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Samorzad-centrum

Bilans po trzydziestu latach
od odrodzenia sie samorzadu i pieciu
latach nowego centralizmu

Dawid Szescito

Wprowadzenie

Nowego centralizmu cigg dalszy

W 2018 roku opublikowalismy raport Recydywa centralizmu? Zmiany w polityce paristwa wobec samorzg-
du po 2015 roku, podsumowujacy niespetna 2,5 roku rzagdéw Prawa i Sprawiedliwosci pod katem dzia-
tan skierowanych do samorzadéw. Konkluzje raportu byty pesymistyczne. OdnotowaliSmy wyrazny
zwrot centralistyczny, ktéry objawit sie m.in.:
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+ odebraniem samorzagdom kompetencji do samodzielnego ksztattowania sieci szkdt samorzado-
wych oraz przejeciem realnych kompetencji decyzyjnych w tej kwestii przez rzgdowych kurato-
réw oswiaty;

+ wprowadzeniem reformy o$wiaty radykalnie, bez solidnego uzasadnienia i realnych konsultacji
z samorzadami, wywracajacej system oswiaty zbudowany w duzej mierze dzieki wysitkowi samo-
rzgdowcow;

+ wyrzuceniem do kosza ustawy o metropoliach, ktéra stwarzata prawne mozliwosci i dawata sa-
morzgdom finansowe wsparcie dla wprowadzenia niezbednych mechanizméw zarzadzania aglo- 1
meracjami;



przejeciem przez rzad wojewddzkich funduszy ochrony Srodowiska dotychczas zarzadzanych
przez samorzady wojewddzkie i dajgcych im finansowg baze do realizacji strategii w dziedzinie
ochrony Srodowiska czy adaptacji do zmian klimatycznych (znéw zmianie nie towarzyszyto zadne
merytoryczne uzasadnienie ani konsultacje z samorzgdami);

« odebraniem radom gmin kompetencji w zakresie decydowania o taryfach na wode i $cieki pod
nieudowodnionym zarzutem zawyzania optat pobieranych od mieszkancéw za te ustugi komu-
nalne.

Po kolejnych ponad dwéch latach rzgddw PiS centralistyczna polityka partii rzgdzacej jest juz mocno
ugruntowana. Nabrata przy tym bardziej wyrazistych konturdw, utrwality sie pewne wzorce poste-
powania wzgledem samorzadéw, sktadajgce sie na spdjna catos¢, ktérag mozemy opisac jako nowy
centralizm. Polityka nowego centralizmu uprawiana przez obecng wtadze rézni sie od dobrze znanej
PRL-owskiej wersji centralizmu. Nie oznacza bowiem formalnego, petnego podporzadkowania wspdl-
not lokalnych, rozmontowania ustrojowych podstaw samorzadu, takich jak wolne wybory do organéw
samorzadowych, brak formalnego podporzadkowania organéw samorzadowych rzadowi czy wia-
sno$¢ komunalna. ,Nowe szaty” centralizmu to kombinacja czterech konsekwentnie realizowanych
kierunkéw dziatania:

+ Stopniowe pozbawianie samorzadu istotnych zasobéw niezbednych do realizacji samodzielnych
polityk lokalnych - kwintesencja tego podejscia byty zmiany w PIT wprowadzone w 2019 roku
(zwolnienie dla oséb do 26. roku zycia, obnizka stawki podstawowej) oraz przerzucenie na sa-
morzady kosztéw zaplanowanych na rok 2020 podwyzek dla nauczycieli, co znowu pogtebi luke
miedzy subwencjg oswiatowg a realnymi kosztami ponoszonymi przez samorzady.

Rozwijanie klientelistycznego modelu relacji rzgd-samorzad, gdzie samorzady mogg liczy¢ na
dodatkowe pienigdze czy utatwienia w realizacji swoich zamierzen, o ile okazg polityczna lojal-
nos¢ wzgledem wiadzy centralnej i partii rzgdzacej.

Omijanie organéw samorzadowych w relacjach ze wspélnotami lokalnymi - celowe ignorowanie
konstytucyjnej zasady pomocniczosci i wkraczanie przez instytucje rzagdowe na obszar spraw $ci-
$le lokalnych, gdzie wtadza centralna wystepuje w roli dystrybutora rozmaitych daréw. Zamiast
finansowego i kompetencyjnego wzmacniania samorzagdéw witadza preferuje wiec tworzenie
zarzadzanych przez administracje rzagdowg centralnych funduszy, ktére z pominieciem samorzga-
dow wspierajg inicjatywy badz instytucje lokalne.

+ Ofensywa propagandowa majaca na celu podwazenie spotecznego zaufania do wtadz samorza-
dowych, przedstawianie samorzgdoéw jako nieudolnych i niezdolnych do rozwigzywania waznych
spraw lokalnych potgczone z przekonywaniem, ze instytucje rzagdowe oraz przedstawiciele wiadz
rozwigzg wszystkie problemy mieszkancéw. Najpetniejszg ilustracje tego mechanizmu zobaczyli-
$my podczas awarii w warszawskiej oczyszczalni Sciekéw, kiedy to, uzywajgc wszystkich dostep-
nych narzedzi propagandy, pokazywano wtadze centralne jako ratownika, bez ktérego samorzad
utonatby w morzu Sciekéw. Podobng taktyke prébowano wdraza¢ réwniez przy okazji pandemii,
ale w miare uptywu czasu rzad chyba zdat sobie sprawe, ze taka retoryka nie przekona wiekszo-
$ci spoteczenstwa. Z tym ostatnim elementem nowego centralizmu witadza radzi sobie najgo-
rzej - obserwujemy, ze od kiedy samorzad stat sie obiektem propagandowych atakéw witadzy
centralnej, paradoksalnie wzrosto spoteczne zaufanie do samorzadéw. Trudno o lepszy dowdd
na nieskutecznos¢ tych atakéw.

Retoryka przedstawicieli PiS moze Swiadczy¢ o tym, ze partia rzgdzgca uwaza samorzgd w obecnym
ksztatcie jedynie za Zrédto probleméw, ale brak (przynajmniej na razie) decyzji o jego ustrojowym de-
montazu, chociazby na wzér wegierski, co wydaje sie reakcjg na bardzo wysokie spoteczne poparcie
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dla decentralizacji i organéw samorzadu. Zaprezentowana taktyka jest wiec opcjg ,second best” - sko-
ro nie ma warunkéw dla petnej i radykalnej centralizacji, obrano wariant bardziej finezyjnych, punk-
towych, ale konsekwentnie realizowanych posunie¢, ktére ostatecznie doprowadzg do podobnego
finatu, czyli uczynienia z samorzadu tego, czym byt cho¢by w kohcéwce PRL-u. Wtedy przeciez rady
narodowe okre$lano w ustawach jako organy samorzadu terytorialnego, cho¢ nie posiadaty zadnych
istotnych atrybutéw samodzielnych organéw samorzgdu. Coraz tatwiej wyobrazi¢ sobie podobny sce-
nariusz dzisiaj.

Polityka obecnej wtadzy wobec samorzadu nie jest wytgcznie przejawem dobrze znanej choroby cen-
tralizmu. Ujawnia takze inng chorobe toczaca nasze panstwo - ,panstwa przesunietego” - nachalnie
zajmujgcego obszary, ktére powinno pozostawi¢ innym podmiotom (wspdélnotom lokalnym, regional-
nym, spoteczenstwu obywatelskiemu), a jednoczes$nie niezdolnego do radzenia sobie z wyzwaniami,
ktérym tylko panstwo jest w stanie sprostac (np. klimatyczno-energetycznymi czy zwigzanymi z bez-
pieczenstwem narodowym). To jest panstwo, gdzie Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa,
krytykowana za niesprawnos¢ w realizacji swojej gtéwnej misji, czyli dystrybucji unijnych doptat, do-
staje nowe zadanie nadzoru i rozdzielania Srodkéw dla k6t gospodyn wiejskich. To jest panstwo, gdzie
wojewodowie, a na kofcu sam premier, majg decydowa¢, ktére drogi lokalne nalezy remontowac.
To jest panstwo, ktére chce pomagac Srednim miastom, przenoszac tam urzedy centralne, zamiast
siegna¢ po rozwigzanie prostsze i duzo skuteczniejsze - zapewnic im taki poziom dochodéw wiasnych
i samodzielno$ci kompetencyjnej, ktéry umozliwi samodzielne realizowanie wizji wtasnego rozwoju.
To jest panstwo, ktdre stracito pie¢ lat, prébujgc realizowac centralnie sterowany program budowy
mieszkan na wynajem, zamiast zapewni¢ samorzadom realne zasoby finansowe i majatkowe na ten
cel.

