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Batorego recentralizacja? Samorzqdnosci? -finansowy
Gféwne tezy

Stowo od Fundacji Batorego
|

Samorzqdnos¢ jest podstawq organizacji zZycia spotfeczno-politycznego w Polsce. Samorzqd terytorialny
oparty na zasadach pomocniczosci i decentralizacji oraz demokratycznych wyborach wtadz lokalnych to
podstawa ustroju Rzeczypospolitej gwarantowana przez Konstytucje.

Rok 1989 i rozpoczeta wéwczas transformacja Polski otworzyta droge do przywrdcenia ustroju terytorial-

nego opartego na samorzqdnosci. Pierwsze w petni demokratyczne wybory odbyty sie 27 maja 1990 roku -

Polki i Polacy wybierali w nich rady gmin. Samorzqd majqgcy w naszym kraju dtugq tradycje znowu staft sie

rzeczywistosciq. Kolejne reformy zmienialy szczegdly funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, nie zmie-

nily jednak istoty ustroju - Polska jest paristwem unitarnym i jednoczesnie zdecentralizowanym. Obywatele

i obywatelki tworzq catosc¢ - Rzeczpospolitg - i to na poziomie centralnym ksztattowane jest jednolite prawo

krajowe. Prerogatywy witadz krajowych ogranicza konstytucyjna zasada pomocniczosci oddajgca organiza-

¢je zZycia spofecznego na poziomie lokalnym samorzqdom - wspdélnotom mieszkanek i mieszkaricow lokal-
nych wspdélnot.

Samorzgdnos¢ jako zasada i praktyka demokratyczna sprawdzity sie w Polsce. Wiadze lokalne zyskujq
najwyzsze oceny uznania wsréd instytucji wtadzy publicznej, cieszq sie tez bardzo wysokim poziomem za-
ufania - pokazujq to jednoznacznie wyniki sondazy i badar spotecznych. Jednoczesnie jednak mieszkaricy
i mieszkanki lokalnych wspélInot nie wahajq sie korzystac z instytucji referendum odwofawczego, gdy stracqg
zaufanie do swego wilodarza. Skutecznym narzedziem jest takze urna wyborcza - kazde wybory przynoszq
wymiane znacznego odsetka radnych, wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw. Samorzqd i kondycja lokalnej
demokracji bywajq przedmiotem zywych dyskusji, a takze krytyki podejmowanej przez media oraz aktywist-
ki i aktywistéw organizacji spotecznych i takich inicjatyw, jak ruchy miejskie.

Site samorzgdu i samorzgdnych lokalnych wspdlnot ujawnia praktyka dnia codziennego - skutecznosc¢ re-
alizacji inwestycji i zaopatrzenia potrzeb mieszkaricow oraz sytuacje kryzysowe, jak pandemia COVID-19
i kryzys wywotany inwazjg Rosji na Ukraine. W takich chwilach ujawnia sie nie tylko lokalna sprawczos¢, ale
takze relacje z instytucjami wtadzy centralnej.

Eksperci Fundacji im. Stefana Batorego zwracajq uwage, Ze relacje te ulegajg pogorszeniu. Rzecz nie tylko
w codziennej praktyce; o wiele groZniejsza jest niekonstytucyjna przebudowa ustroju terytorialnego i syste-
matyczna recentralizacja paristwa za pomocq ustaw - pozbawiajgcych jednostki samorzqdu kompetendji,
oraz dziatan rzqdu - prowadzgcych do zmniejszenia samodzielnosci lokalnych wspélnot. Przyktadem jest
zmiana struktury wplywdw do budzetdéw lokalnych i ich coraz wieksze uzaleznienie od budzetowych i poza-
budzetowych srodkéw, dysponowanych przez wiadze centralne.

Mechanizmy recentralizacji opisywali wielokrotnie eksperci Fundacji im. Stefana Batorego. Konkretne przy-
ktady i wnioski z analiz réznych wymiaréw funkcjonowania samorzqdu oraz jego relacji z wtadzq central-
nq budzq niepokdj i pytania o dynamike oraz catosciowy charakter tych relacji. Odpowiedzi na te pytania
ma dostarczy¢ ,Indeks Samorzqdnosci”, syntetyczny wskaznik opisujgcy stan relacji samorzgd-witadza
centralna, opierajgcy sie na pomiarze kluczowych dla tych relacji wymiaréw Zycia lokalnego i funkcjono-
wania samorzqdu.

Fundacja im. Stefana Batorego

Indeks Samorzqgdnosci opracowuje grupa ekspertéw, wykorzystujqc oryginalng metode odwotujgcq sie do
podobnych pomiaréw wykorzystywanych w innych krajach i analizach miedzynarodowych. Pierwsza edycja
mierzy stan samorzqdnosci i relacji samorzqd-wfadza centralna w dwéch punktach czasowych: w chwili
obecnej i w roku 2014, co umozliwi poréwnanie i ujawnienie dynamiki oraz kierunku zmian. Kolejne edycje
»Indeksu Samorzqdnosci” umozliwiq systematycznq ocene sfery zycia o kluczowym znaczeniu dla jakosci
Zycia mieszkaricéw i mieszkanek Polski oraz dla kondycji polskiej demokracji.
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Dlaczego i jaka recentralizacja?

Giowne fakty

Indeks Samorzadnosci stanowi pierwszg prébe  nordyckich - Danii, Finlandii, Szwecji, Islandii, Indeks
kompleksowego uchwycenia zmian sity samo- Norwegii-za$zblizony poziomem do zaledwie kil- Samorzgdnosci
rzadu lokalnego na przestrzeni ostatnich lat. ku innych krajéw europejskich), a w poréwnaniu
Sktadajg sie na niego komponenty uwzgled- z innymi krajami Europy Srodkowo-Wschodniej
niajgce autonomie zadaniowg i finansowg oraz byt zdecydowanie najwyzszy. W roku 2020 (ostat-
site polityczng i ustrojowa gmin i miast na pra- nim, jaki obejmuje badanie LAI) sytuacja byta juz
wach powiatu. odmienna. Pod wzgledem wartosci wskaznika

