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Recydywa centralizmu?
Zmiany w polityce panstwa wobec
samorzadu po 2015 roku

dr hab. Dawid Szescito

Wprowadzenie

W Srodowiskach samorzadowych panuje dzi$ powszechne przekonanie, ze obecnej wiekszosci par-
lamentarnej nie po drodze z silnym samorzadem terytorialnym, a jej dtugofalowym celem jest stop-
niowe rozmontowywanie autonomii lokalnej. W tym tekscie analizujemy najwazniejsze dziatania legi-
slacyjne obecnego parlamentu w sprawach istotnych dla samorzadéw. Na tej podstawie staramy sie
ustali¢, do jakiego stopnia obawy o przyszto$¢ polskiego samorzadu sg uzasadnione i na ile grozi nam
tytutowa recydywa centralizmu. Wazne jest przy tym, by na okres po 2015 roku nie patrze¢ w ode-
rwaniu od polityki samorzgdowej wczesniejszych ekip rzadzacych. Nie jest bowiem tak, ze napiecie
w relacjach rzagd-samorzad to zjawisko nowe, a decentralizacja byta wczesniej zasadg nie tylko for-
malnie uznawang, ale tez respektowang w praktyce. Dlatego oceniamy tu polityke panstwa wzgledem
samorzgdu rowniez we wczesniejszym okresie, tj. po uksztattowaniu obecnego modelu ustrojowego
samorzadu w wyniku reform rzadu Jerzego Buzka.
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Jaki zbudowaliSmy samorzad? Aktywa i pasywa polskiego
samorzadu

Samorzad terytorialny wystepuje w kazdym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, cho¢ trudno

mowic o jednolitym modelu. W tabeli ponizej wyrézniono trzy podstawowe rodzaje samorzadu, réz-

nigce sie zwtaszcza zakresem zadan i autonomii wzgledem witadzy centralne;. 1
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Model Relacje z cen- | Zakres Autonomia | Natura re- Pozycja Panstwa

trum zadan finansowa | form ustrojowa

Anglosaski | Silna zalez- Rela- Mocno Scentralizo- Brak Wielka

nos¢ pro- tywnie ograniczo- | wana, odgor- | konstytu- | Brytania
gramowa, szeroki na na, nacisk na | cyjnego i Irlandia
autonomia ekonomizacje | unormo-
operacyjna dziatan i wania

jakosc¢ ustug

publicznych

Europa Szeroka auto- | Bardzo Znaczgca Poprawa Konsty- Norwegia,

Pétnocna nomia szeroki efektywnosci | tucyjnie Szwecja,

i Srodkowa ekonomicz- normo- Dania,
nej, rewitali- wany Austria,
zacja demo- Szwaijcaria,
kracji lokalnej Niemcy,

Holandia
Frankonski | Mocno Rela- Mocno Wzmacnianie | Konsty- Francja,
ograniczona tywnie ograniczo- | demokracji tucyjnie Wtochy,
autonomia niewielki na lokalnej normo- Belgia,
wany Hiszpania,
Portugalia,
czesciowo
Grecja

Zrédto: S. Mazur, Modernizacja samorzqdu lokalnego w wybranych krajach - ujecie modelowe, [w:] Sprawne paristwo.
Reformy samorzqdu lokalnego w wybranych krajach, S. Mazur (red.), Krakéw 2015.

Polski samorzad mozna opisac z uzyciem tych samych parametréw, ktére wykorzystano do przygoto-

wania klasyfikacji ponizej:

Aspekt

Charakterystyka polskiego samorzadu

Relacje z centrum

Szeroka autonomia zadaniowo-kompetencyjna, nadz6r administracji
nad samorzagdem ograniczony do kontroli legalnosci dziatania wtadz
lokalnych i regionalnych

Zakres zadan

Szeroki: rozlegta odpowiedzialno$¢ za zapewnienie wiekszosci ustug
publicznych, ale z istotnymi ograniczeniami (np. ochrona zdrowia)

Autonomia finansowa

Ograniczona ze wzgledu na zalezno$¢ od transferéw z budzetu central-
nego i ograniczone kompetencje w zakresie podatkéw lokalnych

2015 roku)

Natura reform (do

Poprawa efektywnosci ekonomicznej, zwiekszenie kontroli nad finansa-
mi samorzgdowymi

Pozycja ustrojowa

Silna pozycja konstytucyjna: decentralizacja jako zasada ustrojowa;
szczeg6towa regulacja samodzielnosci samorzadu

Polskiemu samorzgdowi - tak jak zostat okreslony na skutek reform lat dziewiecdziesigtych - jest wiec
blisko do modelu rozlegtej decentralizacji, charakterystycznego dla panstw nordyckich, a takze sta-
bilnych demokracji kontynentalnej Europy. To zastuga nie tylko konstytucji z 1997 roku czy reformy
2 1998-1999 roku, rozciggajgcej samorzad na poziom regionalny i poszerzajgcej spektrum jego zadan,



ale takze wyposazenia samorzadu w majatek czy wprowadzenia formalno-instytucjonalnych gwa-
rancji ochrony samodzielno$ci samorzgdéw. Za sprawg przeprowadzonych na poczatku lat dziewie¢-
dziesigtych przemyslanych zmian ustrojowych, ktore opieraty sie na rozumieniu idei samorzadnosci
i komunalnej samodzielnosci, udato sie stworzy¢ samorzad jako podmiot realnie odrebny od wtadzy
centralnej, a nie wytgcznie nominalny, jak w okresie PRL. Nie byta to jednak $ciezka oczywista dla
panstw przechodzgcych transformacje ustrojowg w tym samym okresie: Wegry sg przyktadem kraju,
gdzie samorzad w okresie przemian nie zostat na dobre zakorzeniony.

Nic wiec dziwnego, ze centralistycznie nastawiona ekipa Victora Orbana skutecznie przeprowadzita
proces faktycznego demontazu samorzadu, i to w dos¢ krétkim czasie. W ramach reformy konstytu-
cyjnej z 2011 roku, obok wielu innych kontrowersyjnych zmian, zdecydowano o znaczgcym ostabieniu
pozycji samorzgddéw. W poprzedniej konstytucji Wegier samorzad byt definiowany jako samodzielna
i demokratyczna wtadza lokalna. W nowej ustawie zasadniczej sprowadzono go do roli wykonawcy
polityki panstwa na poziomie terenowym. W dalszej kolejnosci zmieniono system wyborczy, znaczaco
redukujac liczbe mandatéw w organach przedstawicielskich samorzgdéw. Umocnit sie dzieki temu
wiekszosciowy model rzgdzenia na poziomie lokalnym i zmniejszyta sie reprezentatywnos¢ w sktadzie
rad. Nastepnie odtworzono powiatowe urzedy administracji rzgdowej, znajdujace sie pod bezposred-
nig kontrolg rzadu centralnego. Po pewnym czasie przejety one zadania powiatowej administracji sa-
morzgdowej. Stanowiska szeféw administracji powiatowej zostaty obsadzone politykami Fideszu.

Wedtug badar CBOS dla blisko 60 proc. Polakéw bardzo wazng cechg demokratycznego systemu rzga-
dzenia jest przekazywanie jak najszerszych kompetencji samorzagdom i organizacjom spotecznym.
Zarazem tylko wedtug 30 proc. obywateli cel ten nie jest realizowany w sposéb wystarczajacy, co na-
lezatoby traktowac jako przyzwolenie dla pogtebienia procesu decentralizacji, a nawet wskazanie, ze
to dobra droga.

Fakt, ze idea samorzadnosci nie jest dla obojetna dla obywateli, potwierdzajg tez inne badania. Potowa
respondentéw nie zgadza sie bowiem ze stwierdzeniem, ze wiadze lokalne nie musza by¢ wcale wybie-
rane przez mieszkancéw, jesli zapewni sie ludziom w gminie dobrej jakosci ustugi publiczne. Zarazem
niepokdj moze wzbudzac fakt, ze o ile poparcie dla idei samorzgdowej w duzych miastach (powyzej
0,5 mIn mieszkancéw) i wsréd obywateli z wyzszym wyksztatceniem oraz lepiej sytuowanych jest spo-
re, o tyle wéréd mieszkancéw Srednich miast (20-100 tys.) oraz o najnizszych dochodach przewazajg
osoby, dla ktérych mozliwo$¢ wybierania swoich lokalnych przedstawicieli nie ma istotnego znaczenia.

Decentralizacja i samorzadnos¢ w oczach obywateli. Najwazniejsze wyniki badan

Wybory samorzgdowe - posréd innych typéw wyboréw - maja dla mnie bardzo

0,
i istotne znaczenie (2014)
Przekazywanie jak najszerszych kompetencji samorzagdom i organizacjom spotecz-
58% ) ) .
nym jest dla mnie bardzo wazne (2017)
0golny bilans wykonywania zadan przez samorzady jest zdecydowanie pozytywny
51% .
lub raczej pozytywny (2015)
50% Nie zgadzam sie ze stwierdzeniem, ze wtadze lokalne nie muszg by¢ wybierane przez

mieszkancow, jesli zapewni sie ludziom dobrej jakosci ustugi publiczne (2014)

Zrédto: CBOS: Ranga wyboréw samorzadowych i zainteresowanie decyzji wkadz réznych szczebli (2014); 25 lat
panstwa obywatelskiego. Spoteczne oceny samorzadnosci terytorialnej (2015); Oceny dziatalno$ci instytucji pu-
blicznych oraz Zasady demokracji i ich realizacja w Polsce (2017).
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Warto réwniez odnotowaé, ze obywatele wyrazajg wsparcie nie tylko dla samej idei samorzadowej, ale
takze dla praktyki dziatania wtadz samorzadowych. Wedtug badarn CBOS z wrze$nia 2017 roku dobrze
ocenia ich prace blisko 3/4 badanych, a wskaznik ten systematycznie rosnie (zob. wykres 1).

Wykres 1: Ocena pracy witadz samorzadowych (2012-2017)
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Zrédto: CBOS, Oceny dziatalnoéci instytucji publicznych. Komunikat z badaf nr 127/2017, Warszawa 2017.

Wsparcie obywateli dla decentralizacji jako idei, ale takze dla praktyki ,samorzadzenia” to najlepszy
dowdd, ze samorzad sie w Polsce zakorzenit i nie tylko brak przestanek do jego ostabiania, ale istniejg
tez silne argumenty, by go umacniaé: poprzez poszerzanie zakresu spraw, ktére sg zarzagdzane z po-
ziomu lokalnego czy regionalnego, i przez zwigkszanie mozliwosci dziatania wtadz samorzgadowych.
Zarazem nie wolno lekcewazy¢ wcigz zauwazalnej grupy obywateli obojetnych wobec samorzadu,
ktérych dotychczasowa praktyka jego dziatania nie przekonata do idei decentralizacji. Wyzwaniem
pozostaje wiec nie tylko gtebokos¢ decentralizacji (zakres samodzielnosci samorzadéw i zadan im po-
wierzonych), ale tez jej jakos¢, czyli umacnianie demokracji lokalnej w sposéb, ktéry zbuduje trwate
wsparcie obywateli dla samorzadu.

Niestety, wiele przemawia za stwierdzeniem, ze polityka kolejnych rzgdéw wobec samorzadu to okres
straconych szans na szerszg i lepszg decentralizacje. Zacznijmy jednak od pozytywodw, czyli zmian,
ktére umocnity polskg samorzadnos¢.



1999-2015: Nowe aktywa samorzadu

Samorzad regionalny jako podmiot polityki rozwoju wspomaganej
funduszami europejskimi

Najwazniejszy impuls dla upodmiotowienia i umocnienia polskiego samorzgdu wigzat sie z akcesjg do
Unii Europejskiej i uzyskaniem dostepu do oferowanego przez UE finansowego wsparcia rozwojowe-
go. W uchwalonej w 2006 roku ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, a nastepnie w kluczo-
wym dokumencie strategicznym, czyli Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia 2007-2013,
przyjeto zatozenie, ze samorzad regionalny bedzie odpowiadat za zarzadzanie ok. 1/4 wszystkich fun-
duszy UE zarezerwowanych dla Polski, tj. 16,5 mld euro. W perspektywie finansowej na lata 2014-2020
wartos¢ programow regionalnych jeszcze sie zwiekszyta i wynosi 31,5 mld euro, czyli ok. 40 proc.
wszystkich srodkéw przeznaczonych dla Polski. Dzieki obraniu kursu na decentralizacje przy zarzadza-
niu funduszami europejskimi samorzad regionalny zyskat narzedzia do realizacji swoistej podstawo-
wej misji, czyli wspierania rozwoju regionalnego. Bez unijnego zastrzyku wiele celéw zarysowanych
w strategiach rozwoju regionalnego uchwalanych przez sejmiki wojewddztw musiatoby pozosta¢ na
papierze.

