajach
funkcjonuja dobrze wyposazone formacje o stosunkowo szerokich upraw-
nieniach. W Niemczech lokalna policja ponosi generalng odpowiedzialno$¢
za zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego wspdlnocie lokal-
nej. W zaleznosci od przepiséw obowigzujacych w danym landzie formacje
lokalne legitymuyja sie ré6znym zakresem uprawnien, najczesciej odpowiada-
jac za kwestie porzadkowe, bezpieczenstwo komunikacyjne i egzekwowanie
przepisow administracyjnych. Jako zadanie zlecone mogga wypeiniac obo-
wigzki organéw $cigania (uzywac sily, dokonywac aresztowan, przeprowa-
dza¢ kontrole drogowe, legitymowac i przeszukiwac obywateli, prowadzi¢
§ledztwa w sprawach wykroczen i przestepstw na zlecenie prokuratury).
Zadania policji samorzadowej sa uzaleznione od wielko$ci gminy i liczby
mieszkancéw. Funkcjonariusze moga by¢ uzbrojeni, maja tez uprawnienia
do wydawania ostrzezen i nakladania kary grzywny; moga dokonac¢ obywa-
telskiego zatrzymania (bez prawa do aresztowania), a przy powazniejszych
przestepstwach wzywaja policje panstwowa.
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Najdalej idgce uprawnienia majg policje lokalne (Gemeindevollzugsbedien-
stete) w Badenii-Wirtembergii. Funkcjonariusze tych formacji wykonuja
zadania policji panistwowej na terytorium swojej jednostki samorzadowej
izadania o znaczeniu lokalnym - w tym zakresie maja identyczny status,
jak policja panstwowa (§ 80 Polizeigesetz). Policje lokalne egzekwuja prawo
miejscowe oraz lokalne przepisy porzadkowe, odpowiadaja za przestrze-
ganie przepiséw drogowych, kieruja ruchem ulicznym i przeprowadzaja
kontrole drogowe, sa odpowiedzialne za prawidlowe uzytkowanie drég,
weryfikuja obowiazek meldunkowy, maja takze uprawnienia inspekcji
handlowej, weterynaryjnej oraz ochrony srodowiska (§ 31 DVO PolG). Prawo
pozwala na przekazywanie tym formacjom dodatkowych kompetencji za
zgoda wladz regionalnych (Regierungsprésidium).

W Szwajcarii policja dzieli sie na trzy szczeble: dwa panstwowe (federalny

i kantonalny) oraz lokalny (Stadtpolizei, Gemeindepolizei; Police de la Ville,
Police municipale; Polizia della citta, Polizia comunale). Policje samorzado-
we stanowia odrebne sity porzadkowe, utrzymywane w kazdym z kantonéw
(razem miedzy 100 a 300 formacji) i podlegajace organom gminy. Moga one
by¢ tworzone przez jedna lub przez kilka gmin. Co do zasady, maja one ogol-
ne uprawnienia porzadkowe i koncentruja si¢ na prewencji oraz kwestiach
wykroczeniowych, takich jak nieprawidlowe parkowanie czy za$miecanie,
odpowiadaja takze za bezpieczenstwo imprez masowych. W wiekszych
miastach zajmuja sie réwniez kontrolg drogowa, a w Zurychu, Winterthur

i Lozannie maja pelne uprawnienia policji panstwowe;j.

O problemie wiekszym niz gmina

Samorzad wobec zmian klimatycznych

Podobno zyjemy w czasach, gdy problemy globalne mozna rozwiazy-
wac najskuteczniej na poziomie lokalnym. Propagatorzy tzw. nowego
lokalizmu Bruce Katz i Jeremy Nowak (2018) przekonuja, zZe na gtdwne
wspélczesne dylematy — nier6wnosci spoteczne oraz zmiany klima-
tyczne — najlepiej moga zareagowac silne miasta i metropolie. Benja-
min Barber (2013) probowal przekonywac, ze burmistrzowie moga
rzadzi¢ Swiatem. Jeffrey Sachs apelowal do progresywnych ruchéw
politycznych i spolecznych: przestancie liczy¢ na Waszyngton i szukaj-
cie mozliwosci realizacji swojej agendy na poziomie lokalnym (Sachs
2011).

Wszystkie te nawolywania leja miéd na serce zwolennikéw decentra-
lizacji i silnego samorzadu. Sa spdjne z przekazem, ktéry staramy sie

budowa¢ w tej ksigzce. Istnieja jednak takie problemy, gdzie nawet
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wzmocnione samorzady pozostana bezradne, dopdki swojej pracy nie
wykona administracja centralna. To wtasnie kazus polityki klimatycz-
nej czy szerzej polityki ochrony §rodowiska. Co z tego, Ze samorzady
beda inwestowaly w autobusy elektryczne czy wymiane tzw. kop-
ciuch6w, jesli energia pobierana przez autobusy elektryczne bhe-
dzie pochodzi¢ z wegla, a smog wytwarzany przez piece grzewcze
zastapi zanieczyszczenie powodowane przez stale rosnacy import
starych samochodéw, niepodlegajacych rygorystycznej kontroli
pod wzgledem emisji zanieczyszczen? Zmiana polityki energetycz-
nej musi wyj$¢ z centrum.

Dopiero gdy dokona sie odej$cie od energetyki opartej na weglu, sensu
nabiora takie rozwigzania, jak strefy czystego transportu wprowadzo-
ne uchwalong w styczniu 2018 roku ustawa o elektromobilnosci. Strefy
czystego transportu moga by¢ tworzone przez rady gmin na - jak to
okredla ustawa - ,obszarze zwartej zabudowy mieszkaniowej z kon-
centracja budynkéw uzyteczno$ci publicznej”. W strefie mozna ograni-
czy¢ wjazd pojazdéw innych niz elektryczne, napedzane wodorem czy
gazem ziemnym. Pierwszg strefe utworzono (cho¢ na razie na okres
probny) na krakowskim Kazimierzu. To bardzo dobre rozwigzanie, ale
stanie sie skuteczne dopiero, kiedy pojazdy elektryczne beda zasilane

energia pochodzaca ze zrodel odnawialnych.

Jak to wszystko sfinansowa¢?

Pierwszy dylemat, z ktérym musimy sie zmierzy¢ na drodze do samo-
rzadowego panstwa dobrobytu, jest bardzo prozaiczny: jak to sfinan-
sowac? To oczywiste, ze wiekszo$¢ z zaprezentowanych postulatéow
wymaga dodatkowych Srodkéw dla samorzadu. Cze$¢ z nich powinna
pochodzi¢ z usamorzadowienia funduszy, ktére dzi$ znajduja sie w re-
kach rzadu. Przykladowo, realna decentralizacja systemu ochrony
zdrowia bedzie oznaczala, Ze wynoszacy dzi$ ponad 80 mld z} budzet

Narodowego Funduszu Zdrowia trafi bezpo$rednio do wojewé6dztw
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samorzadowych i powiatéw. W przypadku pozostatych zadan trzeba

jednak szuka¢ nowych mozliwo$ci finansowania.

To prowadzi nas do pomystu zorganizowania finanséw samorzado-
wych na nowo, w duchu idei poglebionej decentralizacji. ZalozZenie
wyjsciowe jest nastepujace: jezeli samorzadowi dajemy wiecej mozli-
wosci ksztaltowania zakresu i sposobu dzialania, to musi za tym po-
dazaé takze bardziej elastyczny system finansowania. Jezeli mieszkan-
comumozliwiamy realne samozarzadzanie lokalnym czy regionalnym
welfare state, to niezbednym elementem tej ukladanki staje sie otwar-
cie nowych mozliwosci finansowania, dotyczace bardziej ambitnych

polityk lokalnych czy regionalnych.

Nowa formuta podatku od
nieruchomosci - podatek gminny

Podatek od nieruchomosci to obecnie najwazniejsze Zrédto dochodow
wlasnych gmin spos$réd wszystkich podatkéw, ktére w catosci zasila-
ja lokalny budzet. Dochody z PIT i CIT trafiaja bowiem do samorzadu
gminnego jedynie w cze$ci. Podatek od nieruchomosci jest wiec ,,naj-
bardziej wlasnym” z dochodéw wlasnych gmin. Stanowil on 28% do-
chodéw wlasnych gmin w 2016 roku!! jako drugie najwazniejsze Zrédlo

dochodu po udziale w PIT.

Podatek od nieruchomos$ci stusznie uchodzi za jeden z najbardziej
efektywnych podatkéw, czyli taki, przed ktérym najtrudniej sie ukry¢.
0Od podatku od nieruchomosci nie ma ucieczki do raju podatkowego,
poniewaz podstawy opodatkowania (tj. nieruchomos$ci) nie da sie
tam wywiez¢ czy wytransferowaé. Coraz wiecej méwi sie wiec o po-

tencjale tego podatku, zwlaszcza w obliczu rosnacych probleméw ze

11 Dane dotyczace udziatu podatku od nieruchomosci w strukturze dochodéw
wiasnych gmin i miast na prawach powiatu: Gtéwny Urzad Statystyczny,
Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego 2016, Zaktad
Wydawnictw Statystycznych, Warszawa 2017, s. 64 i 87.
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$ciagalnoscia podatkéw dochodowych. Podkresla sie takze wzgled-

nos¢, statosc i przewidywalnos¢ dochoddéw z tytutu tego podatku.

Brytyjski ekonomista Anthony B. Atkinson, autor znakomitej
ksiazki Nierownosci. Co da sie zrobié¢? (2017), opisal podatek od
nieruchomosci jako jeden z najwazniejszych podatkowych instru-
mentéw redukowania spolecznych nieré6wnosci. Aby jednak poda-
tek od nieruchomogci te funkcje speinil, powinien przybra¢ okreslona
formule, ktéra w potocznym dyskursie okresla sie mianem podatku
katastralnego. Oznacza to podatek od nieruchomosci, w ktérym wyso-
kos$¢ obcigzen podatkowych indywidualnych wtascicieli nieruchomo-
$ci jest zwigzana z warto$cig nieruchomosci stanowiacych podstawe

opodatkowania.

Polski podatek od nieruchomosci — oraz jego szczegdélne odmiany w po-
staci podatku rolnego i leSnego — bazuje dzi$ zasadniczo na powierzchni
i przeznaczeniu nieruchomosci. Ostateczna decyzja o stawkach podatko-
wych nalezy do rady gminy, ale maksymalne stawki znajdziemy w usta-
wie o podatkach i oplatach lokalnych. W rezultacie stawki podatkowe
réznia sie miedzy gminami nieznacznie. Przykladowo, za 50-metrowe
mieszkanie w Warszawie zaplacimy rocznie niespeilna 40 zl podatku.
Za taki sam lokal mieszkalny w jednej z najmniejszych gmin miejskich
w kraju - Gérowie Itaweckim - zaplacimy 33 zl Najwiekszym obcigze-
niem podatek od nieruchomosci pozostaje w przypadku prowadzenia
dzialalnos$ci gospodarczej, gdzie maksymalna stawka w 2019 roku moze
przekroczy¢ 23 zl za kazdy metr kwadratowy budynku wykorzystywane-

go do prowadzenia dzialalno$ci.

Obecny ksztalt podatku od nieruchomosci przypomina to, co eko-
nomisci nazywaja podatkiem degresywnym. Im bardziej zamozny
podatnik, tym mniej odczuwalne jest dla niego obciazenie podatko-
we. Przy nieruchomosciach o wiekszej wartosci mozna wrecz mowic,
ze podatek od nieruchomosci jest obciazeniem dla podatnika niewy-

czuwalnym. Dla 50-metrowego mieszkania w Srédmiesciu Warszawy
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roczny wymiar podatku to - uwzgledniajac $rednie ceny mieszkan -
okoto 0,006% wartos$ci nieruchomosci. To koszt jednego obiadu w war-
szawskiej restauracji. Nic dziwnego, Ze stoleczna administracja nie
garnie sie szczegolnie do egzekwowania nalezno$ci podatkowych. Na
sama decyzje ustalajaca dokladny wymiar podatku trzeba oczekiwacé
nawet kilkanascie miesiecy. Skala obcigzen jest nieznacznie wyzsza
w gminach, gdzie ceny mieszkan sg duzo nizsze. Przykladowo, w Zie-
lonej Gorze, gdzie $rednia cena za jeden metr kwadratowy mieszkania
oscyluje wokol 4 tys. zi, roczne obcigzenie podatkiem od nieruchomo-
$ci siega 0,01% wartosci lokalu.

Wsrdéd najbardziej rozwinietych panstw $wiata skupionych w Organi-
zacji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) Polska pozostaje jed-
nym z nielicznych krajow, gdzie obowiazuje powierzchniowy wariant
podatku od nieruchomo$ci. Dominuje model podatku powigzanego
z wartos$cia nieruchomosci, przy czym dokadny ksztatt podatku istot-
nie rozni sie miedzy poszczegélnymi panstwami. Kilka przykladéw
omawiamy w ponizszej tabeli.

Tabela. Podatek od nieruchomosci w wybranych panstwach europejskich

Panstwo Zasady podatku od nieruchomosci

Holandia | Podstawa podatku od nieruchomosci jest szacunkowa warto$§¢
rynkowa nieruchomosci. Aktualizuja ja corocznie wtadze
lokalne, podobnie jak dokladng stawke podatku. Przecigtna
skala opodatkowania wynosi rocznie okoto 0,1% warto$ci
rynkowej nieruchomosci.

Francja Obowigzuje odrebny podatek mieszkaniowy oraz podatek od
wiasnosci nieruchomosci. W przypadku podatku mieszkanio-
wego (taxe d’habitation) podstawa opodatkowania jest tzw.
hipotetyczna warto$¢ czynszowa, czyli suma potencjalnego
przychodu z tytulu wynajecia nieruchomos$ci. Mnozy sie ja
przez stawke, ktéra ustalaja wladze lokalne. Podatek uiszcza
zamieszkujacy lokal, czyli wlasciciel lub najemca. W duzych
miastach placi sie¢ dodatkowy podatek od lokali, ktére pozosta-
ja niezamieszkane. Chodzi o to, aby zacheci¢ wtascicieli do wy-
najmowania lub zbywania pustostanéw tam, gdzie najbardziej
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odczuwalny jest brak odpowiedniej liczby mieszkan. Od 2018
roku wprowadzono istotne zmiany w podatku mieszkaniowym
polegajace na obnizce podatku o 30% dla podatnikéw o niz-
szych dochodach (ponizej 27 tys. euro rocznie). Skala obnizki
ma rosna¢ w kolejnych latach az do catkowitego wyelimino-
wania tego podatku dla stabiej zarabiajacych podatnikéw.
Istnieje réwniez sporo zwolnien dla niektérych grup, np. oséb
z niepelnosprawnosciami.

Podatek od wlasnosci nieruchomosci (taxe fonciére) jest podsta-
wowym Zrédlem finansowania dzialalnosci wtadz lokalnych.
Podstawa jego wyliczenia jest réwniez hipotetyczna warto$é
czynszowa, a stawki ustala si¢ lokalnie. W skali kraju wystepu-
ja spore roznice w wielko$ci opodatkowania, przy czym poda-
tek jest zazwyczaj wyzszy w duzych miastach niz w mniejszych
os$rodkach. Istnieje szeroka paleta zwolnien i ulg, m.in. dla
rodzin wielodzietnych, os6b starszych czy z niepelnosprawno-
Sciami oraz podatnikéw o niskich dochodach.

Szwecja

Szwedzki podatek od nieruchomosci jest waznym (cho¢ nie
najwazniejszym) Zrédtem zasilania samorzadu lokalnego, ale
jego ksztalt dosc¢ $cisle determinuje wladza centralna. Po refor-
mie wprowadzonej przez centroprawicowy rzad w 2008 roku
jednolita stawka podatku wynosi 0,75 warto$ci podatkowej
nieruchomosci. Jednocze$nie wprowadzono limit podatku dla
indywidualnego podatnika, wynoszacy 6000 koron szwedzkich
(okolo 2500 z}).

Wielka
Brytania

Podatek od nieruchomo$ci (zwany podatkiem lokalnym —
council tax) bazuje w Wielkiej Brytanii na oSmiu przedziatach
warto$ci nieruchomos$ci (od A do H). Przypisanie do przedzia-
hu nastepuje wedlug szacunkowej wartosci na 1991 rok. Nie
przeprowadza sie wiec regularnej aktualizacji wycen. Wladze
lokalne ustalaja stawke podatku dla przedziatu D, ktéry
obejmuje nieruchomosci o wartosci od 68 do 88 tys. funtéw.

W 2019 roku przecigtna stawka w skali calego kraju wynio-

sta okoto 1600 funtéw rocznie. Dla pozostatych przedzialéw
stawka jest przeliczana w odniesieniu do stawki dla przedziatu
D na zasadach okre$lonych centralnie. Przyktadowo, dla nie-
ruchomosci o najnizszej wartosci (kategoria A) stawka wynosi
6/9 stawki dla przedziatu D, a dla najdrozszych nieruchomosci
(powyzej 320 tys. funtéw) podatek stanowi dwukrotno$¢ staw-
ki D. Mimo zachowania pewnej proporcjonalnosci podatek jest
czesto krytykowany ze wzgledu na niewystarczajgca progresje.
Wtiasciciel mieszkania wartego 30 tys. funtéw zaptaci bowiem
okolo 500 funtéw podatku, podczas gdy wtasciciel nieruchomo-
§ci wycenianej na milion funtéw — tylko niewiele ponad 3000
funtéw. Ten problem nieco tagodza rozmaite ulgii zwolnienia.

Zrédta: Alworth i Arachi 2013; Elinder i Persson 2017; OECD 2017.
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Jak pokazuje analiza tylko kilku panstw, rozpieto$¢ rozwigzan w zakre-
sie podatku katastralnego jest bardzo duza. Najblizsza jest nam koncep-
cja podatku, gdzie mozliwie szeroka autonomia samorzadu gminnego
w ustalaniu jego zasad bedzie polaczona z wyrazna progresja podatkowa
w duchu proponowanym przez wspomnianego juz Atkinsona. Innymi sto-
wy, samorzad powinien mdc ustala¢ — w granicach ustawowych - stawke
podatku, przy czym procentowy udzial podatku w warto$ci nieruchomo-
$ci powinien by¢ wyzszy w przypadku drozszych nieruchomosci. Mozna
wiec — na przykladzie brytyjskiego systemu przydzialu nieruchomosci —
siegnac¢ do kilku kategorii, ale trzeba zadba¢ o wieksza progresje i szersza
autonomie samorzadéw w ksztaltowaniu dokladnego modelu podatku.

Ponizej przyklad takiej konstrukeji.

Wartos¢ nieruchomosci Stawka podatku

Ponizej 100 000 Maksymalnie 0,1% warto$ci
100 001-200 000 0,1-0,15% wartosci

200 001-300 000 0,16-0,25% wartosci

300 001-500 000 0,26-0,35% wartosci

500 001-1 000 000 0,36-0,60% wartosci

1000 000-2 000 000 0,61-0,74% wartosci
Powyzej 2 000 000 0,75% wartos$ci

To zestawienie wymaga oczywiscie dodatkowych kalkulacji i powin-
no by¢ traktowane wytacznie jako ilustracja ogélnego pomystu na ten
podatek. Jednak odzwierciedla ono podstawowe zalozenie, jakim jest
maksymalnie neutralny charakter tej zmiany dla wtascicieli najnizej

wycenianych nieruchomos$ci. W przywolanej wcze$niej Zielonej Goérze
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wynoszacy dzi$ 21 zl podatek od 50-metrowego lokum powinien wedle
powyzszej skali (z uwzglednieniem $redniej ceny mieszkania w tym
mie$cie) wzrosng¢ do maksymalnie 500 z}. Wzrost jest wyrazny, ale
wciaz — jak sie wydaje — w granicach dla podatnika akceptowalnych.
Kwestig otwarta pozostaje opodatkowanie nieruchomosci wykorzy-
stywanych do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Przewaznie
podlegaja one odmiennym regulom opodatkowania. Warto tez rozwa-
zy¢ zintegrowanie podatkéw rolnego i leSnego z nowym podatkiem od

nieruchomosci.

Wprowadzenie podatku od nieruchomos$ci powiazanego z wartoscia
nieruchomosci bedzie wyzwaniem - to oczywiste. Na poczatku ko-
nieczne bedzie uporanie si¢ z wycena nieruchomosci, co pochlonie
czas i koszty. Im bardziej dokladna i regularna wycena, tym bardziej
sprawiedliwy, ale tez kosztowny od strony administracyjnej podatek.
W niektérych panstwach (np. Irlandii) to zadanie przerzucono na
podatnikéw, ktérzy powinni samodzielnie deklarowa¢ wartos$¢ nie-
ruchomosdci do celéw podatkowych. Jednak latwiej jest uporac sie ze
strong techniczna, niz przekona¢ obywateli do wprowadzenia de facto
nowego podatku. By¢ moze zgloszenie idei podatku katastralnego to
jeden z najskuteczniejszych pomystéw na przegranie wyboréw. OECD
podkresla w swoich analizach, ze jest to podatek szczeg6lnie nielubia-
ny, bo ,widoczny” dla podatnika. Wszak musi on go osobiscie uisci¢,
wyciagajac z wlasnego portfela okreslong kwote. W przypadku PIT,
a zwlaszcza VAT, dolegliwo$¢ wydaje nam sie mniejsza, poniewaz po-
datek odprowadza za wielu z nas pracodawca lub rozpltywa sie on w ce-
nie produktéw i ustug, ktére kupujemy. Podatku od nieruchomosci tak
zamaskowac sie nie da. Co wiecej, jesli podatek od nieruchomosci ma
zasila¢ wylacznie budzety gminne, to wladza centralna - niezaleznie
od barw partyjnych - bedzie w mniejszym stopniu zmotywowana do
jego wprowadzenia. Poniesie bowiem polityczne koszty jego wprowa-

dzenia, za$ bezposrednie korzy$ci przepltyna w catosci na dot.
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Jednak warto zawalczy¢ o reforme podatku od nieruchomosci, bo dla
samorzadu gminnego to najlepsza polisa ubezpieczajaca jego finan-
sowa samodzielno$¢ i trwalod$¢ dochodéw. To réwniez najwazniejsze
zrodlo Srodkoéw na wszystkie nowe inicjatywy, o ktorych pisaliSmy
wyzej. Nowy podatek od nieruchomosci stanowi wreszcie szanse, aby
stymulowaé rozmaite pozadane spolecznie dzialania wtascicieli nie-
ruchomo$ci. Warto rozwazy¢ specjalne ulgi dla wlascicieli, ktérzy np.
inwestuja w termomodernizacje, instaluja panele fotowoltaiczne, pom-
py ciepla i inne niskoemisyjne Zrodia energii. Z drugiej strony mozna
tez — gléwnie w duzych miastach - rozwazy¢ dodatkowy podatek od

pustostanéw (na wzdr francuski).

Jak jednak do tej idei przekonac istotna cze$¢ spoleczenstwa, za czym
pdjda decyzje polityczne? Po pierwsze, trzeba rozbroi¢ najczesciej
przywolywany argument przeciwko podatkowi katastralnemu. To fi-
gura emeryta czy emerytki z bardzo niskimi dochodami, ale zamiesz-
kujacego/zamieszkujacej w duzym mieszkaniu w centrum miasta. Tak,
podatek katastralny spowoduje wzrost obcigzen dla takich podatni-
kéw, ale systemy podatkowe wielu panstw pokazujg, jak mozna to za-
lagodzi¢. W tym celu stworzone sa rozmaite ulgiizwolnienia, bazujace
na sytuacji dochodowej czy osobistej podatnikéw. O takim systemie
zapomnie¢ nie mozna. Po drugie, podatek od nieruchomos$ci musi by¢
przedstawiany jako Zrédio finansowania konkretnych, warto$cio-
wych i niezbednych zadan. Wraz z decyzja ustalajaca podatek powin-
nismy otrzymac od gminy swoistg fakture za ustugi publiczne, ktére
dzieki naszej wplacie moga by¢ zapewnione. Chodzi o to, aby przettu-
maczy¢ nasz wydatek na korzys$¢, jaka sobie w ten sposéb zapewniamy.
Po trzecie, podatek mozna uczyni¢ nieco mniej odczuwalnym, jesli be-
dzie on pobierany w ratach miesiecznych, najlepiej w polaczeniu z tzw.
oplata $mieciowa, ktéra wnosimy na finansowanie odbioru i przetwa-
rzania odpadéw. Wreszcie warto zrezygnowac z samej nazwy podat-

ku od nieruchomosci i zastgpi¢ ja po prostu podatkiem gminnym dla
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podkreslenia, ze jest to danina pozostajaca w calos$ci w lokalnym bu-

dzecie, anie trafiajaca do wielkiego wora pod nazwa ,,budzet panistwa”.