LAI Polska znalazta sie w $Srodku rankingu krajéw 2014 73,58
Miedzy 2014 a 2021 rokiem (a zatem tylko europejskich, a bior:alc pod uwage kraje szeroko 2021 ---------------------
w ciggu 7 latl) Indeks Samorzadnosci spadt o pra-  rozumianej Europy Srodkowo-Wschodniej to zbli-
wie 17 pp. (z 73,58 do 56,68). Najwiekszy spadek  Zzone (lub w niektérych przypadkach nawet mini-
dotyczy sity politycznej samorzadu, w drugiej ko- malnie wyzsze) wartosci zanotowano w Stowacji,
lejnosci sity ustrojowej, a w stosunkowo niewiel-  Estonii, Czechach, Litwie, Serbii, Czarnogérze,
kim stopniu - potencjatu zadaniowo-finansowego.  Butgarii i Stowenii. 56,68

Tabela 1. Indeks Samorzqdnosci.
Wartosci syntetyczne

2014 2021

Potencjat zadaniowo-finansowy

Samodzielno$¢ kompetencyjna gmin spadta
w okresie 2014-2021. Odbyto sie to gtéwnie me-
toda matych krokéw, pozbawiajgcych gminy frag-
mentéw decyzyjnosci. Kompetencje samorzadéw

o

Potencjat 33,94 30,62 ograniczane sg na rézne sposoby, m.in. poprzez Ef
przejmowanie kontroli nad regulacjg wysokosci §

Sita polityczna 2075 1175 optat (np. agencja Wody Polskie i dostarczanie ©
wody), uzaleznianie wydatkéw inwestycyjnych ‘g

. . s . wv

Sita ustrojowa 18,89 14,31 od decyzji wojewoddw (np. ochrona zdrowia) czy g
wprowadzanie nowych, specyficznych regula- o,

tacznie 7358 56 68 ¢ji (np. gospodarka przestrzenna i planowanie). é
' ' Najwieksze zmiany in minus dotyczg edukacji, 2

Zmiane te widac¢ takze na tle innych krajéw euro-
pejskich objetych analogicznym - wspominanym
juz we wstepie do naszego raportu - bada-
niem LAI (Local Autonomy Index). W roku 2014
wskaznik LAI dla Polski nalezat do najwyzszych
w Europie (nizszy byt tylko od Szwaijcarii i krajow

gdzie wprowadzony zostat silniejszy nadzér ku-
ratoréw oswiaty, a koszty reformy edukacyjnej
wprowadzonej w 2017 roku oraz zwiekszanie
doptat do zadan oswiatowych ze zrédet wtasnych
szczegdlnie pogorszyly warunki prowadzenia
polityki edukacyjnej przez gminy i miasta na pra-
wach powiatu.



Indeks Samorzadnosci

Samodzielno$¢ finansowa gmin w badanym
okresie takze sie obnizyta. Koronnym przyktadem
jest tu spadek znaczenia dochodow wtasnych
i dochoddéw ,nieznaczonych” (udziaty w PIT i CIT
oraz subwencje) w catosci dochodéw. Oznacza to
mniejszg swobode w zakresie ksztattowania prio-
rytetéw wydatkowych. Towarzyszy temu wzrost
budzetéw rzadowych programéw dotacyjnych.
Cho¢ poprawiajg one zdolno$¢ samorzadéw do
realizacji zadan, to jednoczesnie redukujg wptyw
wspélnot lokalnych na wybér kierunkéw rozwo-
ju. Posrednio wskazuje to, ze ,pefzajaca centra-
lizacja” finanséw lokalnych dokonywata sie bez
odebrania istotnej czesci zadan publicznych badz
drastycznego obnizenia tfacznego poziomu do-
chodéw. Szczesliwie wzrést potencjat wiekszosci
gmin do realizacji nowych przedsiewzie¢ (mierzo-
ny nadwyzka operacyjng netto). Dzieki panujacej
jeszcze w badanym okresie dobrej koniunkturze
gospodarczej oznaczajgcej nominalny wzrost
dochodéw udato sie tymczasowo zamaskowac
niekorzystne zmiany w strukturze dochodéw
gmin. Mamy do czynienia z pogtebieniem pre-
sji recentralizacyjnej. Formalna samodzielnos¢
gmin w okreslonych politykach jest realizowana
na tyle, na ile pozwalajg zasoby finansowe oraz
swoboda ich wydatkowania. Nawet jesli samo-
rzgdom nie odebrano niektérych kompetencji,
to mozliwosci ich realizowania spadty na skutek
ograniczenia swobody finansowej. Samorzadowi
cztonkowie Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego (KWRIST) podkreslaja, ze w latach
2014-2021 wyraznie zmniejszyta sie zdolnos¢ sa-
morzadéw do realizacji zadan wiasnych, a takze
zakres ich samodzielnosci.

Sita polityczna

Niestety, podmiotowe traktowanie samorzadu
przezywa powazny kryzys, a partnerskie jego
traktowanie wypierane jest przez wzmacniane
relacje klientelistyczne oraz nieuwzglednianie sa-
morzadow w konsultacjach projektéw ustaw ich
dotyczgcych. Cho¢ rzadzacy od lat majg skion-
nos¢ do ostabiania roli samorzadu w procesie
legislacyjnym, to obecnie tendencja znacznie
sie nasila. Zmierzamy niebezpiecznie w strone

systemowego eliminowania KWRIST w przypad-
ku rzadowych projektéw regulacji dotyczacych
samorzadéw. W latach 2014-2021 odsetek przy-
gotowanych przez rzad ustaw dotyczacych samo-
rzadu, ktére nie zostaty skierowane do KWRIST,
wzrést ponad czterokrotnie. Potwierdzajg to opi-
nie samorzadowych cztonkdédw KWiRST, wskazuja-
cych na mato partnerskie traktowanie przez rzad
oraz na trudno przewidywalng i niesprzyjajaca
dtugofalowym dziataniom polityke ,centrum”.

Podmiotowos$¢ samorzadu, weryfikowana sposo-
bem przyznawania dotacji w najwiekszych pro-
gramach finansowanych ze $rodkéw krajowych,
wyraznie ostabta. W miejsce otwartych kryteriéw,
jasnej i dostepnej punktacji oraz mozliwosci od-
wotywania sie od decyzji wprowadzono system
uznaniowy, w ktérym nie przystuguje odwotanie.