Regionalny transport kolejowy w rekach samorzadéw

Mniej znaczacym, ale waznym z punktu widzenia obywateli krokiem w strone zwiekszenia roli samo-
rzadu wojewodztwa stato sie przejecie przez regiony w 2004 roku odpowiedzialnosci za ,,organizowa-
nie i dotowanie regionalnych przewozéw pasazerskich, wykonywanych w ramach obowigzku stuzby
publicznej, oraz nabywanie kolejowych pojazdéw szynowych”. Jak podkresla sie w literaturze: ,Wtadze
samorzadowe natozone na nie nowe zadanie potraktowaty bardzo odpowiedzialnie” 1. Samorzady wo-
jewddztw rozpoczety inwestycje w tabor kolejowy, a niektére powotaty spétki przewozowe. Pierwszy
uczynit to samorzad wojewoddztwa mazowieckiego - w 2005 roku uruchomit on Koleje Mazowieckie,
ktére przejety pracownikéw i tabor regionalnego oddziatu panstwowej spétki PKP Przewozy Regio-
nalne. Niestety, nie powiodto sie przejecie innych oddziatbw PKP PR przez samorzady wojewddztw.
W efekcie samorzgdowe spotki kolejowe takie jak Koleje Mazowieckie (czy powotane po6zniej Koleje
Dolnoslaskie) staty sie de facto konkurentami panstwowego molocha, jakim byto PKP PR. W dodat-
ku konkurencja okazata sie nieréwna, poniewaz PKP PR byto ustawowo chronione przed upadtoscig,
niezaleznie od wyniku finansowego tej spotki. Rozwigzaniem tego problemu miata by¢ regionalizacja
PKP PR w 2007 roku, czyli przejecie spotki przez samorzady wszystkich wojewodztw. Nasilajgce sie
trudnosci finansowe spétki, a wrecz ryzyko upadtosci spowodowaty jednak, ze w 2015 roku do spétki
wrécito panstwo, ktore poprzez rzgdowg Agencje Rozwoju Przemystu przejeto wiekszosciowy pakiet
akcji Przewozow Regionalnych. Samorzady wojewddzkie pozostaty akcjonariuszami mniejszoSciowy-
mi. Wiekszos$¢ z nich podpisata tez ze spétkg umowy na Swiadczenie ustug przewozowych. Niektére
z wojewddztw zachowaty jednak wtasnych przewoznikéw (Koleje Mazowieckie, Koleje Dolnoslgskie,
Koleje Slaskie, Koleje Matopolskie, Koleje Wielkopolskie).

1 J. Gérny, Samorzqd wojewddzki jako organizator kolejowych regionalnych przewozéw pasazerskich, ,Prace Komisji
Geografii Komunikacji PTG” 2016, 19(4), s. 72-81.
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Rewolucja Smieciowa: od prywatyzacji do usamorzadowienia

Do lipca 2013 roku funkcjonowat w Polsce system gospodarowania odpadami, ktéry pozostawat ewe-
nementem na skale europejska. Gminy odpowiadaty wprawdzie za budowe i utrzymanie instalacji do
sktadowania czy utylizacji odpadéw, ale odpowiedzialnos¢ za dostarczanie odpadoéw do tych instalacji
spoczywata na wiascicielach nieruchomosci. Mieli oni obowigzek zawrze¢ w tym celu umowe z wybra-
nym przez siebie przedsiebiorstwem odbierajgcym odpady. System byt nieszczelny. Jego symbolem
staly sie dzikie wysypiska Smieci w lasach, dokad wiele os6b wolato wywozi¢ $mieci, aby zaoszczedzi¢
na optatach za wywo6z wyliczanych wedtug ilosci produkowanych odpadéw. Od 1 lipca 2013 roku Smie-
ci staty sie ,wtasnoscig gmin”, ktére przejety odpowiedzialno$¢ réwniez za ich odbieranie od miesz-
kancéw. System finansuje sie z optat uiszczanych przez mieszkancéw na rzecz gminy. Ich wielkos¢ nie
zalezy juz od produkcji odpaddw. Nowy system wcigz przechodzi ,choroby wieku dzieciecego”, takie
jak zawyzanie wysokosci optat czy niskie wskazniki recyklingu odpadow, ale sama idea usamorzado-
wienia tej sfery zadan oraz gtéwne zatozenia reformy niewatpliwie przyczynity sie do wzmocnienia
samorzadéw.

Fundusz sotecki: reanimacja sotectw

Sotectwa pozostajg jedng z najtrwalszych instytucji zycia lokalnego w Polsce, ale ich rola w systemie
samorzadowym jest marginalna. Nie posiadajg wtasnych zadan, budzetu czy podmiotowosci prawne;j.
Dobrym krokiem w strone reanimacji sotectw przy jednoczesnym poszanowaniu kompetencji gmin
okazato sie przyjecie w 2009 roku ustawy o funduszu soteckim. Fundusz stanowi wyliczong na podsta-
wie ustawowego algorytmu kwote, ktéra jest rozdysponowywana na projekty zgtaszane przez same
sotectwa, stuzace poprawie jakosci zycia ich mieszkancéw. Wyodrebnienie funduszu przez rade gminy
jest dobrowolne, ale mozliwos¢ uzyskania z budzetu panstwa zwrotu czesci wydatkéw na ten cel spo-
wodowata, ze wiekszos¢ gmin, gdzie sotectwa istniejg, zdecydowata sie na wyodrebnienie funduszu
(zob. wykres 2).

Wykres 2: Liczba gmin, w ktérych wyodrebniono fundusz sotecki
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Zrédto: dane Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji (liczba gmin, w ktérych istnieja sotectwa - 2175).



1999-2015: Stracone szanse

Decentralizacja problemdw, centralizacja zasob6éw

W newralgicznych sferach zadanh publicznych wtadza centralna wykazuje sie tendencjg do obarcza-
nia samorzadow najtrudniejszymi obowigzkami i do wyznaczania im najbardziej problematycznych
obszaréw odpowiedzialnosci, podczas gdy sobie pozostawia kontrole nad kluczowymi decyzjami czy

zasobami, gtéwnie finansami. Jesli rozpatrywac wage zadania publicznego, to okaze sie, ze najbar-
dziej niesprawiedliwy, zgota patologiczny schemat rozktadu odpowiedzialnosci znajdziemy w systemie
opieki zdrowotnej, gdzie na samorzady przerzucono obowigzek prowadzenia wiekszosci szpitali pu-

blicznych, a jednoczesnie ustawiono je w roli petenta Narodowego Funduszu Zdrowia, ktéry trzyma

kontrole nad finansami (zob. tabele ponizej).

Tabela 1: Szpitale publiczne w Polsce wedtug struktury witascicielskiej (2014)

Organ zatozycielski (tworzacy)

Liczba szpitali

taczna liczba tézek

Szpitale uniwersyteckie 40 21290
Szpitale wojewddzkie 175 69 231
Szpitale powiatowe 186 47172
Szpitale nalezgce do gmin i miast na prawach 43 11933
powiatu

Szpitale podlegajace Ministerstwu Zdrowia (w tym | 48 14 507
instytuty badawcze) i innym resortom

Szpitale prywatne 605 43923
Razem 1097 208 056

Zrédto: Bank Swiatowy, Poprawa finansowej stabilnosci szpitali: w kierunku podejécia strategicznego, Waszyng-

ton 2014.
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Schemat 1: Wydatki centralne i samorzgdowe na ochrone zdrowia
miasta
na prawach

NFZ
85%

Zrédto: Gtéwny Urzad Statystyczny, Zdrowie i ochrona zdrowia w 2014 r., Warszawa 2015.

Taki model powoduje, ze samorzady sg pozbawione instrumentéw prowadzenia polityki zdrowotnej,
a jednoczesnie to przeciw nim - jako operatorom szpitali - kieruje sie niezadowolenie mieszkancow
z dostepnosci i jakosci opieki zdrowotnej. Problem bytby mniejszy, gdyby naktady na ochrone zdrowia
w Polsce znajdowaty sie na poziomie chocby zblizonym do Sredniej OECD. Tymczasem przy obecnym
poziomie finansowania z NFZ wiele samorzaddw staje przed koniecznoscig tatania dziur w szpitalnych
budzetach, zamiast prowadzi¢ aktywng polityke zdrowotng. Wtadza centralna ustawia sie natomiast
w wygodnej roli ptatnika, ktérego problemy na dole dotykajg w niewielkim stopniu.

Zaden rzad po odejéciu gabinetu Jerzego Buzka nie podjat znaczacych krokéw w strone realnej decen-
tralizacji ochrony zdrowia. Przeciwnie, rzad Leszka Millera zlikwidowat regionalne kasy chorych, ktére
byty namiastkg usamorzadowienia roli ptatnika w systemie opieki zdrowotnej, zastepujac je w petni
podporzadkowanym ministrowi zdrowia NFZ-em. W p6Zniejszym okresie zachecano samorzady do
wyzbycia sie szpitalnego problemu - rozwigzaniem miata by¢ prywatyzacja placéwek. Tak nalezy od-
czytywac reforme rzagdu Donalda Tuska z 2011 roku, kiedy to wprowadzono procedure (a w niekté-
rych przypadkach obowigzek) przeksztatcania samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej
w spotki kapitatowe, co utatwiato zbywanie szpitali prywatnym inwestorom.

Ciosy podatkowe i uzaleznienie od budzetowej kroplowki

Wedtug danych za rok 2015 udziat dochodéw wiasnych w catosci dochodéw wszystkich szczebli sa-
morzadu przekroczyt 52 proc. Wsréd nich zdecydowanie najwieksze znaczenie majg udziaty w docho-
dach z podatkéw centralnych PIT i CIT, a takze dochody z podatku od nieruchomosci, ktére tacznie
odpowiadajg za ponad 60 proc. wptywdw wiasnych samorzgdéw. Budzety samorzadéw sg dopetnione
wptywami z subwencji (gtéwnie oSwiatowej) oraz dotacjami ze Srodkéw centralnych (22 proc. docho-
doéw wiasnych). Taka struktura dochodéw samorzgdowych utrzymuje sie w zasadzie od wejscia w zycie
ustawy o dochodach j.s.t. z 2003 roku.

Na pierwszy rzut oka, jesli zatrzymamy sie na poziomie ogélnych wskaznikéw, mamy wiec do czynienia
z systemem umiarkowanej (potowicznej) decentralizacji finansowej. Potowa dochodéw bowiem samo-
rzagdy mogg dysponowac samodzielnie, a druga potowa to transfery centralne na scisle okreslony cel.
Trzeba jednak odnotowa¢, ze w okresie 1999-2004-2015, a zwtaszcza do 2009 roku decyzje podej-
mowane na poziomie centralnym nie sprzyjaty poszerzaniu finansowej samodzielno$ci samorzaddw.



Chodzi zwtaszcza o zmiany w PIT i CIT (zob. schemat ponizej), gdzie stopniowe zmniejszanie obcigzen
fiskalnych wobec obywateli i przedsiebiorcéw uderzyto w samorzady. Zadna z niekorzystnych zmian
w tym zakresie nie zostata samorzadom zrekompensowana przez wtadze centralne. Dodatkowo nie
spetnity sie dotychczas oczekiwania dotyczgce istotnych reform podatkéw lokalnych zwiekszajacych
ich udziat w dochodach samorzadowych. Za stracong szanse nalezy uzna¢ zwtaszcza brak jakichkol-
wiek postepéw w dyskusji nad zmiang formuty podatku od nieruchomosci na rodzaj podatku powia-
zanego z wartoscig nieruchomosci (tzw. podatek katastralny).

Schemat 2: Kluczowe zmiany podatkowe niekorzystnie wplywajace na dochody wiasne samo-
rzadéw

g Obnizka CIT (z  Liniowy PITdla ™~ Ulga g Obnizenie
o 27do 19proc.) & prowadzacych o prorodzinna o stawek PIT:
o~ o~

™ dziatalnosc ™ |ikwidacja
gospodarcza trzech stawek
(19, 30, 40%) i
wprowadzenie
dwdach (18 i

> > e

Nieudana demokratyzacja

Myslenie o wtadzy lokalnej w najbardziej rozwinietych demokracjach ewoluuje dzi$ od klasycznych
mechanizmoéw przedstawicielskich w strone demokracji partycypacyjnej i wspotzarzadzania sprawami
lokalnymi bezposrednio przez obywateli. Jak to sie czasem ujmuje w anglojezycznym obiegu nauko-
wym, obserwujemy transformacje from local government to local governance, czyli od rzadzenia do
wspotzarzadzania. Nie chodzi przy tym o probe wskrzeszenia ideatu demokracji bezpos$redniej, czy-
li decydowania o wszystkich sprawach bezposrednio przez ogét mieszkaricéw w formie referendéw
czy zgromadzen lokalnych. Istotg jest zmiana modelu lokalnego przywodztwa. Odwotujac sie do idei
Henry'ego Mintzberga, od leadership powinnismy péj$¢ w strone communityship, czyli zarzadzania
kolektywnego, wspétdecydowania i otwartej komunikacji.