PIT ,,zlokalizowany”

»Zlokalizowanie” podatkéw centralnych to kolejny interesujacy po-
mysl na poszerzenie finansowej samodzielnosci samorzaddéw. Koncep-
cje lokalnego PIT najcze$ciej kojarzy sie ze Szwecja. W kraju tym po-
datek dochodowy od o0s6b fizycznych jest cze$ciowo podatkiem samo-
rzadowym, poniewaz gminy moga samodzielnie ustala¢ stawke PIT.
Z reguly mies$ci sie ona w przedziale 29-34% dochodu. Pobrane w ten
spos6b przez rzadowa administracje podatkowa dochody wracaja
do budzetu gminy. W budzecie panstwa pozostaja natomiast docho-
dy z PIT, pobrane wedtug stalej 20-procentowej stawki od dochodéw
przekraczajgcych obecnie 455 tys. koron (okoto 190 tys. z1) oraz 25-pro-
centowej stawki dla dochodéw powyzej 662 tys. koron. Panstwo nie
partycypuje natomiast w dochodach z podatku pobieranego od oséb
ponizej tych progéw. Dla przykladu mieszkaniec Sztokholmu, gdzie
stawka PIT ustalona przez wladze lokalne wynosi 30%, ktory zarobitl
w poprzednim roku 400 tys. koron, zasili swoim podatkiem wylacznie
budzet miasta. Jego sgsiad, ktory zarobit o 100 tys. koron wiecej, dotozy
sie zaréwno do budzetu miejskiego, jak i centralnego. Do miasta trafi
30-procentowy PIT od calo$ci jego dochodéw oraz 20-procentowy od

kwoty powyzej 455 tys. koron'2.

Lokalny PIT zwieksza pole manewru samorzadéw, pozwala zareago-
wacé zwlaszcza w sytuacji pogorszenia ich kondycji finansowej. Co jesz-
cze istotniejsze, taki system ubezpiecza samorzady przed niekorzyst-
nymizmianaminarzucanymi przez wiadze centralne i powodujacymi
nagle zmniejszanie dochodéw samorzadowych. Takie zjawisko obser-

wujemy regularnie w Polsce. Kolejne rzady chetnie przedstawiaja sie

12 http://taxsummaries.pwc.com/ID/Sweden-Individual-Taxes-on-personal-
income.
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w roli dobrodziejéw, ktérzy oferuja podatnikom rozmaite ulgi w PIT.
Zaczelo sie od wprowadzenia liniowego PIT dla os6b prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza (2004), potem wprowadzono ulge prorodzin-
na (2007) i zlikwidowano trzy progi podatkowe (2009). W ostatnim cza-
sie z kolei obiecano zwolnienie z PIT dla podatnikéw ponizej 26. roku
zycia. Sekret tych zmian tkwizapewne w fakcie, Ze dochody z PIT w po-
lowie trafiajg do samorzaddéw, wiec ewentualne ich uszczuplenie jest
mniej odczuwalne dla wladzy centralnej. Dla odmiany, wladza cen-
tralna nie kwapi sie¢ z wprowadzeniem podobnych uszczuplen w przy-
padku podatku VAT, ktéry w calodci zasila budzet panstwa. Jezeli wiec
PIT trafiatby w znacznym stopniu pod kontrole samorzadéw, to wladza
centralna stracilaby mozliwo$¢ tak swobodnego manipulowania tym

podatkiem, co dzi$ odbywa sie ze szkoda dla budzetéw lokalnych.

Z drugiej strony, trudno przewidzie¢, co polskie samorzady poczely-
by z przyznana im nagle (w ramach ustawowych widelek) autonomia
w ksztaltowaniu stawek PIT. Biorgc pod uwage bardziej sceptyczny
stosunek Polakéw do podatkdw w ogdle, mozna sie obawia¢, ze ob-
serwowaliby$my zjawisko race to the bottom, czyli sytuacje, w Ktorej
samorzady beda ze soba konkurowaé nie o najlepsze wykorzystanie
dodatkowych dochodéw podatkowych, ale o najnizsze stawki. Potrze-
bowaliby$my grupy odwaznych lideréw samorzadowych, ktérzy by-
liby zdolni przekonaé¢ mieszkancéw, ze zwiekszenie obcigzen podat-
kowych zwrdci sie im w postaci lepszej jakosci ustug publicznych. Ry-
zyko zwigzane z takim eksperymentem mozna ograniczy¢, jesli ustali
sie minimalne stawki lokalnego PIT na poziomie obecnych stawek

centralnych.

Szczegolowa formula komunalnego PIT wymagataby dalszej dyskusiji,
bo mozliwych wariantow jest wiele. W punkcie wyjscia warto siegna¢
do poglebionej analizy Jarostawa Nenemana i Pawla Swianiewicza
(2013), ktdéra bazuje na czterech wariantach. Symulacje przeprowadzo-

ne dlakazdego wariantu pokazuja, ze PIT komunalny bylby szczegdlnie

Polska samorzadow

102



korzystny dla gmin z nizszymi dzi§ dochodami budzetowymi i stosun-
kowo niewielkich. To bardzo wazny argument, ktéry pozwala w tym
rozwigzaniu upatrywaé szanse na skuteczniejsze zmniejszanie nie-
rownos$ci dochodowych miedzy gminami. Spo$réd wariantéw propo-
nowanych przez Nenemana i Swianiewicza warto pochyli¢ sie zwlasz-
czanad tym, ktéry wedtug wstepnych wyliczen gwarantuje dodatkowe
zyskiblisko 90% gmin. Polega on na wprowadzeniu podatku komunal-
nego w formie stawki liniowej (szacowanej na okoto 5%) od wszystkich
dochoddw powyzej kwoty wolnej, przy czym istniejace w PIT ulgi byly-
by w pierwszej kolejnosci odliczane od ,,rzadowej” cze$ci PIT, a w dal-
szej kolejnosci od cze$ci komunalnej. Autorzy opowiadaja sie jednocze-
$nie za ograniczona swoboda gmin w ksztaltowaniu stawki lokalnego
PIT, tzn. wylgcznie w granicach +/-1% w stosunku do stawki okreslonej

ustawowo. Na tym wariancie stracityby gminy najbogatsze.

Ta propozycja to tylko jeden z wielu potencjalnych scenariuszy wpro-
wadzenia lokalnego PIT. Jakkolwiek najwieksze oczekiwania co do
dochoddéw samorzadowych wigzemy z reforma podatku od nierucho-
mosci, to warto zainwestowac czas i wysilek rowniez w dyskusje na
temat ,zlokalizowania” podatku dochodowego. Taka operacja ma sens
przede wszystkim jako kolejny krok w strone umozliwienia wspélno-
tom lokalnym samodzielnego decydowania o tym, jaka wizje lokalnego
panstwa dobrobytu chcag realizowac. To réwniez skuteczniejsze ubez-
pieczenie samorzadéw przed podatkowymi manewrami wladzy cen-
tralnej, ktéra stracilaby tym samym szanse kupowania politycznego

poparcia zmianami podatkowymi uderzajacymi w samorzad.

Lokalny 1% PIT

0d 15 lat kazdy podatnik podatku dochodowego moze w corocznym
zeznaniu podatkowym wybra¢ organizacje pozytku publicznego,
do ktdrej trafi 1% jego rocznego podatku. Rozliczajac podatki za 2017

rok, przekazaliSmy organizacjom pozarzadowym w sumie ponad
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760 mln zl. Ponad polowa podatnikéw zdecydowala sie skorzystaé
z tej mozliwosci. To prawda, Zze mechanizm 1% moze by¢ niestusznie
postrzegany przez niektdrych jako zaspokojenie odruchu dobroczyn-
nosci — wszak nie wydajemy wtasnych pieniedzy, a jedynie zmienia-
my przeznaczenie tych, ktére i tak musieliby$Smy oddac. Jednak bez
tych pieniedzy trudno sobie dzi$§ wyobrazi¢ funkcjonowanie trzeciego

sektora.

Pozarzadowy 1% inspiruje i sktania do upowszechnienia mechanizmu,
w ktérym obywatel moze samodzielnie okre$li¢ przeznaczenie cze$ci
ptaconych przez siebie podatkéw. Nie chodzi tylko o upodmiotowienie
podatnikéw i danie im poczucia, Ze nie sa wylacznie przymusowymi
dostarczycielami Srodkow na cele, na ktére nie maja wptywu lub z kto-
rymi sie nie zgadzaja. Dla instytucji, ktére podatnik moze w ten sposéb
wspierag, jest to rowniez Swietny test na zaufanie i motywacja, by na
taka premie od obywatela zasluzy¢. To mechanizm demokratycznej
rozliczalno$ci w najprostszej i najbardziej wymiernej formule - Zrédlo
skutecznej informacji zwrotnej o tym, jak dana instytucja jest postrze-
gana przez obywateli. Dlatego wlasnie proponujemy wprowadzenie
mechanizmu lokalnego 1% PIT jako rozszerzenia na gminy formuty,
z ktérej korzystaja organizacje pozarzadowe. Podatnik méglby - tak
jak dotychczas — w zeznaniu rocznym przekazywac 1% PIT organi-
zacjom pozarzadowym, a oprécz tego kolejny 1% moéglhy przeka-
za¢ swojej gminie. Te pieniadze uzupelnilyby kwote, ktéra gminy
otrzymuja obecnie jako ustawowo nalezny im udzial w dochodach
z PIT. Podkreslmy, Ze 1% pozarzadowy i 1% samorzadowy funkcjo-
nowalyby osobno. Organizacje trzeciego sektora nie musialyby ry-
walizowaé z gminami. Lokalny 1% bylby finansowany z uszczuplenia
podatku trafiajacego do budzetu centralnego.

W 2019 roku do gmin trafi 38,08% catkowitych dochodéw budze-
tu z PIT. Biorac pod uwage szacunkowe wplywy z tego podatku, be-
dzie to okolo 25 mld z}. Przy tych zalozeniach lokalny 1% PIT moégltby
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zwiekszy¢ dochody gmin maksymalnie o 650 mln z}. Warto jednak
rozwazy¢ wykorzystanie tego mechanizmu réwniez do wzmocnienia
gmin najstabszych ekonomicznie. Przykladowo, wyjsciowy 1% moze
rosnac (az do np. 2%) w powigzaniu ze wskaznikiem dochodéw z PIT na
glowe mieszkanca gminy. Inaczej méwiac, w gminach z mniej zamoz-
nymimieszkancamizostawaloby wiecej pieniedzy z PIT. To drobne, ale

wazne uzupelnienie podstawowego mechanizmu wyréwnawczego.

Wdjt (burmistrz, prezydent miasta) mialby obowigzek podawania
W corocznym raporcie o stanie gminy informacji o $rodkach zgroma-
dzonych dzieki lokalnemu 1%, a takze o sposobie ich wykorzystania.
Warto réwniez rozwazy¢ model, dzieki ktéremu lokalny 1% stuzy bez-
posrednio finansowaniu lokalnego budzetu partycypacyjnego — moz-
na np. przyjac, ze kwota przeznaczona na budzet partycypacyjny jest
réowna $rodkom zgromadzonym dzieki lokalnemu 1%. To moze zmoty-
wowac podatnikéw do skorzystania z tej opcji przy wypelnianiu rocz-

nego zeznania.

Komunalny bank mieszkaniowy

Na poczatku transformacji gospodarczej po 1989 roku zwiazany ze
Szkola Giéwna Handlowag ekonomista Wladystaw Leopold Jaworski
wystapit z koncepcja przeksztalcenia istniejacych lokalnych filii pan-
stwowego banku PKO w zarzadzane przez gminy samorzgadowe kasy
oszczedno$ciowe (Jaworski 1992). Pomyst nie spotkal sie wéwczas z ja-
kakolwiek reakcja i zapewne nie mial szans na realizacje — samorzad
byl zbyt mlody i staby, a centralizacja bankowosci publicznej umozli-
wiala skuteczniejszg kontrole i byla lepsza gwarancja bezpieczenstwa
depozytéw.

Jednak tradycja bankowo$ci samorzadowej czy tez samorzadowych
instytucji finansowych, dostarczajacych kapital na potrzeby inwe-
stycji lokalnych, jest w Europie bardzo silna. W Niemczech instytucje

finansowe tworzone przez wladze lokalne rozpowszechnily sie w XIX
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wieku, w dobie rewolucji przemystowej, i byly skierowane przede

wszystkim na potrzeby kredytowe lokalnej klasy $redniej. Ich celem

bylo udzielanie $rodkéw finansowych podmiotom prywatnym i za-

pewnienie rozwoju gospodarczego danej spotecznos$ci lokalnej. Jako

przyklady obecnie istniejacych w Europie municypalnych instytucji

kredytowych wskazuje sie np.:

Instytucje zapewniajace obstuge finansowa wtadz lokalnych. Moz-
natuwymienié: austriacka Kommunalkredit Austria, w 99,8% nale-
z3ca do Skarbu Panstwa, a w 0,2% do Stowarzyszenia Gmin Austrii,
oraz norweskga Kommunalbanken Norge, bedaca w catosci wlasno-
$cia panstwowa.

Komunalne instytucje pozyskujace kapital na inwestycje. Przy-
kladem sa Kommuninvest w Szwecji i Kommunekredit w Danii.
Szwedzka Kommuninvest, bedaca wlasnos$cia 277 gmin i 11 regio-
néw, wskazuje jako motyw swojego dzialania koniecznos$¢ zapew-
nienia réwniez malym gminom, ktérych nie sta¢ na kredyty o ryn-
kowym oprocentowaniu, srodkéw na inwestycje. Kommuninvest
zajmuje sie gléwnie emisja obligacji w imieniu swoich czlonkéw.
Dzieki tak duzej liczbie samorzadéw zaangazowanych w te insty-
tucje moze ona otrzymywac na rynku finansowym duzo lepsze wa-
runki pozyskania kapitalu niz indywidualnie dziatajace samorza-
dy. Od 2015 roku Kommuninvest prowadzi akcje ,zielonych kredy-
tow” finansujacych inwestycje przyjazne sSrodowisku, dzieki czemu
dokonat sie ich wzrost do wartosci 40 mln koron.

Spoiki o podwojnym zarzadzie (two-tier companies), gdzie potowa
kapitalu nalezy do panstwa, a polowa do wladz lokalnych i pro-
wincjonalnych. Przykladem jest holenderski Bank Nederlandese
Gemeenten (BNG) (Schmitt i in. 2011; Kommuninvest Sverige AB
2018).

Realizacja pomystu powolania samorzadowego banku czy innego

typu instytucji finansowej w praktyce moze byé¢ przedsiewzieciem
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niezwykle skomplikowanym i wymagajacym pod wzgledem prawnym
i finansowym. Warto jednak podja¢ trud pogtebionej analizy tego roz-
wigzania. Bank komunalny méglby sie sta¢ kluczowym - obok zre-
formowanego podatku od nieruchomosci - Zrédlem finansowania
nowej, bardziej ambitnej polityki mieszkaniowej samorzadoéw.

Najwazniejszym wyzwaniem zwigzanym z ta koncepcja jest zasilenie
kapitatem, ktéry mégiby zosta¢ wykorzystany do kreowania kredytéw
na lokalne inwestycje mieszkaniowe. W tej kwestii mozna rozwazy¢
kilka wariantéw, ktére sie zreszta wzajemnie nie wykluczaja i moga

by¢ réwnolegle wykorzystane w finansowym montazu:

* Wyodrebnienie banku komunalnego z Banku Gospodarstwa Kra-
jowego, czyli siegniecie po kapital obecnie zarzadzany przez te
instytucje.

* Uczynienie zkomunalnego banku mieszkaniowego jednostki obstu-
gujacej depozyty samorzadowe, przeksztalcane nastepnie na tanszy
niz w bankach komercyjnych kredyt dla samorzadoéw.

* Proste zaangazowanie kapitalowe samorzaddw, polegajace na bez-
posrednim wniesieniu przez nie kapitatu.

Zasadne wydaje si¢ natomiast, przynajmniej na wstepnym etapie,

wykluczenie z oferty banku komunalnego prowadzenia depozytéw

i udzielania kredytéw podmiotom prywatnym. To ograniczenie nie

mialoby zastosowania jedynie wobec mieszanych publiczno-prywat-

nych spétek tworzonych na potrzeby realizacji inwestycji mieszkanio-
wych. Co ciekawe, utworzenie komunalnego banku mieszkaniowego
jest wykonalne réwniez w obecnym stanie prawnym, poniewaz ak-
tywno$¢ samorzaddw w tej sferze wyraznie dopuszczaja przepisy usta-
wy o gospodarce komunalnej. Mozna natomiast rozwazy¢ regulacje,
ktore tworzylyby zachety do korzystania z oferty kredytowej banku
komunalnego, np. w postaci preferencyjnego sposobu wliczania dtugu
zacigganego w banku komunalnym do ogdélnego bilansu zadluzenia

samorzadow.
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A moze lokalny crowdfunding?

Podatki byly, sg i beda najwazniejszym strumieniem zasilania samo-
rzadow. Ich podstawowa i niemozliwg do wyeliminowania wada jest
przymusowos$¢. Nawet jesli cze$¢ z nas czerpie satysfakcje z zasilania
lokalnego budzetu poprzez podatki czy rozmaite oplaty, to znacznie
lepszy efekt psychologiczny przynosi dobrowolne dokladanie swojej
cegielki do projektéw i dzialan, ktére uznajemy za wazne i potrzebne.
Dlatego warto rozwazy¢ pomyst, ktdry idzie w $lad za niezwykle dzi$
popularna, réwniez w Polsce, idea crowdfundingu, czyli dobrowolne-
go dofinansowywania rozmaitych inicjatyw i akcji za po$rednictwem
prostych platnos$ci internetowych. Najczes$ciej sa to akcje charytatyw-
ne, ale nie brakuje tez pomystéw na finansowanie w ten sposéb projek-

téw biznesowych, podrézniczych czy sportowych.

A moze czas na lokalny crowdfunding? To rozwigzanie znane juz m.in.
z Wielkiej Brytanii (zob. ramka). Gmina mogtaby — wykorzystujac
popularne internetowe platformy crowdfundingowe - zwraca¢ sie do
mieszkancow o dodatkowe pienigdze na okreslone projekty. Oczywi-
$cie nie chodziloby tu o duze inwestycje, jak budowa przedszkola czy
os$rodka kultury, ale o projekty wykraczajace poza podstawowy stan-
dard lokalnych ustug publicznych. Dotyczy to zwlaszcza projektow,
ktore dzisiaj sa realizowane w ramach tzw. inicjatywy lokalnej, takich
jak remont chodnika, zorganizowanie warsztatéw artystycznych dla

dzieci czy wydarzenia kulturalnego dla senioréw.
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Wykorzystanie crowdfundingu przez samorzady w Wielkiej Brytanii

W Wielkiej Brytanii crowdfunding na rzecz spoteczno$ci lokalnych rozwija
sie gléwnie za sprawa utworzonej z my$la o takich projektach platformy
Spacehive. Przykladowo, mer Londynu Sadiq Khan uruchomil inicjatywe
Crowdfund London, dzieki ktérej wsparto — z wykorzystaniem tej platfor-
my - 25 oddolnych projektéw rewitalizacji dzielnic wybranych sposréd

80 propozycji. We wspélpracy z firma Spacehive zorganizowano prezenta-
cje, w czasie ktdrej kazda z grup inicjatywnych mogta w ciggu dwéch minut
zaprezentowac swoja zbiérke. W efekcie dofinansowano takie projekty, jak
Cricklewood Library, czyli biblioteke i community hub na parterze bloku na
nowym osiedlu (zebrano ponad 111 tys. funtéw), czy Chalton Street Market,
targ uliczny ,wspierajacy spoteczno$¢ lokalng w prowadzeniu straganéw

ze zdrowa zywnoscia i prowadzeniu biznesu” (ponad 60 tys. funtéw). Akcja
Crowdfund London opiera si¢ na prostym schemacie. Najpierw lokalne orga-
nizacje pozarzadowe moga zglaszac na Spacehive swoje pomysty na lokalne
projekty. Po wstepnej weryfikacji rozpoczyna sie akcja za posrednictwem
platformy Spacehive. W miedzyczasie wladze miasta decyduja o tym, ktére
projekty dostana wsparcie z miejskiego budzetu. W tegorocznej edycji do
rozdysponowania jest milion funtéw, a maksymalna kwota dofinansowania
pojedynczego projektu wynosi 50 tys. funtéw.

Zrédto: The Local Democracy 2017.

Na pierwszy rzut oka taki pomyst moze sie wydawa¢ niedorzeczny —
jak mozna idee dobroczynnos$ci zaprzega¢ na rzecz samorzadu, czyli
- badz co badz - wladzy publicznej? Otoz lokalny crowdfunding ide-
alnie odzwierciedla istote samorzadu jako wspoélnoty mieszkancow
dzialajacych na rzecz zapewnienia sobie dobrych warunkdéw zycia.
Dlaczego nie ulatwi¢ mieszkancom takiego dzialania poprzez otwar-
cie mozliwos$ci dobrowolnego dofinansowania wybranych projektéw
realizowanych przez samorzad? Zwigzane z tym spoleczne czy poli-
tyczne tabu zostalo juz w Polsce przelamane, gdy w lutym 2019 roku
mieszkancy Gdanska (i nie tylko) ,wyreczyli” Ministerstwo Kultury
i Dziedzictwa Narodowego w zapewnieniu finansowania Europejskie-
go Centrum Solidarno$ci. Pokazali, ze sg gotowi wspiera¢ wazne dla
ich spolecznosci inicjatywy nie tylko podatkami, ale tez w pelni do-
browolnymi wplatami. Dlaczego nie otworzy¢ szerzej drzwi dla takich
inicjatyw? Crowdfunding bylby tez swoista premia dla wladz lokal-

nych, ktédrym udaloby sie zbudowaé¢ wiarygodnos¢ i zaufanie wsrod
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mieszkancéw. Mozna bowiem zalozyé¢, ze tylko tacy wojtowie (burmi-
strzowie, prezydenci miast) beda w stanie przekona¢ mieszkancéw do

powierzenia im dodatkowych pieniedzy.

Jak pokazal przyklad zbiérki na rzecz ECS, crowdfunding prowadzo-
ny przez instytucje lokalne jest juz dopuszczalny w obecnych ramach
prawnych. Warto jednak rozwazy¢ ramowa regulacje obejmujaca kil-

ka kwestii:

* Umozliwienie prowadzenia zbiérki z wykorzystaniem interne-
towych platform crowdfundingowych oraz zlecenia prowadzenia
zbiérki organizacjom pozarzadowym.

* Okredlenie, w jaki spos6b moga by¢ zagospodarowane $rodki, kto-
re z réznych przyczyn nie zostaly wykorzystane (np. zebrano zbyt
duzo w stosunku do kosztéw projektu albo tez projekt okazal sie
niewykonalny). Chodzi przede wszystkim o zobligowanie organiza-
tora danej akcji do poinformowania uczestnikéw przed rozpocze-
ciem zbidrki o ,planie B” na wypadek niewykorzystania zebranych
Srodkow.

* Zapewnienie przejrzystosci przy rozliczaniu crowdfundingu, czyli
obowiagzek publikacji sprawozdan na temat realizacji projektow,

wilacznie z danymi finansowymi.

Sprawiedliwe wyréwnywanie

dochodéw samorzadowych

Jednym z najbardziej newralgicznych punktéw w dyskusji na temat
finanséw samorzadowych jest konstrukcja tzw. mechanizmu wyréw-
nawczego, potocznie okres$lanego jako ,janosikowe”!®. Chodzi o mo-

del korygujacy dysproporcje w dochodach samorzadéw na zasadzie

13 W rzeczywistosci ,janosikowe” (transfery miedzy samorzgdami) to tylko
jeden z dwéch elementéw mechanizmu wyréwnawczego. Obok niego funkcjonuje
jeszcze wyréwnawcza cze$¢ subwencji ogdlnej otrzymywanej przez samorzady

z budzetu panstwa, czyli na zasadzie transferu pionowego.
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transferéw poziomych - gminy z wyzszymi dochodami pomagaja bied-
niejszym, powiaty powiatom, a wojewodztwa wojewddztwom. Bez
mechanizmu wyréwnawczego samorzadom trudno byloby zapewnié

zblizony standard ustug publicznych na obszarze calego kraju.