Sita ustrojowa

Jakos¢ nadzoru rzadu nad samorzadem jest ni-
ska, a sytuacja w tym zakresie w latach 2014-2021
wyraznie sie pogorszyta. Nadmierne upolitycz-
nienie nadzoru, zwtaszcza na poziomie wojewo-
doéw, potwierdza wysoki wskaznik uchyleh tzw.
aktow nadzorczych przez sady administracyjne.
Niepokdj wzbudza tez sytuacja w samych tych sa-
dach - niepewny status rosngcej liczby sedziéw
sprawia, ze efektywnos¢ ochrony samodzielnosci
samorzgddéw budzi zastrzezenia.

W poréwnaniu z rokiem 2014 nastgpito faktyczne
zatamanie mechanizmu niezaleznej kontroli kon-
stytucyjnosci przepiséw prawa, wplywajacych
na samodzielno$¢ samorzaddéw. W pierwszej
kolejnosci wynika to z nieprawidtowego sktadu
Trybunatu Konstytucyjnego, podwazonego m.in.
wyrokiem Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka. W drugiej jest konsekwencjg niepokoja-
cej sytuacji w NSA, ktérego sktad réwniez budzi
watpliwosci. Taka sytuacja pogtebia niepewnos¢
prawa i podwaza zaufanie do wymiaru sprawie-
dliwosci. Dopoki nie zostanie przyjete rozwia-
zanie ustawowe pozwalajgce na uzdrowienie
i uporzadkowanie sytuacji, efektywnos¢ ochrony
samodzielno$ci samorzagdéw przed sadami ad-
ministracyjnymi budzi pewne zastrzezenia.
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Whnioski

Zwrot recentralizacyjny w Polsce jest faktem. Pa-
trzac z szerszej perspektywy europejskiej, jest to
drugi - po Wegrzech - tak wyrazny proces ogra-
niczania autonomii lokalnej w ciggu ostatnich kil-
kunastu lat. Przy czym przebieg tego procesu jest
wyraznie odmienny. W modelu wegierskim na-
stgpito gwattowne formalne odebranie wtadzom
samorzadowym znacznej czesci kompetencji.
Przyjeta w Polsce strategia, zwana w literatu-
rze kroczacg recentralizacja, przywodzi na mysl
dziatanie w biatych rekawiczkach - stopniowe,
realizowane matymi kroczkami, ale sukcesywne
ograniczanie samodzielnosci samorzadowej. Za-
soby i kompetencje s3 stopniowo przesuwane
w strone rzadu. Postepuje finansowe uzalez-
nienie gmin od ,kropléwki” budzetu panhstwa.

sita

Dokonuje sie to bez odbierania samorzadom
lokalnym istotnej czesci zadan publicznych czy
drastycznego obnizenia facznego poziomu do-
chodéw. Formalne zmiany kompetencyjne sg na
pozér nieznaczne, dopiero w potgczeniu z ogra-
niczeniami finansowymi uzyskujg powazny wy-
dzwiek. Zamiast partnerskiego traktowania gmin
coraz czesciej mamy do czynienia z nieuwzgled-
nianiem samorzadéw w konsultacjach projektow
ustaw ich dotyczacych, a takze ze wzmacnianiem
klientelistycznych relacji na linii rzgd-samorzad.

Ustrojowe fundamenty samorzadu gminne-
go - w tym trwato$¢ istnienia wiadzy, osobo-
wos¢ prawna, sagdowa ochrona i nadzér wedtug
kryterium legalnosci - wydaja sie nienaruszone.
Jednak mechanizm ochrony i konstytucyjnej gwa-
rancji samodzielnosci gmin ulega erozji.

ustrojowa

(25%)

sita
polityczna
(25%)

potencjat

(50%)

Fundacja im. Stefana Batorego
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Dlaczego i jaki

Indeks Samorzadnosci?

Dyskusja na temat sity i stabosci polskich sa-
morzadow trwa od lat. Nasilita sie zwtaszcza po
2015 roku, kiedy w polityce panstwa pojawit sie
wyrazny zwrot recentralizacyjny. Jego przejawy
byly szeroko opisywane, réwniez w publikacjach
Fundacji im. Stefana Batorego. Dowodzity one, ze
pomimo zachowania ustrojowych (konstytucyj-
nych) fundamentéw samorzadu terytorialnego,
postepuje przesuwanie zasobow i kompetencji
samorzgdowych na rzecz administracji rzgdowej,
a takze zwiekszanie finansowego uzaleznienia
samorzadéw od rzgdowej ,kroplowki”.

Opisywanie punktowych zmian legislacyjnych
czy narastajgcych probleméw finansowych nie
pozwala jednak na cato$ciowe spojrzenie na kon-
dycje samorzadu. Prezentowany w tym raporcie
Indeks Samorzadnosci stanowi pierwszg prébe
kompleksowego uchwycenia zmian sity samorza-
du na przestrzeni ostatnich lat (2014-2021). Nie
jest jednoczesnie pierwszym w ogdle badaniem
poziomu decentralizacji. Inspiracjg dla prezento-
wanego tu badania pozostaje Indeks Autonomii
Lokalnej (Local Autonomy Index, LAI) opracowa-
ny w swej pierwszej fazie przez miedzynarodo-
wy zespét autorski dla 39 panstw europejskich
i obejmujacy okres do 2014 roku, za$ ostatnio
uzupetniony o nieobecne w pierwszym raporcie
dane z kolejnych panstw i rozszerzony do roku
2020. W naszym badaniu wykorzystujemy zblizo-
ny zestaw parametrow samodzielnosci samorza-
du lokalnego, jednak z uwagi na zakres badania
ograniczony do jednego panstwa. Mozemy jednak
zaproponowac¢ wskazniki bardziej szczegotowe
i jednoczes$nie dostosowane do polskiej specyfiki.

Podobnie jak w przypadku LAI ograniczamy sie
do poziomu samorzadu lokalnego, skupiajac
uwage na samorzadzie gmin (w tym miast na
prawach powiatu). Tam koncentruje sie zasadni-
cza czes¢ zadan samorzadowych (budzety gmin
i miast na prawach powiatu to okoto 75% wszyst-
kich budzetéw samorzadowych; podobny jestich
udziat w catosci wydatkéw inwestycyjnych) i tam
tez najpetniej wyraza sie idea decentralizacji jako
wiadzy bliskiej mieszkanncom. Nie podwaza to
oczywiscie sensu badania samodzielnosci samo-
rzagdéw na pozostatych poziomach, co moze sta-
nowic kolejne wyzwanie badawcze.