Tymczasem polskie prawo samorzgdowe w kwestii partycypacji obywatelskiej w zarzgdzaniu publicz-
nym zatrzymato sie we wczesnych latach dziewiecdziesigtych. Zauwazmy, ze brakuje w nim nawet
niektérych mechanizmow partycypacji dostepnych na poziomie ogélnopanstwowym. Ustawy samo-
rzagdowe nie gwarantujg np. obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej czy wystuchania publicznego na
forum rady. Konsultacje spoteczne sg w ustawach samorzgdowych traktowane jako narzedzie nieobo-
wigzkowe w wiekszosci spraw. Referenda w sprawach istotnych dla mieszkarcow

Co wiecej, nie tylko zaniedbaliSmy wsparcie partycypacji obywatelskiej, ale tez zapomnieliSmy
0 usprawnieniu tradycyjnych mechanizméw demokracji przedstawicielskiej. Wprowadzone w 2002
roku bezposrednie wybory wéjtdéw, burmistrzéw i prezydentédw miast - cho¢ niewatpliwie zwiekszyty
wage i legitymizacje wyborow lokalnych - wywotaty tez mniej pozgdane procesy. Okazato sie bowiem,
ze mimo formalnie wiodacej roli rady w rzagdzeniu gming, bezposrednio wybierany i usuwalny wytacz-
nie w drodze referendum wajt (burmistrz, prezydent miasta) moze przeja¢ role faktycznego ,szefa
gminy”. Umozliwiajg mu to nastepujgce przywileje: wytaczna inicjatywa uchwatodawcza w sprawach
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budzetowych, mozliwos$¢ obsadzania stanowisk w instytucjach komunalnych, przewaga informacyjna
nad radnymi wynikajgca ze wsparcia catego aparatu administracyjnego, a takze silny, osobisty mandat
udzielony przez wyborcow, ktory stawia go na uprzywilejowanej pozycji w lokalnych sporach. Co wie-
cej, kompetencje kontrolne rad nad wéjtami (burmistrzami, prezydentami) sg raczej watte, a obowig-
zek organu wykonawczego w zakresie rozliczania sie przed rada i mieszkaricami z efektéw swojej pra-
Cy nie zostat zagwarantowany. Rozszerzenie w wyborach w 2014 roku jednomandatowych okregow
wyborczych na wszystkie rady gmin doprowadzito - szczegélnie w miastach o sredniej wielkosci - do
zmniejszenia reprezentatywnosci rad, zdominowanych teraz przez przedstawicieli dwéch, a czasem
nawet tylko jednego komitetu wyborczego. Co wiecej, w wielu przypadkach sg to komitety wéjta (bur-
mistrza, prezydenta miasta), co umacnia jeszcze ,lokalny prezydencjalizm™2.

Niepokojace sg nie tylko stabos¢ mechanizméw lokalnej demokracji, ale tez reakcje elit samorzgdo-
wych na préby ich wzmocnienia. Symptomatyczne byty losy przygotowanego w Kancelarii Prezyden-
ta Bronistawa Komorowskiego projektu ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w dziataniach
samorzadu terytorialnego, o wspétdziataniu gmin, powiatéw i wojewodztw, ktérego pierwsza wersja
pojawita sie w pazdzierniku 2011 roku. Projekt nie byt rewolucyjny. Zaktadat jedynie rozszerzenie za-
kresu konsultacji spotecznych oraz wprowadzenie wystuchania publicznego na forum rady gminy czy
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Tymczasem spotkat sie ze skutecznym oporem ze strony
samorzadowcow. Warto przytoczy¢ gtosy, ktore padaty z ich strony w czasie konsultacji dotyczacych
projektu. Stanowig one smutng ilustracje tego, ze elity samorzadowe nie majg zaufania do zwiekszo-
nej partycypacji obywatelskiej w lokalnym rzgdzeniu.

Unia Metropolii Polskich

~Radykalne rozbudowanie instytucji w drodze niemal rewolucji, a nie ewolucji burzy wypracowy-
wany przez lata model demokracji posredniej. Wskazane rozwigzania opieraja sie na tezie braku
zaufania wyborcéw do przedstawicieli wybranych w demokratycznych wyborach. Rysuje sie swo-
ista dwutorowos¢ przedstawicielstwa mieszkancédw we wtadzy: torem ,oficjalnym” poprzez osoby
wybrane w wyborach, oraz torem ,nieoficjalnym”, poprzez osoby, ktére w trudny do przewidzenia
sposob zdominujag mechanizmy partycypacji spotecznej. [...] Samorzad a zwtaszcza jego organy,
mimo iz pochodza z wyboréw powszechnych, ustrojowo odpowiadajg w ramach przyjetej konsty-
tucyjnie zasady decentralizacji za realizacje wielu zasadniczych zadan administracji swiadczace;j.
Ustawa poprawiajgca model samorzadu powinna dazy¢ do usprawnienia realizacji zadan, a nie do
wprowadzania nowych rozwigzan, ktére tak naprawde ostabiajg organy posiadajgce legitymacje
wyborcow”.

2 A. Gendzwilt, Zmiany niezauwazone? O tym, jak zadziataty jednomandatowe okregi wyborcze w wyborach do rad
gmin w 2014 roku, 2015, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Adam-
Gendzwill-Zmiany-niezauwazone.pdf.



Zwigzek Powiatéw Polskich

»Zbyt daleko idgce propozycje dotyczace aktywnosci obywatelskiej spowodowac¢ mogg paraliz funk-
cjonowania wtadz samorzadowych (np. kilkunastu mieszkancéw gminy, powiatu lub wojewddztwa
mogtoby, bez jakiejkolwiek potrzeby i najmniejszych konsekwencji, angazowa¢ w sposéb ciggty
organy samorzadu terytorialnego, dziesigtki pracownikéw samorzadowych i znaczace kwoty na
ekspertyzy, raporty itd.). Wprowadzenie, w dotychczasowym ksztatcie, rozwigzan majgcych na celu
wzmochnienie pozycji obywateli wobec organéw jednostek samorzadu terytorialnego, wigzac sie be-
dzie ze znaczagcym rozbudowaniem administracji samorzgdowej i dodatkowymi, niematymi koszta-
mi (przede wszystkim na funkcjonowanie obstugi nowych zadan przewodniczacych rad i sejmikow
wojewddztw)".

Zrédto: Kancelaria Prezydenta RP, Zestawienie uwag do projektu ustawy o wzmocnieniu udziatu mieszkancéw
w samorzgadzie terytorialnym, wspoétdziataniu gmin, powiatéw i wojewddztw oraz o zmianie niektorych ustaw

(wersja z dnia 25 marca 2011 roku), online: http://www.prezydent.pl/archiwum-bronislawa-komorowskiego/
fdp/samorzad-terytorialny-dla-polski/inicjatywy-ustawodawcze/projekt-ustawy-o-samorzadzie/.

Zwigzek Miast Polskich

~Rozdziaty dotyczace tego zagadnienia [wzmocnienia udziatu mieszkancéw - przyp. autorzy] miaty
w pierwszych wersjach projektu forme, ktora byta skrajnie zta, niemozliwa do przyjecia, a nawet
nieodpowiedzialna, poniewaz grozita zablokowaniem normalnego funkcjonowania ustawowych
organow oraz administracji samorzadowej. Zapisy, mimo ze znacznie uelastycznione, sa nadal zbyt
sztywne i niepotrzebnie ingeruja w samodzielnos¢ organow JST co do sposobu zorganizowania réz-
nych form partycypacji obywateli w zyciu gminy czy powiatu. Sam fakt wprowadzania w tym zakre-
sie odgornych regulacji stoi w sprzecznosci z pojeciem samorzadu. Wynika z niego przeciez wprost
zasada, ze spotecznos¢ lokalna sama urzadza sposéb swego funkcjonowania. [...] Instytucja sfor-
malizowanego wystuchania obywatelskiego stanowi pewna nowos¢, jednak obowigzujace przepisy,
ktére gwarantuja petng jawnos$¢ dziatania organéw JST, jak rowniez udziat obywateli w posiedze-
niach organéw stanowigcych a takze niektérych procedurach, sg wystarczajgce, by zapewni¢ kaz-
demu obywatelowi mozliwo$¢ wystuchania go na réznych etapach prac”.

Zrédto: Zwigzek Miast Polskich, Stanowisko Zarzadu Zwigzku Miast Polskich w sprawie projektu ustawy

0 wzmocnieniu udziatu mieszkancéw w dziataniach samorzadu terytorialnego, o wspétdziataniu gmin, powia-
téw i wojewoddztw oraz o zmianie niektérych ustaw, online: http://zmp.sam3.pl/strona-3-uchwaly_i_stanowi-
ska_zmp.html.
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Czy tracimy samorzad? Co sie wydarzyto po wyborach
parlamentarnych w 2015 roku (listopad 2015-styczen 2018)

29 grudnia 2015
Sie¢ szkét samorzadowych pod kontrolg kuratora

14 grudnia 2016

Rewolucja szkolna - likwidacja gimnazjoéw i powr6t
do 8-letniej szkoty podstawowej

9 marca 2017
Metropolia $lgska zamiast Polski metropolitalnej

7 kwietnia 2017

Wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska w rekach
Ministra

8 czerwca 2017

Rewolucja w regionalnych izbach obrachunkowych
zastopowana przez Prezydenta

27 pazdziernika 2017

Taryfy za wode i Scieki zatwierdzane
przez administracje rzagdowg

29 grudnia 2015: Sie¢ szk6t samorzadowych pod kontrolg
kuratora

Od 2009 roku samorzady prowadzace placéwki oswiatowe mogly samodzielnie decydowac o sieci
szkot na swoim terenie, oczywiscie uwzgledniajgc obowigzek zapewnienia edukacji wszystkim dzie-
ciom zamieszkatym na danym obszarze. To wéwczas obowigzek uzyskania pozytywnej opinii kuratora
oswiaty (organu administracji rzadowej) na temat przesuniec¢ w sieci szk6t zostat zniesiony i zastgpiony
niewigzacg opinig tego organu. Jedng z pierwszych zmian zainicjowanych przez obecng wiekszos¢
parlamentarng po wyborach w 2015 roku stato sie przywrdcenie obowigzku uzyskania opinii kuratora,
jak rowniez nadanie jej charakteru wigzgcego. W sensie prawnym mamy tu wiec do czynienia z pra-
wem weta przyznanym kuratorowi w sprawie, ktora nalezy do kluczowych kompetencji samorzadu
w polityce oSwiatowej. W szerszym sensie zmiana oznacza takze wyjecie tej kwestii ze spektrum spraw,
o ktérych decyduje wspélnota lokalna. Zmiany w siatce szkolnej przestajg by¢ przedmiotem lokalnej
debaty publicznej, poniewaz kluczowe decyzje w tej sferze podejmuje organ administracji rzgdowej.

W uzasadnieniu do projektu ustawy czytamy: ,W ostatnich latach mozna byto zaobserwowa¢ zmia-
ny w sieci szkot prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego majace na celu zastapienie
ich szkotami prowadzonymi przez inne podmioty. Dziatania takie z reguty byty podyktowane gtéw-
nie wzgledami ekonomicznymi i miaty na celu ograniczenie wydatkéw ponoszonych przez jednostki
samorzadu terytorialnego na prowadzenie szkét i placowek publicznych (w tym omijanie przepiséw



ustawy - Karta Nauczyciela, m.in. w zakresie gwarancji dotyczacych wysokosci wynagrodzen nauczy-
cieli. Przedstawiona w projekcie propozycja [...] ma na celu przywrécenie kontroli kuratoréw oswiaty
nad dziataniami jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie racjonalnego ksztattowania sieci pu-
blicznych szkét i przedszkoli. Ustalenie przez rade gminy sieci publicznych przedszkoli i innych form
wychowania przedszkolnego bedzie mozliwe po uzyskaniu pozytywnej opinii kuratora oswiaty. Ku-
rator oswiaty oceni, czy projektowania sie¢ przedszkoli i innych form wychowania przedszkolnego
zapewni wszystkim dzieciom zamieszkatym na terenie gminy, obowigzanym do realizacji obowigz-
kowego rocznego przygotowania przedszkolnego mozliwo$¢ spetniania tego obowigzku. Taka sama
zasada bedzie dotyczyta ustalenia przez rade gminy lub rade powiatu planu sieci szkét publicznych.
Kurator opiniujac projekt planu sieci szk6t oceni, czy nowy ksztatt sieci umozliwi dzieciom i mtodziezy
zamieszkatym na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego realizacje obowigzku szkolnego i
obowigzku nauki”.

Projekt nowelizacji ustawy o systemie oswiaty trafit do Sejmu 9 grudnia 2015 roku. Z uwagi na to, ze
byt on przedtozeniem poselskim, na jego temat nie miata szans wypowiedzie¢ sie Komisja Wspoélna
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Organizacje samorzgdowe - jak wynika z opinii Zwigzku Powiatéw
Polskich - otrzymaty projekt do zaopiniowania dopiero 14 grudnia (w dniu, kiedy skierowano go do
pierwszego czytania w komisjach). W swojej opinii ZPP krytycznie odniést sie do proponowanych roz-
wigzan wzmacniajgcych kompetencje kuratoréw oswiaty. Propozycja ta spotkata sie natomiast z po-
parciem Zwigzku Nauczycielstwa Polskiego.