Wariantéw mechanizmu wyréwnawczego jest wiele, ale przy jego
konstruowaniu najwazniejsze sa trzy dylematy: kto ma wspiera¢ naj-
stabsze samorzady, wedlug jakich kryteriéw wskazywacé beneficjen-
tow tych subsydidéw oraz jak gleboko réwna¢ potencjal dochodowy
samorzaddéw. Z punktu widzenia samorzadéw najlepszy mechanizm
wyrownawczy to taki, w ktéorym réznice dochodowe koryguje wtadza
centralna poprzez odpowiednie transfery z budzetu centralnego. Nie
ma wiec Janosika (lub Robin Hooda -jak kto woli), ale jest dobry ksiaze,
ktoéry z wlasnego skarbca wspiera najstabszych. Wprowadzenie ,jano-
sikowego” zaklada, ze istnieje grupa samorzadéw nazbyt zamoznych
w stosunku do pozostalych i dlatego mozna im odja¢ swoista nadwyz-
ke. Problem w tym, ze takie rozumowanie moze mie¢ racje bytu w od-
niesieniu do kilkunastu mniejszych, ale szczegélnie zamoznych gmin
w Polsce (np. gmin ,surowcowych” — takich jak Kleszczow czy Polko-
wice), ale nie najwiekszych metropolii - Warszawy, Krakowa, Lodzi,
Wroclawia, Poznania, Gdanska czy Katowic. Trudno zwlaszcza uznad,
ze najwieksze polskie miasta dysponuja nadwyzka dochoddéw, ktdéra
nie jest im niezbedna do realizacji coraz bardziej skomplikowanych

zadan.

Tabela. Kwoty ,janosikowego” wplacane przez polskie metropolie

Miasto Platnos¢ netto na subwencje r6wnowazaca [mln z1]
Warszawa 878
Krakow 56

Poznan 51
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Miasto Platnos¢ netto na subwencje réwnowazaca [mln z1]
Wroclaw 40
Gdansk 22
Katowice 26
Lédz 10

Zrédto: Dane Ministerstwa Finanséw.

Jak wida¢, rzecz idzie gtéwnie o stolice, gdzie ,janosikowe” jest odpo-
wiedzialne za wyrwe w budzecie miasta, poréwnywalna z wplywa-
mi z biletéw komunikacji publicznej (okolo 5% wydatkéw miasta).
Nie sa to pienigdze, ktére mozna potraktowac jako zbedna nadwyzke.
Przeciwnie, to $rodki, od ktérych zaleza mozliwo$ci rozwojowe mia-
sta ijego zdolno$¢ do realizowania coraz bardziej kosztownych zadan
0 najwiekszym zasiegu, takich jak transport publiczny czy polityka
klimatyczna. Na koncu kadencji poprzedniego parlamentu uchwa-
lona zostala ustawa o zwigzkach metropolitalnych, ktéra najwiek-
szym polskim miastom i funkcjonalnie z nimi powigzanym gminom
dawala mozliwo$¢ skorzystania ze specjalnego podatkowego bonusu
na wspolprace metropolitalng w wysokosci dodatkowego, 5-procento-
wego udzialu w dochodach z PIT. Ustawy juz nie ma (pozostala tylko
specustawa dla metropolii $laskiej), wiec w ten sposéb mozliwe byloby
zapewnienie dodatkowych $rodkéw na zwiekszone obcigzenia metro-
polii. Uwolnienie od ,janosikowego” moze tez by¢ swoista rekompensa-
ta za koszty ponoszone przez duze miasta w zwigzku ze §wiadczeniem
ushug publicznych na rzecz réznego rodzaju ,gapowiczéw”, np. 0séb
pracujacych w metropoliiikorzystajacych tam z transportu publiczne-
go czy obiektdw uzytecznoS$ci publicznej, ale deklarujacych zamiesz-

kanie (przynajmniej dla celéw podatkowych) w innych gminach.
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Do zreformowania mechanizmu wyréwnawczego nie wystarczy jed-
nak proste zastgpienie wplat od metropolii zwiekszona subwencja
z budzetu panstwa. Problem w tym, ze cala obecna konstrukcja wy-
liczania nie gwarantuje realizacji celu, jakim jest wzmocnienie tych
samorzadow, ktore najbardziej potrzebuja wsparcia. Wiemy - chociaz-
by z rekomendacji Rady Europy?®, ale tez praktyki innych panstw - ze
dobry system wyréwnawczy ,,stoi na dwdch nogach”: uwzglednia za-
réwno potencjal dochodowy samorzadéw (wplywy z podatkéw), jak
i potrzeby wydatkowe. Polski system wyréwnawczy ,stoi tylko na
jednej nodze”: rozpoznaje ré6znice dochodowe wsréd samorzadéw,
ale lekcewazy réznice w kosztach wykonywania zadan. Samorza-
dy moga wiec czerpa¢ korzy$¢ z mechanizmu wyréwnawczego, na-
wet je$li nie znajduje ona uzasadnienia w potrzebach wydatkowych;
i odwrotnie — platnicy ,janosikowego” moga mie¢ problem z obsluga
swoich mieszkancow, poniewaz mechanizm ten lekcewazy koszt wy-

konywania zadan.

Uchylajac sie od kompleksowego przedstawienia optymalnego modelu
nowego mechanizmu wyréwnawczego, proponujemy podazy¢ tropem
wyznaczonym zwtlaszcza propozycja Pawla Swianiewicza i Julity ku-
komskiej (2016). Opisali oni zestaw parametrow dotyczacych potrzeb
wydatkowych samorzadéw (gmin i powiatéw), ktéry powinien miec
wplyw na wyliczanie zaréwno wysokosci naleznego ,janosikowego”,
jak i1 przystugujacej subwencji. W tym systemie nastepujace samo-
rzady beda premiowane wyzszym udzialem w ogélnej puli srodkéw
wyréwnawczych:

* najmniejsze gminy (do 5000 mieszkancéw) ze wzgledu na koszty ad-

ministracji relatywnie wyzsze niz w duzych gminach;

14 Council of Europe, Recommendation Rec(2005)1 of the Committee of Ministers to
member states on the financial resources of local and regional authorities, 19 January
2005.
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gminy i powiaty, gdzie bezrobocie osigga poziom znacznie wyzszy
od $redniej krajowej;

wieksze miasta ze wzgledu na zwiekszong liczbe uzytkownikéw
transportu publicznego;

gminy z najbardziej rozproszona siecia osadnicza i najmniejsza
gesto$cig zaludnienia, gdzie utrzymanie sieci infrastruktury jest

drozsze (Swianiewicz i Lukomska 2016).

Do tego modelu proponujemy jeszcze co najmniej dwa dodatkowe

parametry:

Dodatkowe skladniki wplywajace na wyliczenia naleznych kwot.

Za wzor moze postuzy¢ przyjety kilkanas$cie lat temu dunski system

wyréwnawczy, gdzie na zwiekszone wsparcie moga liczy¢ gminy:
a) z wieksza liczba mieszkancéw w najmlodszych i najstarszych
przedziatach wiekowych (zwigkszone koszty zapewnienia ustug

spotecznych, np. opieki zlobkowej czy wsparcia dla senioréw);

b) znajdujace sie w gorszej sytuacji mieszkaniowej, zwlaszcza

z wysokim wskaznikiem przeludnienia mieszkan;

¢) z wysoka liczbg mieszkancéw o niskim poziomie wyksztalce-

nia (Ministry of Economic Affairs and the Interior 2014).

Ulga metropolitalna - w $lad za przywolanymi wyzej argumenta-
mi na rzecz uwolnienia metropolii od ciezaru ,janosikowego” pro-
ponujemy przyznanie tam dodatkowej ulgi we wplatach na rzecz
subwencji réwnowazacej. Z ulgi mogtyby skorzystaé¢ w szczegélno-
$ci miasta, ktore sg klasyfikowane jako centra obszaréw metropoli-
talnych, zwlaszcza Warszawa, Krakéw, L6dZ, Tréjmiasto, Wroctaw
i Poznan (zob. Gorzelak, Jalowiecki, Smetkowski 2009). Konurbacje
§laska pomijamy ze wzgledu na istniejacy tam zwigzek metropoli-
talny zasilany zwiekszonymi wplywami z PIT. Wysoko$¢ ulgi po-
winna - co do zasady - wyzerowac obciazenia metropolii z tytulu

»janosikowego”. Koszt sfinansowania ulgi powinien spoczywac na
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budzecie panstwa, a wiec nie moze oznacza¢ pomniejszenia kwo-
ty przekazywanej samorzadom-beneficjentom ,janosikowego”.
Przyznanie ulgi metropolitalnej moze by¢ uzaleznione od wprowa-
dzenia okre$lonych mechanizméw zarzadzania metropolitalnego.
Przykladowo, ulga moze przystugiwac, jesli na obszarze metropoli-
talnym (centrum i o$cienne gminy) powotano zwiazek komunalny
zapewniajacy obsluge transportowa danego obszaru.
Dokladny ksztalt systemu wymaga szczegélowych wyliczen i symula-
cji. Wydaje sie jednak, ze najwazniejszymi jego beneficjentami beda
metropolie oraz gminy i powiaty w najtrudniejszej sytuacji spoteczno-
-gospodarczej. Ze wzgledu na to, ze metropolie (zwlaszcza Warszawa)
odpowiadaja dzi$ za ponad polowe wplat do ,janosikowego” worka,
ich znaczace odcigzenie prowadzi do nieuchronnego pytania: kto za
to zaplaci? W odréznieniu od wyjsciowej propozycji Swianiewicza
i Lukomskiej uwazamy, ze zmiana modelu ,janosikowego” nie moze
by¢ neutralna dla budzetu paistwa. Innymi stowy, to parnistwo powin-
no uzupelni¢ luke powstaly za sprawg zmniejszenia wplat ze strony

metropolii.



CZESCII

Dawid Szescito, Justyna Przedanska, Michat Szwast, Bartosz Wilk,
Jowanka Jakubek-Lalik, Paula Ktuciriska, Piotr Jakubowski

Demokracja samorzadna




Wprowadzenie

Realna podmiotowo$¢ i samodzielno$¢ samorzadu czerpie site zdwdéch
Zzrédel: twardych ustrojowych gwarancji samodzielnosci i miekkiej,
trudniej uchwytnej kultury relacji na linii: wladza centralna — samo-
rzady. O gwarancje ustrojowe zadbaliémy w Konstytucji z 1997 roku,
ktéra wyraznie opowiedziala sie po stronie decentralizacji. Mozna
mie¢ dzi$ uwagi i zastrzezenia co do tego, jak poszczegdlne gwaran-
cje konstytucyjne byly interpretowane, zwlaszcza w orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego, ale ustrojowy fundament samorzadu jest
mocny. Warto przywotaé kilka najwazniejszych konstytucyjnych gwa-

rancji chronigcych samorzad w relacjach z centrum.

Najwazniejsze konstytucyjne gwarancje samodzielnosci samorzadu

Przepisy konstytucyjne Co to znaczy w praktyce?

Art. 16 ust. 2: Samorzad teryto- Wymég decentralizacji istotnej cze-

rialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej. Przystugujaca
mu w ramach ustaw istotna czes¢
zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wlasnymina
wlasna odpowiedzialnosé.

§cizadan publicznych jest trudny
do precyzyjnego zdefiniowania, ale
oznacza, ze nie mozna samorzadowi
odebrac¢ wiekszos$ci powierzonych
mu dzi$ zadan. Oznacza rowniez,

ze wramach przekazanych zadan
samorzadowi gwarantowana jest
samodzielno$¢ w doborze metod
i$rodkéw ich wykonywania.
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Art. 165 ust. 1: Jednostki samorzga-
du terytorialnego maja osobowos$¢
prawna. Przysluguja im prawo
wlasnosciiinne prawa majatko-
we.

Kazdemu samorzadowi przystuguje
prawo wiasnosci, ktore podlega
sagdowej ochronie. Samorzad moze
réwniez dysponowac swoim ma-
jatkiem i czerpac z niego dochody
wlasne na realizacje zadan.

Art. 165 ust. 2: Samodzielno$¢ jed-
nostek samorzadu terytorialnego
podlega ochronie sagdowej.

Wszystkie akty nadzoru nad samo-
rzadem (np. uchylanie uchwat czy
zarzadzen organéw gminy) podej-
mowane przez organy administracji
rzadowej podlegaja zaskarzeniu do
sagdéw administracyjnych.

Art. 167 ust. 1: Jednostkom samo-
rzadu terytorialnego zapewnia sie
udzial w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych
im zadan.

Art. 167 ust. 4: Zmiany w zakresie
zadan i kompetencji jednostek sa-
morzadu terytorialnego nastepuja
wraz z odpowiednimi zmianami

w podziale dochodéw publicznych.

Kazda regulacja centralna nakla-
dajaca nowe zadania na samorzad
czy zmieniajaca ich zakres powinna
jednoczes$nie regulowac zZrédio
finansowania tych zadan. Nie musi
ono pochodzi¢ z dodatkowych
transferéw z budzetu centralnego
(w formie subwencji czy dotacji),

ale moze polega¢ na wprowadzeniu
nowych Zrédet dochod6éw wtasnych,
np. nowych podatkéw lokalnych czy
optat.

Art. 171 ust. 1: Dzialalnosé sa-
morzadu terytorialnego podlega
nadzorowi z punktu widzenia
legalnosci.

Rzadowe instytucje nadzorcze,
takie jak wojewoda czy regional-
ne izby obrachunkowe, nie moga
samorzadom narzuca¢ obowiazku
odstapienia od jakich$ dzialan czy
zmiany podejmowanych decyzji,
jesliuwazajq je za niewtasciwe czy
niecelowe lub tez niezgodne z poli-
tyka rzadu. Jedyna podstawa uchy-
lania aktéw podejmowanych przez
organy samorzadu jest wykazanie
ich niezgodno$ci z konkretnymi
przepisami prawa.

Konstytucyjne gwarancje samodzielno$ci samorzadu pozostaja
W mocy, ale ostatnie lata zasialy watpliwo$¢, na ile sa one warte wiecej
niz papier, na ktérym je wydrukowano. ,Dobra zmiana” w Trybunale

Konstytucyjnym zachwiala przekonanie, Ze instytucja ta opowie sie po
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stronie ustrojowych gwarancji samodzielno$ci samorzaddw, jesli do-
szloby do ostrego konfliktu miedzy nimi a obecna wladza centralna.
Na szcze$cie sady administracyjne dowiodly swojej zdolnosci do obro-

ny konstytucyjnych gwarancji lokalnej samodzielno$ci.

Przypomnijmy jeden znamienny przyklad takiego postepowania sg-
doéw. We wrze$niu 2016 roku weszla w zycie ustawa o zakazie propa-
gowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy
jednostek organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budow-
li, obiektéw i urzadzen uzytecznos$ci publicznej oraz przez pomniki.
Nazwano ja potocznie ustawa o dekomunizacji ulic, bo w istocie jej
gléwnym celem bylo wyeliminowanie nazw ulic nadanych w czasach
poprzedniego ustroju, ktére upamietniaty osoby jako$ zwigzane z idea
komunistycznag i jej praktyczna realizacja po 1945 roku. Ogdélne zalo-
zenia ustawy daja sie jeszcze obronic, ale ich praktyczna realizacja juz
nie. Samorzadom dano rok na samodzielng zmiane kontrowersyjnych
nazw. Po uplywie terminu do akcji wkraczal wojewoda wsparty opi-
niami wydawanymi przez Instytut Pamieci Narodowej. Wojewodzie
przyznano kompetencje do wydania tzw. zarzgdzenia zastepczego,
ustalajacego nowa nazwe dla ulicy, ktéra IPN wskazal jako sprzeczna
z ustawa. Samorzadowi nie tylko nie przyznano prawa do udzialu w tej
procedurze, ale tez odebrano prawo do zaskarzenia takiego zarzadze-
nia zastepczego do sagdu's. Co wiecej, zmiana przez samorzad nazwy
nadanej przez wojewode w tym trybie wymaga zgody jednocze$nie
wojewody i IPN.

Liczaca zaledwie piec¢ stron ustawa zdolala naruszyc¢ co najmniej dwa

przepisy konstytucyjne. Po pierwsze, odebrala samorzadom prawo

do sadowej ochrony ich samodzielno$ci. Po drugie, wykreowala tez

15 Prawo do zaskarzenia przyznano jedynie w sytuacji, gdy brak dostosowania
nazwy ulicy do wymogoéw ustawowych w 12-miesiecznym okresie przejsciowym
wynikat z przyczyn niezaleznych od samorzadu. Trudno sobie w praktyce
wyobrazi¢ realizacje tej przestanki.
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nowy, niewymieniony w Konstytucji, organ nadzoru nad samorzadem
w postaci Instytutu Pamieci Narodowej. W tej pierwszej kwestii sady
administracyjne zdazyly sie juz wypowiedzie¢ bardzo jednoznacznie,
nie czekajac na ewentualne stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego.
W orzeczeniach sady podkreslily, ze przepisy konstytucyjne nie daja
podstawy do ustawowego ograniczania sagdowej ochrony samodzielno-
$ci samorzadu. Innymi stowy, zamykanie ustawa drogi do sadu w ta-
kich sprawach jest nieskuteczne. Sad, stosujac Konstytucje bezposred-

nio, moze po prostu usuna¢ te blokade w postaci przepisu ustawowego.

Ustawa dekomunizacyjna jest legislacyjnym symbolem prowadzonej
od 2015 roku polityki, ktéra mozna okre$li¢ jako ,,pelzajaca centrali-
zacje”. Najwazniejsze kroki w tym procesie zbieramy w kalendarium
ponizej. Ich wspélnym mianownikiem byla nie tylko tre$¢ (ogranicze-
nie kompetencji samorzadow), ale tez forma (brak konsultacjilub fasa-

dowe konsultacje z samorzadami).

Kalendarium pelzajacej centralizacji

Data Zmiany legislacyjne

grudzien 2015 Samorzady moga dokonywac zmian w sieci swoich
szkét (likwidowac je, taczy¢, tworzy¢) tylko za zgoda
kuratoréw o$wiaty, formalnie nazywana ,,pozytywna
opinia”.

kwiecien 2016 Ustawa o dekomunizacji ulic — samorzady zostaja
zobligowane do dostosowania nazw ulic, instytucji
czy obiektéw uzyteczno$ci publicznej pod rygorem
zarzadzenia zastepczego wojewody, ustalajacego
nowa nazwe bez udzialu samorzadu i praktycznie bez
mozliwosci zaskarzenia.

grudzien 2016 Przebudowa calego systemu o$wiaty samorzadowej
bez realnych konsultacji i uwzglednienia jednoznacz-
nie krytycznych opinii samorzaddéw.
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Data Zmiany legislacyjne

marzec 2017 Uchylenie ustawy o zwigzkach metropolitalnych,
zapewniajacej samorzadom w obrebie aglomeracji
dodatkowe $rodki w postaci zwiekszonych dochodéw
z PIT na realizacje zadan w formie zwiazku metro-
politalnego. Ustawe przeznaczona dla calego kraju
zastgpila specustawa metropolitalna ograniczona
tylko do $Slaska.

kwiecien 2017 Cho¢ utrzymano formalnie status wojewdédzkich
funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej
jako samorzadowych oséb prawnych, to jednoczes$nie
zmarginalizowano udzial samorzadu w organach fun-
duszu. W piecioosobowej radzie nadzorczej kazdego
funduszu samorzad wojewddztwa wskazuje jednego
czlonka. Pozostalych wylaniajg wojewodowie oraz
Minister Srodowiska.

czerwiec 2017 Rozszerzono kompetencje kontrolne regionalnych izb
obrachunkowych wzgledem samorzadéw w zakresie
zadan wlasnych samorzaddéw. Obok kryterium legal-
no$ci wprowadzono takze kryteria rzetelnoscii go-
spodarno$ci w przypadku, gdy przedmiotem kontroli
sa zaciggniete pozyczkiikredyty, emitowane papiery
warto$ciowe (np. obligacje komunalne) czy inne tzw.
tytuly dluzne. Ustawa nie weszla w zycie ze wzgledu
na weto Prezydenta.

pazdziernik 2017 | Pozbawiono rady gmin kompetencji do zatwierdzania
taryf na wode i odprowadzanie $ciekdw. Role regu-
latora przejmuja dyrektorzy regionalnych zarzadéw
gospodarki wodnej nowo utworzonego Panstwowego
Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie.

Zrédto: Szescito 2018.

Twardym zmianom legislacyjnym towarzyszyla tez erozja zaufania
w relacjach rzad — samorzad. W polskich warunkach to zaufanie nigdy
nie osiggnelo pulapu doswiadczonych demokracji zdecentralizowa-
nych (zwlaszcza skandynawskich), ale ostatnie lata to droga w strone
otwartego antagonizmu. W wypowiedziach lideréw partii rzadzacej

wielokrotnie wybrzmiewatl przekaz wskazujacy samorzadom miejsce
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w szeregu czy zachecajacy samorzady do bardziej lojalnej postawy
wzgledem rzadu. Rozpoczela te praktyki, cytowana w pierwszej czesci
ksiazki, Beata Szydlo, zarzucajaca przy okazji tzw. reformy o$wiaty:
»Korporacje samorzadowe bardzo czesto zachowuja sie tak, jakby byty
one jakim$ samoistnym bytem”. Po tragicznych nawalnicach w sierp-
niu 2017 roku 6wczesny szef MSWiA posuna!l sie jeszcze dalej, podsu-
mowujac 6wczesne dzialania samorzadéw: ,Na stuzbach panstwo-
wych, w szczegélno$ci na strazy pozarnej mozna polega¢, na samorza-
dach nie”. Apogeum przyszto w kampanii przed wyborami samorzg-
dowymi w 2018 roku, gdy Jarostaw Kaczynski zapytywal retorycznie:
,»Czy chcemy samorzaddw, ktére beda wojowaly z rzadem, warczaly na
rzad? Czy chcemy takich samorzadéw, ktére bedg wspéipracowaly na
rzecz dobra wspolnego i podnoszenia jako$ci zycia Polakow?”. Wresz-
cie, obok stéw, dalo sie tez zauwazy¢ zwiekszong aktywno$¢ wojewo-

dow i zwlaszcza kuratoréw o$wiaty wobec instytucji samorzagdowych.

Nieprzychylne wypowiedzi rzadzacych mozna traktowac¢ wylacz-
nie jako element w zasadzie nieszkodliwej politycznej blame game -
zrzucania na samorzady odpowiedzialnosci za problemy i szukania
usprawiedliwien dla siebie. Bardziej przewrazliwieni moga jednak
widzie¢ w tym elemencie tworzenie gruntu dla rozprawienia sie z sa-
morzadem w stylu orbanowskich Wegier. Przypomnijmy, Ze zaraz po
przejeciu wtadzy Viktor Orbdn przeforsowal zmiany konstytucyjne
(2011). Z konstytucji usunieto zasade niezaleznos$ci samorzadu lo-
kalnego oraz wzmianke o tym, ze celem samorzadu jest realizacja
interesu lokalnego. Samorzad stal sie wiec narzedziem realizacji
polityki centralnej. Nastepnie odebrano samorzadowi regionalne-
mu 80% dotychczasowych kompetencji, ktore przekazano przywro-
conym jednoczes$nie regionalnym urzedom administracji rzadowej.
Administracje rzadowa wzmocniono réwniez na szczeblu lokalnym
i zwiekszono kompetencje nadzorcze nad samorzadami. Wegierski

konstytucjonalista Zoltdn Szente (2017) podsumowal, ze w krotkim
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okresie Orbanowi udatlo sie praktycznie rozmontowac samodzielno$¢
samorzadow. Zwrdémy uwage, ze stalo sie to w kraju, ktéry wraz
z Polska byt zaliczany do lideréw decentralizacji w dawnym bloku
wschodnim. Inna sprawa, zZe samorzad na Wegrzech byl jednak wy-
raznie stabszy — z malymii stabymi gminami oraz dramatycznie za-
dluzonymiregionami.