Horyzont czasowy badania to poréwnanie okre-
su bezposrednio przed przejeciem wiadzy przez
Zjednoczong Prawice w roku 2015, sygnalizuja-
cym zmiane w polityce panstwa wobec samorza-
du, zrokiem 2021, ostatnim, dla ktérego mozliwe
byto pozyskanie petnego zestawu danych. W cia-
gu kilku najblizszych miesiecy indeks zostanie
zaktualizowany o dane za rok 2022.

Dazac do kompleksowego zbadania poziomu au-
tonomii lokalnej, opracowaliSmy zestaw wskazni-
kéw ujetych w trzy bloki:

* Potencjat zadaniowo-finansowy (50%)

Mierzymy tu, jaka jest rola samorzadu lokal-
nego w najwazniejszych obszarach zadan
publicznych oraz do jakiego stopnia samo-
rzad jest wyposazony w zasoby finansowe
potrzebne do ich realizacji, ktérymi moze sa-
modzielnie dysponowac.
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* Sita polityczna (25%)

Tutaj okreslamy, na ile wladza centralna
traktuje samorzad jako podmiotowego part-
nera przy stanowieniu i stosowaniu prawa
oraz polityk centralnych wptywajgcych na sy-
tuacje lokalna.

* Sita ustrojowa (25%)

Na koniec sprawdzamy, czy pozycja prawna
samorzadu gwarantuje mozliwosci samo-
dzielnego dziatania i zabezpiecza przed nad-
mierng ingerencjg ze strony wtadzy centralne;j.

Za najwazniejszy sktadnik samodzielnosci samo-
rzagdéw uznajemy potencjat zadaniowo-finanso-
wy. Sita polityczna i sita ustrojowa to sktadniki
niezbedne, ale instrumentalne wzgledem poten-
cjatu. Nawet bardzo samodzielny formalnie i trak-
towany podmiotowo samorzad bedzie znaczyt
niewiele, jesli jego zadania bedag bardzo ograni-
czone oraz realizowane bez finansowej swobody.

Szczegbtowy zestaw wskaznikédw znajduje sie
w Aneksie metodycznym. Przyblizamy je réwniez,
omawiajgc wyniki kazdego z blokéw tematycz-
nych. Szczegétowe wskazniki byty analizowane
i wyliczane z uwzglednieniem r6znych metod,
przede wszystkim eksperckiej analizy przepiséw
prawa, ale takze danych statystycznych dostep-
nych w oficjalnych Zrédtach.

Potencjat
zadaniowo-finansowy

Gtownym celem funkcjonowania samorzadu
terytorialnego jest dostarczanie mieszkancom
ustug lokalnych, czyli realizacja konkretnych za-
dan pozostawionych w gestii danego szczebla
polityczno-administracyjnego. Jest to mozliwe,
tylko jesli na realizacje tych zadan zapewnione sg
odpowiednie $rodki finansowe. Stad rozwazania
dotyczgce kompetencji samorzadéw od razu od-
nosimy do ich sity finansowej. Oba prezentowane
komponenty potencjatu tworza funkcjonalng ca-
tos¢. Zastanawiajac sie nad zakresem autonomii

lokalnej, badamy nie tylko zakres zadan lokal-
nych, ale tez zaséb finansowy oraz swobode
ksztattowania polityki wydatkowej.

Samodzielnos¢
zadaniowo-kompetencyjna
w kluczowych obszarach
zadan wtasnych

Co mierzymy?

Samodzielno$¢ zadaniowo-kompetencyjng sa-
morzadu mierzymy w 11 dziedzinach, wybranych
ze wzgledu na ich duze znaczenie dla spotecz-
nosci lokalnych. W kazdym obszarze sprawdza-
lismy zakres samodzielnosci formalno-prawne;j,
a takze praktycznej, zwigzanej z wtadztwem or-
ganizacyjnym, inwestycyjnym, programowym
czy kadrowym (por. opis wskaznikéw w Aneksie
metodycznym). W efekcie dany komponent przed-
stawia realny zakres autonomii zadaniowej gmin;
méwi, na ile s3 one ograniczane centralnymi
wytycznymi lub kontrola/akceptacjg zewnetrzng
w wykonywaniu waznych zadan lokalnych.
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Tabela 2. Samodzielnosc¢ zadaniowo-kompetencyjna samorzgdu

Dziedzina (rozpietos¢ punktowa wskaznika)

Edukacja szkolna (0-16)
Edukacja przedszkolna (0-16)
Ztobki (0-16)

Ochrona zdrowia (0-16)
Gospodarka odpadami (0-16)
Zaopatrzenie w wode (0-16)
Transport publiczny (0-16)
tad przestrzenny (0-16)
Kultura (0-16)
Bezpieczenstwo publiczne (0-16)
Pomoc spoteczna (0-16)

Sumaryczny indeks
(liczba punktéw)

Sumaryczny indeks
(procent punktéw mozliwych do zdobycia)

Najwazniejsze wnioski

Sposrod 11 dziedzin objetych analiza w ponad
potowie zanotowali$my spadek autonomii lokal-
nej, podczas gdy w pozostatych 5 dziedzinach nie
zaszty wieksze zmiany. Samorzady lokalne nadal
cieszg sie wysoka samodzielnos$cig w przypadku
zadan zwigzanych z opiekg nad dzie¢mi do trze-
ciego roku zycia, kulturg, transportem publicz-
nym i gospodarka odpadami (duze zmiany w tej
ostatniej dziedzinie pociggneta za sobg ustawa

13 10
10,4 8
16 16
2 1,5
14 14
16 14
15 15
9 7,5
15 13,125
7 7
8,25 8,25

125,65 pkt na 176 114,375 pkt na 176

71,4% 65,0%

z 2013 roku, stad nasze badanie nie uchwycito
zmiany). En bloc indeks samodzielnosci zadanio-
wo-funkcjonalnej spadt w badanym okresie o po-
nad 6 pp.