Opinie kuratoréw oswiaty w sprawie likwidacji placowek czy zmian w sieci szk6t samorzgdowych pod-
legajg zazaleniu do Ministra Edukacji Narodowej. W przypadku ich podtrzymania przez MEN sprawa
moze trafi¢ do sgdu administracyjnego. Warto wiec zwroci¢ uwage na orzecznictwo sgdowe w tym
zakresie. W jednej ze spraw, ktére zostaty postawione przed sagdami administracyjnymi po skargach
wiadz samorzadowych, sad wskazat, ze opinie kuratoréw nie mogg miec¢ charakteru arbitralnych roz-
strzygniec. Konieczne jest uzasadnienie danej oceny w sposéb, ktory odnosi sie do wszystkich racji
podniesionych przez wtadze samorzadowe i precyzuje, dlaczego kurator wydat takg, a nie inng opinie
(wyrok WSA w Warszawie, II SA/Wa 1229/16). Nie zmienia to faktu, ze opinia ma w duzej mierze cha-
rakter uznaniowy, poniewaz kurator ocenia w niej samodzielnie, czy po proponowanych przez samo-
rzad zmianach mozliwe bedzie zapewnienie uczniom odpowiednich warunkéw nauki, wychowania
i opieki (zob. wyroki WSA w Warszawie: II SA/Wa 2090/16; II SA/Wa 1721/16).

TYTUL USTAWY Ustawa z 29 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o systemie
oswiaty

AUTOR PROJEKTU Poselski (grupa postéw Prawa i Sprawiedliwosci)

NAJWAZNIEJSZE ZMIANY Przywrocenie obowigzku uzyskania pozytywnej opinii kuratora

oswiaty (organ administracji rzagdowej) dla dokonywania przez
samorzady zmian w sieci prowadzonych przez nie szkét, np.
likwidacji czy faczenia placowek

WPLYW NA §AMODZIELNOS’C’ RZETELNOSC UZASADNIENIA UWZGLEDNIENIE

SAMORZADOW SAMORZADOW W PROCESIE
LEGISLACYJNYM

rozwigzanie niekorzystne rozwigzanie niekorzystne rozwigzanie niekorzystne
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Faktycznie pozbawiono sa-
morzady jednej z kluczowych
kompetencji w prowadzeniu
lokalnej polityki oSwiatowej

Nie wykazano, ze samo-
dzielno$¢ samorzadéw przy
ksztattowaniu sieci szkét pro-
wadzi do pogorszenia jakosci

Projekt poselski, rozpatrzo-
ny w btyskawicznym trybie
bez zasiegania opinii Komisji
Wspo6lnej Rzadu i Samorzadu

i pogtebiono wyzwania zwia- edukac;ji Terytorialnego
zane z finansowaniem oswiaty

samorzadowej

14 grudnia 2016: Zmiana systemu szkolnego

Uchwalona pod koniec 2016 roku catosciowa reforma systemu oswiaty przebudowata najwazniejszg
z punktu widzenia samorzadéw lokalnych sfere ich zadan. Prawo oswiatowe - zmieniajgc organizacje
systemu szkolnego - zachowato odpowiedzialno$¢ samorzadow za prowadzenie szkét i organizowanie
systemu oswiaty na ich terenie. W tym sensie trudno uznawac te regulacje za przejaw centralizacji.
W tym przypadku podejscie centralistyczne bardziej niz w tresci objawito sie w formie wprowadzania
zmian. Mimo ze edukacja jest najwazniejszg sferg odpowiedzialnosci samorzgdéw, a polski system
edukacyjny na tle miedzynarodowym uchodzi za mocno zdecentralizowany, reforme opracowywano
bez istotnego udziatlu samorzadoéw i nie uwzgledniono uwag samorzadowcéw do kluczowych elemen-
téw zmian.

W pazdzierniku 2016 roku rzadowy projekt nowej ustawy oswiatowej trafit pod obrady Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, gdzie zostat zaopiniowany negatywnie przez strone
samorzadowa. Podkreslano zwtaszcza brak przekonujacych argumentéw za zniesieniem gimnazjow
i przywréceniem o$mioklasowej szkoty podstawowej. Wszystkie organizacje samorzadowe uczestni-
czgce w pracach Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego wydaty juz w sierpniu 2016 roku
oswiadczenie, w ktérym przytaczano argumenty za zachowaniem dotychczasowego systemu:

Opinia organizacji samorzadowych w sprawie pomystu likwidacji
gimnazjoéw (31 sierpnia 2016 roku)

Uwazamy, ze nie ma zadnych powaznych argumentdéw za tq zmiang. Nie przedstawiono zadnych
analiz, raportéw czy ekspertyz uzasadniajgcych potrzebe likwidacji gimnazjéw. Tymczasem ocena
Jjakosci nauki w polskich gimnazjach, prowadzona w skali miedzynarodowej, jest bardzo wysoka.
Badania w ramach Programu Miedzynarodowej Oceny Umiejetnosci Uczniéw, realizowane przez
miedzynarodowe konsorcium nadzorowane przez Organizacje Wspétpracy Gospodarczej i Rozwo-
Jju OECD (najwieksze miedzynarodowe badanie umiejetnosci uczniéw), potwierdzajg w ostatnich
latach ogromny postep w ksztatceniu ucznidw w wieku gimnazjalnym. Wyniki polskich 15-latkéw
plasujq ich w scistej czotéwce ucznidéw w Europie i na swiecie.

Takze inne badania, przeprowadzone w latach 2008-13 w zakresie bezpieczenistwa w gimnazjach,
Z udziatem 31 tys. respondentdw (21,5 tys. uczniéw oraz 9,5 tys. rodzicéw), potwierdzajq dobrg
sytuacje w tym zakresie.

Likwidacja gimnazjow (w formule tzw. wygaszania) spowoduje zaprzepaszczenie wysitku organdéw
prowadzqcych ten rodzaj szkét. Od ich utworzenia w 1999 r. samorzqdy wydaty na ich funkcjo-
nowanie (w cenach biezqcych) tqcznie 130 miliardéw ztotych, w tym 8 miliardéw na inwestycje.




Ponadto takze inne podmioty prowadzqgce gimnazja w catej Polsce (przede wszystkim organizacje
obywatelskie i koscioty) wydatkowaty na ten cel kilkanascie miliarddéw zt.

Wygaszanie gimnazjéw spowoduje, tylko w pierwszych dwdch latach, dodatkowe koszty, szacowa-
ne w samorzqgdach na kwote ponad 1 miliarda ztotych. Do tego nalezy doliczy¢ trudne do oszaco-
wania koszty posrednie likwidacji gimnazjéw, ktdre dotkngq nie tylko samorzqdy.

Nalezy podkreslic, ze az 3 100 gimnazjéw samorzgdowych oraz ponad 200 prowadzonych przez
inne podmioty to placéwki samodzielne, skazane na wymazanie z edukacyjnej mapy Polski. W pla-
nach MEN nie ma dla nich (w tym dla zatrudnionych w nich nauczycieli) zadnej realnej alternatywy.

Nieuniknionym skutkiem reformy systemu edukacji w zapowiedzianym ksztatcie bedzie takze zre-
dukowanie wielu obecnych, matych szkét 6-klasowych do funkcji 4-klasowych szkdt filialnych. Pocig-
gnie to za sobq dodatkowe dowozZenie dzieci, a w konsekwencji pogorszenie warunkdw nauczania
i niezadowolenie rodzicéw.

[opinia podpisana przez przedstawicieli organizacji tworzgcych Strone Samorzadowg w Ko-
misji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego: Unii Metropolii Polskich, Unii Miasteczek
Polskich, Zwigzku Gmin Wiejskich RP, Zwigzku Miast Polskich, Zwigzku Powiatéw Polskich

i Zwigzku Wojewodztw RP]

Argumenty strony samorzadowej nie zostaty uwzglednione. W dokumentach zatgczonych do rzado-
wego projektu ustawy skierowanego do Sejmu nie odniesiono sie do uwag krytycznych. Samorzady
wraz z organizacjami pozarzgdowymi probowaty jeszcze przekonaé parlamentarzystow do zorgani-
zowania wystuchania publicznego projektu, ale rowniez ten wniosek zostat odrzucony przez komisje
sejmowe. Organizacje samorzgdowe wraz z NGO-sami dziatajgcymi w sferze oswiaty zorganizowaty
w zwigzku z tym spoteczne wystuchanie publiczne, na ktérym nie pojawit sie zaden reprezentant Mini-
sterstwa Edukacji Narodowe;j.

Juz po uchwaleniu ustawy kluczowym wyzwaniem dla samorzgdow stato sie przygotowanie w ciggu
zaledwie kilku miesiecy nowej siatki szkét na ich obszarze i przeprowadzenie wszystkich techniczno-
-organizacyjnych zmian zapewniajgcych, ze od 1 wrzesnia 2017 roku szkota w nowej formule zacznie
sprawnie funkcjonowaé. W tym momencie zaczely sie nasila¢ gtosy, ktére podnoszono juz w trakcie
prac nad reformga, a mianowicie zarzuty dotyczace braku zapewnienia samorzagdom srodkéw wystar-
czajacych na pokrycie kosztéw wdrazania reformy. W tej sprawie - podobnie jak w kwestii innych pro-
blemoéw zwigzanych z wprowadzaniem zmian - mamy obecnie do czynienia z rzagdowo-samorzgdowa
blame game, czyli przerzucaniem sie odpowiedzialnoscig miedzy wtadzami centralnymi i lokalnymi.
Zwigzek Miast Polskich, na podstawie danych pozyskanych od samorzadéw, wyliczyt, ze dodatko-
we koszty wprowadzenia nowego systemu oswiatowego, ktére spadty na samorzady, przekraczaja
w 2017 roku miliard ztotych, tj. kilka razy wiecej niz zarezerwowane na ten cel $Srodki w budzecie pan-
stwa. To przede wszystkim koszty zwigzane z przystosowaniem pomieszczen szkolnych oraz wyptatg
odpraw dla zwalnianych nauczycieli.
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TYTUL USTAWY

Ustawa z 14 grudnia 2016 r. - Prawo oSwiatowe

AUTOR PROJEKTU

Rzadowy (inicjatywa Ministerstwa Edukacji Narodowej)

NAJWAZNIEJSZE ZMIANY

Zmiana systemu szkolnego poprzez likwidacje gimnazjow
i powrdét do o$mioletniej szkoty podstawowej

WPLYW NA SAMODZIELNOSC
SAMORZADOW

RZETELNOSC UZASADNIENIA

UWZGLEDNIENIE
SAMORZADOW W PROCESIE
LEGISLACYJNYM

rozwigzanie neutralne

rozwigzanie niekorzystne

rozwigzanie niekorzystne

Brak radykalnych zmian

w podziale kompetencji i sfer
odpowiedzialnosci w systemie
edukacji miedzy rzad i samo-
rzad

Nie uzasadniono w sposéb
rzetelny i przekonujacy, dla-
czego konieczna jest likwidacja
gimnazjéw i jakie korzysci ma
przynies¢ nowy model syste-

Projekt rzagdowy zostat
negatywnie zaopiniowany
przez Komisje Wsp6lng Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego,
ale zadne istotne uwagi strony

mu edukacji samorzadowej nie zostaty

uwzglednione

9 marca 2017: Metropolia Slagska zamiast Polski metropolitalnej

Przez wiele lat toczyta sie w Polsce debata nad potrzebg wprowadzenia specjalnych rozwigzan praw-
nych, finansowych i instytucjonalnych umozliwiajgcych zintegrowane zarzadzanie aglomeracjami. Na
tych obszarach wystepuje wiele problemow, ktére wymagajg wspétdziatania miedzy co najmniej kil-
koma jednostkami samorzadu. Chodzi zwtaszcza o organizowanie transportu publicznego dla catej
aglomeracji czy koordynacje planowania przestrzennego. To wspétdziatanie byto mozliwe w formie
zwigzkow czy porozumien komunalnych, ale narzedzia nie do konca spetniaty swojg funkcje. Samo-
rzagdow nie zachecano do porozumiewania sie, olbrzymie trudnosci sprawiato tez uzgadnianie zasad
wspotpracy w gronie kilku czy kilkunastu samorzadéw.