Wizja ,,Budapesztu w Warszawie” w odniesieniu do samorzadu nigdy
nie zostala jednoznacznie i wprost wyartykulowana przez obecna wla-
dze, ale zawista nad nim niczym miecz Damoklesa. W koncu nie da sie
domkna¢ budowy demokracji nieliberalnej przy tak silnym jak w Pol-
sce samorzadzie. W srodowiskach samorzadowych wyczuwa sie wiec
napiecie i oczekiwanie na blizej nieokreslona ofensywe centralistycz-
na. Zamiast czeka¢ na nieunikniony wyrok, warto sie zastanowi¢, jak
wykorzystac¢ doswiadczenia ostatnich lat do ubezpieczenia samorzadu
przed wtadza, ktéra zechcialaby go sobie podporzadkowaé. Niezalez-
nie bowiem od tego, jak bardzo przywykliémy do samorzadu na prze-
strzeni ostatnich trzech dekad, jest on tylko konstrukcja instytucjonal-

na, ktorg zdeterminowana wtadza moze rozsadzic.

Nasze propozycje w tej sferze idg daleko i siegaja nawet zmian kon-
stytucyjnych. Sprawa jest jednak fundamentalna dla trwatlosci i sta-
bilno$ci polskiego samorzadu, wiec wyjscie poza katalog drobnych

korekt wydaje sie uzasadnione. Przedstawiony nizej pakiet rozwigzan
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odzwierciedla prosta wizje sktadajaca sie z trzech punktéw:

* Samodzielnosci samorzadu przed centralistycznymi zakusami
najskuteczniej sa w stanie broni¢ mieszkancy, o ile maja pew-
nos¢, ze wladza w samorzadzie jest sprawowana w sposéb rze-
czywiscie demokratyczny, dajacy mieszkancom poczucie ,samo-
rzadzenia”. Dlatego wzmacnianie samorzadu w obliczu tenden-
cji centralistycznych trzeba zacza¢ od wyeliminowania istnieja-
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* Dzialania organéw wladzy samorzadowej najskuteczniej sa kon-
trolowane i rozliczane przez mieszkancéw oraz instytucje nie-
zalezne z sadami na czele. Dlatego nalezy szuka¢ instrumentéw
wzmocnienia oddolnej kontroli nad samorzadem, a jednoczesnie
stopniowo eliminowa¢ role administracji centralnej jako policjan-
ta pilnujacego samorzad.

* Kazda wladza centralna ma tendencje do traktowania samorza-
déw jako bezwolnego narzedzia realizacji nawet najbardziej
niedorzecznych pomysiéw centrum. Dlatego nieodzowne jest
stworzenie silniejszej reprezentacji samorzadu wobhec wladzy
centralnej i zwiekszenie jego wplywu na ksztaltowanie polityki

panstwa.

Wiecej demokracji w samorzadzie: zarzad
miejski - rozproszone przywodztwo lokalne

Trudno znalez¢ kogo$, kto z pelnym przekonaniem dowiedzie, ze me-
chanizmy rzadzenia w polskim samorzadzie (zwlaszcza na poziomie
gminy) sa dzi§ w pelni demokratyczne i jednoczes$nie zapewniaja
sprawne rzadzenie. Jezeli mowi¢€ o ,dysfunkcjach polskiego samo-
rzadu”, jak to czynia twércy samorzadowego raportu Jerzego Hau-
snera, to jedna z najwazniejszych dysfunkcji pozostaje mechanizm
rzadzenia w gminie. By¢ moze problem zaczal sie od przyjecia, row-
niez na gruncie Konstytucji, ze w samorzadzie musi funkcjonowa¢ po-
dzial na organy wykonawcze i stanowiace, mimo zZe —jak wielokrotnie
podkreslal Michat Kulesza — ,,w samorzadzie nie obowiazuje przeciez
zasada podzialu wladzy” (Kulesza 2008: 357). Rozdzielenie funkcji sta-
nowiacych i wykonawczych okazatlo sie sztucznym przeniesieniem na
grunt samorzadnosci schematu funkcjonujacego na poziomie central-
nym, bez uwzglednienia, zZe na poziomie lokalnym tak skomplikowany
model wcale nie musi by¢ gwarantem lokalnej demokracji i dobrego

rzadzenia.
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W pierwszej fazie funkcjonowania tego modelu ciezar wtadzy spoczy-
wal w wiekszym stopniu na radach gmin. To rozwigzanie krytykowa-
no (w duzej mierze stusznie) za brak stabilnosci w rzadzeniu (czeste
zmiany zarzagdéw gmin), zbyt rozproszona odpowiedzialno$¢ czy sta-
bos¢ lokalnego przywddztwa. Recepta na te problemy miato by¢ wpro-
wadzenie w 2002 roku bezposrednich wyboréw organu wykonawcze-
go, ktéry dodatkowo zmienit swoj charakter z kolegialnego (zarzad
gminy) na monokratyczny (wéjt, burmistrz, prezydent miasta). Nowa
forme organu wykonawczego nalozono na stary podzial kompetencji

izadan miedzy organ wykonawczy a organy stanowiace.

Szybko sie okazalo, ze nowy model, cho¢ rozwiazuje stare problemy,
to jednocze$nie tworzy inne, nie mniej powazne. WeszliSmy w epo-
ke, jak to niektdérzy okreslili, ,lokalnego prezydencjalizmu” (zob. np.
GendZzwill 2015). Organ wykonawczy stal sie organem faktycznie za-
rzadzajacym gming, a pozycja rady gminy sprowadzila sie wistocie do
rolimniej lub bardziej zyczliwego obserwatora. Na syndrom bezradne-
go radnego zlozylo sie kilka przyczyn. Po pierwsze, za wéjtem (burmi-
strzem, prezydentem miasta) stoi aparat administracyjny gminy, ktory
zapewnia mu przewage informacyjna, ale tez przewage autorytetu nad
radnymi. Wéjt ma latwy dostep do informacji czy danych, ktére po-
magaja mu udowadniad, ze czego$ sie nie da zrobi¢, albo przeciwnie
- co$ jest absolutnie konieczne. W wielu gminach jest tez najwazniej-
szym pracodawca, co utatwia mu budowanie poparcia spotecznego dla
jego pomystéw i konsolidowanie politycznej pozycji. Trzeba tez wziac
pod uwage, ze rzadzenie w samorzadzie znaczaco sie skomplikowato
i sprofesjonalizowalo na przestrzeni ostatnich trzech dekad. Przygo-
towanie projektu aktu prawa miejscowego w wielu przypadkach wy-
maga znajomosci licznych ustaw, dokumentéw strategicznych i pro-
gramowych czy orzecznictwa sagdowego. Radni nie dysponuja w tej
pracy zadnym profesjonalnym wsparciem, a poniewaz wykonywanie

mandatu zazwyczaj nie jest ich gldwnym zyciowym zajeciem, trudno
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od nich oczekiwa¢ najwyzszych kwalifikacji w dziedzinie tworzenia
polityki i prawa miejscowego. Takiej inicjatywy na szczeblu central-
nym czesto nie wykazuja nawet pelnoetatowi postowie, wiec dlaczego
radni mieliby sie lepiej sprawdzac w tej roli?

Rada moglaby prébowac¢ zwiekszyé wplyw na dziatania organu wy-
konawczego, gdyby wydata tzw. uchwaty kierunkowe, czyli skorzy-
stala z ustawowej kompetencji do ,stanowienia o kierunkach dzia-
lania wojta”. Orzecznictwo sagdéw administracyjnych sprowadzito
uchwaly kierunkowe do rangi ogélnych wytycznych w sprawie po-
lityki lokalnej, bez mozliwosci obligowania woéjta do podjecia kon-
kretnych dzialan. W dodatku trudno moéwi¢ o jakichkolwiek istot-
nych konsekwencjach czy sankcjach w zwigzku z brakiem realizacji
uchwatl kierunkowych. W najlepszym razie radni moga wiec realizo-
wac funkcje kontrolng, domagajac sie informacji czy wyjasnien od

organu wykonawczego.

Nieréwnowaga sil miedzy wéjtem (burmistrzem, prezydentem miasta)
i rada jest réwnie dolegliwa w sytuacji, gdy rada stoi za wojtem, jak
i wtedy, gdy rada pozostaje w opozycji do wéjta. W pierwszym scena-
riuszu rade latwo przeksztalci¢ w swoista maszynke do glosowania,
tasmowo zatwierdzajaca projekty wojta. W drugim modelu pokusa
dla rady jest automatyczne odrzucanie wszystkich propozycji wéjta,
co moze sparalizowac jego prace i przez to ostabi¢ szanse na reelekcje.

Itak zle, i tak niedobrze.

Jaka$ $wiadomo$¢ dysfunkcjonalnosci obecnego systemu wystepu-
je, ale dotychczasowe dzialania zaradcze sprowadzaja sie do drob-
nych korekt. Przez lata gléwnym postulatem w debacie publicznej
pozostawalo ograniczenie czasu urzedowania wojtéw (burmistrzow,
prezydentéw miast). Ostatecznie duza nowelizacja ustaw samorza-
dowych ze stycznia 2018 roku wprowadzita limit dwéch kadencji na
urzedzie. Ponadto zawarto w niej kilka pomniejszych rozwiazan, kté-

re majag wzmacnia¢ kontrole rady nad egzekutywa. Niestety, sposéb
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sformulowania niektérych zmian jest na tyle nieudolny, ze trudno li-

czy¢ na jakiekolwiek realne efekty ich wejscia w zycie:

* Przewodniczgcemu rady gminy (rady powiatu, sejmiku wojewodz-
twa) przyznano kompetencje do wydawania, w zwigzku z realizacja
obowigzkdéw przewodniczacego, polecerr stuzbowych pracownikom
urzedu gminy (starostwa powiatowego, urzedu marszatkowskiego),
wykonujagcym zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania
zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych. Nie
wskazano przy tym, ktérzy z pracownikéw samorzadowych, za-
trudnionych w urzedach gmin, powiatéw i sejmikéw wojewddztwa,
podlega¢ beda rozszerzonej kompetencji przewodniczgcego rady.
Przepis moze wigec pozosta¢ martwy albo moze stac sie Zrédlem kon-
fliktéw kompetencyjnych, na czym najbardziej ucierpia pracowni-
cy samorzadowi, ktérzy stana sie adresatami sprzecznych polecen
plynacych z dwoéch Zrédel - od przewodniczacego rady i od wdjta.

* Radnym przyznano prawo do uzyskiwania informacji i materialéw,
wstepu do pomieszczen, gdzie znajduja sie te informacje i materia-
ly, oraz wgladu w dzialalno$¢ urzedu (starostwa), a takze spdlek
z udzialem gminy (powiatu, wojewddztwa), spélek handlowych
z udzialem gminnych (powiatowych, wojewédzkich) oséb praw-
nych, wreszcie zaklad6w, przedsiebiorstw i innych gminnych (po-
wiatowych, wojewddzkich) jednostek organizacyjnych. Wykony-

wanie tych kompetencji nie moze naruszac débr osobistych innych
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0s6b oraz nastepuje z zachowaniem przepiséw o tajemnicy prawnie
chronionej. Konia z rzedem temu, kto wskaze, jaka warto$¢ dodana
przepis ten wnosi w stosunku do juz istniejacych przepiséw o do-
stepie do informacji publicznej, z ktérych moga korzysta¢ wszyscy
mieszkancy, nie wylaczajac radnych (szerzej zob. Klucinska, Szesci-
1o, Wilk 2018). Cho¢ uprawnienia informacyjne radnych zostaly
zakrojone szerzej, to nie zapewniono im mozliwosci egzekwo- 127
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radnemu bardziej oplaca si¢ wystepowac¢ jako... zwykly miesz-
kaniec. Korzystanie z ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej daje bowiem mozliwos¢é kontroli sadowej, a z tego dobro-
dziejstwa nie skorzysta radny podczas wykonywania przyzna-
nych mu uprawnien.
Najbardziej pozytywnie mozna oceni¢ wprowadzenie instytucji inter-
pelacjiizapytan radnych kierowanych do organéw wykonawczych, co
zostalo powigzane z nalozeniem na te instytucje obowigzku udziele-
nia odpowiedzi w ustawowym terminie. To rzeczywiste i konkretne
wzmocnienie kompetencji kontrolnych rady. Na uznanie zastuguje tez
wprowadzenie obowigzku przygotowywania przez organ wykonaw-
czy kazdego roku i przedstawiania radzie oraz pod publiczna dyskusje
raportu o stanie danej jednostki samorzadu terytorialnego. Formuta
tego raportu wymagac bedzie dopracowania w praktyce samorzado-
wej, ale sama idea idzie w parze z postulatem zwiekszenia mozliwosci

rozliczania wladz samorzadowych.

Wprowadzone zmiany nie powinny zamyka¢ dyskusji nad reforma
mechanizmoéw zarzgdzania lokalnego, poniewaz nie eliminujg pro-
blemu zasadniczego — wciaz nie pozwalaja nam uzasadnié¢ potrzeby
wylaniania odrebnego organu stanowiacego i wykonawczego. Za-
miast drobnych korekt poszukajmy rozwigzan, ktére wykraczaja
poza zastany schemat. Zacznijmy od elementéw obecnego modelu,
ktore warto zachowac. Przy wszystkich niedociggnieciach i skutkach
ubocznych wprowadzenie bezposrednich wyboréw wéjtéw (burmi-
strzow, prezydentow miast) okazalo sie zabiegiem trafionym: wycho-
wano silng grupe samorzadowych lideréw, a takze nadano wtadzy
samorzadowej rozpoznawalng twarz. O sile tego spersonalizowanego
lokalnego przywddztwa przekonali$my sie niedawno w tragicznych
okoliczno$ciach. Smier¢ Pawla Adamowicza stala sie tak poteznym
zbiorowym przezyciem, integrujacym i budujacym tozsamo$¢ gdan-

szczan réwniez dlatego, ze Prezydent Adamowicz swéj mandat do
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rzadzenia otrzymat bezposrednio z rak mieszkancéw, a nie z nada-

nia radnych.

Sila lokalnego przywoddztwa bazujgcego na bezpos$rednim wyborze
okazuje sie czynnikiem budujacym i wzmacniajacym polski samorzad
na tym wciaz jeszcze mlodzienczym etapie jego rozwoju. Tak jak do-
bra powie$¢ potrzebuje wyrazistych postaci, tak zakorzenienie idei
samorzadowej potrzebowalo konkretnych bohateréw pierwszoplano-
wych. Méwiac prosciej, nie byloby tak silnego przekonania Polakéw
o sukcesie samorzadu, gdyby sukces ten nie mial twarzy wéjtéw (bur-
mistrzéw, prezydentéw miast), ktérzy w powszechnym przekonaniu
okazali sie po prostu lepszymi liderami niz politycy na szczeblu og6l-
nokrajowym. Mozemy sie irytowaé, ze samorzadowi liderzy czesto do-
staja premie za nie swoje zastugi albo dzialaja bez nalezytej kontroli,
ale ogo6lny bilans wprowadzenia bezposrednich wyboréw jest zdecy-
dowanie pozytywny.

Nonsensem bylby wiec powrdt do starego modelu wylaniania organu
wykonawczego przez radnych, tym bardziej Ze wraz z nim wrdécityby
wszystkie stare problemy. Trzeba wiec poszukac trzeciej drogi, a dia-
gnoza obecnych probleméw wzbogacona analizg doS§wiadczen innych
panstw moze postuzy¢ jako wskazowka. Istota naszej propozyciji jest
korekta formuly organu wykonawczego z ,prezydenckiej” na ,rza-
dowa”. Zamiast jednoosobowego organu wykonawczego proponu-
jemy powolanie zarzadu lokalnego, skladajacego sie z prezydenta
miasta, wybieranego w dalszym ciaggu w wyborach bezposred-
nich, oraz ,lokalnych ministréw”, zajmujacych sie¢ wyznaczonymi
przez prezydenta obszarami zadan. To rozwigzanie proponujemy
w pierwszym etapie miastom na prawach powiatu oraz pozosta-
lym wiekszym gminom miejskim, np. powyzej 50 tys. mieszkan-
cow. W przyszlosci mozna sie zastanowié¢ nad jego adaptacja na
poziomie samorzadu powiatowego czy samorzadu wojewodztwa,

wraz z wprowadzeniem tam wyboréw bezposrednich organéw
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wykonawczych. Propozycja ta nawigzuje do modeli wladzy lokalnej

znanych chociazby z Oslo czy Wiednia (zob. ramka), ale oferuje roz-

wigzanie oryginalne, dostosowane do polskich warunkdw.

Rzad lokalny - Oslo i Wieden

W 1986 roku w Oslo (potaczonej gminie i powiecie) wprowadzono model
wzorowany na parlamentarnym systemie rzgdowym. Najwyzszym organem
miasta jest Rada Miasta (Bystyret), ktéra obecnie ma 59 cztonkéw. Radni

sa wybierani w wyborach powszechnych co cztery lata. Radzie Miasta
przewodniczy burmistrz Oslo. Rada decyduje o budzecie i ogélnej polityce
miasta Oslo. Nadzoruje r6wniez rzad miasta i jego administracje, w tym
wylania sklad rzadu miasta zgodnie z regutami parlamentarnego systemu
rzadéw. Stanowisko burmistrza (ordfareren, ang. mayor) jest tozsame z prze-
wodniczacym Rady Miasta. Burmistrz jest uwazany za najwyzszego ranga
reprezentanta miasta. Przed 1986 rokiem bylo to najwazniejsze stanowisko
polityczne w Oslo, ale po wprowadzeniu systemu wzorowanego na parla-
mentaryzmie kompetencje burmistrza sprowadzono do reprezentacyjnych,
analogicznie do roli przewodniczacego Stortingu na poziomie krajowym.
Wtadza wykonawcza - rzad, gabinet (byrddet) - sktada sie z burmistrza
wykonawczego (byrddsleder, ang. governing mayor) i (obecnie) siedmiu
wiceprezydentéw lub komisarzy (byrdder, 1. poj. byrad) na stanowiskach
ministerialnych. Burmistrz wykonawczy i wiceburmistrzowie moga by¢
indywidualnie lub lacznie odwolani przez glosowanie w radzie miasta.
Burmistrz wykonawczy jest szefem rzadu miasta, powotuje i odwotuje do
siedmiu wiceburmistrzéw oraz decyduje, w jaki sposéb zorganizowane sa
wydzialy i centralna administracja. Rola burmistrza wykonawczego moze
by¢ poréwnywana do roli premiera, a rola wiceburmistrzéw - do roli mini-
strow rzadu krajowego. Rzad miasta kieruje administracja miejska, sktada
propozycje do Rady Miasta i odpowiada za wdrazanie decyzji podejmowa-
nych przez Rade Miasta.

Rzad miasta jest odpowiedzialny przed radg w ten sam sposéb, w jaki rzad
panstwa odpowiada przed parlamentem. Model parlamentarny uwazany jest
za rewolucyjne odejscie od tradycyjnych zasad konsensualnego podejmowa-
nia decyzji wlasciwych dla samorzadowej polityki norweskiej. W praktyce
oznacza on, ze wladza wykonawcza nalezy do koalicji partii, ktére formuja
wiekszo$¢ w radzie, ale jesli uda sie przeprowadzi¢ wotum nieufnosci,
wladza jest przekazywana opozycji, analogicznie do parlamentu krajowego
(Lindstrom, Baldersheim, Copus, Hlynsdottir, Kettunen, Klimovsky 2015).
W Wiedniu funkcje rzadu miejskiego pelni tzw. senat miejski, skladajacy
sie z burmistrza oraz kilkunastu miejskich radnych. Wylania ich (oraz
burmistrza) stuosobowa rada miasta. Obok kompetencji wyborczych rada
miasta zajmuje sie kontrola nad funkcjonowaniem miejskiej administracji,
uchwala budzet i plan zatrudnienia oraz aprobuje wykonanie budzetu. Jej
zgoda wymagana jest takze do przeprowadzenia transakcji o warto$ci prze-
kraczajgcej okreslona kwote. Chodzi zwtaszcza o gospodarowanie miejskimi
nieruchomos$ciami, zacigganie zobowiazan finansowych przez miasto, ale
takze udzielanie dotacji czy wydawanie pozwolen na budowe.
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Senat miejski jest wylaniany w oryginalny sposéb, a mianowicie na zasadzie
proporcjonalnej reprezentacji wszystkich sil politycznych reprezentowa-
nych w radzie miasta. Radni zasiadajacy w senacie (obecnie dwunastu)
dziela sie¢ na dwie grupy - radnych wykonawczych i radnych bez teki.
Oczywidcie duzo wazniejsi sa radni wykonawczy: kazdy z nich kieruje
administracja miasta w okres§lonym obszarze pod nadzorem burmistrza,
ktory jest zwierzchnikiem catej miejskiej administracji. Radni wykonawczy
peinia funkcje swoistych ministréw miejskich. W obecnej strukturze miej-
skiego rzadu znalazlo si¢ miejsce dla siedmiu ,ministerstw” zajmujacych sie
nastepujacymi dziedzinami: 1. edukacja, integracja, mtodziez i zatrudnienie;
2.finanse, gospodarka, cyfryzacja i sprawy miedzynarodowe; 3. kultura
inauka; 4. sprawy spoteczne, zdrowie i sport; 5. rozwéj miasta, transport,
ochrona klimatu, planowanie energetyczne i partycypacja obywatelska;

6. Srodowisko; 7. mieszkalnictwo, rewitalizacja i sprawy kobiet.

Idea zarzadu lokalnego odzwierciedla dazenie do bardziej zré6wnowa-
zonego i rozproszonego przywdédztwa lokalnego przy jednoczesnym
zachowaniu wszystkich zalet bezposredniego wyboru prezydentéw
miast. Prezydent nadal zajmuje pozycje numer jeden, ale przestaje by¢
jedynym adresatem postulatéw i oczekiwan mieszkancéw w konkret-
nych sprawach. Wladza samorzadowa zyskuje wiecej twarzy. Pojawia-
ja sie osoby, ktére swoim nazwiskiem firmuja polityke miejska w danej
dziedzinie, do ktérych moga przyj$¢ ze swoimi pomystami i proble-
mami miejscy aktywisdci czy zwykli mieszkancy, nie czekajac na to, az
sprawa trafi na biurko prezydenta. Latwiej réwniez rozlicza¢ z kon-
kretnych bled6éw i niepowodzen, ale tez dostrzegac i chwali¢ sukcesy,
jedli stoja za nimi bardziej skonkretyzowani autorzy niz prezydent po-

ciggajacy za wszystkie sznurki.

Z politycznego punktu widzenia rozproszenie przywodztwa przynosi
tez korzy$¢ w postaci wyksztalcenia wiekszej grupy rozpoznawalnych
i samodzielnych lideré6w samorzadowych. Je$li przez lata narzekali-
$my na trudnosci z zapewnieniem konkurencji w wyborach i fenomen
wiecznych prezydentéw, to lepszym rozwiazaniem niz limit liczby
kadencji moze sie okaza¢ wlasnie uruchomienie takiej kuzni lideréw
samorzadowych, ktérzy osiagniecia w swoich obszarach beda mogli

w przyszio$ci przekuc na ewentualny sukces wyborczy.
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Istnieje co najmniej kilka wariantéw konstrukcji zarzadu lokalnego.
Jego wybor powinien naleze¢ do mieszkancéw decydujacych o ustro-
ju swojego miasta czy to w formie referendum lokalnego, czy poprzez
uchwale rady miasta. W ten sposéb chcemy do polskiego samorzadu
zaszczepi¢ wywodzaca sie ze Stanéw Zjednoczonych koncepcje tzw.
miast statutowych (ang. charter cities). Koncepcja charter cities, znana
m.in. z Kalifornii, polega na przyznaniu miastom prawa do uksztatto-
wania ich ustroju i organizacji w spos6b co do zasady odmienny, niz
przewiduja to przepisy o charakterze generalnym. Zakres spraw od-
danych do samodzielnej regulacji moze by¢ bardzo szeroki, ale wéréd
nich miedci sie przede wszystkim organizacja wtadzy lokalnej i calego
aparatu administracyjnego. Dzi§ w sferze organizacyjnej autonomia
polskich miast jest niewielka — strukture organéw samorzadowych
i podzial kompetencji wyczerpujaco okresla ustawa. Statut gminy nie
moze tej regulacji modyfikowaé. Warto zreszta podkresli¢, ze statuty
najwiekszych miast (powyzej 300 tys. mieszkancéw) podlegaja za-
twierdzeniu przez Prezesa Rady Ministréw. To pozbawiony istotne-
gouzasadnienia potencjalny instrument nacisku rzadu na funkcjo-

nowanie najwiekszych miast.