S3 to bardzo zte wiadomosci z okazji trzydziestolecia samorzadu. Jest jednak takze kilka lepszych. Po
pierwsze, juz wspomniane rekordowe wskazniki spotecznego zaufania do samorzgdu. Wedtug danych
CBOS z marca 2020 roku 74 procent Polek i Polakéw pozytywnie ocenia prace samorzagdowcow w swo-
jej miejscowosci - to najwyzszy poziom zaufania w historii tych badan'. Wieloletni trend w tych bada-
niach pokazuje tez systematyczny spadek ocen negatywnych, ktére nie przekraczaja dzi$ 20 procent.

Po drugie, wzorowo zaliczony przez samorzady test z pandemii, co dobitnie potwierdzajg badania
przeprowadzone w potowie kwietnia 2020 roku przez Centrum Studiéw nad Demokracjg Uniwersy-
tetu SWPS. Reakcja wtadz lokalnych na pandemie zostata w nich oceniona przez obywateli najlepiej
spos$réd wszystkich instytucji publicznych?. W czasie, kiedy rzad z przylotu samolotu z, jak sie okazato,
mato przydatnym sprzetem uczynit wielkie medialne wydarzenie, samorzady codziennym wysitkiem
udowadniaty, ze tak ztozonymi i ogromnymi w swojej skali wyzwaniami nie da sie zarzgdza¢ metoda-
mi centralistycznymi. Nagle okazato sie, ze instytucje prébujace recznie sterowac¢ samorzadem przez
wydawanie nakazéw i pouczen - jak Ministerstwo Edukacji Narodowej i jego narzedzie, jakim sg ku-
ratoria oswiaty - w sytuacji kryzysowej zamilkty, bo tracity orientacje, lub spychaty problemy na barki
samorzaddw. Szybko zobaczyliSmy, jak pandemia podwaza mit, ze w sytuacjach kryzysowych potrzeb-
na jest radykalna centralizacja. Chociaz takie przekonania podziela nadal (lub podzielato) wiele osé6b,
to z kazdym tygodniem pandemii przekonujemy sig, ze wspotczesne zagrozenia i wyzwania, takie jak
epidemia, nie sg klasyczng wojna, gdzie potrzebna jest mobilizacja wszystkich zasobdéw i kompetencji
w scentralizowanym dowddztwie. Potrzebny jest raczej podziat pracy miedzy rzagdem i samorzagdem

1 CBOS, Oceny dziatalnosci instytucji publicznych, marzec 2020, https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2020/K_038_20.PDF (dostep
19 czerwca 2020).
2 Polacy o pandemii, swoich lekach i nadziejach. Badania Uniwersytetu SWPS, ,Gazeta Wyborcza”, 14 kwietnia 2020.

Fundacja im. Stefana Batorego


https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2020/K_038_20.PDF

oraz ,lokalizowanie” kompetencji decyzyjnych i zasobédw. W najblizszych miesigcach przekonamy sie
0 tym jeszcze dobitniej. Sytuacja bedzie prawdopodobnie ewoluowata w strone epidemicznych, lokal-
nych ognisk, ktére bedg wymagaty reakcji podejmowanych i wdrazanych lokalnie.

Po trzecie, pandemia pozwala dostrzec coraz wiecej argumentéw na rzecz pogtebienia decentralizacji
w newralgicznych sferach, zwtaszcza w ochronie zdrowia. Dzi$ polski system opieki zdrowotnej jest
skrajnie scentralizowany. Wszystkie istotne zasoby finansowe i kompetencje spoczywajg w reku ad-
ministracji rzadowej, Ministerstwa Zdrowia czy Narodowego Funduszu Zdrowia. Kumulacja tych funk-
¢ji i zadan powoduje, ze instytucje centralne okazaty sie kompletnie nieprzygotowane na pandemie.
Trafna decyzja o szybkim lockdownie nie zmienia faktu, ze nie mieliSmy planu zarzgdzania pandemig,
mimo ze od wielu lat instytucje miedzynarodowe przewidywaty wystgpienie takiego zagrozenia. Przed
powazniejszymi konsekwencjami nie uratowato nas znakomite przygotowanie aparatu rzgdowego,
ale peryferyjno$¢ naszego kraju oraz zdyscyplinowane podejscie spoteczeristwa. Moze gdyby aparat
rzagdowy nie byt na co dzien uwiktany w zarzgdzanie szpitalami czy dzielenie pieniedzy na opieke zdro-
wotng, miatby wreszcie czas na przygotowanie nas do powaznych zagrozen dla zdrowia publicznego?
Pandemia to nie jedyny dowd6d na nieudolnos¢ w tej sferze. Zwréémy tez uwage na dynamicznie ro-
snacy od lat odsetek nieszczepionych dzieci, na co rzagdowy aparat odpowiedzialny za bezpieczehstwo
sanitarne nie znalazt dotad recepty.

Ta analiza nie jest kompletnym zestawieniem wszystkich zmian wprowadzonych przez obecng wtadze
w odniesieniu do samorzgdoéw. Skupia sie na najbardziej symptomatycznych i sztandarowych przeja-
wach nowego centralizmu, ktére obserwowaliSmy w okresie od drugiej potowy 2018 roku do wiosny
roku 2020.

Nowy centralizm w konkretach. Kilka przyktadow

Fundusz Drég Samorzadowych - symbol nowego centralizmu

Fundusz Drég Samorzadowych to jeden z wyborczych prezentéw wiadzy przygotowanych na wybo-
ry samorzgdowe w 2018 roku. Sam pomyst nie byt oryginalny i nowy. Stanowit wszak odswiezenie
programu ,schetynéwek”, czyli Narodowego Programu Przebudowy Drég Lokalnych, zainicjowanego
w 2008 roku przez éwczesnego szefa MSWIA Grzegorza Schetyne. Mechanizm jest podobny, ale skala
finansowa FDS oraz poziom arbitralnosci przy rozdziale funduszy istotnie wiekszy. MOwigc w uprosz-
czeniu, FDS polega bowiem na rozdziale dotacji na budowe czy remont lokalnej (gminnej i powiatowej)
infrastruktury drogowej przez komisje tworzone przy wojewodzie, co przeprowadza sie na podstawie
ogolnikowych kryteriéw i bez mozliwosci niezaleznej weryfikacji podejmowanych rozstrzygnieé. W sto-
sunku do programu ,schetynéwek” zadbano o zwiekszenie poziomu uznaniowosci - zrezygnowano
z punktowania czastkowych kryteriéw oceny wnioskéw, z komisji oceniajgcej usunieto przedstawicie-
li samorzaddw, a premierowi przyznano kompetencje do dokonywania swobodnych korekt na liscie
wnioskéw zakwalifikowanych ostatecznie do finansowania.