Po wielu przymiarkach do wprowadzenia nowych rozwigzan legislacyjnych, 9 pazdziernika 2015 roku,
a wiec jeszcze w ostatnich dniach kadencji poprzedniego parlamentu, przyjeta zostata ustawa o zwigz-
kach metropolitalnych. Wprowadzata ona nowego aktora w systemie samorzadu terytorialnego, tj.
zwigzek metropolitalny. Przypisano mu pie¢ kategorii zadan publicznych, ktére zasadniczo odpowia-
daja potrzebom zarzgdzania aglomeracyjnego:

*+ ksztattowanie tadu przestrzennego;

* rozwa0j obszaru zwigzku;

* publiczny transport zbiorowy na obszarze zwigzku;

+ wspétdziatanie w ustalaniu przebiegu drég krajowych i wojewo6dzkich na obszarze zwigzku;

* promocja zwigzku metropolitalnego.
Realizacja tych zadan miata by¢ finansowana przede wszystkich z przyznanego zwigzkom pieciopro-
centowego udziatu w dochodach z PIT od podatnikéw zamieszkatych na obszarze zwigzku.

Zwigzki metropolitalne miaty by¢ tworzone na mocy rozporzadzen Rady Ministréw na obszarach me-
tropolitalnych, ktére zdefiniowano jako spdjng pod wzgledem przestrzennym strefe oddzialywania
miasta bedgcego siedzibg wojewody lub sejmiku wojewddztwa, chrakteryzujgca sie istnieniem silnych
powigzanh funkcjonalnych oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych, zamieszkang przez co




najmniej 500 000 mieszkaricéw. Wydanie rozporzadzenia tworzgcego metropolie wymagato pozytyw-
nej opinii: 1) rad co najmniej 70% miast na prawach powiatu potozonych w granicach obszaru metro-
politalnego; 2) rad co najmniej 70% gmin niemajgcych statusu miasta na prawach powiatu potozonych
w granicach obszaru metropolitalnego; 3) rad co najmniej 50% powiatéw, na obszarze ktérych znajdu-
je sie co najmniej jedna gmina potozona w granicach obszaru metropolitalnego.

Ustawa nie byta idealna. Przede wszystkim pogtebiata deficyt demokratycznej kontroli w samorzadzie.
Nie przewidziano bezposredniego wptywu mieszkancéw na wybér organdw zwigzku. Nie wprowadzo-
no obowigzku przeprowadzania przez wtadze zwigzku konsultacji spotecznych w sprawach rozstrzy-
ganych przez te wtadze, np. w kwestii budzetu zwigzku, projektu studium metropolitalnego czy planu
transportowego. Zabrakto takze innych narzedzi, ktére mogtyby wzmacnia¢ udziat mieszkancéw w za-
rzgdzaniu metropolig, np. obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, interpelacji obywatelskiej, wy-
stuchania obywatelskiego projektéw uchwat czy otwartego wystuchania kandydatéw na kierownicze
stanowiska w jednostkach organizacyjnych tworzonych przez zwigzek metropolitalny.

Nowa kadencja parlamentu zaczeta sie od faktycznego zamrozenia prac nad tworzeniem zwigzkéw
metropolitalnych. Rzad nie przygotowat projektéw rozporzadzen dotyczacych utworzenia zwigzkéw
na terenach, ktére kwalifikowaty sie do miana obszaréw metropolitalnych. Zamiast tego przez kilka
miesiecy wysytano sprzeczne sygnaly w sprawie losdéw ustawy metropolitalnej. Pojawit sie, po czym
szybko zostat wycofany projekt tzw. ustawy warszawskiej, ktéry wykraczat znaczaco poza ramy regu-
lacji metropolitalnej. Proponowat utworzenie nowej jednostki samorzadu terytorialnego o rozlegtych
kompetencjach przejetych od gmin i bez wskazania zrédet finansowania. Proponowano tam réwniez
zadziwiajgca konstrukcje organéw metropolii - organ wykonawczy metropolii miat réwnoczesnie stac¢
sie prezydentem m.st. Warszawy, a przy wyborze organow stanowigcych metropolii uprzywilejowano
mieszkancow gmin wokdt Warszawy. Wszystko to prowokowato opinie, ze projekt ma nie tyle uspraw-
ni¢ zarzadzanie aglomeracjg warszawska, ile raczej utatwi¢ zmiane uktadu wtadzy w stolicy.

Ostatecznie w marcu 2017 roku Sejm przyjat ustawe o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie $la-
skim, ktéra jednoczesnie uchylita ustawe metropolitalng z 2015 roku. Potrzebe rezygnacji z uniwer-
salnej regulacji i zastgpienia jej aktem dotyczgcym tylko jednego obszaru metropolitalnego ttuma-
czono koniecznoscig dopasowania reformy do specyfiki tego obszaru. Poza tym zwracano uwage, ze
ustawa z 2015 roku stwarza ryzyko, ze nie zostanie zapewniona ciggto$¢ realizacji niektérych zadan
publicznych. Przekazywata ona bowiem zwigzkowi metropolitalnemu zadania w zakresie transpor-
tu publicznego, ale nie okreslata jednoczes$nie, co powinno sta¢ sie z podmiotami samorzagdowymi,
ktére te zadania dotychczas Swiadczyty, takimi jak Komunalny Zwigzek Komunikacji Gérnoslgskiego
Okregu Przemystowego (KZK GOP). W $lgskiej ustawie metropolitalnej problem rozwigzano w ten spo-
sob, ze zakres przekazanych zwigzkowi zadan zostat zawezony do planowania, koordynacji, integracji
oraz rozwoju publicznego transportu zbiorowego. Przejecie KZK GOP (jako zwigzku miedzygminnego)
przez metropolie slgskg pozostawiono do decyzji organdéw tego zwigzku. Pod koniec czerwca 2017
roku rzad przyjat rozporzadzenie w sprawie utworzenia zwigzku metropolitalnego pod nazwg ,Gor-
noslasko-Zagtebiowska Metropolia”, do ktérego wigczono 41 gmin wojewddztwa $lgskiego liczacych
w sumie ponad 2 min mieszkancéw.
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TYTUL USTAWY

Ustawa z 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w woje-

wédztwie $laskim

AUTOR PROJEKTU

Rzadowy (inicjatywa Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Admi-

nistracji)

NAJWAZNIEJSZE ZMIANY

Umozliwienie utworzenia zwigzku metropolitalnego w woje-
waodztwie slgskim przy jednoczesnym uchyleniu ustawy, ktéra
dawata podstawe do tworzenia takich zwigzkéw w innych woje-

wodztwach

WPLYW NA SAMODZIELNOSC
SAMORZADOW

RZETELNOSC UZASADNIENIA

UWZGLEDNIENIE
SAMORZADOW W PROCESIE
LEGISLACYJNYM

rozwigzanie neutralne

rozwigzanie niekorzystne

rozwigzanie niekorzystne

Wptyw umiarkowanie pozytyw-
ny ze wzgledu na wprowadze-
nie nowego zrédta finansowa-
nia zadan samorzadowych

Nie uzasadniono w sposéb
rzetelny i przekonujacy, dla-
czego z ustawy nie moga sko-
rzystac inne obszary metropo-
litalne (poza wojewddztwem
Slgskim)

Projekt rzagdowy zostat
rozpatrzony przez Komisje
Wsp6lng Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego oraz spotkat sie
z umiarkowanie pozytywnym
przyjeciem ze strony samorza-

dowej

7 kwietnia 2017: Wojewdédzkie fundusze ochrony srodowiska w rekach
ministra

Wojewoddzkie fundusze ochrony Srodowiska dziatajgce na podstawie ustawy Prawo ochrony $rodowi-
ska to samorzadowe osoby prawne odpowiadajgce za gromadzenie i rozdysponowanie srodkéw na
rozmaite cele zwigzane z ochrong $rodowiska. W latach 2007-2015 wojewdédzkie fundusze ochrony
Srodowiska rozdysponowaty ponad 19 mld ztotych na realizacje przedsiewzie¢ z zakresu gospodarki
$ciekowej, ochrony wéd, ochrony powietrza i klimatu czy gospodarki odpadami (Ministerstwo Sro-
dowiska 2016). Dzieki podporzadkowaniu funduszy wojewddzkich samorzgdom wojewddztw wiadze
regionalne mogty zapewni¢ wsparcie dla inwestycji proekologicznych (takich jak termomodernizacja
budynkow, poprawa jakosci powietrza) stuzgcych realizacji celéw zapisanych w strategiach rozwoju
wojewddztw.

7 grudnia 2016 roku do laski marszatkowskiej wptynat projekt nowelizacji Prawa ochrony srodowiska
zaktadajacy zasadniczg zmiane w zakresie zarzadzania funduszami. Projekt, jako przedtozenie posel-
skie, nie podlegat zaopiniowaniu przez Komisje Wsp6lng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Organi-
zacje samorzadowe wyrazaty swoje zdecydowanie negatywne stanowisko na etapie prac parlamentar-
nych, ale zadne istotne uwagi samorzgdowcéw nie zostaty uwzglednione.

Projekt zaktadat utrzymanie statusu funduszy wojewddzkich jako samorzagdowych osob prawnych,
ale jednoczes$nie marginalizowat udziat samorzadu w organach funduszu. W piecioosobowej radzie
nadzorczej kazdego funduszu samorzad wojewddztwa miatby wskazywac jednego cztonka, natomiast
wytanianiem pozostatych zajmowaliby sie wojewodowie oraz minister sSrodowiska. Samorzad woje-
wodztwa nie miatby tez wptywu na sktad zarzagdéw funduszy regionalnych. Samorzadowy status fun-
duszy oraz mozliwos¢ ich wigczania do regionalnej polityki w dziedzinie ochrony srodowiska okazuje



sie w tej sytuacji fikcja. Fundusze regionalne za sprawg tego zabiegu stajg sie w istocie cze$cig admi-
nistracji rzgdowe;.

Jak wyjasniono przestanki recentralizacji funduszy? Wskazano, ze projekt ,ma na celu zmniejszenie
kosztow ich funkcjonowania, uproszczenie i przyspieszenie procedur powotywania ich cztonkéw,
a w efekcie usprawnienie pracy tych organéw”. Jak dodano: ,W chwili obecnej procedura powoty-
wania 7-osobowych sktadéw rad nadzorczych funduszy jest niekonsekwentna, ztozona, dtugotrwa-
ta i w praktyce prowadzi do sytuacji, ktére moga budzi¢ istotne watpliwosci. Ustawodawca przyznat
bowiem uprawnienia do powotywania i odwotywania cztonkéw rad nadzorczych funduszy sejmikom
wojewddztw i jednoczesnie ministrowi wiasciwemu do spraw $rodowiska, ktoéry odwotuje cztonkow
rad nadzorczych funduszy, jezeli przestali oni petni¢ okreslone w ustawie funkcje”. Projektodawcy,
positkujgc sie dos¢ zawitg i mglistg argumentacjg dotyczgca rzekomych trudnosci w procesie powoty-
wania cztonkéw rad, catkowicie przemilczeli skutki zmian dla ustrojowego ulokowania funduszy. Ich
przejecie przez administracje rzagdowa przedstawiane jest tu w zasadzie jako techniczna, nieznaczaca
operacja. Tymczasem stawia ona pod znakiem zapytania zdolnos¢ realizacji przez samorzady progra-
mow i strategii regionalnych w zakresie odnoszgacym sie do ochrony $rodowiska.

TYTUL USTAWY Ustawa z 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Prawo ochrony

Srodowiska

AUTOR PROJEKTU Poselski (grupa postéw Prawa i Sprawiedliwosci)

NAJWAZNIEJSZE ZMIANY Przejecie przez rzad kompetencji do obsadzania stanowisk w or-
ganach wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska (odebranie

ich samorzgdowi wojewo6dztwa)

WPLYW NA SAMODZIELNOSC
SAMORZADOW

RZETELNOSC UZASADNIENIA

UWZGLEDNIENIE
SAMORZADOW W PROCESIE
LEGISLACYJNYM

rozwigzanie niekorzystne

rozwigzanie niekorzystne

rozwigzanie niekorzystne

Pozbawienie samorzgdu woje-
wodztwa jednego z gtéwnych
instrumentoéw prowadzenia
polityki na rzecz ochrony $ro-
dowiska

Brak jakiegokolwiek uzasad-
nienia dla centralizacji woje-
waodzkich funduszy ochrony
Srodowiska

Projekt rzagdowy, ale roz-
patrzony bez zasiegniecia
opinii Komisji Wspoélnej Rzagdu
i Samorzadu Terytorialnego;
krytyczne uwagi strony samo-

rzagdowej nie zostaty uwzgled-
nione

8 czerwca 2017: Rewolucja w regionalnych izbach obrachunkowych
zastopowana przez prezydenta

Regionalna izba obrachunkowa (RIO) to wskazany w Konstytucji organ nadzoru na finansami samo-
rzagdowymi. Ze wzgledu na kompetencje do ingerowania w dziatalno$¢ samorzadéw RIO sg wytgczone
z administracji rzagdowej i podlegajg jedynie nadzorowi ze strony ministra spraw wewnetrznych i admi-
nistracji. Jeszcze w 2016 roku MSWiA podjeto prace nad projektem nowelizacji ustawy o RIO. Thumaczo-
no, ze konieczne jest poszerzenie kompetencji izb, aby mogty skutecznie przeciwdziata¢ nadmiernemu
zadtuzaniu sie przez jednostki samorzadu terytorialnego. Projekt rzagdowy zaktadat m.in. doprecyzo-
wanie przepiséw o nadzorze izb nad spétkami z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego, a takze
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zmiany w wewnetrznej organizacji izb. Projekt rzgdowy nie budzit entuzjazmu po stronie samorzado-
wej, ale ostatecznie zyskat kierunkowo pozytywna opinie jednego z zespotéw Komisji Wspélnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego.