Na poziomie ustawowym mozna wiec okresli¢ dopuszczalne warianty
zarzadu lokalnego oraz mozliwe warianty decydowania przez miasto
o0 jego wyborze (poprzez referendum lub uchwalg rady miasta). Roz-

strzygnac nalezy zwlaszcza nastepujace kwestie:

* Skad biora sie radni wykonawczy - czlonkowie lokalnego zarza-
du? Najciekawszym rozwigzaniem jest ustalenie, ze czlonkowie
miejskiego rzadu rekrutuja sie ze skladu rady miasta, czyli lacza
czlonkostwo w organie wykonawczym i stanowigcym. To podnosi
range wyboréw do rady i daje cztonkom miejskiego rzadu bezpo-
$§redni mandat od mieszkancéw. Alternatywa jest oczywiscie wybdr
czlonkow lokalnych spoza skladu rady lub nalozenie obowigzku

zrzeczenia sie¢ mandatu radnego w przypadku nominacji do rzadu
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miejskiego. Mozliwe jest tez rozwiazanie mieszane — cze$¢ czlonkéw
rzadu pochodzi z rady, a cze$¢ spoza jej skiadu.

* Kto i jak ma wybiera¢ lokalny zarzad? Niezaleznie od przyjetego
wariantu, inicjatywa w sprawie kandydatow do rzadu miejskiego
powinna naleze¢ do prezydenta, za§ wybdr powinien podlega¢ za-
twierdzeniu przez rade miasta. To rozwigzanie oznacza, Ze prezy-
dent musi wypracowac sobie wiekszo$¢ w radzie, ktéra zaakceptu-
je jego kandydatéw. W takiej sytuacji potrzebny bedzie scenariusz
awaryjny, ktéry pozwoli sformowaé rzad prezydentowi pozbawio-
nemu poparcia rady. Przykladowo, po nieudanej prébie uzyskania
poparcia dla rzadu mozna bytoby przejs¢ do jego obsadzenia na za-
sadzie proporcjonalnej reprezentacji klubéw radnych, a w ostatecz-
nosci zorganizowac przedterminowe wybory w celu wylonienia
nowej wiekszos$ci.

* Iluradnych wykonawczych? Ustawa moze okre$li¢ maksymalna li-
czebno$¢ miejskiego rzadu albo tez liczbe radnych w powigzaniu
z liczba mieszkancéw miasta, np. pieciu radnych w wariancie wyj-
$ciowym i jeden dodatkowy na kazde 500 tys. mieszkancow.

* Jakie kompetencje radnych wykonawczych? Prezydent powinien
okredli¢ portfolio kazdego radnego wykonawczego oraz wskazac
komorki organizacyjne urzedu i inne jednostki organizacyjne pod-
legajace bezposredniemu nadzorowi konkretnego radnego. Radni
wykonawczy beda bezposrednio odpowiedzialni przed prezyden-
tem za prace podlegajacych im jednostek.

Obok przywolanych wcze$niej korzysci propozycja zarzadu miejskie-

go stanowi wiec takze powazne wzmocnienie rady, szczegdlnie w sce-

nariuszu, gdzie cztonkéw rzadu rekrutuje sie sposréd radnych. Warto
wykorzystac ten nowy uklad do wprowadzenia réwniez innych korekt
umacniajacych rade. Przykladowo, mozna zmieni¢ formule i poszerzy¢
kompetencje komisji rewizyjnej rady, ktéra powinna sie stac¢ rzeczy-

wistym forum stalej kontroli nad lokalna egzekutywa. Zmiana moze
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polega¢ na wprowadzeniu zasady, ze w komisji rewizyjnej wiekszo$é

powinni stanowié¢ radni, ktérzy nie maja swoich reprezentantéow w za-

rzadzie lokalnym, a wiec przedstawiciele klub6éw opozycyjnych. Przy
tej okazji komisja powinna zyska¢ tez nowe kompetencje:

* Objecie zakresem kontroli sprawowanej przez komisje takze spétek
komunalnych, ktére zapewniaja przeciez wiele waznych ustug pu-
blicznych i dzialaja z reguly w sposéb malo transparentny.

* Mozliwo$¢ wzywania na posiedzenia i zagdania wyjasnien oraz in-
formacji od kierownikéw jednostek organizacyjnych, a takze pro-
wadzenia dziatan kontrolnych na miejscu, tj. w samej instytucji.

* Mozliwo$¢, w okreslonych przypadkach, zlecania przeprowadzenia
audytu zewnetrznego danej instytucji (Szescilto 2016).

Kolejnym elementem nowej ukladanki instytucjonalnej jest o$miele-

nie miast do bezposredniego wiaczania mieszkancéw w decydowanie

o sprawach lokalnych. To prawda, Ze na przestrzeni ostatnich kilkuna-

stu lat dokonatl sie w tej sprawie pewien postep. Miasta zainwestowa-

ly w bardziej zaawansowane metody konsultacji spotecznych, budzet
partycypacyjny (przy wszystkich wadach upowszechnionego w Polsce
modelu) zadomowil sie w polskich samorzadach, a wspominana no-
welizacja ustaw samorzadowych ze stycznia 2018 roku wprowadzila

nawet obywatelska inicjatywe uchwaltodawcza.

Jednak ustawy samorzadowe milcza na temat innego narzedzia oby-
watelskiej partycypacji, ktére w praktyce przynosi coraz bardziej
obiecujace rezultaty. Chodzi o panele obywatelskie, z czym ekspery-
mentuja obecnie przede wszystkim Gdansk i Lublin. To rozwiazanie
opracowane w Stanach Zjednoczonych juz kilkadziesiat lat temu (Cros-
by, Kelly i Schaefer 1986), ale dopiero teraz spopularyzowane w Polsce.
Panel jest jedna z najbardziej zaawansowanych form konsultacji spo-
lecznych i formalnie taki status mialy panele przeprowadzane w obu
miastach. Panel ma jednak eliminowa¢ pewne braki i niedociggniecia

klasycznych konsultacji, tj. brak reprezentatywnosci uczestnikéw
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konsultacji oraz malo merytoryczny przebieg konsultacji, ktére czesto
ograniczaja sie do wyrazenia swojego stanowiska, bez dialogu i kon-

frontacji z innymi argumentami.

Tym niedoskonalo$ciom procesu konsultacyjnego stawia czola kon-
cepcja panelu obywatelskiego. Jego istota jest nie tyle podjecie decyzji
przez wilaczonych do wydarzenia mieszkancoéw, ile polozenie naci-
sku na zrozumienie przez te osoby (panelistéw) istoty problemu, wy-
stuchanie i zrozumienie punktu widzenia oraz podejs$cia wszystkich
stron (urzedowej, spolecznej, eksperckiej), a wreszcie dyskusja nad
rozwigzaniami najlepszymi dla lokalnej spotecznos$ci. Opinie samych
ekspertéw moga by¢ zbyt rézne, a ponadto niedostosowane do potrzeb
spolecznych. Natomiast udzial wszystkich w zarzadzaniu miastem

jest, ze wzgled6w technicznych, po prostu niemozliwy.

Tabela 1. Cechy panelu obywatelskiego

Cechy panelu losowy dobér panelistéw
obywatelskiego

reprezentatywno$¢ panelistéw pod wzgledem demogra-
ficznym

udzial zainteresowanych stron (strony urzedowej, tj.
publicznej, przedstawicieli III sektora, a przede wszyst-
kim mieszkancéw)

deliberacja, tj. dyskusja, $cieranie sie pogladéw, wypra-
cowywanie wspoélnego stanowiska

postulat wiazacego (nie pod katem prawnym, ale poli-
tycznym) charakteru rekomendacji wypracowanych
podczas panelu

monitorowanie wdrazania postulatéw wypracowanych
podczas panelu

Zrédto: Opracowanie na podstawie: Agnieszka Duda-Jastrzebska, Marcin Gerwin,
Maria Jagaciak, Marta Nazaruk-Napora, Katarzyna Pliszczynska, Kierunek: Panel
obywatelski, Lublin 2018.
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Doswiadczenia Gdanska i Lublina pozwalaja jeszcze blizej przyjrzeé
sie temu modelowi konsultacji. Podczas spotkan w ramach paneli oby-
watelskich wyrézniano cze$¢ tzw. informacyjna (wystepowali eksper-
ci, przedstawiciele urzedu oraz organizacji spotecznych, w tej czesci
mozliwe bylo zadawanie pytan przez panelistéw) oraz cze$¢ tzw. de-
liberacyjna (w ktdérej paneli$ci dyskutowali i konfrontowali poglady
w celu wypracowania rekomendacji dla wtadz lokalnych). Uczestnicy
byli wylaniani w sposéb losowy, zadbano o ich reprezentatywno$é
pod wzgledem demograficznym (zachowanie proporcji ze wzgledu na
dzielnice, pte¢, wiek oraz poziom wyksztatcenia). Do tak wylonionych
mieszkancow wystano zaproszenia, a sposrdod tych, ktérzy zglosili
che¢ i gotowo$¢ udzialu w panelu, losowano ostatecznie panelistéw.
Panelisci otrzymywali wynagrodzenie za wykonanie zadania. Wyniki
(rekomendacje) panelu obywatelskiego zostaly opublikowane na stro-

nach internetowych urzedu.

Panelisci nie glosowali ,,za” lub ,przeciw?”, ale do ich dyspozycji byta
o$miostopniowa skala ocen, przy czym tylko trzy najwyzsze stanowity
o przyjeciu rekomendacji. W panelu obywatelskim przyjeto wiec roz-
strzyganie nie zwykla, ale kwalifikowana wiekszo$cig — 80% glosow
za przyjeciem rekomendacji, co ma zbliza¢ model podejmowania roz-
strzygnie¢ do jednomys$Inosci.

Przedmiotem paneli obywatelskich byly nastepujace zagadnienia:

* Jako$¢ powietrza (Lublin 2018, Gdansk 2017);

+ Jak wspiera¢ ksztaltowanie aktywnos$ci obywatelskiej w szkotach?
(Gdansk 2017);

* Jakwzmocnié¢ narzedzia partycypacjiiwspiera¢ aktywnos$¢ obywa-
telska? (Gdansk 2017);

* Co zrobi¢, zeby poprawié¢ zatrzymywanie wody deszczowej na tere-
nie Trojmiejskiego Parku Krajobrazowego? (Gdansk 2016);

* Jakipowinien by¢ zakres pomocy dla mieszkancéw Gdanska po wy-

stapieniu ulewnego opadu deszczu? (Gdansk 2017);
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* Czybudujac nowe zbiorniki retencyjne, zrezygnowac z cze$ciowego

wypelniania ich woda? (Gdansk 2017);

* Jakwspiera¢ réwne traktowanie kobiet i mezczyzn oraz oséb LGBT?

(Gdansk 2017).

Tabela opisuje przebieg i rezultaty paneli organizowanych w obu mia-

stach na przestrzeni ostatnich dwdch lat.

GDANSK 2017

LUBLIN 2018

Do udzialu w panelu obywatelskim
w Gdansku wyloniono 56 os6b.
Odbytlo sie pie¢ spotkan, z czego trzy
pierwsze dotyczyly poszczegélnych
tematéw poddanych pod dyskusje,

a dwa ostatnie poSwiecono na prace

nad rekomendacjami.

W 2017 roku podczas panelu wypra-

cowano w sumie 50 rekomendacji,

przy czym 80-procentowe poparcie
uzyskalo 39 z nich.

Ponizej wymieniono po dwie

najwyzej ocenione rekomendacje

z kazdego z obszaréw.

Jak wspierac ksztattowanie aktywno-

sci obywatelskiej w szkotach?

1) Przeanalizowanie mozliwosci
wprowadzenia budzetu oby-
watelskiego na poziomie szkoly
(91,8%).

2) Realizacja projektu ,,Szkotla z po-
mystem” zgloszonego przez Mlo-
dziezowa Rade Miasta (89,8%).

Jak usprawnic narzedzia partycy-

pacji oraz jak wspierac aktywnos¢

obywatelskq wsrdd oséb dorostych?

1) Prowadzenie kompleksowej i kaz-

dorazowej ewaluacji budzetu

obywatelskiego (91,8%).

Obowigzek opiniowania przez

Rade Dzielnicy projektéw zgla-

szanych do budzetu obywatel-

skiego przed dopuszczeniem do
glosowania i umieszczenie opinii
na stronie budzetu obywatelskie-

80 (83,7%).

2

~

Sze$édziesiecioro mieszkancéw dys-
kutowatlo nad zagadnieniami zwig-
zanymi z poszukiwaniem sposobéw
zadbania o czyste powietrze.

Panele obywatelskie odbywaty

sie w soboty, zorganizowano sze$¢
spotkan.

Podczas paneli zgloszono w sumie
250 rekomendacji, ale zaloZone
80-procentowe poparcie otrzymato
55 z nich.

W ciggu miesigca od przedstawienia
rekomendacji prezydent Lublina
przedstawil propozycje sposobu
wdrozenia tych rekomendacji.
Rekomendacjami byly m.in.: ,dofi-
nasowanie wymiany piecéw starego
typu (na paliwo stale na piece ga-
zowe, olejowe lub elektryczne)” czy
swymiana piecow weglowych na
piece gazowe, olejowe lub elektrycz-
ne”. Jako sposoby realizacji tych
rekomendacji zaproponowano zmia-
ny w programie wymiany piecéw

w 2019 roku (kwota 1 mln z}, inwen-
taryzacja piecéw funkcjonujacych
w mies$cie czy tez wprowadzenie
dodatkowych kryteriéw przy skla-
daniu wnioskéw o wymiane piecéw,
np. kryterium dochodowego).
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Wspieranie rownego traktowania? Z kolei zaproponowanym sposobem
1) Zwigkszenie funduszy przezna- realizacji postulatu dotyczacego
czonych dla organizacji pozarza- uruchamiania nowych polaczen
dowych i podmiotéw leczniczych | komunikacyjnych oraz polaczen
na zadania pomocy osobom, podmiejskich z gminami sgsiedni-
ktore z réznych powodéw staja milub zwiekszania czestotliwo$ci
sie ofiarami przemocy (85,7%). obecnie kursujacych linii bylo
2) Wprowadzenie do szkél do- rozpoczecie rozmoéw z kolejnymi
datkowychirealizowanych za gminami o$ciennymi na temat
zgoda rodzicéw zajec z edukacji nowych polaczen.
antydyskryminacyjnej dla uczen- | Postulaty dotyczace informowania
niciuczniéw oraz nauczycielek o stanie powietrza zaproponowa-
inauczycieli, pedagozek i peda- no speinié¢ poprzez udostepnianie
gogow. Wsparcie w tworzeniu informacji na tablicach umieszcza-
szkoly przyjaznej i wolnej od nych na przystankach komunikacji
dyskryminacji (87,8%). miejskiej, budynkach urzedéw oraz
placéwek szkolnych, jak i na stronie
internetowej gminy.

Zalety panelu jako sposobu na spokojne, poglebione, oparte na dowo-
dach i reprezentatywne konsultacje spoleczne sklaniaja do zastano-
wienia sie, czy nie warto zadba¢ o upowszechnienie tego narzedzia.
Jak to zrobic¢, aby jednocze$nie nie wpasé w putapke odgérnego narzu-
cania samorzadom okreslonego modelu, do czego doszlo w przypadku
budzetu partycypacyjnego? Ciekawy trop podpowiada Marcin Ger-
win, ktéremu zawdzieczamy pojawienie sie w Polsce panelu obywa-
telskiego. Por6wnuje on panel obywatelski z referendum, ktére trak-
tuje jako narzedzie przestarzale i niedopasowane do wspdétczesnych
wyzwan i mozliwosci. Powiada tak: ,Referenda to dzi$ co$ jak telegram
albo maszyna parowa. Organizowanie ich w sprawach waznych dla
mieszkancow i mieszkanek to po prostu krok wstecz” (Gerwin 2019).
Chodzi przede wszystkim o to, zZe referendum nie gwarantuje rzetelnej
debaty nad danym problemem i ogranicza zakres wyboru do warian-
tow podanych w pytaniu referendalnym. Taka procedura nie pozwala
na zbiorowy wysilek intelektualny, zakoniczony wspélnym wypraco-

waniem rozwigzania.

Moze wiec warto wprowadzi¢ do polskiego samorzadu panel oby-

watelski jako swoisty substytut referendum? Referendum lokalne
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pozostaloby formalnie dopuszczalne (cho¢by ze wzgledu na konsty-
tucyjne wymogi), ale to panel obywatelski bylby podstawowym na-
rzedziem bezposredniego wiaczania mieszkancé6w w decydowanie
o waznych sprawach lokalnych. Nie chodzi jednak o to, aby odgoérnie
(ustawowo) narzucac¢ samorzadom obowiazek organizowania paneli
obywatelskich. Nie powielajmy bledu, jakim bylo wprowadzenie obo-
wigzkowego budzetu obywatelskiego w formie okreslonej ustawowo.
Takie rozwiazania dzialaja najlepiej, jesli bazuja na oddolnym zapo-
trzebowaniu. Proponujemy wiec jedynie, aby da¢ mieszkancom
»prawo do panelu obywatelskiego”. W uchwalach regulujacych za-
sady konsultacji spolecznych z mieszkancami powinny sie pojawié
przepisy gwarantujace wiazace prawo Zadania organizacji panelu
obywatelskiego w okreslonej sprawie. Takie prawo mozZna przy-
znaé klubom radnych oraz grupom mieszkancéw czy organizacjom
pozarzadowym w okreslonej liczbie. Uchwala powinna okreslaé
takze najbardziej podstawowe reguly panelu, np. zasady doboru
uczestnikow czy minimalng liczebnos¢ panelu. Prawo do panelu
obywatelskiego powinno by¢ gwarantowane na poziomie przepiséw
lokalnych, do ktérych wprowadzenia zachecamy samorzady. Nie uwa-
zamy, aby konieczne i wlasciwe bylo regulowanie tej kwestii na pozio-

mie ustawowym.

Rzecznik praw mieszkancéw - nowy podmiot
obywatelskiej kontroli nad samorzadem

Kolejnym elementem ukladanki wzmacniajacej oddolna obywatelska
kontrole nad poczynaniami wiadz samorzadowych jest powiatowy
ombudsman, czyli rzecznik praw mieszkancéw'®. Idea lokalnego om-

budsmana nawiagzuje do modelu wloskiego, gdzie zamiast centralnej,

16 Przedstawiona nizej propozycja nawigzuje do przygotowanej przeze mnie
kilka lat temu na zlecenie Rzecznika Praw Obywatelskich koncepcji regionalnych
rzecznikédw praw mieszkanca (przyp. - D. Szescito).
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ogolnokrajowej instytucji ochrony praw czlowieka funkcjonuja om-
budsmani regionalni i lokalni. Nasza propozycja jest jednak wyraz-
nie odmienna — nie chodzi o zastgpienie instytucji Rzecznika Praw
Obywatelskich, ale o jej uzupelnienie siecig lokalnych rzecznikdéw.
W Polsce podobny pomyst zglosit w poprzedniej kadencji parlamentu
senator Jan Rulewski, ktéry zaproponowal powolanie sieci regional-
nych rzecznikéw praw mieszkancow. Jednak pomyst nie zyskal wtedy

szerszego zainteresowania.

Idearzecznika praw mieszkancéw ma odpowiadac na deficyty kon-
troli nad dzialaniami wladzy samorzadowej sprawowanej przez
radnych. Chodzi o stworzenie profesjonalnego, pelnoetatowego
podmiotu, ktérego zadaniem bylaby ochrona praw i wolnosci oby-
wateli przed naruszeniami popelnianymi przez wladze samorza-
dowe. Koncepcja lokalnych ombudsmandw jest niejako naturalng kon-
sekwencja decentralizacji wladzy publicznej — w §lad za przejeciem
przez samorzady znacznych kompetencji i zadan powinnismy zadbaé

o mechanizmy kontroli i odpowiedzialnosci podobne jak na poziomie

centralnym. Oczywiscie RPO moze dzi$ bez zadnych ograniczen podej-

mowac interwencje w sprawach lokalnych czy regionalnych, ale moz-
liwosci tej instytucji w sposéb oczywisty nie nadazyly za postepami

w decentralizacji.

Jaka role w systemie samorzadowym mozna wyznaczy¢ lokalnemu

ombudsmanowi? Zestaw zadan i kompetencji moze by¢ szeroki, ale

w wariancie podstawowym powinien obja¢:

* Podejmowanie na wniosek mieszkaricow oraz z urzedu interwencji
w sprawie naruszen praw i wolnosci mieszkancéw w toku dziatan
podejmowanych przez wladze samorzadowe wszystkich stopni.
W ramach tych kompetencji organy samorzadu powinny by¢ zobo-
wiazane do udzielania informacji i wyjasnien w okres$lonych usta-

wowo terminach.
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* Prawo do przystepowania na prawach strony do postepowan admi-
nistracyjnych prowadzonych przez organy samorzadowe oraz pra-
wo do zaskarzania ich rozstrzygnie¢ do sadéw administracyjnych.

* Prawo do zaskarzania uchwat i zarzadzen organéw samorzadu do
sadu administracyjnego.

* Prawo do udzialu w sesjach organéw stanowiacych samorzadu oraz
w posiedzeniach komisji z mozliwo$cia zabierania glosu.

* Podejmowanie dzialan promujacych ochrone praw czlowieka, np.
prowadzenie zaje¢ w szkotach publicznych czy gwarantowany do-
step do regionalnych mediéw publicznych.

Warto jednak p6js¢ jeszcze krok dalej i zaproponowac przejecie przez

lokalnych ombudsmandéw odpowiedzialno$ci za prowadzenie lokalne-

go systemu nieodplatnej pomocy prawnej i poradnictwa obywatelskie-
g0, za ktérego organizacje dzi§ odpowiadaja powiaty. Taka rola wpisy-
walaby sie doskonale w misje lokalnego ombudsmana.

Rzecznicy praw mieszkancéw przejeliby takze zadania funkcjonu-

jacych obecnie powiatowych rzecznikéw praw konsumenta, ktérzy

zajmuja sie gléwnie dzialaniami prawnymi przeciwko przedsigebior-

com naruszajacym interesy konsumentéw. Dziata ich obecnie 371.

Wlaczenie powiatowych rzecznikéw praw konsumenta do nowej in-

stytucjirzecznika praw mieszkancéw byloby rozwigzaniem nie tylko

logicznym, ale tez pozwalajacym zredukowac koszt powolania nowej
instytucji.

Kim powinien by¢ rzecznik i jak go wylania¢? Przede wszystkim, poza

podstawowymi wymogami formalnymi (niekaralno$¢), kandydaci po-

winni legitymowac sie wyksztalceniem prawniczym i nie naleze¢ do
partii politycznej. Droga do tego stanowiska powinna by¢ tez zamknie-
ta dla os6b, ktére w kilkuletnim okresie poprzedzajgcym kandydowa-
nie pracowaly w administracji rzadowej czy samorzadowej. Funkcji
rzecznika nie mozna by laczy¢ z mandatem radnego w jakimkolwiek

samorzadzie.
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Wybor rzecznika w najdalej idacym wariancie powinien by¢ prze-
prowadzany bezposrednio przez obywateli przy okazji wyborow
samorzadowych. To dawaloby rzecznikowi najsilniejszy mandat
do dzialania, cho¢ jednocze$nie rodziloby pokuse przeksztalcenia
tego urzedu w co$ w rodzaju gtéwnego siedliska opozycji wobec lo-
kalnej wladzy, zwlaszcza w duzych miastach. Alternatywa jest wy-
lanianie rzecznika przez rady wszystkich gmin na obszarze danego

powiatu.

Pod wzgledem finansowym warto zabezpieczy¢ stabilno$¢ tej insty-
tucji dotacja z budzetu panstwa o wysoko$ci zaleznej od liczby miesz-
kancoéw znajdujacych sie w obszarze dzialania kazdego rzecznika. Do-
tacja powinna zapewnia¢ $rodki na funkcjonowanie kilkuosobowego

biura.