Jakie to przyniosto efekty? Wstepne badania prof. Pawta Swianiewicza opublikowane przez miesiecznik
Wspoblnota” zdaja sie potwierdza¢ obawy, ze program skrojony wedtug takich zasad stanie sie narze-
dziem wynagradzania samorzadéw lojalnych wobec wtadzy i karania tych, gdzie rzadzi opozycja. Kiedy
sie przejrzy dane dla dziesieciu wojewo6dztw z pierwszego i drugiego rozdania FDS (kwiecien i sierpien
2019 roku), mozna stwierdzi¢, ze zaréwno na poziomie gmin, jak i powiatdw mediana dotacji otrzy-
mywanych przez samorzady rzgdzone przez PiS jest znaczgco wyzsza niz w przypadku samorzadéw,
gdzie dominuje opozycja lub lokalne komitety niezwigzane bezposrednio z ugrupowaniami z krajowe;j
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sceny politycznej®. Ze wzgledu na wielko$¢ Funduszu (dla niektérych wojewo6dztw siega on p6t miliar-
da ztotych) urasta on do rangi symbolu nowego centralizmu, rozumianego tu jako taktyka kupowa-
nia lojalnosci samorzaddw czy dzielenia samorzadéw na ,nasze” (sowicie dotowane z kasy centralnej)
i ,wasze”, ktére majg sobie radzi¢ same.

Mediana dotacji z Funduszu Drég Samorzgdowych dla gmin per capita (dotacje przyznane
w sierpniu 2019 roku, dane dla 10 wojewé6dztw)

140
120
100
80
60
40

20

Wojt z PiS (N=182) Wéjt z PO (N=17) Wojt z PSL (N=128) Wéjt z komitetu
lokalnego (N=1350)

Zrédto: P. Swianiewicz, J. kukomska, Ewolucja sytuacji finansowej samorzqdéw terytorialnych w Polsce po 2014 roku, Fundacja im. Ste-
fana Batorego, Warszawa 2020, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/05/Ewolucja-sytuacji-finansowej-samorza-
dow_final.pdf

Modus operandi wypracowany w ramach Funduszu Drég Samorzgdowych moze niebawem zostac roz-
szerzony. W listopadzie 2019 roku pojawity sie informacje o planowanym przez Ministerstwo Sportu
i Turystyki* przeksztatceniu pobieranych dzis przez niektére gminy optat miejscowej i uzdrowiskowej
w jednolitg optate turystyczna, ktéra ma trafiac nie do budzetéw gmin, ale do Centralnego Funduszu
Promocji Turystyki zarzgdzanego przez resort. Rzad przygotowuje sie zatem do pozbawienia samo-
rzgddéw kolejnego zrodta dochodéw wiasnych, proponujgc w zamian kolejny fundusz, ktéry bedzie
zapewne dostepny dla samorzadow, ale wedle kryteriéw i decyzji instytucji rzgdowych. Jednoczesnie
rzad pozostaje odporny na zgtaszany od dawna przez samorzady, stuszny postulat zmian w optacie
miejscowej, polegajacy na jej przeksztatceniu w klasyczny podatek turystyczny pobierany w wielu pan-
stwach europejskich od oséb na krétko przybywajacych do popularnych miejsc. Dzisiaj optata miej-
scowa moze by¢ pobierana od turystéw jedynie w miejscowosciach posiadajgcych réwniez ,korzystne
wiasciwosci klimatyczne”, co dla zanurzonych w smogu polskich miast jest warunkiem praktycznie
nie do spetnienia. Niewielka optata turystyczna (kilka ztotych na dobe) pobierana w hotelach i innych
miejscach zakwaterowania bytaby nie tylko waznym uzupetnieniem budzetu takich miast jak Krakéw,
Wroctaw, Warszawa czy Gdansk, ale mogtaby takze stanowi¢ swoistg rekompensate zwiekszonych
kosztow zapewnienia ustug publicznych w miastach odwiedzanych przez wielu turystéow. Moze dziwic,

3 P.Swianiewicz, Wpfyw polityki partyjnej na rozdziat dotacji celowych na przyktadzie Funduszu Drég Samorzqdowych, Raport
Wspdlnoty”, 11 stycznia 2020.
4 Ministerstwo Sportu i Turystyki, Biata ksiega regulacji systemu promocji turystycznej w Polsce, Warszawa 2019.
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ze rzad nie chce w tej sprawie p6js¢ na reke samorzagdom, a wrecz zapowiada, ze nawet niewielkie
dochody z obecnej optaty miejscowej zostang im odebrane.

Mediana dotacji z Funduszu Drég Samorzadowych dla powiatéw (w zlotych per capita, dane dla
10 wojewédztw)
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Zrédto: P. Swianiewicz, J. kukomska, Ewolucja sytuacji finansowej samorzqdéw terytorialnych w Polsce po 2014 roku, Fundacja im. Ste-
fana Batorego, Warszawa 2020, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/05/Ewolucja-sytuacji-finansowej-samorza-
dow_final.pdf

Nadzdr wojewoddw - polityka szkodzi

Przyznanie wojewodom jako organowi par excellence politycznemu kompetencji do nadzoru nad legal-
noscig aktéw samorzadowych byto jednym z nielicznych, ale powaznych, btedéw ustrojowych popet-
nionych przez twércéw polskiego samorzadu. Nie popetniono tego btedu, tworzac nadzor finansowy
nad samorzadami i powierzajgc go cieszacym sie wcigz silnymi gwarancjami niezaleznosci regional-
nym izbom obrachunkowym. Era nowego centralizmu w petni wydobyta ,tragiczny konflikt” miedzy
polityczng naturg instytucji wojewody a jej ustrojowa misjg, ktéra ma polega¢ na zobiektywizowanym,
Scisle merytorycznym nadzorze legalnosciowym nad samorzadami.

Problem wida¢ na poziomie publicznych i medialnych sporéw miedzy przedstawicielami samorzadéw
i wojewodami, ale jeszcze bardziej przekonujgce sg liczby. Od poczatku rzagdéw PiS, a zwtaszcza od
2017 roku, wzrasta liczba wydawanych przez wojewodow rozstrzygnieé¢ nadzorczych uchylajacych
uchwaty czy zarzadzenia organéw samorzgdowych (wykres ponizej), gtéwnie gmin i powiatow.
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Rozstrzygniecia nadzorcze i zarzadzenia zastepcze wojewodow
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Zrédto: Dane na podstawie dziennikéw urzedowych zebrat Stanistaw Zakroczymski.

Sam wzrost aktywnosci nadzorczej nie jest jeszcze dowodem na upolitycznienie nadzoru. Mozna by
to ttumaczy¢ np. uszczelnieniem nadzoru lub ewentualnym pogorszeniem prawotwoérczej aktywnosci
samorzgdoéw. Takie ttumaczenia podwazajg jednak dane przedstawione na wykresie nizej. Okazuje
sie bowiem, ze radykalnie wzrést odsetek podejmowanych przez wojewodoéw rozstrzygnie¢, ktére nie
przechodzg podstawowego testu jakosciowego, czyli weryfikacji przez sad administracyjny. Jeszcze
w 2014 roku ponad 80 procent zaskarzanych przez samorzady rozstrzygnie¢ wojewodow utrzymywato
sie przed sgdami. Tymczasem w roku 2019 wojewodowie przegrali juz ponad potowe spraw. Dla po-
réwnania, ten sgdowy wskaznik jakosci rozstrzygnie¢ RIO (ostatnie dane za rok 2018) utrzymuje sie na
stabilnym, wysokim poziomie, oscylujgcym w granicach 85-90 procent.

Skargi JST na rozstrzygniecia nadzorcze
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Zrédto: Dane na podstawie statystyk sagdowych zebrat Stanistaw Zakroczymski.
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Czy stuzby prawne wojewoddw nagle utracity prawnicze kompetencje? Czy sgdy administracyjne nagle
zaostrzyty standardy oceny legalnosci aktéw nadzoru? Bardziej prawdopodobna wydaje sie hipoteza,
ze zbyt wiele rozstrzygnie¢ nadzorczych miato watte uzasadnienie prawne, za to silnie ugruntowang
polityczng dezaprobate wobec poczynan samorzadowcédw. Oczywiscie naduzyciem bytoby uznanie, ze
wszystkie uchylone przez sady akty nadzoru zostaly wydane przez wojewodéw kierujgcych sie moty-
wacjami politycznymi, ale trudno o inne niz polityczne wyjasnienie nagtej ,awarii” nadzoru wojewo-
déw nad samorzgdami.