W toku prac sejmowych projekt uzgodniony w Komisji Wspélnej zostat jednak zasadniczo zmieniony.
Przede wszystkim rozszerzono kompetencje kontrolne izb wzgledem samorzadéw w zakresie zadan
wiasnych samorzadéw. Obok kryterium legalnosci wprowadzono takze kryteria rzetelnosci i gospo-
darnosci, w przypadku gdy przedmiotem kontroli sg zaciagniete pozyczki i kredyty, emitowane papiery
wartosciowe (np. obligacje komunalne) czy inne tzw. tytuty diuzne. Wprawdzie kompetencje kontrolne
nie oznaczaja jeszcze mozliwosci wtadczego ingerowania przez izby w swobode dziatania samorzadéw
z powodu naruszenia zasad rzetelnosci i gospodarnosci, ale niewatpliwie zwiekszatyby wptyw RIO na
polityke finansowg samorzgdéw. RIO prowadzg bowiem kontrole w celu wykonywania nadzoru, czyli
stosowania wobec samorzgdéw instrumentow wiadczych, takich jak rozstrzygniecia nadzorcze doty-
czace np. uchwat budzetowych podejmowanych przez wtadze samorzadowe. W przypadku wejscia
w zycie przyjetego przez Sejm rozwigzania mogtoby sie w praktyce okaza¢, ze cho¢ kompetencje nad-
zorcze wcigz dotyczg tylko oceny legalnosci dziatah samorzadoéw (jak nakazuje Konstytucja), to jednak
sg interpretowane rozszerzajaco, czyli z uwzglednieniem rezultatéw prowadzonej przez izby kontroli
pod wzgledem gospodarnosci i rzetelnosci.

Co wiecej, obok poszerzenia kompetencji kontrolnych izby wprowadzono przepisy zmieniajgce proce-
dure zawieszania lub odwotywania organéw gminy (i pozostatych szczebli samorzadu) w przypadku
powtarzajacych sie naruszen prawa czy tez nierokujgcego nadziei na szybka poprawe i przedtuzajgce-
go sie braku skutecznos$ci w wykonywaniu zadan publicznych. Wedle projektu premier mégt nadac ta-
kim rozstrzygnieciom rygor natychmiastowej wykonalnosci i w miejsce zawieszonych czy odwotanych
organéw samorzadu wprowadzi¢ zarzagd komisaryczny. Dotychczas z podjeciem tych decyzji premier
musiat zaczeka¢ do prawomocnego zamkniecia sprawy przez sgd administracyjny, do ktérego odwo-
tani czy zawieszeni przedstawiciele wtadz samorzgdowych mogli sie odwotac.

Zniesiono ponadto konkursowy tryb powotywania prezeséw RIO. Zamiast tego prezesa powotywac
miat - wedle swojego uznania - premier na wniosek ministra spraw wewnetrznych i administracji.
Prezesom odebrano kompetencje do przeprowadzania konkurséw na obsade stanowisk cztonkéw izb.
Miat sie tym zajmowac réwniez premier na wniosek szefa MSWiA.

Projekt w wersji przyjetej przez parlament byt najpowazniejsza, ustrojowa wrecz zmiang w relacjach
miedzy rzgdem a samorzadem, o potencjalnie najwiekszych konsekwencjach dla samodzielnosci tego
ostatniego. Nie byto to bowiem - jak w przypadku innych omawianych tu zmian - sektorowe czy punk-
towe wzmocnienie administracji rzagdowej, ale zmiana o charakterze horyzontalnym i catosciowym.
Kluczowa sfera samodzielnosci komunalnej, czyli kwestie finansowe i budzetowe, miata zosta¢ poukta-
dana na nowo, w sposoéb, ktéry ewidentnie zacie$niat gorset rzgdowego nadzoru. Praktyczne skutki tej
zmiany zalezatyby oczywiscie od praktyki stosowania nowych regulacji. Pytanie, czy takie rozwigzanie
byto niezbedne i konieczne, pozostawiono w toku prac parlamentarnych bez przekonujacej odpowie-
dzi. Jezeli projekt miat odpowiada¢ na domniemane problemy w utrzymaniu dyscypliny finansowej
przez samorzady, to trudno znalez¢ uzasadnienie w liczbach dla tak radykalnej interwencji. Wedtug
danych Ministerstwa Finanséw samorzady - w przeciwienstwie do wtadzy centralnej - nie maja pro-
blemu z utrzymaniem w ryzach poziomu zadtuzenia. Na przestrzeni ostatnich pieciu lat poziom zadtu-
zenia samorzadéw praktycznie sie nie zmienit, podczas gdy zadtuzenie sektora rzgdowego wzrosto
o ponad 16% (wykres ponizej).



Wykres 3: Zadtuzenie sektora samorzgdowego i rzadowego
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Zrédto: Ministerstwo Finanséw, Zadtuzenie Sektora Finanséw Publicznych IV kw./2016, 31 marca 2017.

Uchwalona 8 czerwca 2017 roku nowelizacja ustawy o RIO stata sie pierwszg w biezacej kadencji par-
lamentu ustawa, ktérg zawetowat prezydent Andrzej Duda. Swojg decyzje umotywowat argumentami
odnoszacymi sie do konstytucyjnych gwarancji samodzielnosci samorzadu, ktére w nowym porzadku
prawnym zostatyby wystawione na powazng prébe. Prezydent zakwestionowat praktycznie wszystkie
istotne elementy przyjetej przez Sejm regulacji, w tym poszerzenie kompetencji kontrolnych izb, zmia-
ne procedury zawieszania i odwotywania organéw samorzadowych, a takze zmiany w wewnetrznej
organizacji izb. Co ciekawe, decyzja Prezydenta poszta nawet dalej, niz oczekiwaty tego organizacje
samorzgdowe, ktére apelowaty o skierowanie ustawy do Trybunatu Konstytucyjnego. Formalnie weto
nie zakonczyto prac nad ustawg. Wrocita ona do Sejmu i zostata skierowana do Komisji Finanséw Pu-
blicznych oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej. Komisje nie podjety jednak
dotychczas zadnych prac nad ustawg i pozostaje ona w zawieszeniu.

TYTUL USTAWY Ustawa z 8 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych oraz niektérych innych ustaw (nie we-
szta w zycie z powodu weta prezydenta)

AUTOR PROJEKTU Rzadowy (inicjatywa Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji)
NAJWAZNIEJSZE ZMIANY Rozszerzenie kompetencji kontrolnych regionalnych izb obra-

chunkowych wobec samorzadéw o mozliwo$¢ badania rzetelno-
$ci i gospodarnosci niektérych dziatarh samorzadowych, a takze
zwiekszenie wptywu rzagdu na obsade RIO

WPLYW NA S,AMODZIELNOS'C' RZETELNOSC UZASADNIENIA UWZGLEDNIENIE
SAMORZADOW SAMORZADOW W PROCESIE
LEGISLACYJNYM
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rozwigzanie niekorzystne rozwigzanie niekorzystne rozwigzanie niekorzystne

Istotne zwiekszenie kompe- W uzasadnieniu zabrakto Projekt rzagdowy przygotowany
tencji kontrolnych wzgledem konkretnych argumentéw z uwzglednieniem opinii Ko-
samorzadéw i zaciesSnienie dotyczacych nieprawidtowosci | misji Wspdlnej Rzagdu i Samo-
nadzoru premiera nad regio- w dziataniach samorzadow, rzadu Terytorialnego zostat
nalnymi izbami obrachunko- ktére uzasadniatyby potrzebe radykalnie zmieniony podczas
wymi zacie$nienia kontroli nad ich prac parlamentarnych, kiedy
gospodarkg finansowg to opinia samorzadoéw nie

zostata wzieta pod uwage

27 pazdziernika 2017: Taryfy za wode i Scieki zatwierdzane przez
administracje rzagdowa

Rzadowy projekt ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw
przyjety przez parlament pod koniec pazdziernika pozbawia rady gmin kompetencji do zatwierdzania
taryf za wode i odprowadzanie Sciekéw. Role regulatora przejmuja dyrektorzy regionalnych zarzagdow
gospodarki wodnej nowo utworzonego Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie. Do nich
przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne (w wiekszosci gminne) bedg zwracad sie z wnioskami
o zatwierdzenie zmian cen wody.

Uzasadniajac projekt, rzad powotywat sie na swoisty konflikt intereséw wpisany we wczesniej funkcjo-
nujacy model. Argumentowano, ze skoro wiekszos¢ przedsiebiorstw wodociggowo-kanalizacyjnych
jest kontrolowana przez gminy, to jednoczesne przyznanie gminom roli regulatora moze sktania¢
do nadmiernego windowania cen za wode i odprowadzanie Sciekdw. Niestety, w projekcie zabrakto
jakichkolwiek danych i wyliczen, ktére dowodzityby, ze gminy w dotychczasowym stanie prawnym
rzeczywiscie zawyzajg optaty za wode i Scieki. Co wiecej, sami projektodawcy przyznali, ze istniejg kon-
kretne i efektywne $Srodki prawne, ktére pozwalajg administracji rzadowej na reakcje w sytuacji, gdy
ceny sg zbyt wygdérowane. Po pierwsze, uchwatly rad gmin w sprawie zatwierdzenia taryf podlegaja
kontroli przez rzagdowe organy nadzoru i moga by¢ zaskarzane do sgdu administracyjnego. Po drugie,
na strazy intereséw konsumentow stoi Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

Warto odnotowac, ze projekt zostat skierowany do parlamentu bez zasiegania opinii Komisji Wspélnej
Rzgdu i Samorzadu Terytorialnego. W toku prac parlamentarnych organizacje samorzadowe wyrazaty
sprzeciw wobec proponowanych rozwigzan. Jak wskazano w stanowisku Strony Samorzadowej Komi-
sji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego z 12 pazdziernika 2017 roku: ,Projekt ustawy, pozo-
stawiajgc petng odpowiedzialnos¢ za realizacje wskazanego zadania wtasnego gmin po ich stronie,
odbiera organom gmin prawo okres$lania najwazniejszego parametru realizacji tego zadania, jakim
jest ustalenie taryf optat za wode. Przeniesienie tego dziatania do instytucji rzadowej, ktéra nie ponosi
zadnej odpowiedzialnosci za realizacje tego zadania, pozostaje w razgcej sprzecznosci z konstytucyj-
nymi zasadami pomocniczosci, decentralizacji oraz samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go”. Projekt zostat jednak ostatecznie przyjety bez istotnych modyfikaciji.




TYTUL USTAWY

Ustawa z 27 pazdziernika 2017 r. o zbiorowym zaopatrzeniu
w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw

AUTOR PROJEKTU

Rzgdowy (inicjatywa Ministerstwa Srodowiska)

NAJWAZNIEJSZE ZMIANY

Odebranie radom gmin kompetencji do zatwierdzania taryf za
wode i odprowadzanie Sciekdw oraz przejecie tej kompetenc;ji
przez organ administracji rzagdowe;j

WPLYW NA SAMODZIELNOSC
SAMORZADOW

RZETELNOSC UZASADNIENIA

UWZGLEDNIENIE SAMORZA-
DOW W PROCESIE LEGISLA-
CYJNYM

rozwigzanie niekorzystne

rozwigzanie niekorzystne

rozwigzanie niekorzystne

Pozbawienie samorzgdu gmin-
nego jednej z najwazniejszych
kompetencji w zakresie wyko-
nywania zadania wtasnego, tj.
zaopatrzenia w wode

W uzasadnieniu nie podano
danych, ktére dowodzityby, ze
dotychczasowa regulacja (rada
gminy jako organ aprobujacy
taryfy) prowadzi do zawyzania
cen wody

Projekt rzagdowy przygotowany
z pominieciem opinii Komisji
Wspblnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego; krytyczne uwa-
gi strony samorzgdowej nie
zostaty uwzglednione

11 stycznia 2018: Rewolucja w rzgdzeniu samorzagdami w cieniu zmian
w prawie wyborczym

Przyjeta przez Sejm na przetomie 2017 i 2018 roku ustawa o zmianie niektérych ustaw w celu zwiek-
szenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych byta przedmiotem zainteresowania opinii publicznej gtéwnie ze wzgledu na wynikajace
z niej zmiany w prawie wyborczym. Mimo ze ostatecznie uchwalona ustawa znaczgco odbiega od pier-
wotnego projektu poselskiego, a projektodawcy wycofali sie z najbardziej kontrowersyjnych zmian,
to jednak nie ustajg watpliwosci co do jej wptywu na rzetelnos¢ i sprawnos$¢ przeprowadzenia najbliz-
szych wyboréw samorzadowych i wszystkich kolejnych wyboréw. Faktyczne uzaleznienie administracji
wyborczej od rzadu i wiekszosci parlamentarnej oraz gruntowne zmiany w administracji wyborczej na
mniej niz rok przed wyborami - to najwazniejsze problemy, ktérych Zrédtem stata sie nowa regulacja
(zob. szerzej: stanowisko Zespotéw Ekspertéw Fundacji Batorego z 19 stycznia 2018 roku w sprawie
ustawy o zmianach w Kodeksie wyborczym: http://www.batory.org.pl/dla_mediow/stanowisko_zespo-
low_ekspertow_fundacji_batorego_w_sprawie_ustawy_o_zmianach_w_kodeksie_wyborczym).