Grupowa skarga powszechna -
obywatele kontrolujg samorzad

Aktualnie obywatele moga wystepowac do sadéw administracyjnych
ze skargami na przepisy (uchwaly, zarzadzenia) wydawane przez or-
gany samorzadowe. Wszystkie ustawy samorzgdowe zawieraja nie-
malze identyczne przepisy normujace instytucje skargi na uchwaly
i zarzadzenia organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie
z tymi ustawami kazda osoba, ktérej interes prawny lub uprawnienie
zostaly naruszone uchwalg lub zarzadzeniem podjetymi przez organ
gminy (powiatu, wojewo6dztwa) w sprawie z zakresu administracji pu-
blicznej, moze zaskarzy¢ uchwale albo zarzadzenie do sadu admini-
stracyjnego. Nie jest to skarga o charakterze powszechnym (ac. actio
popularis), bo dla skutecznego wniesienia skargi nie wystarcza jedy-
nie powolanie sie na stan zagrozenia prawa lub sprzeczno$¢ uchwaty
z prawem. Podstawa zaskarzenia jest niezgodno$¢ uchwaty (zarzadze-
nia) z prawem i jednocze$nie naruszenie przez nig konkretnie rozu-

mianych intereséw lub uprawnien konkretnego obywatela albo ich

Polska samorzadow

142



grupy?’. Skarzacy musinie tylko wykazac istnienie po jego stronie inte-
resu prawnego lub uprawnienia do zaskarzenia uchwaty, ale r6wniez

naruszenie tychze w wyniku wydania uchwaty albo zarzadzenia.

Praktyka funkcjonowania tych przepiséw ujawnia wiele mankamen-
téw w obecnych regulacjach, co sprawia, ze skarga ta nie zawsze jest
efektywnym narzedziem inicjowania przez obywateli sadowej kontro-
li nad prawem uchwalanym przez samorzady. Kluczowym problemem
okazuje sie sposo6b ujecia przez ustawe podmiotéw uprawnionych do
whniesienia skargi. Sytuacja w tym zakresie jest do$¢ specyficzna, bo
z jednej strony sad administracyjny musi na wstepie zbada¢ wyste-
powanie interesu prawnego lub uprawnienia do wniesienia skargi
po stronie skarzacego (jesli takie wymogi nie sa speinione, sad odda-
la skarge bez badania zgodno$ci zaskarzonych przepiséw lokalnych
z prawem), ale z drugiej strony orzeka o zgodnosci catej uchwaly/za-
rzadzenia z prawem niezaleznie od naruszenia konkretnego intere-
su prawnego lub uprawnienia skarzgcego. Zdarza si¢ zatem, ze wia-
$nie z powodu braku interesu w zaskarzeniu sady oddalaja skargi na
uchwaty lub zarzadzenia, mimo iz w oczywisty sposéb naruszaja one

prawots.

Przeglad orzeczen sadéw administracyjnych dostarcza wielu przykla-
déw obrazujacych skale skarg obywatelskich na uchwaty samorzaddw,
ktore sa oddalane przez sady administracyjne z powodu stwierdzenia
braku naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia skarzgcego.
Sady administracyjne twierdza np., ze korzystanie z ustug zlobka
samorzgdowego nie wystarczy do zaskarzenia uchwatly rady gminy
W sprawie reorganizacji tego ztobka'. NSA nie dopatrzy!l sie réwniez

interesu prawnego skarzgcych - pracownikéw zwolnionych z pracy

17 Zob. np. Wyrok NSA z 10 maja 2011 roku, sygn. akt II OSK 289/11.

18 Zob. np. Wyrok WSA w Biatymstoku z 22 lutego 2011 roku, sygn. akt II SA/
Bk 629/10.

19 Wyrok NSA z 14 marca 2002 roku, sygn. akt IT SA 2506/01.
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w wyniku likwidacji uchwala rady gminy mlodziezowego osrodka

wychowawczego®.

W kolejnej interesujgcej sprawie spotka telekomunikacyjna wniosta
o stwierdzenie niewazno$ci uchwatly rady gminy w przedmiocie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego w zakresie, w jakim
wprowadza ona zakaz lokalizacji nowych stacji bazowych telefonii ko-
moérkowej, nadajnikéw radiowych, telewizyjnych i radiolokacyjnych
oraz rozbudowy tego typu obiektow w odleglosci 150 metréw od ist-
niejacych lub projektowanych terenéw zabudowy mieszkaniowej. NSA
stwierdzil, ze z konstytucyjnej zasady wolnosci dziatalno$ci gospodar-
czej nie mozna wywodzi¢ interesu prawnego podmiotu, ktéry dopiero
zamierza podjac taka dziatalno$¢ na terenie objetym planem zagospo-
darowania przestrzennego, gdyz taki interes mialby charakter ogélny
i potencjalny?.

Zdaniem sagdéw administracyjnych interesu prawnego nie ma takze
mieszkaniec powiatu skarzacy sie na uchwale rady powiatu likwi-
dujaca czes¢ oddzialdw lokalnego szpitala. Skarzacy twierdzil, ze
przepisy uchwalyingeruja bezposrednio w przyznane kazdemu pra-
wo do $wiadczen zdrowotnych. W jego ocenie planowane zmiany,
bezwiednie zaakceptowane przez rade powiatu w drodze uchwaty,
prowadza do naruszenia praw pacjentow, czyli mieszkancéw gmi-
ny. Sad, oddalajac skarge, stwierdzil: ,skarzacy nie wykazal, aby
zaskarzona uchwala ingerowala w sfere jego praw i obowiazkoéw,
pozbawiajac go pewnych uprawnien lub uniemozliwiajgc ich reali-
zacje. Skarga wskazuje jedynie ogélnie na sprzeczno$¢ zaskarzonej
uchwaly z prawem oraz interesem spolecznym oraz ewentualne, tj.
oparte na przypuszczeniach zagrozenie naruszenia uprawnienia
skarzacego jako potencjalnego pacjenta szpitala, ktérego skarzona

uchwatla dotyczy. Zaden jednak przepis prawa nie kreuje uprawnien

20 Wyrok NSA z 28 kwietnia 2015 roku, sygn. akt I OSK 3132/14.
21 Wyrok NSA z 10 stycznia 2008 roku, sygn. akt II OSK 1335/07.
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skarzacego do leczenia w konkretnym szpitalu czy tez w szpitalu
znajdujacym sie w miejscu zamieszkania i to niezaleznie od rodzaju
schorzenia (...). Okoliczno$¢, ze skarzacy dostrzega przewage lecze-
nia w szpitalu potozonym blizej jego miejsca zamieszkania, jest je-
dynie wyrazem interesu faktycznego, nie za$ interesu prawnego”?2.
W 2017 roku wojewddzkie sady administracyjne rozpoznaly lacz-
nie 1758 spraw ze skarg na uchwatly i zarzadzenia organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego. 695 tych skarg zostalo uwzgled-
nionych, co stanowi okolo 39% ogétu spraw. W latach 2014-2017
mozna zaobserwowac generalnie niewielki spadek liczby skarg
na uchwaly organéw samorzadowych, choé¢ jednocze$nie wyste-
puje wzrost odsetka skarg zasadnych, uwzglednianych przez sady

administracyjne.

WyKkres. Skargi wnoszone przez mieszkancéw do sadéw administracyjnych
narozstrzygniecia organéw samorzadowych

2000
1500 Il Skargi na uchwaty
organéw samorzgdowych
1000 Skargi uwzglednione przez
WSA
500
0

Rok 2017 Rok 2016 Rok 2015 Rok 2014

Zrédto: Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2017 r., s. 382,
Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2016 r., s. 366, Informacja

o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2015 r., s. 331, Informacja o dziatalnosci
sqdéw administracyjnych w 2014 r., s. 369, http://nsa.gov.pl/sprawozdania-roczne.

php.

Jak mozna sie domysli¢, aktualny ksztalt przestanek upowaznia-
jacych do zlozenia skargi na uchwate lub zarzadzenie organu sa-
morzadu terytorialnego ma zmniejszy¢ liczbe wnoszonych skarg.

Tymsamym ma chroni¢ sady administracyjne przed konieczno$cia

22 Wyrok WSA w Szczecinie z 13 lutego 2014 roku, sygn. akt II SA/Sz 1380/13.
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rozpatrywania wiekszej liczby spraw z tej kategorii. Obecne prze-
pisy nie daja podstaw do tego, aby skarge mozna bylo wnosi¢ w in-
teresie publicznym, a wyzej przywolane orzecznictwo sadowe
dowodzi, ze wykazanie interesu prawnego lub uprawnienia we
wniesieniu skargi jest bardzo skomplikowane. Mozna zatem po-
stawic teze, Ze czlonkowie wspélnoty samorzadowej nie maja do
dyspozycji skutecznych mechanizméw sluzacych zainicjowa-
niu sadowej kontroli naruszajacych prawo uchwal i zarzadzen
organ6w samorzadu terytorialnego. W przewazajacej wiekszosci
przypadkéw musza zwracac sie ze swoimi problemami do proku-
ratury lub Rzecznika Praw Obywatelskich, ktére to organy moga
wnosi¢ skargi na uchwaly albo zarzadzenia organéw samorza-
du bez konieczno$ci wykazania interesu prawnego. Trudno taka
mozliwo$¢ uznac za skuteczny mechanizm obywatelskiej kontro-
li dzialalno$ci prawotworczej samorzadéw pod katem zgodnosci
Z prawem.

Wydaje sie, ze optymalnym rozwiazaniem wyrazajacym postulat
szerokiej partycypacji spolecznej w zaskarzaniu uchwal i zarza-
dzen organéw jednostek samorzadu terytorialnego, z jednej stro-
ny, i ochrony sadéw przed wplywem duzejliczby nieuzasadnionych
spraw, z drugiej strony, byloby wprowadzenie nowego modelu
skargi - funkcjonujacego obok obecnego - opartego na konstrukcji
postepowania grupowego. Zgodnie z ta propozycja skarga powszech-
na na kazda uchwale lub zarzadzenie organu samorzadu terytorial-
nego przystugiwalaby okreslonej liczbie 0séb fizycznych i prawnych
bedacych czlonkami danej wspdlnoty samorzadowej, niezaleznie od
wystepowania po ich stronie interesu prawnego albo uprawnienia
w zaskarzeniu aktu. Bytaby to zatem skarga zbiorowa. Postepowanie
grupowe nie bytoby przy tym instytucja nowa w polskich regulacjach
procesowych. Przykladowo, w postepowaniu cywilnym od kilku lat

funkcjonuja tzw. pozwy zbiorowe, za pomoca ktérych obywatele moga
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jako grupa dochodzi¢ roszczen jednego rodzaju, opartych na tej samej

podstawie faktycznej przeciwko jednemu pozwanemu?3.

Wzorem tych regulacji skarga zbiorowa na akt normatywny organu
samorzadu terytorialnego mogtaby by¢ wnoszona przez co najmniej
10 os6b. Ponadto, w celu ograniczenia wnoszenia skarg nieuzasad-
nionych, nalezaloby ustanowi¢ wpis staly od takiej skargi w kwocie
znacznie przewyzszajacej obowiazujace wysoko$ci wpis6w w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym. Obecnie wpis od skargi na uchwaty
organdéw samorzadowych wynosi 300 z}, a od skargi kasacyjnej wywie-
dzionej od wyroku WSA w takiej sprawie — 150 z}*%. Sg to oczywiscie
kwoty, ktére nie stanowilyby nalezytej bariery przed wnoszeniem nie-
zasadnych skarg grupowych, albowiem wpis ten podlegatby podzialo-
wimiedzy czlonkéw grupy. Wydaje sie zatem, ze rozsadna kwotga wpi-
su byloby 1500 z} (przy minimalnej liczbie 10 czlonkéw grupy kazdy

z nich partycypowalby w niej, wnoszac 150 z}).

Sad zamiast kolegiéw odwotawczych - krétsza
droga do kontroli rozstrzygnie¢ samorzadéw

Samorzadowe kolegia odwolawcze (SKO) sa tak stare, jak polski samo-
rzad. W niemal niezmienionym ksztalcie funkcjonuja od 1990 roku. Ich
powolanie wzielo sie z potrzeby rozstrzygniecia jednego z kluczowych
dylematéw, ktére towarzyszyly restytucji samorzadu — jak zapewnié
obywatelom mozliwo$¢ odwolania sie od decyzji podejmowanych w in-
dywidualnych sprawach przez organy samorzadu, jednoczes$nie chro-
nigc niezalezno$¢ tychze organdw. Proste rozwigzanie w postaci odwo-

lan do wojewody nie wchodzilo w gre, bo w ten sposéb administracja

23 Ustawa z 17 grudnia 2009 roku o dochodzeniu roszczen w postepowaniu
grupowym, Dz.U. z 2010 roku, nr 7, poz. 44 ze zm.

24 Zob.82ust. 1 pkt3i4oraz8§3rozporzadzenia Rady Ministréw z 16 grudnia
2003 roku w sprawie wysokosci oraz szczegétowych zasad pobierania wpisu

w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Dz.U. z 2003 roku, nr 221,
poz. 2193 ze zm.
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rzadowa moglaby sterowac¢ decyzjami w obszarach nalezacych do
zadan wlasnych samorzadéw. Chodzi o tak wazne rozstrzygniecia,
jak warunki zabudowy, przyznawanie $wiadczen pomocy spolecznej
czy zezwolenia na sprzedaz alkoholu. Postawiono wiec na utworzenie
nowego, do$¢ oryginalnego w skali europejskiej tworu w postaci SKO,
ktére ulokowano przy wojewddzkich sejmikach samorzadowych, co
mialo przydaé¢ im niezalezno$ci.

Jednak w obecnym stanie prawnym kolegia sg instytucja blizej zwigzana
z administracja rzadowa, cho¢ przy orzekaniu ich czlonkowie pozostaja
zwigzani wylacznie prawem i zaden organ nie ma formalnej mozliwosci
ich instruowania. Prezes Rady Ministréw lub szef MSWiA powotuje i od-
woluje prezesa kazdego kolegium oraz jego czlonkéw, a takze sprawuje
nadzér nad kwestiami organizacyjno-administracyjnymi. Z drugiej stro-
ny, premier (lub szef MSWiA) nie dziala w pelni swobodnie w kwestiach
personalnych. Prezes kolegium jest powolywany na wniosek zgromadze-
nia ogdlnego czlonkéw kolegium. To daje kolegium wieksze gwarancje
niezaleznos$ci, niz po ,dobrozmianowych” reformach maja sady przy
wyborze swoich prezeséw, ktérych samodzielnie wskazuje Minister Spra-
wiedliwosci. Z kolei czlonkdw kolegium powoluje sie na wniosek jego pre-

zesa po przeprowadzeniu konkursu.

Przyjmijmy wiec, ze kwestia niezalezno$ci kolegiéw nie stanowi dzi$
wiekszego problemu. Jednak niezalezno$¢ nie musi sie réwnac skutecz-
nos$ci i niezbednos$ci. Coraz wiecej przemawia za tym, aby uznadé, ze
misja kolegiow sie wyczerpala. Przyjrzyjmy sie po kolei kilku zagad-
nieniom. Z punktu widzenia obywatela w kazdym postepowaniu, kie-
dy waza sie jego prawa i obowiazki, istotne sg dwie rzeczy: rzetelnos¢
samego rozstrzygniecia oraz szybko$¢ uzyskania ostatecznej i wigza-
cej decyzji. System $rodkéw odwolawczych shuzy temu pierwszemu
celowi, poniewaz w zalozeniu ma wychwytywac¢ ewentualne bledy
W stosowaniu prawa przez organy administracji publicznej. Teoretycz-

nie im wiecej instancji i Srodkéw odwolawczych, tym wieksza szansa
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na wyeliminowanie z obrotu prawnego rozstrzygnie¢ blednych czy
krzywdzacych dla obywatela. Z drugiej strony, liczy sie rowniez szyb-
ko$¢, ktdrej nie jesteSmy w stanie zapewnic przy duzej liczbie instancji
odwolawczych. Trzeba wiec znalez¢ model, aby umiejetnie polaczy¢

obie wartosci.

Przez pierwsza dekade funkcjonowania samorzadowych kolegiéw od-
wolawczych konstrukcja postepowania administracyjnego polegala
na modelu ,,2+1”, tj. dwie instancje w ramach tzw. ogélnego (czyli niesa-
dowego) postepowania administracyjnego i jedna instancja sagdowoad-
ministracyjna w postaci Naczelnego Sadu Administracyjnego. Jednak
Konstytucja z 1997 roku zarzadzila wprowadzenie dwuinstancyjnego
sadownictwa administracyjnego. Przeszliémy wiec do modelu ,,2+2”,
czyli dwie instancje ogélnoadministracyjne i dwie sgdowoadministra-
cyjne. W teorii tak rozbudowany mechanizm kontroli rozstrzygniec¢
administracyjnych powinien tworzy¢ geste sito, przez ktdre nie prze-
ci$nie sie zadne niezgodne z prawem czy krzywdzace dla obywatela

rozstrzygniecie.

W praktyce jednak czesto tworzy sie z tego bledne kolo uchylanych
1 powracajacych do nizszej instancji decyzji i wyrokow, co ostatecz-
nie moze op6zniaé rozstrzygniecie sprawy nawet o kilka lat. Zjawisko
to, zwane czasem administracyjnym ping-pongiem, nieraz pietnowat
w swoim orzecznictwie Europejski Trybunal Praw Czlowieka. Gldwna
przyczyna jest tutaj nie tylko liczba instancji odwotawczych, ale takze
praktyka orzecznicza tych organdéw - dopatrujac si¢ nieprawidlowosci
w decyzjach organéw nizszej instancji, cze$ciej zwracaja im sprawe do
ponownego rozpoznania, niz podejmuja samodzielne rozstrzygniecia
co do meritum sprawy.

Okazuje sie, ze to same kolegia w niemalym stopniu przyczyniaja sie do
tego administracyjnego ping-ponga. Zgromadzone przez nas (w opar-
ciu o sprawozdania kolegiéw) dane statystyczne dotyczace losowo wy-

branych kolegiéw pokazuja, ze decyzji uchylajacych i zwracajacych
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rozstrzygniecia w pierwszej instancji jest przewaznie wiecej (a nie-
czych w 2017 roku

stancjii zamykajacych sprawe (tzw. decyzje reformatoryjne).
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Innymi stowy, wielu obywateli nie tylko nie dostaje od kolegiéw osta-
tecznych rozstrzygnie¢ w ich sprawach, ale takze — na skutek decyzji
kasatoryjnych — wydluza sie droga mieszkancéw do sadu. Dotychcza-
sowe proby uleczenia tej sytuacji trzeba traktowac jako péisrodki.
Przykladowo, od 1 czerwca 2017 roku stronie przystuguje prawo wnie-
sienia do sadu sprzeciwu od decyzji kasatoryjnej. Jednak w rozpozna-
waniu sprzeciwu sad w terminie 30 dni, na posiedzeniu niejawnym,
dokonuje wylgcznie uproszczonej oceny dotyczacej wylacznie istnie-
nia przestanek do wydania decyzji kasacyjnej przez organ. Nie roz-

strzyga sprawy co do istoty.

Zwrot z publicznej inwestycji w kolegia (130 mln z} rocznie) jest wiec
raczej skromny. Co wiecej, mozna raczej mowic¢ o kosztach ponoszo-
nych przez obywateli, ktérzy traca na wydluzeniu drogi prowadzacej
do ostatecznych rozstrzygnie¢ administracyjnych. Pora sie zgodzic¢
z Miroslawem Stecem z Uniwersytetu Jagiellonskiego: ,misja SKO jako
systemowych organow II instancji zakonczyla sie wraz z utworzeniem
wojewddzkich saddéw administracyjnych” (Stec 2015). Po modelach
»2+1”1,,2+2” przyszedl czas na model ,,1+2”, w ktérym rozstrzygnie-
cia organéw administracji samorzadowej podlegalyby bezposred-
niemu zaskarzeniu do sadu administracyjnego.

Koncepcja ta wymagalaby jednocze$nie reformy postepowania sado-
woadministracyjnego poprzez nadanie mu charakteru postepowania
merytorycznego, z jednoczesng rezygnacja z prowadzenia przez ten
sad wylacznie kontroli zgodno$ci z prawem wydanego rozstrzygniecia
administracyjnego, na rzecz przyznania sagdowi kompetencji do pro-

wadzenia postepowania wyjasniajacego w niezbednym zakresie.

WezZzmy pod uwage, Ze merytoryczna kontrola sagdowa dotyczaca decy-
zji administracyjnych z powodzeniem funkcjonuje w naszym porzad-
ku prawnym. Otdéz sady pracy i ubezpieczen spolecznych rozpatruja
odwolania od decyzji organéw emerytalnych i rentowych, przejmu-

jac sprawe do merytorycznego rozpatrzenia. Strona — niezadowolona
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z decyzji organu emerytalnego (ktérym jest najczesciej ZUS lub KRUS)
— kieruje odwolanie do sadu, zaskarzajac decyzje i wnoszac o przy-
znanie prawa do emerytury badz renty (lub innego $wiadczenia). Sad
pracy i ubezpieczen spolecznych, po dokonaniu oceny zgromadzonego
materialu dowodowego lub po uzupelnieniu dowodéw we wlasnym
postepowaniu, orzeka merytorycznie o prawie do renty lub emerytu-
ry (badz innego $wiadczenia), za$ strona niezadowolona moze zlozy¢
apelacje od wyroku do sadu wyzszej instancji. Taka role moglyby od-
grywac wojewodzkie sagdy administracyjne i jest to model optymalny,

do ktérego nalezaloby dazy¢.

Kodeks informacji samorzadowej -
rewolucja jawnosciowa

Jawno$¢ jest kluczowym warunkiem skutecznej obywatelskiej kon-
troli nad wtadza i administracjg samorzadowa. To réwniez najtanszy
1 najskuteczniejszy lek na patologie rzadzenia - im wiecej informacji
przenika do sfery publicznej, tym trudniej wyplaca¢ zawyzone pensje
czy rozdawac publiczne kontrakty rodzinie, przyjaciolom i sojuszni-
kom politycznym. Kazdy taki krok staje sie duzo bardziej kosztowny
politycznie. Doswiadczenia blisko dwéch dekad obowigzywania usta-
wy o dostepie do informacji publicznej pozwalajg zdiagnozowac obsza-
ry, gdzie zar6wno na poziomie administracji centralnej, jak i samorza-
dowej mamy najpowazniejsze problemy z jawnoscia.

Nieustannym zainteresowaniem cieszy sie np. kwestia wynagradza-
nia pracownikéw w podmiotach publicznych, zwlaszcza gdy media
donosza o wysokich zarobkach poszczegdlnych os6b albo o etatach
traktowanych jako ,tup polityczny”. Gorace dyskusje wokél pensji
w Narodowym Banku Polskim doprowadzily nawet do przyjecia usta-
wy nakazujacej prezesowi tego banku ujawni¢ zarobki kierownic-
twa — przy czym ustawa o dostepie do informacji publicznej nie stala

temu na przeszkodzie. Na poziomie lokalnym zainteresowanie budzito
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zatrudnianie przy organach wykonawczych asystentéw politycznych,

dopoki ustawowo nie zakazano ich powolywania.

Warszawskiego samorzadu dotyczyl wyrok Sadu Najwyzszego z 8 li-
stopada 2012 roku (I CSK 190/12), ktdry otworzy! praktyke ujawniania
personaliéw kontrahentéw podmiotéw publicznych (stron uméw cy-
wilnoprawnych). Pomimo tej i kolejnych spraw sagdowych o ujawnie-
nie tzw. rejestréw umoéw wcigz nie jest powszechnym standardem
publikowanie przez magistraty i inne lokalne urzedy informacji na
ten temat. Szkoda, bo to kopalnia wiedzy dla tych, ktérzy zamierzaja

kontrolowac wladze.

Sprawa ,dwdch wiez” prominentnego polityka zwraca przy okazji
uwage na inny problem z jawno$cia: brak aktualnej wiedzy, dostep-
nej on-line, o rozstrzygnieciach podejmowanych w kwestiach zagospo-
darowania przestrzennego. Brak informacji doskwiera wlasnie tam,
gdzie jawnos¢ jest kluczowa, czyli w sytuacjach, gdy wydawane sa de-
cyzje o warunkach zabudowy, spowodowane nieprzyjeciem miejsco-

wych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Wiele do zrobienia pozostaje w kwestii jawnosci dzialania spétek ko-
munalnych. Nie tylko dlatego, ze obecny standard prowadzenia stron
Biuletynu Informacji Publicznej przez te podmioty jest nizszy, ale
takze z uwagi na mozliwo$¢ stosowania przez spéiki kolejnej prze-
stanki ograniczajacej prawo do informacji publicznej, czyli tajemnicy
przedsiebiorcy.