Najwieksze zmiany dotyczyty edukacji, w kto-
rej w roku 2021 wprowadzono silniejszy nadzér
kuratoréow oswiaty nad lokalnymi dziataniami.
Zgodnie z nowelizacjg ustawy Prawo oSwiatowe
zmiana dotyczaca sieci placowek musi uzyskaé
wigzaca opinie kuratora oswiaty, ktéry ma takze
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decydujacy gtos w procedurze wyboru dyrektora
placéwki. Co wiecej, w styczniu 2022 roku (czy-
li juz poza badanym przez nas okresem) Sejm
uchwalit kolejng nowelizacje Prawa oSwiatowego,
ktéra jeszcze bardziej wzmocnita role kuratoréw
odwiaty. Zmiany zostaty krytycznie przyjete przez
Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry mowit
0 ograniczeniu samorzadnosci w ich efekcie.

Znaczaco zmniejszyta sie takze autonomia w za-
kresie dostarczania wody. Utworzenie agencji
rzgdowej Wody Polskie i przekazanie jej decy-
zyjnosci co do wysokosci optat za wode stanowi
podrecznikowy przyktad zakamuflowanej recen-
tralizacji - formalnie kompetencja nadal pozosta-
je w gestii gmin, podobnie jak wiele elementéw
ksztattowania tej polityki, jednak jeden wazny
komponent zostat scentralizowany. Elementem
kamuflazu jest strategia, w ktérej kompetencja
nie jest przekazywana bezposrednio jednemu
z resortéw, ale nowo utworzonej organizacji, kto-
rej strukturze trzeba sie najpierw przyjrze¢, by
zauwazy¢ scentralizowanie kompetencji.

W obszarze ochrony zdrowia odnotowujemy spa-
dek i tak niezbyt duzej autonomii gmin. Wynika
on przede wszystkim z ostabienia ich samodziel-
nosci inwestycyjnej. Od 2021 roku wieksze wydat-
ki majatkowe podmiotéw leczniczych, dla ktérych
organem tworzacym sg samorzady, wymagajq
bowiem pozytywnej opinii wojewody na temat
ich celowosci.

W przypadku planowania przestrzennego formal-
nie niewiele sie zmienito w zakresie ustawowych
kompetencji gmin dotyczacych zadan planistycz-
nych. Analiza licznych ustaw sektorowych i spec-
ustaw (m.in. lex deweloper, ustawa o Centralnym
Porcie Komunikacyjnym, Specjalnych Strefach
Ekonomicznych, nowelizacja ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju), regulujgcych
specyficzne aspekty planowania i prowadzenia
gospodarki nieruchomosciami, ujawnia jednak
liczne ograniczenia autonomii gospodarowania
przestrzenig przez samorzady oraz wskazuje
na malejgca podmiotowos¢ samorzadéw w pla-
nowaniu centralnych inwestycji i przedsiewziec.
Réwniez liczne praktyki wywtaszczania przez
administracje centralng strategicznych nieru-
chomosci przy uzyciu specustaw (np. ustawy

.0 inwestycjach w zakresie budowy Muzeum We-
sterplatte [...] w Gdansku”) wskazujg na ograni-
czone wtadztwo wywtaszczeniowe samorzadow.

Sytuacja w obszarze kultury nie zmienita sie za-
sadniczo pod wzgledem formalnym, poniewaz
samorzad petni wiodgcg i autonomiczng role
w tworzeniu, przeksztatcaniu i inwestowaniu
w rozwoj lokalnych instytucji kultury. Zaobser-
wowane zmiany dotyczg zjawisk marginalnych.
Primo, chodzi o spos6b przeprowadzania kon-
kurséw na stanowiska dyrektoréw instytucji kul-
tury, ktére w drodze rozporzadzenh z 2012 i 2015
roku znalazty sie na specjalnej liscie Ministra
Kultury. Secundo, wraz z kadencjg ministra Piotra
Glinskiego przybrata na sile tendencja do przej-
mowania przez MKIiDN kolejnych instytucji do
wspétprowadzenia z samorzgdem lub jako organ
prowadzacy. Dzieje sie to najczesciej na wniosek
samych samorzadéw jako element ,finansowego
ratowania” statusu wiodacych instytucji kultury.
Proces ten silnie polaryzuje mieszkancéw i rad-
nych, poniewaz de facto ogranicza autonomie
i wtadztwo samorzadu nad instytucjami waznymi
dla lokalnej tozsamosci. Jest to wynikiem raporto-
wanego przez kontrole Najwyzszej Izby Kontroli
dramatycznego niedofinansowania samorzado-
wych instytucji kultury, w szczegdlnosci niskich
wynagrodzen ich pracownikoéw, i stale rosngcego
uzaleznienia od dotacji ministerialnych, co wska-
zuje na subtelnie zakamuflowang recentralizacje
w obszarze kultury.

Nie zidentyfikowano zasadniczych zmian doty-
czacych stopnia samodzielnosci gmin w obszarze
bezpieczenstwa publicznego. Dbanie o porzadek
publiczny, bezpieczeAstwo obywateli, a takze
dziatania z zakresu ochrony przeciwpozarowej
i przeciwpowodziowej sg trwatymi elementami
katalogu zadan wiasnych gmin. Nie zmienia to
faktu, ze dziatalnos¢ Policji i Paristwowej Strazy
Pozarnej pozostaje w domenie administracji cen-
tralnej, co rzutuje na naszg catosciowa niskg oce-
ne samodzielnosci gminnej w tej dziedzinie.

W obszarze pomocy spotecznej réwniez nie zanoto-
walismy formalnych zmian. Ustawowe umocnienie
Centréow Ustug Spotecznych (CUS) stanowi z jed-
nej strony przejaw doregulowania juz istniejgcych
mozliwosci, ktére mozna postrzegac w kategoriach
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ograniczenia samodzielnosci (vide wymogi zwigza-
ne z prowadzeniem CUS). Z drugiej strony jednak
pojawiajg sie gtosy lokalne, wskazujace na wzmo-
zone korzystanie z explicite wymienionej ustawowo
mozliwosci. Uwzgledniajac litere prawa, utrzymali-
$my wskaznik na tym samym poziomie.