Ustawa ta - obok zmian w Kodeksie wyborczym - przyniosta réwniez znaczgcg nowelizacje ustrojo-
wych ustaw samorzgdowych. Te zmiany w opinii publicznej przeszly raczej bez echa, jednak nalezy
odnotowac ich wptyw na funkcjonowanie samorzgddw, poniewaz jest to najgtebsza reforma ustroju
samorzadowego od czasu ustalenia w latach 1998-1999 nowego podziatu administracyjnego pan-
stwa. Zanim jednak przyjrzymy sig tresci wprowadzonych zmian, trzeba odnie$¢ sie do formy ich wpro-
wadzenia. Po pierwsze, nalezy podkresli¢, ze idei pozenienia w jednej ustawie fundamentalnych zmian
w prawie wyborczym ze zmianami mechanizméw zarzadzania i decydowania w samorzadach brakuje
jakiegokolwiek merytorycznego uzasadnienia, poza czysto politycznym zamiarem ztagodzenia czy tez
utrudnienia krytyki pod adresem reform w prawie wyborczym. Zmiany niewatpliwie idgce w kierunku
demokratyzacji samorzadu miaty by¢ tarczg ochraniajgcg pomysty podazajgce w zgota przeciwng stro-
ne. Po drugie, ponownie postuzono sie formuta projektu poselskiego, co uniemozliwito samorzagdom
zajecie stanowiska w tej sprawie na forum Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Fundacja im. Stefana Batorego

23



Fundacja im. Stefana Batorego

24

Co kryje sie wsrdd licznych zmian w prawie samorzagdowym, ktére pomieszczono w omawianej usta-
wie? Szczego6towe rozwigzania dotyczg dwodch zasadniczych obszaréw: 1) mechanizméw partycypacji
i kontroli obywatelskiej w zarzgdzaniu lokalnym i regionalnym; oraz 2) relacji miedzy organem wyko-
nawczym i stanowigcym. W ponizszej tabeli podsumowujemy konkretne zmiany w obu sferach.

Mechanizmy partycypacji i kontroli obywatelskiej

Budzet obywatelski: obowigzkowy w miastach na prawach powiatu,
wigzgce glosowanie mieszkancéw

Budzet obywatelski (partycypacyjny) funkcjonuje dzis w 2/3 miast na prawach powiatu (http://bu-
dzetyobywatelskie.pl/2017-zestawienie-ogolne/). Ustawa przewidujgca obowigzek wprowadzenia
budzetu partycypacyjnego w miastach na prawach powiatu zmieni zatem niewiele. Ustalenie mi-
nimalnej wysokosci budzetu na poziomie 0,5% wydatkéw miasta jest w tym konteksScie bardziej
istotng zmiang. Wprawdzie niektére miasta juz dzi$ osiggajg ten putap, a nawet go przekraczaja
(np. 1% wydatkow w todzi), ale dla niektorych bedzie to oznaczato koniecznos¢ podniesienia kwoty
wydatkéw na ten cel. Przyktadowo: dla Warszawy szacunkowy wzrost wydatkéw w stosunku do
obecnej wartosci budzetu obywatelskiego (61 min ztotych) wyniesie ok. 20 min ztotych.

Co wiecej, budzet obywatelski (réwniez poza miastami na prawach powiatu) zmieni swoj charakter
z konsultacyjnego na wigzacy. Projekty wybrane przez mieszkancéw beda musiaty trafi¢ do uchwaty
budzetowej gminy. Mamy wiec do czynienia de facto z wprowadzeniem szczegdlnej formy referen-
dum lokalnego w sprawach budzetowych.

Wiecej jawnosci: jawne gltosowanie indywidualnych radnych i trans-
misje obrad

W dotychczasowym stanie prawnym zasadg gtosowania w organach stanowigcych samorzadu jest
jawno$¢. Nie oznacza to jednak, ze mieszkahcy majg mozliwos$¢ tatwego ustalenia, w jaki sposob
w konkretnej sprawie gtosowali indywidualni radni. Gtosuje sie bowiem z reguty przez podniesienie
reki, a w protokole ujawnia sie jedynie ostateczny wynik gtosowania. Jak gtosowali poszczegdini
radni - wie zazwyczaj tylko ten, kto na posiedzeniu rady byt obecny.

Nowa regulacja wprowadza system znany z prac parlamentarnych. Gtosowanie ma sie odbywac
z uzyciem urzadzen, ktore rejestrujg sposob gtosowania kazdego radnego (elektroniczne karty do
gtosowania). Wykazy gtosowan poszczegélnych radnych bedg publikowane na stronach interne-
towych gminy, powiatu czy wojewddztwa. Ponadto obrady rad bedg transmitowane na stronach
internetowych samorzadu.

3 G. Makowski, Lokalna inicjatywa ludowa. Pomyst na aktywizacje obywateli?, [w:] Prawo a partycypacja publiczna.
Bilans monitoringu 2010, G. Makowski, P. Sobiesiak (red.), Warszawa 2011, s. 59-67.



Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jest dzis instrumentem, ktéry funkcjonuje w niektérych sa-
morzadach za sprawg rozstrzygniec przyjmowanych w statutach samorzgddéw. Monitoring regulacji
lokalnej inicjatywy uchwatodawczej przeprowadzony przez Instytut Spraw Publicznych w 2010 roku
wykazat, ze statutowe rozwigzania w tym zakresie przyjety m.in. powiat piaseczynski, miasto Sopot,
miasto stoteczne Warszawa3. Obywatelska inicjatywe uchwatodawczg wprowadzono takze do statu-
tu miasta todzi oraz miasta Szczecina. Do tej pory nie byto jednak regulacji, ktéra przewidywataby
obowigzek zagwarantowania mieszkaricom prawa do wnoszenia projektéw uchwat. W Swietle przy-
jetej regulacji takie prawo bedzie przystugiwato grupom mieszkancow. Projekt wniesiony w ramach
inicjatywy bedzie musiat zosta¢ rozpatrzony na najblizszej sesji rady.

Mechanizmy wtadzy samorzadowej (relacje miedzy organami
wykonawczymi i stanowigcymi)

Wydtuzenie kadencji

Ustawa przewiduje wydtuzenie do pigciu lat kadencji organéw samorzadowych. Jednoczes$nie wpro-
wadzono w zycie postulat dwukadencyjnosci, czyli ograniczenia okresu sprawowania urzedu przez
wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast.

O ile wprowadzenie limitu kadencji jest rozwigzaniem w Europie wyjatkowym, o tyle piecioletnia
kadencja organéw samorzadowych nie odbiega od europejskiej praktyki. Takie rozwigzanie funk-
cjonuje m.in. w Irlandii, Wtoszech, Niemczech czy w niektérych krajach zwigzkowych Austrii. S tez
w Europie panstwa, gdzie kadencja jest jeszcze dtuzsza i wynosi szes¢ lat (np. Francja). Wydtuzenie
kadencji niewatpliwie tagodzi skutki wprowadzenia limitu kadencji, poniewaz maksymalny okres
sprawowania urzedu przez wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast wyniesie teraz 10 lat.

Zwiekszenie rozliczalnosci organéw wykonawczych: raport o stanie
samorzadu

W dotychczasowym stanie prawnym organy wykonawcze samorzadu zobligowane sg wytgcznie do
przygotowania rocznych sprawozdan z wykonania budzetu, ktére majg charakter wytagcznie ksie-
gowy. Okreslajg stopien realizacji przychodéw i wydatkéw budzetowych. Nie dotyczg natomiast
wptywu dziatania wtadz na sytuacje spoteczno-gospodarcza gmin.

Ustawa zaktada obowigzek przygotowania i przedstawienia radzie (sejmikowi) raportu o stanie jed-
nostki samorzadu. Ma on dawac¢ szerszg informacje o zrealizowanych politykach i programach sa-
morzadu. Rada moze okresli¢ dodatkowe wymogi co do tresci raportu. Do udziatu w debacie nad
raportem dopuszczono takze mieszkancéw, co stanowi pierwszg w regulacjach samorzadowych
forme wystuchania obywatelskiego.

Dyskusje nad raportem bedzie wieniczyto gtosowanie nad wotum zaufania dla organu wykonaw-
czego. W przypadku powiatu i wojewo6dztwa nieudzielenie wotum zaufania bedzie réwnoznacz-
ne z koniecznoscia rozpatrzenia kwestii odwotania organu wykonawczego. W gminie w przypadku
nieudzielenia woéjtowi wotum zaufania w dwoch kolejnych latach rada gminy moze (ale nie musi)
podja¢ uchwate o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania wéjta.
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Wieksza samodzielnos¢ rady - obstuga techniczna, poszerzenie
uprawnien radnych

Jednym z istotnych probleméw utrudniajacych dzi$ radzie sprawowanie kontroli nad organem wy-
konawczym jest fakt, ze nie ma ona wsparcia techniczno-administracyjnego. To za wéjtem (zarza-
dem powiatu czy wojewddztwa) stoi caty aparat urzedniczy, z ktérego rada nie moze korzystac
w celu pozyskania informacji czy przeprowadzenia dziatahh kontrolnych.

Ustawa przewiduje, ze przewodniczacy rady (sejmiku) bedzie mégt wydawac polecenia stuzbowe
pracownikom urzedu gminy (starostwa, urzedu marszatkowskiego) wykonujgcym zadania organi-
zacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych.
Rozwigzanie to niewatpliwie moze utatwi¢ wykonywanie radnym funkgji kontrolnych, ale trzeba
zastrzec, ze wiele bedzie zalezato od praktyki interpretacyjnej nowego przepisu. Jest on bowiem
dos¢ nieprecyzyjny. Nie wynika z niego obowigzek utworzenia biura rady zajmujacego sie jej sta-
ta obstuga. Nalezy by¢ takze przygotowanym na spory miedzy przewodniczacym rady (sejmiku)
a organem wykonawczym o konkretne polecenia wydawane przez przewodniczgcego urzednikom
zatrudnionym w urzedzie.

Podobne watpliwosci moze nies¢ inna zmiana, tj. zagwarantowanie radnym uprawnienia ,do uzy-
skiwania informacji i materiatéw, wstepu do pomieszczen, w ktérych znajduja sie te informacje i ma-
teriaty, oraz wgladu w dziatalno$¢ urzedu gminy (powiatu, wojewd6dztwa), a takze spoétek z udziatem
samorzgdu, spotek handlowych z udziatem samorzgdowych oséb prawnych, samorzgdowych oséb
prawnych, oraz zaktadéw, przedsiebiorstw i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych”.
Cho¢ przepis podaza w dobrym kierunku, to w praktyce moze nie by¢ jasne, do czego radny jest
rzeczywiscie uprawniony i do czego ma dostep. Przepis moze tez by¢ trudny do zastosowania, po-
niewaz radnemu nie przyznano zadnego instrumentu egzekwowania jego uprawnien w sytuacji,
gdyby odméwiono mu dostepu do informacji i materiatéw czy ,wgladu w dziatalnosc¢”.

Silniejsza opozycja w radzie: inicjatywa uchwatodawcza klubéw rad-
nych, interpelacje i zapytania do waéjta, przewodnictwo w komisji
rewizyjnej

Regulacja dotyczaca klubéw radnych i ich uprawnien byta dotychczas niemal catkowicie zdecentra-
lizowana. Innymi stowy: to w statutach jednostek samorzadowych okreslano minimalng liczbe rad-
nych potrzebnych do zawigzania klubu oraz wskazywano, do czego klub jest uprawniony. Wedtug
nowej regulacji do zawigzania klubu bedzie wystarczato trzech radnych. Kazdy klub bedzie korzystat
z ustawowo gwarantowanego prawa inicjatywy uchwatodawczej na forum rady gminy. To powinno
nieco utatwic dziatanie samorzadowej opozycji, zwtaszcza w tych jednostkach samorzadu, gdzie do
tej pory obowigzywat wyzszy prég liczby radnych wymagany do zawigzania klubu.

Opozycja (cho¢ nie tylko) jest takze adresatem wprowadzonej do prawa samorzgdowego instytucji
interpelacji i zapytan pod adresem organu wykonawczego, obwarowanych 14-dniowym terminem
udzielenia odpowiedzi.