Zaproponowany przez nas kodeks informacji samorzadowej wychodzi
naprzeciw tym problemom i oferuje rozbudowany katalog informacji,
ktore samorzady powinny udostepnia¢ na swoich stronach interneto-
wych, bez konieczno$ci skladania w tej sprawie wnioskéw przez zain-
teresowanych. Kodeks cze$ciowo pokrywa sie z katalogiem informacji
wymaganych do upubliczniania przez ustawe o dostepie do informacji

publicznej, ale w znacznej mierze zawiera nowe, bardziej precyzyjne
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wytyczne. Co wiecej, idea kodeksu wykracza poza tradycyjne rozumie-
nie udostepniania informacji publicznej jako publikowania ,suchych”
danych i dokumentéw bez ich analizy oraz przetworzenia na infor-
macje, ktore daja mieszkancowi przystepna wiedze nie tylko na temat
dziatalno$ci organdéw samorzadu, ale takze standardéw zycia i jakos$ci

ustug publicznych.

Zachecamy samorzady, aby przyjmowaly kodeks jako swoje zobo-
wigzanie wobec mieszkancow. W dluzszej perspektywie mozna roz-
waza¢ nadanie temu dokumentowi wigzacej mocy poprzez zmiany

w ustawodawstwie.

ADMINISTRACJA SAMORZADOWA

Finanse i majatek

- dokumenty planistyczne: plan finansowy (budzet), plan inwestycyjny
jednostki,

- umowy na obsluge prawna (stala i dorazna),

- rejestr uméw cywilnoprawnych (mozliwy do przeszukiwania maszyno-

wo, zawierajacy co najmniej informacje o stronie umowy - imie, nazwi-

sko/nazwa kontrahenta, kwota umowy, przedmiot umowy, data obowia-

zywania, informacje o zmianach umowy),

rejestr wydatkéw (do przeszukiwania, zawierajacy co najmniej informa-

cje o dacie, kwocie i przedmiocie wydatku), w tym rejestr wydatkéw ze

stuzbowych kart platniczych,

informacja o przetargach (dokumentacja wymagana przepisami odrebny-

mi, dane kontaktowe pracownika odpowiedzialnego za przetargi),

zestawienie wydatkéw na promocje podmiotu,

- wykaz nieruchomosci, ktére wynajmuje lub dzierzawi podmiot,

zasady dotyczgce mozliwo$ci rezerwacji (korzystania, wynajmowania,

dzierzawy) budynkéw i lokali bedacych w dyspozycji podmiotu.

Pracownicy

- lista pracownikoéw (imieg, nazwisko, stanowisko),

— zakres obowigzkéw pracownikoéw,

- informacja o wynagrodzeniu brutto (z wyszczegdélnieniem wynagrodze-
nia zasadniczego oraz innych sktadnikéw, w tym dodatku funkcyjnego
oraz dodatku za wieloletnig stuzbe) oraz wyksztalceniu pracownikéw
podmiotu (ukoniczona szkotla, kierunek studiéw, studiéw podyplomowych,
przebieg doswiadczenia zawodowego),

- informacja o wynagrodzeniu zasadniczym pracownikéw podmiotu (imie,
nazwisko, stanowisko, kwota),
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informacja o przyznanych nagrodach i premiach (imie, nazwisko, stano-
wisko, kwota, uzasadnienie),

informacja o awansach wewnetrznych,

- wykaz delegacji stuzbowych (data, przedmiot, wydatkowana kwota),
nabor i dokumentacja konkursowa (dokumenty wymagane w ogloszeniu,
m.in. CV), w tym dokumentacja archiwalna (do pieciu lat wstecz),
aktualizowana lista 0s6b majacych upowaznienie do wydawania decyzji/
pelnomocnictwo do dokonywania czynnosci.

Dzialalnosé

- plan pracy organéw,

- informacja o oficjalnych spotkaniach oséb kierujacych podmiotem (kalen-
darz),

- informacja o oficjalnych spotkaniach, na ktére wstep maja mieszkancy
oraz media (na siedem dni przed planowanym spotkaniem),

USEUGI PUBLICZNE

Transport publiczny i utrzymanie drég

- informacja o strefach ptatnego parkowania (uchwaty, regulaminy, state

i czasowe projekty organizacji ruchu, kwota wpltywoéw z oplat dodatko-

wych),

liczba i pojemno$¢ parkingéw typu ,,Parkuj ijedz”, informacja o ich lokali-

zacji oraz zasadach korzystania,

informacja o stacjonarnych urzadzeniach rejestrujacych (tzw. fotora-

darach) na obszarze jednostki samorzadu terytorialnego, wykaz miejsc

pomiaréw predkosci,

- wskazniki kolizji drogowych na poszczegélnych ulicach w gminie, powie-
cie lub wojewddztwie,

- informacja o drogach publicznych (nawierzchnie drég, wykaz drég —
kategorie i numery, liczba kilometréw wyremontowanych drég, stan drég,
inwestycje drogowe),

- mapa $ciezek rowerowych, o§wietlenie drég i $ciezek rowerowych (wy-

datki), punkty wypozyczania roweréw,

liczba pasazeréw publicznego transportu na terenie jednostki,

- informacje o funkcjonowaniu zbiorowego transportu publicznego na
terenie jednostki samorzadu terytorialnego,

- informacje o dostepnych buspasach oraz ich dtugosci,

ceny biletéw w §rodkach komunikacji zarzadzanych przez jednostke

samorzadu terytorialnego,

wplywy z biletéw komunikacji publicznej,

- ulgiiznizkina publiczny transport zbiorowy,

informacja o pociggach pasazerskich zatrzymujacych sie na stacjach na

terenie jednostki,

liczba autobuséw komunikacji dalekobieznej zatrzymujacych sie na przy-

stankach na terenie jednostki.
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Ochrona zdrowia

- wykaz placéwek ochrony zdrowia oraz podstawowe zasady przyjmowa-
nia w nich pacjentéw,

- aktualne i zrealizowane programy polityki zdrowotnej (wraz z kwotami
przeznaczonymina ich realizacje oraz liczba oséb, ktére skorzystaty z po-
szczegdlnych programoéw),

- liczba pacjentéw poszczegélnych placéwek ochrony zdrowia wraz z liczba
udzielonych §wiadczen,

- polityka i profilaktyka antyalkoholowa (informacje dotyczace komisji
rozwigzywania probleméw alkoholowych, protokoly posiedzen komisji,
tre$¢ przyjetych uchwat, wydatki z funduszu rozwigzywania probleméw
alkoholowych, wykaz konkurséw przeprowadzonych na potrzeby polityki
antyalkoholowej, sprawozdania z realizacji zadan, wydatki na utrzyma-
nie izby wytrzezwien, liczba zgloszonych przypadkéw naduzywania al-
koholu, liczba wydanych oraz odebranych zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych, liczba podmiotéw, ktére posiadaja takie zezwolenie).

Ochrona Srodowiska i ochrona zwierzat

- dane o jako$ci powietrza na terenie jednostki samorzadu terytorialnego
(stan powietrza, statystyki, informacje o dzialtaniach podejmowanych
w celu poprawy jako$ci powietrza, liczba dni z przekroczeniami 24-go-
dzinnego poziomu dopuszczalnego dla pytu PM10),

- liczba mieszkancéw narazonych na hatas drogowy wedtug przedziatéw
przekroczen ustalonych w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska,

- udziallaséw w powierzchni jednostki ogélem,

- pozwolenia na wycinke drzew i wysoko$¢ kar za wycinke drzew,

- stan ekologiczny jezior i rzek (wedlug danych Inspekcji Ochrony $Srodowi-
ska),

- liczbaiwykaz schronisk dzialajacych na terenie jednostki samorzadu
terytorialnego,

- protokoly z kontroli schronisk,

- program opieki nad zwierzetami, programy sterylizacyjne,

- liczba odlowionych i odebranych zwierzat,

- redukcja populacji zwierzat na terenie jednostki (np. liczba odstrzelonych
zwierzat).

Uslugi komunalne

- informacje o gospodarce wodno-$ciekowej i zaopatrzeniu w energie (umo-
wy, cenniki, taryfy, zasady ponoszenia oplat, liczba i procentowy odsetek
odbiorcéw przytaczonych do sieci wodociggowej, kanalizacyjnej, gazowej
oraz energetycznej),

- gospodarka odpadami (liczba mieszkancéw uiszczajacych oplate za
odbiér odpadéw, wysoko$¢ tzw. oplaty oraz przychody jednostki z tego ty-
tuly, odsetek odpadéw poddanych recyklingowi, liczba dzikich wysypisk,
odsetek odpadéw zebranych selektywnie),

- zasady (polityka) przyjmowania uchodzcéw i imigrantéw przez wtadze
lokalne,
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- polityka mieszkaniowa (liczba i wykaz oddanych mieszkan komunalnych
nowych i wyremontowanych, informacja o pustostanach, wykaz nocle-
gowni znajdujgcych sie na terenie jednostki samorzadu terytorialnego,
program gospodarowania zasobem mieszkaniowym jednostki gminy,
wysokos$¢ czynszu, plan wydatkéw i inwestycji, lista 0s6b oczekujacych na
mieszkanie komunalne),

- informacja o funkcjonowaniu cmentarzy na terenie jednostki (liczba,
status cmentarza - komunalny czy wyznaniowy, dane adresowe, zarzadcy
iadministratorzy, stawki i oplaty, zasady dotyczace wycinania drzew
i stawiania lawek).

Planowanie przestrzenne

- informacje o obszarach objetych obowigzujacym planem zagospodarowa-
nia przestrzennego,

- informacje zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym (studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, miejsco-
we plany zagospodarowania przestrzennego, uchwaty, wykaz konsultacji,
rejestr decyzji Srodowiskowych),

- tre$¢ wydanych decyzji o warunkach zabudowy dla nieruchomosci nieob-
jetych planem miejscowym,

- zasady dotyczace umieszczania reklam w przestrzeni publicznej (w pasie
drogowym).

Bezpieczenstwo

- procentowy wskaznik mieszkancow, ktérzy czuja sie¢ bezpiecznie w miej-
scu zamieszkania,

- liczba stwierdzonych przestepstw z podzialem na najwazniejsze katego-
rie: zabdjstwa, kradzieze, przestgpstwa gospodarcze,

- zarzadzanie kryzysowe (komunikaty i ostrzezenia),

- kleski zywiotowe, protokotly z szacowania szkéd zbiorowych, szkody
gérnicze, zagrozenia powodziowe, tereny zalewowe,

- ochrona przeciwpozarowa (wykaz OSP, informacje o udzielonych dota-
cjach),

- informacja o monitoringu wizyjnym w gminie, powiecie lub wojewdédz-
twie (lokalizacje kamer, koszt, zasady przechowywania i udostepniania
nagran).

Sprawy administracyjne

- przecietny czas oczekiwania na wydanie dowodu osobistego,

- przecietny czas oczekiwania na wydanie prawa jazdy,

- przecietny czas oczekiwania na decyzje o warunkach zabudowy,

- przecietny czas oczekiwania na decyzje o pozwoleniu na budowe,

- wskaznik zaskarzenia decyzji organu wykonawczego,

- odsetek decyzji organu wykonawczego uchylonych przez samorzadowe
kolegium odwolawcze,

- odsetek rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewody wobec organéw samorzadu
terytorialnego,
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- odsetek decyzji organu wykonawczego uchylonych przez wojewddzki sad
administracyjny,

- liczba skarg (w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego)
na dziatlalno$¢ organéw jednostki samorzadu terytorialnego i jednostek
organizacyjnych,

- roszczenia reprywatyzacyjne (wnioski i decyzje, protokoty z posiedzen
organdéw prowadzacych postepowanie w tym przedmiocie).

Oswiata

- wyniki matur z podzialem na poszczegélne szkoty,

- informacje o transporcie uczniéw do szkoty, informacje o Srednim, mini-
malnym i maksymalnym czasie dojazdu,

- rada o$wiatowa (sklad, regulamin pracy, opinie, protokoly posiedzen,
wykaz stanowisk przedstawionych innym podmiotom — w tym wladzom
publicznym),

- liczba placéwek o§wiatowych z podzialem na ich typy oraz wyodrebnie-
niem szkétiinnych placéwek o§wiatowych, ktérych prowadzenie prze-
kazano podmiotom prywatnym (na podstawie przepiséw ustawy - Prawo
o$wiatowe), oraz szkél niepublicznych,

- liczba dzieci w poszczegdlnych placéwkach edukacyjnych,

- wydatki na prowadzenie poszczegdlnych placéwek o§wiatowych w prze-
liczeniu na jednego ucznia (wyodrebniona wielko$¢ dotacji na jednego
ucznia w szkotach prywatnych).

Polityka spolecznaipraca

— liczba oséb, ktére skorzystaly ze Swiadczen z zakresu pomocy spotecznej,
z podzialem na $wiadczenia w ramach zadan wlasnych i zadan zleconych
(np. 500+),

— liczba miejsc w domach opieki spotecznej oraz osrodkach wsparcia,

- liczba oséb bezdomnych przebywajacych na terenie gminy,

- liczba lokali socjalnych ilista oséb oczekujacych na lokal socjalny,

— odsetek 0s6b zagrozonych ubéstwem,

- stopa bezrobocia (z podzialem na pte¢ i wiek oraz z wyodrebnieniem os6b
niepelnosprawnych),

- gléwne przyczyny udzielania §wiadczen.

Kultura

— liczba wolumindéw w bibliotekach,

- liczba wypozyczen w bibliotekach,

- dostep do internetu szerokopasmowego (odsetek mieszkancéw posiadaja-
cych co najmniej jedno zakonczenie sieci §wiattowodowej).

Spéiki komunalne

- informacje o ustugach §wiadczonych przez spétke komunalna,
- dokumenty dotyczace $wiadczenia ustug przez spéike,

- polityka wlascicielska,

- zasady sprawowania nadzoru wlascicielskiego,
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- sprawozdanie finansowe (wraz z bilansem, rachunkiem zysku i strat oraz

informacjg dodatkowa), sprawozdanie z dziatalno$ci sp6iki komunalnej,

sprawozdanie z badania rocznego sprawozdania finansowego wraz z ze-

stawieniem w kapitale wlasnym oraz rachunek przeplywéw pienieznych,

informacja o cztonkach zarzadu (wyksztalcenie, wynagrodzenie, do-

$wiadczenie zawodowe, posiadane uprawnienia) i rady nadzorczej, wraz

ze skanami zawartych uméw z tymi osobami,

- wykaz pelnomocnikéw i prokurentéw spotki wraz ze skanami dokumen-
tow zawierajacych upowaznienie do reprezentowania spoiki,

- wykaz zawierajacy liste radnych organu stanowiacego jednostke samorza-
du terytorialnego zatrudnionych w spélce (zawierajacy imie, nazwisko,
skan umowy o prace z radnym, zakres obowigzkéw stuzbowych).

Pozegnanie z wojewoda - niezalezna
izba audytu samorzadowego

Do koncepcji nadzoru nad samorzgdem sprawowanego przez woje-
woddéw i regionalne izby obrachunkowe przywykliSmy juz na tyle, ze
mato kto zadaje sobie pytanie, czy jest to model na obecnym etapie roz-
woju samorzadno$ci uzasadniony, potrzebny i efektywny. Zresztg ja-
kakolwiek dyskusje na temat rewizji tego schematu mozna tatwo prze-
cig¢ argumentem, Ze bez zmiany Konstytucji (§ci$le: art. 171 Konstytu-
cji RP) nie da sie uciec od wojewodéw i regionalnych izb obrachunko-
wych. To prawda, ale argument konstytucyjny nie powinien blokowac
dyskusjiiposzukiwan w obszarze, ktéry ma fundamentalne znaczenie

dla ochrony samodzielno$ci samorzaddw.

Najdalej idacym z czesto stosowanych w praktyce $rodkéw nadzoru
nad biezaca dzialalno$cig organéw samorzadu sa tzw. rozstrzygnie-
cia nadzorcze, wydawane zwykle przez wojewode, cho¢ w sprawach
finansowych réwniez przez regionalne izby obrachunkowe. Uchwaty
podejmowane przez rady gmin, rady powiatéw i sejmiki wojewo6dztw
musza by¢ obligatoryjnie przedstawiane wojewodzie w ciggu siedmiu
dni od dnia ich podjecia. Zgodnie z przepisami ustaw samorzadowych
uchwaly organéw samorzadu sprzeczne z prawem sa niewazne. O nie-

waznos$ci uchwatylub zarzadzenia w cato$cilub w cze$ci orzeka organ
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nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia mu
uchwaly. To wlasnie rozstrzygniecie nadzorcze. Wydanie go wstrzy-
muje wykonanie uchwaly czy zarzadzenia organu samorzadowego

w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci.

W celu ochrony swojej samodzielno$ci organy samorzadu zostaty wy-
posazone w prawo do wnoszenia skarg na rozstrzygniecia nadzorcze
do sadu administracyjnego, ktéry powinien wyznaczy¢ rozprawe
w ciggu 30 dni od dnia wplyniecia skargi. Sad administracyjny, roz-
patrujac sprawe, moze zasadniczo albo skarge oddali¢ (wéwczas roz-
strzygniecie nadzorcze pozostaje w mocy), albo ja uwzgledni¢, co po-
woduje uchylenie rozstrzygniecia nadzorczego. Postepowanie sadowe

w tych sprawach jest dwuinstancyjne.

Regionalne izby obrachunkowe (RIO) sa instytucja cieszaca sie spora
niezalezno$cig wzgledem rzadu w swojej biezacej pracy. Jak to jedno-
znacznie wskazuje ustawa o RIO, cztonkowie izb sa niezawisli w swojej
dzialalno$ci i podlegaja wytacznie ustawom, co wyklucza wydawanie
przez przedstawicieli rzadu formalnych instrukcji czy wytycznych do-
tyczacych np. podjecia kontroli lub okreslonych decyzji wobec danego
samorzadu. Niezalezno$¢ RIO nie jest oczywiscie peina, zwazywszy np.
na kompetencje Premiera do powolywania prezesa kazdej izby czy jej
czlonkéw (po konkursie przeprowadzonym przez sama izhe). Ogélnie
rzecz biorac, izby sg jednak dzi§ w niektérych aspektach (podobnie jak
samorzadowe kolegia odwolawcze) bardziej niezalezne niz sady po-
wszechne, gdzie przeciez Minister Sprawiedliwosci moze samodziel-

nie wskazywac prezesow.

Na drugim biegunie, w zestawieniu z RIO, znajduja sie wojewodowie:
sa oni klasycznym organem politycznym, ktéry ma realizowac poli-
tyke rzadu w terenie, moga by¢ dowolnie powolywani i odwolywani,
a takze instruowani przez Premiera. W kazdej kolejnej ekipie rzadzg-
cej wojewodowie rekrutuja sie z grona najwierniejszych partyjnych

zolnierzy. Wlasnie w tej naturze instytucji wojewody tkwi problem
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z przyznaniem temu organowi kompetencji do sprawowania nadzoru
nad legalno$cia dziatan samorzaddéw. Jezeli ten nadzér ma by¢ ogra-
niczony $cisle do kryterium zgodnosci dzialan samorzadu z pra-
wem (a nie polityka rzadu), to oddanie kompetencji nadzorczych
organowi politycznemu jest wrecz zaproszeniem do politycznie
motywowanych ingerencji w dzialalno$¢ samorzadu. To przyklad
ustrojowego dwoéjmyslenia. Z jednej strony, wyznajemy wiare w za-
daniowa i polityczna samodzielno$¢é samorzadu, dla ktérej bariera
powinno byé wylacznie interpretowane $cisle prawo. Z drugiej -
zakladamy, Ze kontrola legalnosci najlepiej zajmie sie organ par
excellence polityczny.

W ostatnich latach przekonujemy sie coraz dobitniej, ze problem ma nie
tylko wymiar teoretyczno-logiczny, ale réwniez praktyczny. Wzmozo-
na aktywno$¢ wojewoddw zwlaszcza w sprawie tzw. ustawy deko-
munizacyjnej czy uchwal rad gmin dotyczacych kryzysu wokél Try-
bunalu Konstytucyjnego pokazuje, jak cienka jest w praktyce granica
miedzy obiektywna kontrola legalno$ci dziatan samorzadu a dyscy-
plinowaniem samorzadéw dzialajgcych nie po linii wladzy. Nasilenie
sie tego problemu widzimy nawet na poziomie statystycznym, wzrosta
bowiem liczba rozstrzygnieé¢ nadzorczych, ktére zostaly uchylone na
skutek skargi samorzadéw kierowanej do wojewddzkich sadéw admi-
nistracyjnych. To juz blisko 1/3 zaskarzonych rozstrzygnie¢, dwa razy
wiecej niz jeszcze w 2015 roku. To nie najlepiej §wiadczy o jakosci de-
cyzji wydawanych przez wojewoddéw i posrednio moze wskazywac na
rosnacy problem z rozstrzygnieciami motywowanymi przestankami

pozaprawnymi.
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Wykres. Orzecznictwo sadéw administracyjnych w sprawie skarg na roz-
strzygniecia nadzorcze organéw nadzoru nad samorzadem terytorialnym
(wojewodéw i RIO)

400

300 W Skargi samorzadéw na
rozstrzygniecia nadzorcze

200 Skargi uwzglednione przez
WSA

100

Rok 2017 Rok 2016 Rok 2015 Rok 2014
Zrédto: Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2017 r., s. 382,
Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2016 r., s. 367, Informacja
o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2015 r., s. 331, Informacja o dziatalnosci
sqdoéw administracyjnych w 2014 r., s. 369, dostepne pod adresem: http://nsa.gov.
pl/sprawozdania-roczne.php.
DojrzeliSmy juz chyba do chwili, gdy mozna sformutowa¢ postulat
zmiany Konstytucjii odebrania kompetencji nadzorczych wojewodzie.
Powinno to i§¢ w parze ze wzmocnieniem tych narzedzi kontroli nad
dziatalno$cig organéw samorzadowych, ktére nie niosa ze soba po-
dobnego ryzyka centralistycznych, politycznie motywowanych naci-
skéw na samorzady. Propozycje pozbawienia wojewody kompetenc;ji
nadzorczych nalezy wiec czytac¢ lacznie z innymi pomystami na sku-
teczniejsza kontrole wladz samorzadowych, ktére formutujemy w tym

raporcie. Chodzi zwlaszcza o:

* grupowq skarge powszechna na uchwaly i zarzadzenia organéw
samorzadowych,

* ustanowienie instytucji rzecznika praw mieszkancéw z kompeten-
cjami do zaskarzania uchwalizarzadzen organéw samorzadu,

* zwiekszenie kompetencji komisji rewizyjnej jako wewnetrznego or-
ganu kontroli samorzadowej.

Te trzy instrumenty to nie wszystko. Jakkolwiek sami mieszkancy

powinni by¢ najwazniejszym podmiotem w systemie kontroli nad

dziataniami wladz samorzadowych, to jednak dostrzegamy potrzebe

istnienia fachowego, wyspecjalizowanego organu kontrolno-nadzor-

czego, ktory dbalby zwlaszcza o finansowa dyscypline samorzadéw.
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Inspiracji dla takiej formuly poszukiwali$my nie tylko w dotychcza-
sowych polskich doswiadczeniach, ale takze np. w panstwach skandy-
nawskich, legitymujacych sie najsilniejsza samodzielno$cig samorza-
doéw. Najciekawszym wzorcem jest niewatpliwie Szwecja, gdzie system
kontroli nad samorzadami opiera sie gtéwnie na skargach wnoszonych
do sadéw przez mieszkancéw na zasadzie actio popularis (skarga po-
wszechna). Drugim filarem s3 agencje rzadowe dziatajace w poszcze-
gbélnych obszarach zadan samorzadowych (takich jak edukacja czy
ochrona zdrowia); agencje te moga kierowa¢ do sagdéw wnioski o na-
lozenie na samorzady sankcji za nierealizowanie obowigzkéw usta-
wowych. Trzecim elementem jest wewnetrzny audyt samorzadowy,
wykonywany przez niezalezny komitet audytu, przy czym ten komitet
powolywany jest przez rade gminy (Madell 2012; Sveriges Kommuner
och Landsting 2014).