Trendy

Duzy niepokdj wzbudza obser-
wowana polityka odbierania sa-
modzielno$ci gminom za po-
mocg matych, niewidocznych
lub niezrozumiatych dla laikéw
kroczkédw. Charakterystyczne jest odbieranie
samorzadom fragmentéw decyzyjnosci, ktére
dotkneto m.in. gospodarke odpadami, ochrone
zdrowia, kulture czy planowanie przestrzenne.
W zadnej z badanych polityk nie zanotowaliSmy
spadku (zmiany) we wskazniku ,odpowiedzial-
nos¢”, ktéry méwi o tym, jaka role petni samo-
rzad (i jego jednostki organizacyjne) w obstudze
mieszkancéw. Oznacza to, ze ogdlna struktura

kompetencyjna pozostata bez zmian. Mimo
to sumaryczny indeks samodzielnosci zadanio-
wej spadt o ponad 6 pp. Za ten spadek odpo-
wiadajg wiasnie zidentyfikowane przesuniecia
kompetencyjne, ktére - na pozér drobne - tacz-
nie wspéttworzg znaczace ograniczanie lokal-
nej samodzielnosci.

Dziedzing, w ktérej ogranicze-
nie lokalnych kompetencji byto
najwieksze i najbardziej widocz-
ne, jest edukacja. Trzeba przy
tym pamietaé, ze zakres kom-
petencji winien by¢ rozpatrywany facznie z zabez-
pieczeniem finansowym na wykonywanie danych
zadan. Poniesienie kosztéw reformy z 2017 roku,
w potagczeniu z postepujagcym zwiekszaniem do-
ptat do zadan oswiatowych ze zrédet wiasnych,
na co zwraca uwage wielu samorzadowcéw,
wprowadzito duze utrudnienia do realizacji poli-
tyki edukacyjnej przez samorzady gminne i mia-
sta na prawach powiatu.
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Samodzielnos¢
finansowa

Co mierzymy?

Pomiar potencjatu finansowego koncentruje sie
przede wszystkim na zdolnosci samorzadéw do
podejmowania samodzielnych decyzji odnosnie
do realizowanej polityki tak w zakresie biezgcego
wykonywania zadan, jak i projektéw rozwojowych.
Dlatego trzy z naszych wskaznikow odnoszg sie do

struktury dochodéw, koncentrujac sie na udziale
srodkoéw, ktérymi samorzady moga dowolnie (sa-
modzielnie) dysponowa¢. Na zdolno$¢ do podej-
mowania wyzwan rozwojowych wptywa przede
wszystkim wielko$¢ nadwyzki operacyjnej (posred-
nio $wiadczaca takze o komforcie w wykonywaniu
zadan biezacych) i przepisy dotyczace mozliwosci
zadtuzania sie przez samorzady. W konhcu o ogél-
nym potencjale finansowym samorzadéw w skali
panstwa Swiadczy udziat budzetéw samorzado-
wych w catosci wydatkédw publicznych.

Tabela 3. Wartosci wskaznikow potencjatu finansowego w latach 2014 i 2021

Wskaznik Srednia Miasta
(rozpietosc punktowa) wazona na prawach
powiatu
2014 2021 2014 2021 2014 2021
Samodzielno$¢ dochodowa (0-2,5) 11 0,9 1,0 0,8 1,2 1,0
Struktura transferéw (0-2,5) 2,2 1,7 2,1 1,5 2.3 2,1
Dochody nieznaczone (0-5) 4,4 3,6 4,2 3,5 4,7 23S
Formalna zdolnos¢ zadtuzania (0-1) 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
Faktyczna zdolnos¢ zadtuzania (0-2,5) 0,5 0,8 0,5 0,9 0,4 0,6
Udziat w wydatkach publicznych (0-2,5) 1,7 1,7 1,7 1,7 1,7 1,7
RAZEM (liczba punktéw: 0-16) 10,3 9,2 10,0 8,9 10,8 9,8
RAZEM (%) 64,14 57,47 62,5 55,625 67,5 61,25

Najwazniejsze wnioski

Pomiar samodzielnosci finansowej przeprowa-
dzamy z uzyciem szesciu wskaznikéw czastko-
wych (opisanych bardziej szczegétowo w Aneksie
metodycznym), z ktérych cztery bezposrednio

nawigzujg do miar zastosowanych we wspo-
mnianym we wstepie europejskim badaniu
Local Autonomy Index (LAI). Sg to nastepujace
wskazniki:

Fundacja im. Stefana Batorego
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¢ udziat dochodéw wiasnych w catosci
dochodéw (0-2,5 punktu);

* stosunek transferéw nieznaczonych
(o przeznaczeniu ktérych decyduje
samorzad bez ograniczen narzucanych
przez przekazujacego transfer) do catosci
transferéw (0-2,5 punktu);

¢ 0g6lny udziat dochodéw nieznaczonych
w catosci dochodéw (0-5 punktow);

¢ formalna zdolno$¢ zadtuzeniowa (wynikajgca
z przepiséw prawnych) (0-1 punkt);

¢ faktyczna zdolno$¢ kredytowa, mierzona
nadwyzkg operacyjna netto (0-2,5 punktu);

¢ udziat wydatkéw samorzgdowych w catosci
wydatkéw publicznych (0-2,5 punktu).

Oznacza to, ze fgczny wskaznik samodzielnosci
finansowej moze sie potencjalnie waha¢ od 0 do
16 punktow.

Udziat dochodéw wiasnych, takich, w zakresie kt6-
rych samorzady posiadajg cho¢by minimalny za-
kres wtadztwa (np. w postaci regulowania stawek
lub udzielania ulg czy zwolnien z podatku) w ca-
tosci budzetdw, jest stosunkowo nieduzy. Trzeba
przy tym zwréci¢ uwage, ze nasza definicja pomi-
ja zaliczane w oficjalnych statystykach do docho-
doéw witasnych udziaty w PIT i CIT. Uwazamy, ze ze
wzgledu na brak wplywu samorzaddéw na wymiar
tych podatkéw majg one charakter nieznaczo-
nych transferéw z budzetu panstwa, a nie docho-
doéw wiasnych. Co wiecej, zaréwno w przypadku
miast na prawach powiatu, jak i gmin udziat ten
zmniejszyt sie miedzy rokiem 2014 a 2021. Zmia-
na ta wigzata sie przede wszystkim z rozbudowy-
waniem réznego rodzaju programéw dotacyjnych
dla samorzadéw, ktére wprawdzie poprawiajg
zdolno$¢ samorzadéw do realizacji wybranych
projektow, ale zmniejszajg wptyw wspdlnot lokal-
nych na wyboér priorytetowych kierunkéw polity-
ki lokalnej. Udziat dochodéw wiasnych w catosci
dochodéw (z wytgczeniem dotacji na zadania zle-
cone) wynosit w miastach na prawach powiatu
prawie 38% w 2014 i niespetna 36% w 2021 roku.
W przypadku gmin wartos¢ ta zmienita sie z 34%
w 2014 do nieco ponad 30% w roku 2021.