Na poziomie sejmiku wojewddztwa wprowadzono jeszcze jedng istotng zmiane wzmacniajgcg opo-
zycje. Przewodniczgcym komisji rewizyjnej bedzie z mocy ustawy radny najwiekszego klubu rad-
nych, ktéry ztozyt oSwiadczenie o odmowie udzielenia poparcia zarzgdowi wojewddztwa.




Nie pomijajac krytyki trybu przyjmowania zmian, trzeba docenic, ze przynajmniej cze$¢ proponowa-
nych rozwigzanh trafia w oczekiwania zgtaszane od wielu lat przez lokalne srodowiska pozarzagdowe

czy ekspertéw. Ustawa stanowi swoiste odswiezenie projektu prezydenta Bronistawa Komorowskie-
go, ktory - jak pisaliSmy wyzej - polegt w starciu z samorzadowymi elitami. Na pozytywne przyjecie
zastuguja zwtaszcza rozwigzania dotyczace jawnosci prac rady, obywatelskiej inicjatywy uchwatodaw-

Czej, raportu o stanie gminy czy wzmocnienia opozycji w radzie. Niemniej jednak, jak wspomniano juz

W powyzszym zestawieniu, niektére zmiany moga sie okaza¢ trudne do wyegzekwowania (np. nowe

uprawnienia kontrolne radnych). Poza tym kilka propozycji budzi dodatkowe zastrzezenia:

Budzet obywatelski. ,Usztywnienie” tego rozwigzania moze przynies¢ negatywne konsekwencje.
Po pierwsze, moze spowodowad, ze niektére samorzady bedg bardziej wstrzemiezliwe w jego
wprowadzaniu. W szczegolnosci bezwzgledny wigzacy charakter gtosowania w ramach budzetu
obywatelskiego moze by¢ dla niektérych rad argumentem przeciwko jego wprowadzaniu. Po
drugie, zakonserwowano model budzetu obywatelskiego, ktéry sprowadza sie do plebiscytu nad
projektami inwestycyjnymi, zamiast wspierac¢ budzet obywatelski jako narzedzie wspdlnej deli-
beracji nad sprawami lokalnymi.

Pominiety problem konsultacji spotecznych. Punktem wyjscia do zwiekszenia udziatu mieszkan-
cow w dziataniach organéw samorzgdowych powinno by¢ zapisanie ustawowego obowigzku
przeprowadzania konsultacji spotecznych w sprawie wszystkich projektéw uchwat organéw sta-
nowigcych. Dzi$ zakres obowigzkowych konsultacji jest bardzo ograniczony. Nie podlegajg im
m.in. uchwaty budzetowe. Ten problem nie zostat rozwigzany.

Niewykorzystana szansa wzmocnienia komisji rewizyjnej. Komisja rewizyjna moze by¢ najsku-
teczniejszym narzedziem sprawowania wtadzy kontrolnej jako swoisty samorzadowy , mini-NIK".
Wprawdzie w sejmiku wojewddztwa stusznie przyznano opozycji fotel przewodniczagcego komisji
rewizyjnej, ale na zadnym szczeblu wtadzy samorzadowej nie zadbano o realne metody wzmoc-
nienia kompetencji komisji rewizyjnej, takie jak: a) zobowigzanie wojta do sktadania komisji rewi-
zyjnej sprawozdania pisemnego oraz wyjasnien ustnych w sprawie wykonania poszczegéinych
uchwat rady gminy; b) mozliwo$¢ wzywania na posiedzenia kierownikéw samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych i zagdania od nich wyjasnien oraz informacji, a takze prawo do prowadzenia
dziatan kontrolnych na miejscu; ) mozliwos$¢ zlecania przez komisje rewizyjng co najmniej jedne-
go audytu zewnetrznego w ciggu roku.

Nie wprowadzono zadnych zmian wzmacniajgcych jednostki pomocnicze (dzielnice, sotectwa),
np. obowigzku tworzenia jednostek pomocniczych w duzych miastach.

TYTUL USTAWY Ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu

zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjono-
wania i kontrolowania niektérych organéw publicznych

AUTOR PROJEKTU Poselski (grupa postéw Prawa i Sprawiedliwosci)

NAJWAZNIEJSZE ZMIANY Wprowadzenie ustawowej regulacji niektérych mechanizmoéw

partycypacji i kontroli obywatelskiej (budzet obywatelski, obywa-
telska inicjatywa uchwatodawcza) oraz zmiana istotnych me-
chanizméw rzadzenia w samorzadzie (np. wydtuzenie kadencji
rad, rozszerzenie uprawnien kontrolnych radnych, wzmocnienie
praw opozycji w samorzadzie)

WPLYW NA S,.AMODZIELNOS'C' RZETELNOSC UZASADNIENIA UWZGLEDNIENIE
SAMORZADOW SAMORZADOW W PROCESIE

LEGISLACYJNYM
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rozwigzanie neutralne

rozwigzanie neutralne

rozwigzanie niekorzystne

Ograniczono samodzielno$¢
organéw samorzadowych, re-
gulujac bardziej szczeg6towo
na poziomie ustawowym kwe-
stie partycypacji obywatelskiej
i zarzgdzania samorzgdami,
jednak zmiany te byty czescio-
wo uzasadnione deficytem

Bezpodstawnie powigzano

w jednej ustawie zmiany
wspierajgce demokracje
lokalng oraz zmiany podwa-
zajace rzetelno$¢ i sprawnos¢
procesu wyborczego.

Nie uzasadniono w sposéb
rzetelny i przekonujacy nie-

Projekt poselski, nie zostat
rozpatrzony przez Komisje
Wsp6lng Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego

demokracji lokalnej ktérych istotnych zmian, np.

wprowadzenia limitu kadencji
dla organéw wykonawczych
gmin

Co sie jeszcze moze zdarzyc?
Obok zmian, ktére zostaty przyjete przez parlament, w debacie publicznej regularnie pojawiaja sie
inne pomysty legislacyjne, ktére moga mie¢ wptyw na zakres samodzielnosci samorzadow:

+ Powiatowe i wojewddzkie urzedy pracy majg stac sie instytucjami administracji rzagdowej nie-
zespolonej, podporzadkowanymi Ministerstwu Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej. Pierwotne
zapowiedzi ministerstwa przewidywaty wprowadzenie zmiany juz od 1 stycznia 2018 roku, ale
obecnie sprawa pozostaje w zawieszeniu, a decyzja co do kierunku zmian nie zostata jeszcze
w ramach rzadu uzgodniona. Zmiana oznaczataby powrét do czaséw sprzed reformy samorza-
dowej z lat 1998-1999, kiedy to urzedy pracy przekazano nowo utworzonym samorzgdom po-
wiatowym i wojewddzkim.

+ Podobnie powiatowe i wojewddzkie organy inspekcji sanitarnej majg zosta¢ podporzadkowane
Gtownemu Inspektorowi Sanitarnemu (GIS), czyli organowi centralnej administracji rzgdowe;j.
Obecnie powiatowego inspektora sanitarnego powotuje i odwotuje starosta za zgodg wojewddz-
kiego inspektora sanitarnego (powotywanego przez wojewode za zgodg GIS). Projekt ustawy
w tej sprawie na razie utkngt w rzgdowej procedurze legislacyjnej.

+ Identyczng zmiane w stosunku do powiatowych inspektoréw nadzoru budowlanego przewiduje
projekt ustawy o organach administracji inwestycyjnej i nadzoru budowlanego, ktéry réwniez
zatrzymat sie na etapie rzgdowych konsultacji. Projekt jest powigzany z pracami nad Kodeksem
urbanistyczno-budowlanym, ktérego losy stojg pod znakiem zapytania.

Podsumowanie. Gdzie jesteSmy?

6 marca 2017 roku na swoim nadzwyczajnym zjezdzie Zwigzek Powiatow Polskich przyjat stanowisko
w sprawie roli samorzadu w panstwie. W dokumencie pojawia sie mocny zarzut pod adresem rzgdza-
cych:

.Niepokdj [...] budzi dokonywana w biezgcej kadencji Parlamentu konsekwentna recentralizacja pan-
stwa. Nie negujemy, ze partia wygrywajgca wybory parlamentarne moze wprowadzac zmiany prawne
zgodne z jej programem. Musi sie to jednak dokonywac przy zachowaniu pewnych zasad. Po pierwsze
- nie majac wiekszosci konstytucyjnej nie wolno wprowadzac zmian niezgodnych z Konstytucjg, a taki
wiasnie charakter ma wiekszo$¢ zmian ograniczajgcych uprawnienia i swobode dziatania jednostek
samorzadu terytorialnego. Po drugie - uczciwo$¢ nakazuje uprzednie przedstawienie catemu spo-
teczenstwu planowanych dziatarh wraz z prawdziwymi celami ich przeprowadzania. Tego natomiast
nie ma - zaréwno w wymiarze globalnym, jak i w wymiarze poszczegélnych projektéw legislacyjnych.




Srodowisko samorzgdowe jest zaskakiwane inicjatywami, ktérych uzasadnienie ma niewiele wspélne-
go z rzeczywistymi skutkami”.

Wsro6d samorzadowcdw panuje zatem duzy niepokoj co do poczynan i zamierzen wtadzy. Czy trzeba
bi¢ na alarm? Sprébujmy na to pytanie odpowiedzie¢ w kilku punktach podsumowujgcych najwazniej-
sze zdarzenia ostatnich dwoch lat:

« Zakres samodzielno$ci samorzadéw za sprawg przyjetych w tej kadencji zmian legislacyjnych
zmniejszyt sie, ale w sposdb umiarkowany, a nie radykalny (przynajmniej na razie). Przykrojono
zwtaszcza kompetencje samorzadéw w sferze, za ktérg na poziomie rzgdowym odpowiada Mi-
nisterstwo Srodowiska. Resort ten, co moze zaskakiwa¢, wystepuje w awangardzie centralizacji.
Doprowadzit do odebrania samorzgdom wojewddztw kontroli nad wojewodzkimi funduszami
ochrony Srodowiska, a gminy pozbawit kompetencji do zatwierdzania taryf za wode i Scieki.

« W ostatniej chwili, za sprawg prezydenckiego weta, udato sie zastopowac najbardziej radykalny
zwrot centralistyczny w postaci nowelizacji ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych. Ta
zmiana miata potencjat do rozsadzenia kluczowych gwarancji samodzielno$ci samorzadu w sfe-
rze finansowe;j.

+ Wspdlnym mianownikiem wiekszos$ci zmian wptywajacych na samorzady byto ich watte uzasad-
nienie lub jego catkowity brak, a takze ignorowanie opinii Srodowisk samorzadowych w trakcie
procesu legislacyjnego. Przebieg proceséw legislacyjnych jest nie mniej niepokojacy niz tres¢
wprowadzanych zmian. Tutaj bowiem - szczegdinie w przypadku reformy oSwiatowej, regional-
nych izb obrachunkowych czy zmian w wojewddzkich funduszach ochrony srodowiska - ma-
nifestowata sie centralistyczna kultura rzagdzenia. Sposéb dziatania wiekszosci parlamentarnej
zdawat sie wskazywa¢ samorzgdom miejsce w szeregu, nie jako partnerom, ale jako tylko i wy-
tacznie wykonawcom decyzji podejmowanych centralnie. Kluczowe projekty zgtaszano jako po-
selskie, aby poming¢ konsultacje w Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Wysocy
przedstawiciele obecnej wtadzy nieraz wypowiadali sie w tonie pouczajgcym czy dyscyplinujgcym
samorzady. Wystarczy wspomniec stynng wypowiedz szefa MSWiA Mariusza Btaszczaka po sierp-
niowych nawatnicach, ze: ,Na stuzbach panstwowych, w szczegdlnosci na strazy pozarnej mozna
polega¢, na samorzgdach nie”. Trudno takie wypowiedzi odbierac inaczej niz jako wyraz braku
zaufania do samorzadéw i zapowiedz kolejnych posunie¢ centralizacyjnych.

+ Na tle zmian pogarszajacych kondycje samorzaddw pozytywnie mogtaby sie wyréznia¢ uchwalo-
na na przetomie 2017 i 2018 roku ustawa o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicz-
nych. Pozagdane zmiany dajgce szanse na wzmocnienie lokalnej i regionalnej demokracji pozenio-
no w niej jednak z rozwigzaniami podwazajgcymi rzetelnosc i sprawnos¢ procesu wyborczego.

+ Zmiany, ktére pozostajg wcigz na etapie mglistych pomystéw czy projektéw na wczesnym eta-
pie rzadowego procesu legislacyjnego, charakteryzuje przede wszystkim okrawanie powiatow
z kompetencji. Jezeli powiatom odbierze sie urzedy pracy i pozbawi wptywu na inspekcje sani-
tarng czy nadzé6r budowlany, nasilg sie pytania o przysztos¢ tego szczebla samorzadu terytorial-
nego.
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