Problem upolitycznienia nadzoru wida¢ takze w innym wymiarze. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze wojewo-
dowie inaczej oceniajg akty samorzadéw o podobnym charakterze prawnym, ale odmiennej wymowie
politycznej. To casus podejmowanych przez samorzady uchwat o charakterze deklaracji polityczno-ide-
owych. Z jednej strony, byly to uchwaty rad sprzeciwiajgcych sie centralizacji zadah samorzadowych
czy deklarujgcych stosowanie nieopublikowanych przez rzad wyrokéw ,starego” Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Z drugiej strony, byta to seria tzw. ,uchwat anty-LGBT", w ktérych radni sprzeciwiali sie
rzekomej inwazji blizej nieokreslonej ,ideologii LGBT". W pierwszym przypadku wojewodowie chetnie
siegali po zarzut braku podstawy prawnej do podejmowania uchwat, w drugim - zapanowato zgodne
milczenie, mimo duzo bardziej watpliwych podstaw prawnych i jawnie dyskryminacyjnego charakteru
uchwat. Nadzér, ktéry przymyka oko na takie akty albo wrecz je pochwala, jest rownie szkodliwy, jak
nadz6r motywowany racjami politycznymi.

Zmiany w PIT - kolejny krok do finansowego uzaleznienia
od centralnej kropléwki

Z wprowadzonych w lipcu 2019 roku zmian w PIT ucieszyto sie zapewne wielu podatnikéw. Obnizono
podstawowg stawke podatku dochodowego od oséb fizycznych z 18 do 17 procent, a podatnicy do
26. roku zycia zostali zwolnieni z podatku catkowicie. Jednak dla samorzadéw to gorsza wiadomos¢.
Gmina z kazdego PIT od swoich mieszkancéw zatrzymuje 38 procent, a dochody z tego zrodta stano-
wig najwazniejsza porcje dochodéw wtasnych. W przypadku powiatéw i wojewédztw rola PIT w budze-
cie jest znacznie mniejsza. Zmiany wprowadzono nie tylko bez konsultacji z samorzadami, ale tez bez
jakiejkolwiek oferty rekompensujacej, zwtaszcza gminom, nieuchronny ubytek w dochodach.

Pandemia spowodowata, ze trudno dzi$ oceni¢ wptyw tych wtasnie zmian na poziom dochodéw samo-
rzagdowych. Nie wiemy bowiem, w jakiej czesci za drastyczny spadek wptywoéw odpowiada dzi$ tylko
pandemia, a jakga role odegraty zmiany podatkowe dokonane w ubiegtym roku w okresie wyborczym.
Pewne wskazéwki dajg jedynie dane zaprezentowane w lutym 2020 roku przez Zwigzek Miast Pol-
skich®. Porownano tam wptywy ponad 250 miast z PIT za styczen lat 2018, 2019 i 2020. Mierzone rok
do roku (2020 do 2019) styczniowe dochody z PIT spadty o prawie 2 procent. Dla poréwnania, miedzy
styczniem 2018 i styczniem 2019 odnotowano wzrost o prawie 14 procent. Zmiany drastycznie za-
hamowaty wiec dynamike wzrostu dochodéw samorzadowych, a nawet spowodowaty ich niewielki
spadek. To wszystko stato sie, jeszcze zanim na samorzady spadta pandemia, ktéra spowodowata
prawdziwg wyrwe w ich budzetach (zob. nizej).

Praktyka dawania obywatelom prezentéw w postaci obnizenia lub zaniechania pobierania podat-
kow, co odbywa sie kosztem wptywédw do budzetu samorzaddw, jest politycznie skuteczna - wtadza
»Zbiera punkty” u wyborcéw przy relatywnie niewielkich kosztach wtasnych - bo te w znacznej mierze

5 Zwigzek Miast Polskich, Dane ZMP potwierdzajg: mniejsze dochody samorzqdéw z PIT!, http://www.miasta.pl/aktualnosci/dane-
-zmp-potwierdzaja-mniejsze-dochody-samorzadow-z-pit (dostep 19 czerwca 2020).
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przerzuca na samorzady. W tej sytuacji mozna jedynie postawi¢ na uczciwg komunikacje z mieszkan-
cami i wykazywanie, ze w ostatecznym rozrachunku te prezenty sfinansujg oni sami, np. wyzszymi
cenami biletéw w komunikacji miejskiej, mniejszg liczba zaje¢ pozalekcyjnych w szkotach czy zahamo-
waniem lokalnych inwestycji.

Smieciowy problem - jak go przerzucié na barki samorzadéw

Przed pandemig w wielu gminach tematem numer jeden byty Smieci, a $cislej biorgc - radykalne wzro-
sty optat za odbiér i zagospodarowanie odpadéw komunalnych, co ustalano uchwatami rad gmin.
W wielu gminach podwyzki przekraczajg 100 procent dotychczasowych stawek. Trudno sie dziwi¢, ze
budzi to opér i niezadowolenie ze strony mieszkaricéw. Samorzady starajg sie ttumaczy¢, ze wzrost
jest nieunikniony i wynika wprost z dwéch zewnetrznych powodéw. Pierwszy z nich to zmiany ustawo-
we wprowadzone centralnie, takie jak zwiekszenie optat za sktadowanie odpadéw, zwiekszenie ilosci
frakcji odpadéw zbieranych selektywnie czy ograniczenie czasu magazynowania odpadoéw. Decyzjg
wiadz centralnych dopuszczono tez import odpaddéw z innych panstw, co spowodowato spadek cen
surowcow wtérnych. Drugi to zmiany rynkowe, na ktére samorzady majg niewielki lub zaden wptyw.
Wzrosty ceny energii, co zwiekszyto koszt przetwarzania odpadéw. Coraz mniej konkurencyjny - na
skutek konsolidacji - jest tez rynek firm obstugujgcych system. Odpowiedz rzagdu na problemy samo-
rzadow to klasyczna blame game, czyli przerzucanie odpowiedzialnosci i obarczanie wing za niedogod-
nosci ponoszone przez mieszkancéw.

Tymczasem, najprostsza odpowiedZ na pytanie o przyczyny probleméw kryje sie w Zle zaprojekto-
wanym systemie finansowania gospodarki odpadami, wprowadzonym reforma z lat 2011-2013. Jest
jasne, ze koszty obstugi tego systemu sg i beda w najblizszych latach duzo wyzsze niz w przesztosci.
To konieczne, jesli chcemy realizowa¢ cele ekologiczne dotyczace recyklingu i ograniczenia sktado-
wania odpadéw. Bledem byto jednak wprowadzenie (decyzjami wiekszos$ci parlamentarnej PO-PSL)
zasady, ze system ten ma sie samofinansowac z optat ponoszonych przez mieszkarncéw. Aby unikngé
drastycznych podwyzek tych optat, potrzebne jest wprowadzenie takze innych zrédet finansowania,
zwitaszcza obarczenie wigkszym udziatem w kosztach obstugi systemu producentéw opakowan. Warto
w tym kontekscie pochyli¢ sie nad propozycjami Unii Metropolii Polskich, ktora postuluje wprowadze-
nie optaty produktowej, pobieranej od producentédw opakowan, standaryzacje opakowan zwrotnych,
czy sankgji finansowych dla producentéw za uzywanie opakowan nienadajacych sie do recyklingu®.
Niestety, postulaty te nie spotkaty sie dotychczas z reakcjg wtadzy centralnej.

Samorzady réwniez mogg zrobi¢ wiecej, aby ograniczy¢ koszty i przyczyni¢ sie do polepszenia jakosci
lokalnych systeméw gospodarki odpadami. Przyktadowo, aby uniezalezni¢ sie od coraz mniej konku-
rencyjnego i narzucajgcego coraz wyzsze ceny rynku prywatnych firm odbierajgcych odpady, warto
podazy¢ przyktadem Jaworzna, gdzie zadecydowano o rekomunalizacji tego zadania, czyli o przejeciu
odpowiedzialnosci za odbior i gospodarowanie odpadami przez spétke miejska. Doswiadczenia wielu
panstw dowodzg, ze rekomunalizacja czy remunicypalizacja lokalnych ustug publicznych moze nie
tylko by¢ zrédtem oszczednosci, ale takze wptyngé¢ na podniesienie jakosci’.