Jesli chodzi o strukture transferéw (do ktérych
obok subwencji i dotacji celowych wliczamy tak-
ze udziaty w PIT i CIT), w Polsce caly czas zdecy-
dowanie dominujg transfery nieznaczone. Ale
i w tym przypadku wartosci wskaznika zmienity
sie znaczaco miedzy rokiem 2014 a 2021 w kie-
runku wiekszej roli dotacji celowych (a wiec takich,
w ktérych zaréwno doktadne przeznaczenie, jak
i okres, kiedy mozna dokona¢ wydatku, sg precy-
zyjnie narzucone samorzgdom). Jesli pominiemy
w naszych rozwazaniach dotacje na zadania zle-
cone, to w przypadku miast na prawach powiatu
udziat transferéw nieznaczonych miedzy rokiem
2014 a 2021 spadt z ponad 89% do niespetna 87%.
A w przypadku gmin z 85% do niespetna 75%. Na
ten spadek, poza juz wspomnianym rozbudowy-
waniem programéw dotacyjnych, wptyw miaty
zmiany prawne w zakresie podatku dochodowe-
go od 0s6b fizycznych, ktérych skutkiem byto
zmniejszenie znaczenia dochodéw z tego zrédta
w budzetach samorzadowych.

Regulacje prawne dotyczace zadtuzania samo-
rzagdéw w omawianym okresie nie podlegaty da-
leko idagcym zmianom. Samorzady majg prawo
zadtuzania, a limit jego wielkosci wyznaczany
jest przez okreslony ustawowo i opierajacy sie
na zobiektywizowanych miarach indywidualny
wskaznik zalezny przede wszystkim od wielkosci
nadwyzki operacyjnej w minionych latach.

Wskaznik nadwyzki operacyjnej netto jest od-
biciem nie tylko zdolnosci kredytowej, ale tak-
ze faktycznego potencjatu do realizacji nowych
projektéw rozwojowych. Jest to jedyny wskaznik
z grupy wskaznikéw finansowych, ktérego war-
to$¢ miedzy rokiem 2014 i 2021 sie zwiekszyta.
Jest takze jedynym, w ktérym wartosci dla gmin
sg wyzsze od wartosci notowanych dla miast
na prawach powiatu. W roku 2021 przecietna
wielko$¢ nadwyzki w gminie zblizata sie do 10%
catosci dochodéw, podczas gdy w miastach
na prawach powiatu nieznacznie przekraczata
5%. Jak wyttumaczy¢ ten obraz, skoro méwimy
o niekorzystnych zmianach w strukturze docho-
doéw i pozbawiajgcych samorzady czesci fundu-
szy zmianach przepisow podatkowych? Trzeba
pamieta¢, ze okres 2014-2021 to czas dobrej
koniunktury gospodarczej, ktéra przekiadata
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sie takze na wzrost dochodéw samorzadowych.
Mozna powiedzie¢, ze wzrost gospodarczy nieja-
ko maskowat skutki niekorzystnych dla samorza-
déw zmian. Napiecia w budzetach, wywotane np.
przez zmiany regulacji dotyczacych podatku PIT,
mog3 sie w petni ujawni¢ dopiero w okresie spo-
wolnienia lub nawet recesji gospodarki. Z kolei
réznice miedzy gminami i miastami na prawach
powiatu potwierdzajg stawiang niejednokrot-
nie teze, ze to budzety duzych miast podlegajg
najwiekszym napieciom. Wysokie dochody tych
ostatnich nie przektadaja sie bezposrednio na
wiekszy komfort prowadzenia gospodarki budze-
towej. Trzeba bowiem pamieta¢, ze duze miasta
wykonujg szereg kosztownych zadan, ktére nie
obcigzajg budzetéw wiekszosci mniejszych gmin.
Sztandarowym przyktadem moga by¢ tu wydatki
na doptaty do transportu publicznego - w 2021
roku byto to w najwiekszych miastach kilkaset,
a w Warszawie nawet powyzej tysigca ztotych
w przeliczeniu na jednego mieszkahca. A jest to
tylko jeden z czynnikéw wptywajgcych na zwiek-
szone potrzeby wydatkowe w centrach najwiek-
szych aglomeracji. Takze zmiany w podatku PIT
w najwiekszym stopniu odbity sie wtasnie na do-
chodach duzych miast, bo w nich to Zrédto byto
najistotniejsza pozycjg wptywow budzetowych.

Jesli chodzi o udziat wydatkéw samorzadowych
w catosci wydatkéw publicznych, to patrzac w ska-
li europejskiej, jest on w Polsce caty czas stosun-
kowo wysoki (nieco powyzej 31%). Jest to wartos¢
najwyzsza w catej Europie Srodkowo-Wschod-
niej, cho¢ wyraznie nizsza od krajéw nordyckich
(Dania, Szwecja, Finlandia, Islandia, Norwegia);
w niektérych z nich samorzady finansujg ponad
potowe wszystkich funduszy publicznych. Zmiany
w poziomie tego wskaznika miedzy rokiem 2014
i 2021 byty niemal niezauwazalne, cho¢ cieka-
we byly przesuniecia wewnatrz poszczegéinych
grup samorzadéw. W omawianym okresie spadt
udziat wydatkéw ponoszonych przez miasta na
prawach powiatu (z 11,1% do 10,8% catosci wy-
datkéw publicznych), a wzrdst pozostatych gmin
(z13,6% do 15,3%).