Proponujemy zatem powolanie - na bazie regionalnych izb obra-
chunkowych - niezaleznych regionalnych izb audytu samorzado-
wego. Izby zasadniczo przejelyby dzisiejsze kompetencje RIO co
do nadzoru nad finansami samorzadowymi, w tym w kwestiach
budzetu, zadluzenia, zaciggania zobowiazan czy podatkéw lokal-
nych. Oprécz tego jednak izby stalyby sie zewnetrznymi audytora-
mi samorzad6w, upowaznionymi do badania caloksztaltu ich dzia-
lalnos$ci i proponowania usprawnien czy dobrych praktyk na zasa-
dach takich, jak czynia to audytorzy, tj. formalnie niewiazacych
rekomendacji. Gl6wna misja izb staloby sie monitorowanie realizacji
ustalonych przez ustawodawstwo celéw, np. w zakresie jakos$ci czy do-
stepnosci ustug publicznych, a nie biurokratyczna kontrola zgodnosci

uchwatlizarzadzen z przepisami.

Izbom mozna réwniez przyznaé¢ kompetencje do zaskarzania uchwat
i zarzadzen organéw samorzadowych do sadéw administracyjnych,
ale bez mozliwos$ci samodzielnego ich uchylania (z wyjatkiem kwestii

finansowych, gdzie izby zachowalyby dotychczasowe kompetencje
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nadzorcze RIO). Dla wzmocnienia niezalezno$ci izb mozna przemysleé
ich strukture organizacyjng. Przykladowo, izby regionalne mogty-
by by¢ zarzadzane przez kolegium skladajace sie z czlonkéw powo-
lywanych w rownej liczbie przez Premiera, Prezesa NIK i Federacje
Samorzadowa, o ktdrej piszemy nizej (lub innego typu reprezentacje

samorzadow).

To rozwigzanie, oprécz wyeliminowania politycznego nadzorcy nad
samorzadem w postaci wojewody, przynosi jeszcze dwie korzysci. Po
pierwsze, zrywa ze sztucznym podzialem na kontrole finansowa i po-
zafinansowa nad samorzadami. Po drugie, zmienia model tej kontroli
- z tradycyjnego, formalistycznego, na taki, ktéry jest nastawiony na

efekty i sprawno$¢ dzialania samorzadow.

W dluzszej perspektywie izby audytu samorzadowego moglyby
takze wej$¢ w role niezaleznego arbitra, tak potrzebnego w per-
manentnym sporze toczacym sie miedzy rzadem i samorzadami
o finansowanie zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej,
a wykonywanych przez samorzad. Samorzady mogtyby skarzy¢
proponowane warunki do izby, ktérej zadaniem byloby wypraco-
wanie metodyki obliczania kosztow realizacji zadan zleconych,
a w przypadku zaistnienia sporu to wlasnie izba moglaby sie podjac
niezaleznej oceny wyliczen przedstawianych przez obie strony. Roz-
strzygniecia izby w tym zakresie podlegalyby zaskarzeniu do sadu

administracyjnego.

Komisja Wspélna jako Komisja Tréjstronna

Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (KWRiST) obcho-
dzila niedawno 25-lecie swojego istnienia. To instytucja, ktéra nie ma
odpowiednikéw w innych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, a po-
dobne organy funkcjonuja jedynie we Francji i Hiszpanii. W innych
krajach Unii Europejskiej wspdlpraca miedzy rzadem a samorzadem

terytorialnym nie jest zinstytucjonalizowana i opiera sie raczej na
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zwyczajach wynikajgcych z wysokiej kultury politycznej, szanujacych
stanowisko samorzgdowe.

W sklad Komisji Wspo6lnej wchodzi 12 przedstawicieli strony rzagdowej
112 przedstawicieli strony samorzadowej, co ma sprzyja¢ uzgodnieniu
stanowisk. Strone rzadowa w Komisji Wspdlnej stanowia minister wila-
$ciwy do spraw administracji publicznej oraz 11 przedstawicieli powo-
lywanych i odwolywanych przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Strone samo-
rzadowa w Komisji Wspdlnej stanowia wyznaczeni przedstawiciele
ogollnopolskich organizacji jednostek samorzadu terytorialnego, np.
Zwigzek Miast Polskich, Zwigzek Powiatéw Polskich czy Zwiazek Wo-
jewodztw Rzeczypospolitej Polskie;j.

Sposrdd kilku zadan Komisji Wspélnej najwazniejsze jest z pewnoscia
opiniowanie rzadowych projektéw aktéw prawnych dotyczacych sa-
morzadu. Regulamin pracy rzadu wprost nakazuje kierowanie pro-
jektéw dokumentéw rzadowych (np. projektéw ustaw, rozporzadzen)
dotyczacych samorzadu terytorialnego do Komisji Wspd6lnej w celu
zaopiniowania. Komisja Wspélna wyraza opinie, ktéra uzgodnily obie
tworzace ja strony. Opinia moze zawiera¢ odrebne stanowiska w kwe-
stiach szczegélowych. W przypadku braku porozumienia kazda ze
stron przyjmuje wlasne stanowisko w sprawie bedacej przedmiotem
obrad. Co oczywiste, Komisja czy zwlaszcza strona samorzadowa nie
posiada prawa weta wobec analizowanych projektéw. Rola Komisji nie
wychodzi poza ich opiniowanie.

Mimo niewigzgcego charakteru opinii Komisji kolejnym ekipom rza-
dzacym zdarzalo sie jej pomijanie w procesie legislacyjnym na dwa
sposoby — uznawano, Ze projekt nie dotyczy spraw samorzadowych,
lub wysuwano projekt jako przedtozenie poselskie, w przypadku kté-
rego Komisja nie ma nic do powiedzenia. W obecnej kadencji parla-
mentu ten manewr stal sie wrecz norma. Tak trafilty do laski marszal-

kowskiej np. projekty odbierajgce samorzadom wojewodztw kontrole
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nad wojewddzkimi funduszami ochrony S$rodowiska i gospodarki
wodnej czy projekt wprowadzajacy weto kuratora o$wiaty do zmian

w sieci szkdt samorzadowych.

W dodatku projekty czesto przyjmowano w i$cie ekspresowym tempie,
nie dajac organizacjom samorzagdowym czasu na wypowiedzenie sie
w danej sprawie. W aktualnej kadencji Sejmu w takim trybie uchwa-

lono m.in. ustawy:

* usprawniajgca tzw. dekomunizacje nazw budowli, obiektéw i urza-
dzen uzytecznos$ci publicznej — projekt wniosla grupa postéw ko-
alicji rzadzacej (ustawe uchwalono sze$¢ dni po jej wniesieniu do
Sejmu)?%;

* obligujacg rady gmin do ustalania, w drodze uchwaty, maksymal-
nej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych na terenie
gminy oraz zasad usytuowania na terenie gminy miejsc sprzedazy
ipodawania napojow alkoholowych - projekt wniosta grupa postéw
koalicji rzadzacej (ustawe uchwalono 25 dni po jej wniesieniu do
Sejmu)?;

* usuwajaca doradcow i asystentdw jako kategorie pracownikdéw sa-
morzadowych — projekt wniosta grupa postow koalicji rzadzacej
(ustawe uchwalono siedem miesiecy po jej wniesieniu do Sejmu)?’;

* kompleksowo regulujgca warunki i tryb lokalizacji oraz budowy
elektrowni wiatrowych, a takze warunki lokalizacji elektrowni

wiatrowych w sasiedztwie istniejacej albo planowanej zabudowy

25 Ustawa z 14 grudnia 2017 roku o zmianie ustawy o zakazie propagowania
komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek
organizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej oraz pomniki oraz ustawy o zmianie ustawy o zakazie
propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy budowli,
obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, Dz.U. z 2017 roku, poz. 2495.

26 Ustawa z 10 stycznia 2018 roku o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi oraz ustawy o bezpieczenstwie imprez
masowych, Dz.U. z 2018 roku, poz. 310.

27 Ustawa z 15 wrzes$nia 2017 roku o zmianie ustawy o pracownikach
samorzadowych, Dz.U. z 2017 roku, poz. 1930.
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mieszkaniowej — projekt wniosta grupa postéw koalicji rzadzacej

(ustawe uchwalono trzy miesigce po jej wniesieniu do Sejmu)?.
Idea Komisji Wspdlnej jest znakomita, ale coraz bardziej karleje. Za-
nim jednak pogrzebiemy te instytucje, warto podja¢ probe jej reani-
macji. Takie pomysly juz sie pojawialy. Kilka lat temu w raporcie sa-
morzadowym zespotu Jerzego Hausnera podpowiadano: ,prowadzenie
(...) opracowanej i etapowej reformy [samorzadu] wymaga wykreowa-
niasilnego i sprawnego o$rodka zarzadzania. W sensie polityczno-pro-
gramowym takim centrum reformy powinna sta¢ sie Komisja Wspdélna
wzmocniona zespotem ekspertéw z zapewnionym kilkuletnim budze-

towym finansowaniem” (Bober, Hausner, Izdebskiiin. 2013: s. 94).

Pierwszym krokiem powinno by¢ poszerzenie skladu i zakresu dziala-
nia Komisji. Manipulacyjne zabiegi w postaci zglaszania projektéw
dotyczacych samorzadu jako poselskich, co ma na celu ominiecie
Komisji Wspdlnej, da si¢ wyeliminowaé tylko pod warunkiem, ze
wciggnie sie do Komisji takze parlament i zapewni Komisji udzial
na kazdym etapie procesu legislacyjnego, az do skierowania da-
nej ustawy pod podpis prezydenta. Komisja Wspélna powinna sta¢
sie Komisja Trojstronna, gdzie obok reprezentacji rzadu i samorzadu
znajdzie sie tez reprezentacja parlamentu. Zaopiniowaniu przez tak
zreformowana Komisje podlegalyby zaréwno projekty rzadowe, jak
i poselskie. Alternatywnie mozna rozwazy¢ wariant, kiedy komisja
przybieralaby forme trojstronnag tylko w odniesieniu do projektéw po-
selskich, co pozwoliloby uniknaé¢ obaw o nadmierna ingerencje par-
lamentu w rzadowy proces legislacyjny. Dodatkowo nalezy zapewnié
reprezentacji samorzadowej w Komisji Wspélnej mozliwo$¢ zlozenia
wiazacego zadania, aby okreslony projekt zostal zaopiniowany przez
komisje. Chodzi o to, aby uniknac sytuacji, kiedy to projekty nie trafiaja

do komisji pod pretekstem, ze nie dotycza spraw samorzadowych.

28 Ustawa z 20 maja 2016 roku o inwestycjach w zakresie elektrowni
wiatrowych, Dz.U. 2 2016 roku, poz. 961.
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Nowa, silniejsza reprezentacja
samorzadu - Federacja Samorzadowa

Cecha charakterystyczna najbardziej dojrzatych systeméw samorza-
du terytorialnego, np. obowiazujacych w krajach skandynawskich,
jest istnienie organizacji, ktéra grupuje wszystkie jednostki samo-
rzadu terytorialnego i stanowi najsilniejsza reprezentacje samorza-
du w relacjach z wladza centralna. Takie organizacje funkcjonuja
w Szwecji, Finlandii, Danii i Norwegii. Co charakterystyczne dla
nichitypowo skandynawskie, to fakt, Ze sa one réwniez organizacja-
mi negocjujacymi w imieniu swoich czlonkéw zbiorowe uklady za-
trudnienia z pracownikami samorzadowymi. Ma to oczywi$cie swo-
je zrodlo w skandynawskim modelu spoteczno-gospodarczym, gdzie
warunki pracy i pltacy w wiekszo$ci sektoréw gospodarczych ustala
sie poprzez porozumienia miedzy organizacjami reprezentujacymi
pracodawcow i pracownikéw. Zwigzki samorzadowe odgrywaja wia-
$nie role reprezentantéw pracodawcow, jakimi sg poszczegolne gmi-

nyiinne jednostki samorzadu terytorialnego.

Idea powolania takiej instytucji pojawila sie w Polsce, jeszcze zanim
samorzad zaistnial na dobre. W dokumentach rozméw Okragltego Sto-
hu znajdziemy postulat strony solidarno$ciowo-opozycyjnej dotyczacy
»Stworzenia Zwigzku Miast i Gmin Polskich w celu: organizowania
wspolpracy, wspdidziatania i wzajemnej pomocy dla cztonkéw Zwiagz-
ku oraz dla reprezentowania intereséw komunalnych wobec wtasci-
wych organéw panstwowych” (Porozumienia Okrqgtego Stotu, Warsza-
wa 6 luty-5 kwietnia 1989 roku). Nie byl to jedyny postulat z tamtego

okresu, ktéry pozostal na papierze.

Ostatecznie nie mamy wiec organizacji, ktéra skupiataby wszystkie
samorzady. Rozdrobnienie jest spore, co wida¢ juz na przykladzie wy-
kazu organizacji upowaznionych do wystawienia reprezentacji w Ko-

misji Wspdlnej. Sa to: 1. Unia Metropolii Polskich, 2. Unia Miasteczek

Polska samorzadow

168



Polskich, 3. Zwigzek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej, 4. Zwig-
zek Miast Polskich, 5. Zwigzek Powiatow Polskich, 6. Zwiazek Woje-
wodztw Rzeczypospolitej Polskiej?. Jedynie Zwigzek Wojewddztw RP
gromadzi wszystkie samorzgdy na swoim poziomie, a Zwigzek Powia-
tow Polskich 80% sposréd nich. Do Zwigzku Miast Polskich nalezy po-
nad 300 samorzaddw reprezentujacych okoto 70% mieszkancéw kraju.
Na drugim biegunie sa ,elitarne”: Unia Metropolii Polskich i Unia Mia-

steczek Polskich z kilkunastoma czlonkami.

Nikt nie kwestionuje dorobku stowarzyszen samorzadowych w Komisji
Wsp6élnej i poza nig. Jednak trudno zaprzeczyd¢, ze ich pozycja, zwtasz-
cza wobec wladzy nieprzychylnie nastawionej do samorzadu, jest po
prostu staba. Sila podnoszonych argumentéw nie jest wystarczajaco
wsparta autorytetem plynacym z liczebno$ci i legitymizacji. Latwiej
jest tez rzadowi rozgrywac roznice interesow istniejgce miedzy np.
powiatami i gminami albo miastami i gminami wiejskimi. Podzial
organizacji na wojewodzkie, powiatowe, miejskie i wiejskie utrudnia
tez przelamywanie wciaz istniejacych barier dla wspdélpracy miedzy
samorzgdami. Wreszcie rozdrobnienie organizacji samorzadowych
powoduje, ze trudno wymys$la¢ i wdrazaé¢ nowe rozwigzania, polepsza-
jace jako$¢ funkcjonowania samorzadéw. Trudniej tez wymieniac sie
dos$wiadczeniami i upowszechniaé najbardziej nowatorskie czy sku-
teczne rozwigzania.

Powolanie do Zycia organizacji skupiajacej wszystkie jednostki
samorzadu terytorialnego otwieraloby réwniez mozliwos¢ prze-
jecia przez taka instytucje od administracji rzadowej niektérych
kompetencji regulacyjnych dotyczacych samorzadu, czyli wpro-

wadzenie elementéw samoregulacji. Mogloby to dotyczy¢ zwlaszcza

29 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 29 stycznia 2008 roku w sprawie
okreslenia ogélnopolskich organizacji jednostek samorzadu terytorialnego,
ktére sg uprawnione do wyznaczania przedstawicieli do Komisji Wspélnej Rzagdu
i Samorzadu Terytorialnego, Dz.U. z 2008 roku, nr 15, poz. 97.
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wspomnianego wyzej przykladu regulacji zasad zatrudniania i wyna-
gradzania pracownikéw samorzadowych. Wzorujac sie na szwedzkiej
organizacji SALAR, mozna tez przyznac takiej instytucji prawo usta-
lania standardéw kontroli i audytu w samorzadzie. Innymi stowy, sto-
warzyszenie grupujace wszystkie samorzady mogtoby peini¢ funkcje
taka, jaka dzi§ wykonuja wobec swoich cztonkéw organy samorzadéw
zawodowych, lekarskich czy prawniczych. Ustalaloby wiazace stan-
dardy ,dobrej roboty”. Oczywiscie to rozwiazanie wybiega poza to, co
dopuszczalne w $wietle obowigzujacych przepiséw Konstytucji, a jego
wprowadzenie wymagaltoby konstytucjonalizacji.

By¢ moze silnej Federacji Samorzadowej udaltoby sie takze co$ zaradzié
w kwestii stabej wspdlpracy miedzy samorzadami. Ojcowie polskiego
samorzadu Jerzy Regulski i Michal Kulesza przyznali po latach, ze za-
skoczyl ich brak umiejetno$ci nawigzywania przez samorzady wspol-

pracy (Regulski i Kulesza 2009).

W 2016 roku zesp6t Pawla Swianiewicza opublikowal wyniki poglebio-
nych badan na temat wspélpracy miedzygminnej w formie zwigzkéw
komunalnych, porozumien miedzygminnych czy spétek wspéltwo-
rzonych przez kilka gmin. Potwierdzaja one, niestety, Zze wspolpraca
komunalna ma znaczenie marginalne. Jej taczna warto$¢ siega zaled-
wie 3% calo$ci budzetéw gmin, koncentrujac sie gtéwnie na transpo-
rcie publicznym, wodociggach i kanalizacji czy gospodarce odpadami
(Swianiewicz, Gendzwill, Krukowska, Lackowska i Picej 2016). Jakkol-
wiek najskuteczniejszym czynnikiem stymulujgcym wspoélprace sa
zwykle finansowe zachety ze strony wladzy centralnej, to rola instytu-
cji promujacych i obmyslajacych mechanizmy takiej wspolpracy moze
by¢ réwniez istotna.

Federacja Samorzadowa laczylaby wiec w sobie role reprezentanta
samorzadu, promotora innowacji i dobrego rzagdzenia w samorza-
dzie, inicjatora i koordynatora wspoélpracy miedzysamorzadowej,

a takze silnego osrodka analitycznego. Finansowanie Federacji
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pochodziloby z wplat dokonywanych przez wszystkie samorzady,
ustanawianych w wysokosci uwzgledniajgcej dochody poszczegol-
nych jednostek. Struktura organizacyjna Federacji powinna obej-
mowac cialo podejmujace strategiczne decyzje, gdzie reprezentacje
mialby kazdy samorzad (np. kongres) oraz zarzad zajmujacy sie
sprawami biezacymi. Co wazne, mechanizmy decyzyjne w ramach
Federacji powinny zapewnia¢ r6wnowazenie odmiennych intere-
séw rozmaitych grup samorzadéw. Innymi slowy, Zzadna grupa nie
powinna uzyska¢ dominujacej pozycji — ani duze miasta, ani gmi-
ny wiejskie, ani powiaty czy wojewddztwa. Najlatwiej o wlasciwa
réwnowage mozna zadba¢ wtedy, kiedy sie zagwarantuje, ze istotne
decyzje beda wymagaly specjalnie liczonej wiekszo$ci, np. popar-
cia wiekszos$ci w kazdej grupie samorzaddw (od gmin wiejskich, po-
przez gminy miejskie, miasta na prawach powiatu, powiaty ziem-
skie, po wojewodztwa). W wypadku niepowodzenia w osiggnieciu
konsensusu kazda grupa powinna tez mie¢ do dyspozycji wyjscie
awaryjne, np. w postaci mozliwos$ci zgtoszenia wlasnego stanowiska
w procesie legislacyjnym.

Powolanie Federacji Samorzadowej nie powinno by¢ inicjatywa wta-
dzy centralnej, ale procesem oddolnym. Trudno sobie wyobrazié
zwlaszcza regulowanie na poziomie ustawowym wewnetrznej orga-
nizacji czy ustalanie zasad podejmowania decyzji przez te organiza-
cje. Powolanie Federacji nie oznaczaloby tez automatycznej likwidacji
istniejacych organizacji samorzadowych, cho¢ optymalnym rozwiaza-

niem byloby ich polaczenie w Federacje.
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Weto samorzadowe

Haslo weta samorzadowego na pierwszy rzut oka wyglada jak ustrojo-
wa rewolucja, ale w rzeczywisto$ci kryje sie za nim mozliwos$¢ wydlu-
zenia przez samorzady procesu legislacyjnego w sprawach, ktére
ich dotycza. Jest to zatem tzw. weto zawieszajace. To oczywiscie odpo-
wiedZ na opisywanag wyzej praktyke ,ekspresu legislacyjnego”. Idzie
o0 to, by reprezentacja samorzadu mogta zablokowac dalsze prace legi-
slacyjne na okreslony czas (np. 30 dni), co uruchamialoby dodatkowe
konsultacje w ramach Komisji Wspélnej. Weto miatoby zastosowanie
na etapie prac parlamentarnych i mogloby uruchamia¢ obowiazek
przeprowadzenia co najmniej wystuchania publicznego w okresie
obowigzywania weta. Po uplywie okresu obowigzywania weta proces
legislacyjny mogiby by¢ kontynuowany bez dalszych przeszkéd. Do
wprowadzenia instytucji weta samorzadowego wystarczajaca bedzie

zmiana wregulaminie Sejmu.



Podziekowania

Przygotowujacraport, korzystaliémy z wielu prac naukowychiopraco-
wan eksperckich, ktére zostaly przywotane w tek$cie oraz w bibliogra-
fii. Szczegd6lne podzigkowania kierujemy do uczestnikow serii semina-
riéw eksperckich i spotkan organizowanych na przestrzeni ostatnich
dwoch lat w Fundacji im. Stefana Batorego. Poczynione w czasie tych
spotkan obserwacje i komentarze stanowily dla nas wazng inspiracje

do poszukiwania pomystow.

Lista uczestnikow seminariéow eksperckich: Marek Balicki, Edwin
Bendyk, Tomasz Bystronski, Monika Dembinska, Bartosz Dominiak,
Katarzyna Dubas-Jakobczyk, Maciej Florczak, Malgorzata Galazka-
-Sobotka, Adam Gendzwill, Marcin Gerwin, Stanistawa Golinowska,
Ilona Gosk, Adam Grzegrzoika, Joanna Iwanicka, Bartosz Jakubowski,
Michal Karapuda, Tomasz Komornicki, Katarzyna Kowalczuk, Dariusz
Kraszewski, Grzegorz Kubalski, Katarzyna Kubicka-Zach, Janusz Krol,
Grzegorz Makowski, Jakub Madrjas, Pawel Marczewski, Stanistaw Ma-
zur, Wojciech Misigg, Jarostaw Neneman, Malgorzata Omilanowska,
Beata Polaczynska, Grazyna Prawelska-Skrzypek, Rafal Przezdziecki,
Jacek Raciborski, Krzysztof Rytel, Aleksandra Sawicka, Marcin Sa-
wicki, Krzysztof Sobczak, Pawel Swianiewicz, Krystian Szczepanski,
Katarzyna Szmigiel-Rawska, Aleksandra Szymanska, Anna Swieto-

chowska, Maria Theiss, Piotr Trudnowski, Teresa Urbanowska, Lech
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Urbanowski, Arkadiusz Walczak, Maria Weber, Stanistaw Zakroczym-

ski, Joanna Zatuska, Artur Zawadzki.

Informacjami dotyczacymi Niemiec, Szwajcarii i Norwegii wsparli nas
Tim Vallée (Niemcy), Janina Polomski (Szwajcaria) i Harald Balder-
sheim (Norwegia). Pragniemy réwniez podziekowaé¢ wszystkim oso-
bom, ktére podzielily sie z nami uwagami do pierwszej wersji raportu
podczas seminarium, jakie odbylo sie 1 kwietnia 2019 roku w siedzibie

Fundacji im. Stefana Batorego.

Specjalne podziekowania skladamy prof. Pawlowi Swianiewiczowi
idr. Adamowi Gendzwillowi za wnikliwa lekture calego raportu i cen-
ne obserwacje, ktory okazaly sie nadzwyczaj pomocne na koricowym

etapie prac nad tekstem.

Szczegdlne slowa podziekowania nalezg sie pracownikom Fundacji
im. Stefana Batorego. Bez ich wsparcia, a czasem niezbednych napo-
mnien, raport zapewne nigdy nie zostalby sfinalizowany. Dziekujemy
wiec zwlaszcza Joannie Zaluskiej, Edwinowi Bendykowi, Aleksandro-
wi Smolarowi, Piotrowi Kosiewskiemu, Grzegorzowi Makowskiemu

oraz Pawlowi Marczewskiemu.

Wszelkie bledy i niedociggniecia obcigzaja wylacznie autorow.
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