6 Beneficjentami optaty produktowej powinni by¢ mieszkaricy - samorzgdowcy domagajq sie pilnego wprowadzenia Rozszerzonej
Odpowiedzialnosci Producenta, https://odpady.net.pl/2020/01/16/beneficjentami-oplaty-produktowej-powinni-byc-mieszkancy-sa-
morzadowcy-domagaja-sie-pilnego-wprowadzenia-rozszerzonej-odpowiedzialnosci-producenta/ (dostep 19 czerwca 2020).

7 D. Szescito, Odwrét od outsourcingu, http://www.instytutobywatelski.pl/21904/komentarze/odwrot-od-outsourcingu (dostep
19 czerwca 2020).
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Kota gospodyn wiejskich a fundusze soteckie - wybiércze wsparcie
lokalnych spotecznosci

Jednga z najbardziej zdumiewajacych inicjatyw legislacyjnych ostatniego pieciolecia byta uchwalona
w listopadzie 2018 roku ustawa o kotach gospodyn wiejskich. Problemem nie jest oczywiscie dostrze-
zenie i wsparcie tej mocno zakorzenionej w wiejskiej tradycji formy samoorganizacji obywatelskiej
(w 2016 roku obchodzono 150-lecie istnienia k6t na ziemiach polskich), lecz idea ustawowej, centralnej
ingerencji w dziatalno$¢ spotecznosci lokalnych oraz biurokratyczno-centralistyczna metoda regulacji.
Kota gospodyn wiejskich sSwietnie funkcjonowaty bez wprzegania ich w tryby specjalnej, szczegétowej
regulacji centralnej. Jesli wtadza centralna uznala, ze zastugujg one na wieksze wsparcie i lepsze wa-
runki prowadzenia swojej dziatalnosci, wystarczyto wyposazy¢ samorzady w narzedzia umozliwiajgce
udzielenie takiego wsparcia. Za wzorzec mogt postuzy¢ fundusz sotecki i zawarty tam mechanizm sty-
mulujacy wspieranie sotectw przez gminy na zasadzie zwracania gminom z budzetu panstwa czesci
wydatkéw z funduszu soteckiego. To wystarczyto, aby ponad 1,6 tysigca gmin podjeto decyzje o utwo-
rzeniu funduszu.

Rzad PiS wybrat inny, centralistyczno-biurokratyczny wariant wsparcia két gospodyn wiejskich. Czyta-
jac ustawe, mozna odnie$¢ wrazenie, ze jej twércy zapomnieli o istnieniu w Polsce samorzadu lokal-
nego. Zapomnieli tez o konstytucyjnej zasadzie pomocniczosci, ktéra nakazuje, aby wtadza centralna
powstrzymata sie od bezposredniej ingerencji w to, z czym poradzg sobie lokalne spotecznosci. Usta-
wa wprowadza bowiem rezim, w ktérym gtéwnym partnerem dla két gospodyn wiejskich staje sie
rzgdowa Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARIMR), zajmujaca sie na co dzien gtéwnie
obstuga systemu unijnych doptat dla rolnictwa. Przede wszystkim ustanowiono system rejestracji kot
przez Agencje, przy okazji okreslajac, ze na terenie jednej wsi moze dziata¢ tylko jedno koto, co stano-
wi przyktad niezrozumiatej reglamentacji aktywnosci obywatelskiej. Kota poddano nadzorowi ARIMR,
ktora stata sie samodzielnym dysponentem wsparcia finansowego na rzecz kot.

I to wlasnie w pienigdzach trzeba szuka¢ odpowiedzi na pytanie, dlaczego postanowiono dotozy¢ jesz-
cze wiecej pracy Agencji wielokrotnie krytykowanej za niesprawnos¢ w dystrybucji sSrodkéw z doptat
unijnych. Cele ustawy widac¢ najlepiej w okresie przedwyborczym, 5 czerwca ARIMR uruchomita bo-
wiem nabér wnioskéw o przyznanie pomocy finansowej dla két gospodyn wiejskich w 2020 roku®.
taczna wartos¢ wsparcia ma wynies¢ do 40 milionéw ztotych. Po pienigdze kota maja zgtaszac sie do
kierownikéw biur powiatowych ARiIMR. O programie wsparcia nie omieszkat wspomnie¢ podczas kam-
panijnych spotkan prezydent Andrzej Duda. Postanowiono wykorzysta¢ polityczny potencjat, jakim
moga by¢ kota gospodyn. W catej Polsce zarejestrowano ponad 11 tysiecy két, z ktérych kazde liczy od
kilkunastu do kilkudziesieciu oséb. Nawet skromne wsparcie finansowe ich dziatalnosci (maksymalnie
5 tysiecy ztotych) moze by¢ odczytywane jako wazny gest dostrzezenia i docenienia lokalnej aktywno-
$ci, niezaleznie od wyborczych intencji.

Niewiele oséb odnotuje przy tym, ze jednoczesnie wtadza zdaje sie zapominac o wsparciu funduszu
soteckiego, ktéry stat sie poniekad ofiarg wtasnego sukcesu. Jak wspomnieliémy, mechanizm tej usta-
wy nakierowanej na wsparcie sotectw (jest ich w catej Polsce ponad 40 tysiecy) polega na tym, ze
gminy, ktére zdecydowaty sie wyodrebni¢ w swoim budzecie fundusz, mogga sie ubiegac o zwrot z bu-
dzetu panstwa do 40 procent (w zaleznos$ci od zamoznosci gminy) $srodkéw wydatkowanych na ten
cel. Ustawa o funduszu soteckim okresla jednak na kazdy kolejny rok jej obowigzywania catkowity limit

8 Zob. https://www.arimr.gov.pl/krajowy-rejestr-kol-gospodyn-wiejskich/dokumenty-niezbedne-do-przyznania-pomocy.htmi
(dostep 19 czerwca 2020).
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wydatkéw budzetu pahstwa na ten cel. Limit ten z kazdym rokiem rosnie, ale wolniej niz kwota zwro-
tow wnioskowanych przez samorzady. Ustawodawca najwyrazniej nie przewidziat, ze tak duza liczba
gmin skorzysta z mozliwosci utworzenia funduszu soteckiego. Na ten problem zwrocili uwage posto-
wie Koalicji Obywatelskiej, sktadajac projekt nowelizacji ustawy o funduszu soteckim, zwiekszajacej
srodki z budzetu panhstwa przeznaczone na zwroty. W projekcie przedstawiono dane, ktére pokazuja,
jak szybko rosnie rozziew miedzy kwotg zwrotéw naleznych gminom w ramach ustawowego mechani-
zmu a kwota, ktéra na ten cel przeznacza panstwo.

Tabela. Nalezne gminom zwroty wydatkéw na fundusz sotecki versus ustawowy limit zwrotéw

Rok Zwrot nalezny gminom Ustawowy limit wydatkéw Réznica w min zt (A) - (B)
w min zt (na podstawie budzetowych na zwrot
whnioskéw do wojewodéw) (A) | w min zt (B)

2016 128,3 129 -0,7

2017 148,1 132 16,1

2018 155,1 135,5 19,6

2019 194 138,5 55,4

2020 216,6 142 74,6

2021 229,6 145,5 84,1

Zrédto: Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o funduszu soteckim, 11 marca 2020 r., druk sejmowy nr 347.

Niestety, projekt trafit do sejmowej zamrazarki i nic nie zapowiada jego uchwalenia. To podwaza wia-
rygodnos¢ rzadzacej wiekszosci, gdy chodzi o deklarowang troske o spotecznosci lokalne. Ta troska
zdaje sie ograniczona do sytuacji, kiedy w roli dobrodzieja moze wystgpi¢ partia rzagdzaca i kierowany
przez nig aparat administracyjny. Jezeli wsparcie ma by¢ udzielone przez instytucje niezalezne od wia-
dzy centralnej, zwtaszcza samorzady, potrzeby lokalnych spotecznosci przestajg by¢ réwnie istotne.

Deglomeracja - falszywa nadzieja na wzmocnienie srednich miast

W ostatnich latach zadziwiajgca kariere w debacie publicznej, a nawet w programach wiodgcych partii
politycznych zrobito hasto deglomeracji, sprowadzane do postulatu przeniesienia niektérych urzedéw
centralnych z Warszawy do innych osrodkéw. Apogeum dyskusji na ten temat stat sie raport przygo-
towany na zlecenie Ministerstwa Przedsiebiorczosci i Technologii z lutego 2019 roku?®, co do ktérego
mozna wysunac¢ wiele zastrzezen, zaréwno dotyczacych przedstawienia doswiadczen innych panstw,
jak i zaproponowanej listy instytucji, ktére miatyby zostac przeniesione. Niemniej jednak, na jego pod-
stawie minister Jadwiga Emilewicz wytypowata 31 urzeddédw centralnych jako kandydatéw do takiej
przeprowadzki. O tych planach na razie zapomniano, ale najbardziej spektakularny zrealizowany przy-
ktad deglomeracji pokazuje, co to rozwigzanie moze oznacza¢ w praktyce. Chodzi o prawdziwg ,in-
wazje" administracji rzagdowej na 60-tysieczny Chetm, gdzie powstaje Centrum Ustug Wspélnych ZUS
i NFZ. Ma tam tez powsta¢ Centrum Dyspozycji Mocy panstwowej sp6tki PGE Dystrybucja czy centrum
doradztwa Polskiego Funduszu Rozwoju.

9 Uwarunkowania delokalizacji centralnych urzedéw w Polsce, red. K. Watachowski, Krakéw 2019.
10 Deglomeracja dotarta do Chetma, ,Rzeczpospolita”, 24 grudnia 2019.
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Co takiego zobaczyli politycy wtadzy centralnej w Chetmie? Trudno nie zauwazy¢, ze jest to jedno z za-
ledwie pieciu miast prezydenckich w Polsce rzadzone przez polityka wywodzacego sie z obozu wiadzy.
Pominmy jednak dociekania, czy barwy polityczne samorzadu miaty wptyw na decyzje o lokalizacji tych
instytucji. Wystarczy jedynie zauwazy¢, ze decyzje o delokalizacji nie byty poprzedzone otwartym kon-
kursem dla samorzadéw zainteresowanych przeniesieniem urzedéw i nie byto niezaleznej weryfikacji
podjetych rozstrzygniec.

Co w takiej sytuacji maja powiedzie¢ mieszkancy miast, ktérzy wybrali sobie prezydentéw nieskoja-
rzonych z partig rzadzaca? Mogg na pewno zapyta¢, czy przenoszenie urzedow jest rzeczywiscie naj-
prostszg i najskuteczniejszg droga do realizacji celu w postaci wzmocnienia srednich miast, ktérych
dystans ekonomiczny i rozwojowy w stosunku do najwiekszych metropolii sie zwieksza. Do$¢ bogate
doswiadczenia miedzynarodowe w tej kwestii podwazaja takie oczekiwania. Wptyw deglomeracji na
lokalng gospodarke i rynek pracy jest zwtaszcza w wiekszych osrodkach zjawiskiem marginalnym.
Oczywiscie, ten efekt moze zaczg¢ by¢ odczuwalny przy deglomeracji na skale chetmska, ale niech
kazdy odpowie sobie na pytanie, ile takich zmasowanych interwencji da sie przeprowadzi¢. Trzeba by
chyba wyprowadzi¢ z Warszawy wszystkie urzedy, z ministerstwami wtgcznie.

Nieporozumieniem jest réwniez upatrywanie w instytucjach administracji rzagdowej motoru lokalnego
rozwoju badz magnesu przyciggajgcego wysokiej klasy specjalistéw. Oczekiwanie prorozwojowego
efektu nie ma podstaw, poniewaz urzedy nie budujg wokét siebie catego ekosystemu spoteczno-go-
spodarczego, a przy obecnym poziomie ptac i prestizu pracy w administracji rzgdowej naprawde trud-
no liczy¢ na to, ze najlepiej wyksztatceni i wykwalifikowani beda walczy¢ o miejsca w przeniesionych
urzedach. Tymczasem koszty operacji bedg ogromne. Chodzi nie tylko o koszty finansowe, ale tez o ko-
niecznos¢ odbudowywania instytucji w nowym miejscu. Doswiadczenia szwedzkie pokazaty bowiem,
ze przy delokalizacji urzedéw nawet 99 procent dotychczasowych pracownikéw rezygnuje.

Zawsze gdy mowa o takich pomystach, pojawia sie pytanie - po co wybiera¢ watpliwe lub niespraw-
dzone rozwigzania, skoro mozna siegngc po te znane ze swojej skutecznosci? Jesli podchodzimy na
serio do wzmacniania miast, zaufajmy, ze same lokalne wspélnoty bedg w stanie wymysli¢ swojg wizje
rozwojowsa i jg zrealizowa¢, o ile wtadza centralna da im narzedzia i swobode w dziataniu. Ostatnie
trzydziesci lat to historia sukceséw mniejszych i wiekszych polskich miast, ktére postugujac sie sitg
lokalnej przedsiebiorczosci, spoteczeristwa obywatelskiego i sprawnych lideréw samorzadowych, byty
w stanie wydzwignac sie z problemoéw gospodarczych i spotecznych. Wtadza centralna moze im po-
moc, zwiekszajac zas6b dochoddéw wiasnych samorzaddw, luzujac gorset centralnych regulacji czy
stymulujgc wspétprace miedzy samorzadami. Dyskusja o deglomeracji to lokowanie nadziei w rozwig-
zaniu, ktére nie bedzie zadnym panaceum, a ktére daje ztudzenie, ze wtadza centralna rzeczywiscie
interesuje sie przysztoscig mniejszych osrodkow.

11 Szerzej zob. D. Szescito, Wyprowadzka zamiast sprzgtania. Po co naprawde PiS chce przenies¢ 31 urzedéw na prowincje, https://
oko.press/wyprowadzka-zamiast-sprzatania-po-co-naprawde-pis-chce-przeniesc-31-urzedow-na-prowincje/ (dostep 19 czerwca
2020).
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Petnomocnik Rzgdu do spraw lokalnych inicjatyw spotecznych -
a co z zasada pomocniczosci?

W styczniu 2020 roku do coraz wiekszego grona rzadowych petnomocnikéw (jest ich obecnie blisko
piec¢dziesieciu) dotgczyt Petnomocnik Rzadu do spraw lokalnych inicjatyw spotecznych. Zostata nim
wiceminister funduszy i polityki regionalnej Anna Gembicka. Zakres zadan Petnomocnika jest szeroki,
a jednoczesnie mglisty. Obejmuje m.in.:

* inicjowanie oraz podejmowanie dziatarn majgcych na celu popularyzacje i promocje lokalnych
inicjatyw spotecznych w administracji publicznej;

+ opiniowanie projektéw dokumentéw programowych w zakresie lokalnych inicjatyw spotecznych;

+ opiniowanie projektow aktéw prawnych oraz innych dziatarn organéw administracji rzgdowej
w zakresie realizacji lokalnych inicjatyw spotecznych;

+ podejmowanie i realizacje lokalnych inicjatyw spotecznych na rzecz aktywizacji wspélnot i spo-
tecznosci lokalnych'2.

Nie wiemy, co rzad rozumie pod pojeciem ,lokalnych inicjatyw spotecznych”, bo rozporzgdzenie tego
nie definiuje. Podobnie jak przy kotach gospodyn wiejskich powinna nam sie ,zapali¢ czerwona lamp-
ka" - po co rzadowi organ zajmujacy sie sprawami, ktére majg charakter scisle lokalny i zgodnie z za-
sadg pomocniczosci lezg w gestii samorzadu lokalnego oraz samoorganizujgcego sie spoteczenstwa
obywatelskiego? Skad pomyst, aby z poziomu rzgdowego ,podejmowac i realizowac lokalne inicjatywy
spoteczne™? Czy rzad uwaza, ze lokalne wspélnoty nie radza sobie z realizacjg ,lokalnych inicjatyw spo-
tecznych” i trzeba te wspélnoty w tej pracy wyreczac? Wreszcie, czy wtadza centralna poradzita juz so-
bie na tyle dobrze ze swoimi podstawowymi zadaniami, aby teraz zajg¢ sie realizacjg zadan nalezacych
do samorzadéw? A moze chodzi o stworzenie kolejnego kanatu, za posrednictwem ktérego wiadza
centralna bedzie posrednikiem miedzy samorzgdami a spotecznosciami lokalnymi? Moze czeka nas
kolejny fundusz centralny, tym razem wspierajacy ,lokalne inicjatywy spoteczne”, rozdzielajgcy srodki
z pominieciem samorzadéw? Na razie o efektach dziatalnosci petnomocnika wiemy niewiele, poza
tym, ze w wyniku majowej nowelizacji ustawy o kotach gospodyn wiejskich wyznaczono go dodatkowo
do wspierania i promowania dziatalnosci két.

Co z samorzadem po pandemii? Rzad: ratujcie sie sami

Nie wiemy, ile jeszcze wers;ji i odston tarczy antykryzysowej przygotuje rzad, ale jedno wydaje sie pew-
ne - w zadnej nie znajdziemy realnego i znaczgcego wsparcia dla samorzadéw. Jedyne, co ma do
zaoferowania wtadza centralna, to poluzowanie rygoréw fiskalnych, tak aby samorzady mogty sie za-
dtuzy¢ nawet do poziomu 80 procent swoich dochodéw budzetowych oraz tatwiej zaciggac kredyty.
Doda¢ do tego mozna odroczenie o kilka miesiecy (ale nie zmniejszenie bgdz umorzenie) wptat tzw.
janosikowego, czyli ptatnosci bogatszych samorzagdéw z Warszawg na czele na rzecz tych mniej za-
moznych. Zwiekszono tez udziat samorzadéw we wptywach ze sprzedazy, optat z tytutu trwatego za-
rzadu, uzytkowania, czynszu dzierzawnego i najmu nieruchomosci Skarbu Panistwa. To jednak zabieg
0 symbolicznym znaczeniu, bo w dobie pandemii te dochody i tak znaczaco spadna.

Nie ma mowy o ,twardym” wsparciu dla samorzadéw w postaci rekompensaty ubytku w dochodach
wiasnych. Wedtug danych zebranych przez Zwigzek Miast Polskich dla blisko 140 miast, dochody sa-
morzgdow gminnych z PIT za kwiecienh tego roku spadty w poréwnaniu z tym samym miesigcem 2019

12 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14 stycznia 2020 roku w sprawie ustanowienia Petnomocnika Rzagdu do spraw lokal-
nych inicjatyw spotecznych.
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roku o 40 procent’. Spadaja takze inne dochody wtasne - w reakcji na pandemie wiele gmin posta-
nowito wesprze¢ znajdujacych sie w krytycznej sytuacji lokalnych przedsiebiorcéw, obnizajgc czynsze
w lokalach komunalnych lub wprowadzajgc zwolnienia w podatkach od nieruchomosci. Stopniaty
wptywy z biletéw komunikacji miejskiej czy optat parkingowych. Pamietajmy tez, ze pandemia uderzy-
ta w momencie, kiedy samorzady juz przygotowywaty sie na chude lata. Niekorzystne dla budzetow
lokalnych zmiany w PIT, przerzucanie coraz wiekszej czesci kosztéw finansowania oswiaty na barki
samorzadéw oraz dtugi samorzadowych placéwek zdrowotnych rosnace po nieudolnym wprowadze-
niu tzw. sieci szpitali - to tylko najwazniejsze przyktady posunie¢ finansowych wtadzy centralnej, ktére
zmusity samorzady do zaciskania pasa. Pandemia przyszta wiec w najgorszym mozliwym momencie,
bo tylko zwielokrotnita juz pojawiajace sie negatywne objawy.

Ostateczna skala probleméw bedzie mozliwa do oszacowania dopiero po zakoriczeniu pandemii.
Ostroznie mozna zaktada¢, ze tegoroczny ubytek w dochodach wiasnych samorzadéw wyniesie co
najmniej 10 procent, a wiec blisko 15 miliardéw ztotych. To zadziwiajace, ze wtadza deklarujgca wrecz
nieograniczone mozliwosci finansowania polityki antykryzysowej nie zdotata wygospodarowaé nawet
takiej kwoty specjalnej subwencji rekompensujacej. Inne panstwa nie miaty takich oporéw. W Wielkiej
Brytanii skala bezposredniego wsparcia finansowego samorzadéw lokalnych, niezaleznie od innych
dziatan ostonowych, przekroczyta 3,2 miliarda funtéw (ponad 16 miliardéw ztotych)'*. Przyspieszono
takze przekazywanie samorzagdom centralnych srodkéw na pomoc spoteczng, aby utatwi¢ wladzom
lokalnym utrzymanie ptynnosci finansowej w najtrudniejszym okresie. W Szwecji wartos¢ pakietu po-
mocowego w postaci specjalnej subwencji przekroczyta 22 miliardy koron. Kanadyjski bank centralny
rozpoczat skup obligacji emitowanych przez rzady poszczegélnych prowingji's. Finski rzad zaczat od
zwiekszenia udziatu samorzaddéw w dochodach z CIT i zapowiedziat, ze pokryje ubytki finansowe w bu-
dzetach samorzadoéw spowodowane pandemig’e.

Ignorowanie postulatéw bezposredniego wsparcia finansowego samorzadéw trzeba wiec odczytywac
jako wyrazny przekaz polityczny pokazujacy, ze wtadza centralna nie dostrzega w samorzadach réw-
norzednego partnera, zastugujgcego na wsparcie w krytycznym momencie. Jedyna realng ofertg jest
umozliwienie samorzadom bardziej swobodnego zadtuzania sie. O ile jednak zwiekszanie zadtuzenia
publicznego jest absolutnie pozgdanym i nieodzownym kierunkiem polityki kryzysowej i jest to podej-
Scie wtasciwe w przypadku wtadzy centralnej, dla samorzadoéw to bardzo ryzykowna Sciezka. Witadza
centralna moze sie zadtuza¢, bo ma jednoczesnie do dyspozycji niemal nieograniczone mozliwosci
poZniejszego zarzadzania diugiem. Moze dowolnie ksztattowac¢ podatki i naktada¢ nowe, a takze , dru-
kowa¢” pieniadze, co widzimy dzi$ w ramach operacji finansowych miedzy Polskim Funduszem Roz-
woju a Narodowym Bankiem Polskim. Takich mozliwo$ci samorzad nie ma. Jego elastyczno$é w ksztat-
towaniu wiasnych dochoddéw jest znikoma. Nie moze tworzy¢ nowych podatkéw, a stawki istniejgcych
moze ksztattowac wytgcznie w ustawowych widetkach. Nie istnieje samorzadowy PFR, ktéry mogtby
sobie ,pozyczy¢” pienigdze od NBP. Zadtuzanie sie dla samorzadéw oznacza wiec ryzyko wpadnie-
cia w finansowy korkocigg, zwtaszcza jesli dojdzie do kolejnej fali epidemii, a gospodarka na trwate

13 Zwiazek Miast Polskich, Finansom miast grozi zapasc! Nowe dane, http://www.miasta.pl/aktualnosci/finansom-miast-grozi-za-
pasc-nowe-dane (dostep 19 czerwca 2020).

14 Government pledges extra £1.6 billion for councils, https://www.gov.uk/government/news/government-pledges-extra-16-bil-
lion-for-councils (dostep 19 czerwca 2020)

15 OECD, COVID-19 and fiscal relations across levels of government, kwiecieh 2020, https://read.oecd-ilibrary.org/view/?re-
f=129_129940-barx72lagm&title=COVID-19-and-Fiscal-Relations-across-Levels-of-Government (dostep 19 czerwca 2020).

16 OECD, The territorial impact of COVID-19: Managing the crisis across levels of government, https://read.oecd-ilibrary.org/
view/?ref=128_128287-5agkkojaaa&title=The-territorial-impact-of-covid-19-managing-the-crisis-across-levels-of-government
(dostep 19 czerwca 2020).
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znajdzie sie w kryzysie. ,Prezent” od rzagdu w postaci mozliwosci zwiekszania dlugu moze sie wiec
okaza¢ gwozdziem do trumny dla samorzadoéw, jesli zechca go w petni skonsumowac.

Nic wiec dziwnego, ze samorzadowcy wolg jednak postawi¢ na ciecie wydatkéw, zwtaszcza inwe-
stycyjnych, niz na uzupetnianie dziury w budzetach kredytami. I tu jeszcze wyrazniej wida¢ krétko-
wzrocznos¢ rzagdowej polityki lekcewazenia samorzgdowych problemow finansowych. Samorzgdowe
inwestycje byty waznym motorem rozwoju polskiej gospodarki na przestrzeni ostatnich trzydziestu
lat oraz kluczowym czynnikiem wysokiej absorpcji funduszy europejskich. Zmuszanie samorzadéw do
wyhamowania inwestycji oznacza wiec utrudnianie i spowalnianie wychodzenia z kryzysu. Inwestycje
samorzadowe mogtyby dzi$ uratowad byt wielu firm powaznie dotknietych kryzysem, ale tego wtadza
zdaje sie nie dostrzegac. Polityczna nieche¢ do samorzadoéw bierze najwyrazniej gére nad korzysciami,
jakie spotecznosci lokalne, gospodarka i cate panstwo mogtyby odnies¢ dzieki wsparciu samorzadow.

Co dalej? Perspektywy dla samorzadu
na kolejne trzydziesci lat

Mowienie o perspektywach na kolejne trzydziesci lat jest dzi$ trudne i ryzykowne, bo utrzymanie obec-
nej tendencji w polityce panstwa sprawi, ze za trzy dekady (a nawet duzo szybciej) o samorzadzie
bedziemy juz czytac tylko w podrecznikach historii. Okolicznosci powodujg wiec skrécenie perspekty-
wy. Samorzad musi zmierzy¢ sie z dwoma przeciwnikami jednoczesnie: wrogg wtadzg polityczng oraz
kryzysem finansowym. Oba te czynniki sg zreszta blisko ze sobg zwigzane. Poziom niepewnosci jest
zatem bardzo duzy. Nawet jesli samorzady nie zostang ustrojowo rozmontowane, moze sie okazat,
ze na skutek katastrofalnej sytuacji finansowej bedg sie musiaty zwroci¢ do wiadzy centralnej o ratu-
nek. Za pomoc wtadza moze za$ wystawi¢ rachunek w postaci dalszego ograniczania samodzielnosci
i ustrojowej niezaleznosci wtadz lokalnych czy regionalnych.

W tej sytuacji liderzy samorzgdowi muszg zda¢ egzamin z madrego przywddztwa. To bedzie inne przy-
wodztwo niz do tej pory, z catg pewnoscia trudniejsze. Miarg sukcesu nie bedzie juz sprawnos$¢ w in-
westycjach, ale umiejetnos¢ przeprowadzenia lokalnych wspoélnot przez trudny okres i wyttumacze-
nia, dlaczego nie mozemy sobie pozwoli¢ na utrzymanie dotychczasowego tempa inwestycji, a jakos¢
lokalnych ustug publicznych nie ro$nie zgodnie z naszymi oczekiwaniami. To réwniez moment, kiedy
trzeba wykaza¢ sie nieszablonowym podejsciem do rozwigzywania lokalnych probleméw. Wygrajg ci
samorzadowcy, ktérzy beda w stanie zapetni¢ luki, korzystajac z energii i dziatan samych mieszkan-
cbéw, umiejetnej wspotpracy z lokalnymi przedsiebiorcami czy realizacji oryginalnych strategii lokalne-
go rozwoju.

Na refleksje ze strony wtadzy centralnej trudno chyba liczy¢. Konsekwentne przedstawianie samorza-
dow jako politycznego konkurenta, a nawet wroga, wskazuje na brak woli uszanowania konstytucyjne;j
roli samorzadéw jako wspotgospodarza panstwa. Pandemia zapewne zwiekszy pokuse witadzy cen-
tralnej na pienigdze, ktore jeszcze pozostaty w dyspozycji samorzadow, a takze zacheci do przerzu-
cania na barki lokalnych i regionalnych wspélnot dodatkowych zadan i obcigzenh, bez zapewnienia im
adekwatnego finansowania. Jednak nie chcac konczy¢ analizy wytgcznie pesymistycznymi wnioskami,
zwro¢my uwage na rzadki przyktad refleksji i ewolucji w podejsciu obecnej wtadzy do samorzgdéw,
ktéry dostrzegamy w zaproponowanych niedawno zmianach w polityce mieszkaniowe;.

Po pieciu latach nieudolnych i od poczatku skazanych na porazke préb centralnego zarzgdzania budo-
wa mieszkan, rzad w koncu zauwazyt, ze - jak w kazdym innym panstwie europejskim, ktére odniosto
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w tej sferze sukces - klucz tkwi we wsparciu samorzadoéw i lokalnych inicjatyw spotecznych. Rzagdowy
pakiet mieszkaniowy przygotowany przez Ministerstwo Rozwoju zaktada bowiem (nareszcie!) zwiek-
szenie finansowania budownictwa komunalnego z Funduszu Doptat prowadzonego przez Bank Go-
spodarstwa Krajowego oraz wykorzystanie nieruchomosci nalezacych do panstwowego Krajowego
Zasobu Nieruchomosci na inwestycje prowadzone przez towarzystwa budownictwa spotecznego (tzw.
TBS-y)'". Oczywiscie i tu jest pewne ,ale”. Nowe rozwigzania wcigz bedg wymagaty od samorzgddéw an-
gazowania w inwestycje srodkéw wiasnych. Te za$, jak przedstawilismy powyzej, skurczyly sie drama-
tycznie nie tylko ze wzgledu na pandemig, ale tez wskutek niekorzystnych posunig¢ wiadzy centralnej.
Moze sie wiec okaza¢, ze pakiet mieszkaniowy, cho¢ oparty na madrzejszych zatozeniach niz wcze-
Sniejsze podejscia do polityki mieszkaniowej, wywrdci sie z powodu finansowej zapasci samorzadéw.

dr hab. Dawid Szescito - Kierownik Zaktadu Nauki Administracji na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego. Ekspert Fundacji im. Stefana Batorego do spraw samorzgdowych. Jako
ekspert organizacji miedzynarodowych do spraw reform administracji publicznej od 2014 roku pra-
cuje m.in. w Armenii, Albanii, Czarnogérze, Kosowie, Macedonii, Serbii, Turcji, Bosni i Hercegowinie,
a takze na Ukrainie. Stypendysta Fundacji na rzecz Nauki Polskiej w Instytucie Zarzadzania Lokalne-
go na Uniwersytecie Ekonomicznym w Wiedniu (2014-2015). Visiting professor w Centrum Badanh Po-
rownawczych nad Rozwojem Metropolitalnym na Georgia State University w Atlancie (2019). Cztonek
grupy badawczej Study Space zajmujacej sie problemami zarzgdzania miejskiego. Wyktadat goscinnie
na uczelniach w Austrii, Portugalii, Szwecji. Jest autorem okoto 250 publikacji naukowych z zakresu
zarzadzania publicznego, prawa administracyjnego i praw cztowieka.

17  Wiecej tanich mieszkari na wynajem - Stafy Komitet Rady Ministréw przyjqt projekt ustawy, https://www.gov.pl/web/rozwoj/wie-
cej-tanich-mieszkan-na-wynajem--staly-komitet-rady-ministrow-przyjal-projekt-ustawy (dostep 19 czerwca 2020).
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