Podsumowanie wartosci wskaznikéw potencjatu
finansowego (samodzielnosci finansowej) zawie-
ra tabela 3.

Potencjat Sita Sita
zadaniowo-
-finansowy

Podsumowanie

polityczna ustrojowa

Trendy

W ciggu ostatnich lat syste-
matycznie obnizat sie udziat
dochodéw wtasnych, a takze
innych dochodéw nieznaczo-
nych (ktérymi samorzady moga
dowolnie dysponowa¢) w catosci budzetéw sa-
morzadowych. Swiadczy to o mniejszej samo-
dzielnosci w zakresie decydowania o wyborze
priorytetow wydatkowych.

Udziat budzetéw samorzado-
wych w wydatkach publicz-
nych nie zmienit sie. Posrednio
wskazuje to, ze pelzajgca cen-

tralizacja finanséw
dokonywata sie bez odebrania istotnej czesci za-
dan publicznych czy drastycznego obnizenia tacz-

lokalnych

nego poziomu dochodéw. Podobnie nie zmienita
sie znaczgco prawna swoboda realizacji lokalnej
polityki kredytowej, niezbednej do wykonania
wielu zadan inwestycyjnych.

Dobra koniunktura gospodar-
cza sprawita, ze mimo nieko-
rzystnych zmian w strukturze

dochodéw (w szczegdblnosci:

systemowego ostabienia wpty-
wow z tytutu udziatu w podatku od dochodoéw
osobistych), w wiekszosci samorzadéw wzrost
poziom nadwyzki operacyjnej wyrazany jako pro-
cent catego budzetu.

***

Kondycja finansowa nie jest oczywiscie zadaniem
samorzaddéw per se, ale w ogromnym stopniu
determinuje to, czy i w jaki spos6b samorzady
sg w stanie realizowac¢ swoje zadania. Formalna
samodzielnos¢ w okreslonych politykach bedzie
na tyle (twdrczo) realizowana, na ile pozwolag
na to zaréwno zasoby finansowe, jak i swoboda
ich wydatkowania. Niestety, w badanym okre-
sie indeks samodzielno$ci gminnej zanotowat
spadek w obu komponentach - zadaniowym

Aneks
metodyczny
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i finansowym. Co wiecej, to swoboda finansowa
wykazata sie nieco wiekszym spadkiem - o 7 pp.
Ograniczanie samodzielnosci samorzadu lokal-
nego facznie w tych dwdéch obszarach prowadzi
do swoistego efektu synergii, ktéry nieliniowo
pogtebia presje recentralizacyjng. Nawet jesli sa-
morzadom nie odebrano niektérych kompetencji,
to mozliwosci ich realizowania spadty na skutek
ograniczenia finansowej swobody.

Dodatkowe podsumowanie tej sekcji niech pty-
nie z wynikéw ankiety, przeprowadzonej wsréd
samorzadowych cztonkéw KWRIST w lutym
2023 roku.

ZapytaliSmy o to, w jakim stopniu organy admi-
nistracji rzgdowej (centralnej i terenowej) traktu-
ja samorzady po partnersku, przy wykonywaniu
zadan samorzadowych, oraz, czy polityka wtadzy
centralnej wzgledem samorzadéw jest przewidy-
walna i umozliwia dtugofalowe planowanie dzia-
tan lokalnych. Odpowiedzi nalezato udzieli¢ na
skali pieciostopniowej. Jesli chodzi o partnerskie

traktowanie, sposréd 12 respondentéw ankiety
az 7 wybrato ocene najnizszg, kolejnych trzech ni-
ska, a tylko jeden wybrat odpowiedz wskazujaca
na wysoki poziom partnerstwa. Bardzo podobne
byty odpowiedzi dotyczaca przewidywalnosci wa-
runkéw w jakich dziataja samorzady (sze$¢ od-
powiedzi z najnizsza i kolejne cztery wskazujacg
na niskg ocene polityki wtadz centralnych w tym
zakresie).

PoprosiliSmy ankietowanych takze o okreslenie,
jak autonomia zadaniowa zmienita sie w okresie
2014-2021.

Podsumowanie odpowiedzi prezentujemy w ska-
li od -2 do +2, gdzie wartosci ujemne oznaczajg
pogorszenie, a wartosci dodatnie poprawe sytu-
acji w percepcji naszych respondentéw. Jak wida¢
na wykresie ponizej, odczucia cztonkéw KWRIiST
potwierdzajg tendencje wychwycong za pomo-
cg naszego Indeksu - w przekonaniu wiekszosci
respondentéw samodzielno$¢ samorzaddw jest
sukcesywnie zmniejszana.

Wykres 1. Czy w poréwnaniu z okresem przed 2015 r.,
ponizsze aspekty autonomii JST ulegly zwiekszeniu (+2),

czy zmniejszeniu (-2)?

I-- zakres zdolnosci do realizowania zadan

--- zakres samodzielnosci JST
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Sita polityczna

Co mierzymy?

Podmiotowo$¢ samorzadu w polityce mierzymy
kryteriami obrazujacymi partnerskos¢ w relacji
zrzadem centralnym. Przede wszystkim uwzgled-
niamy udziat Komisji Wspoélnej Rzadu i Samo-
rzadu Terytorialnego w procesie legislacyjnym

Tabela 4. Podmiotowos¢ samorzqdu
Wskaznik (rozpietos¢ punktowa)

Uwzglednianie samorzadu (KWRIST)
w procesie legislacyjnym (0-5)

Rzetelnos¢, przejrzystosc i zachowanie
obiektywnych kryteridow przy podejmowaniu
decyzji waznych dla samorzadu,

np. w programach dotacyjnych (0-5)

RAZEM (liczba punktéw: 0-10)

RAZEM (%)

Najwazniejsze wnioski

Pierwszy komponent tej czesci indeksu dotyczy
gtosu samorzadu w procesie legislacyjnym na
szczeblu centralnym. Zagadnienie to od lat 80.
XX wieku wpisuje sie w ocene autonomii lokalnej
jako tzw. parametr dostepu do polityki szczebla
centralnego. Aby oceni¢, na ile gtos KWRIST jest
pomijany w opiniowaniu ustaw dotyczacych sa-
morzadu, zliczyliSmy dla obu lat uchwalone usta-
wy, ktére: (i) uzyskaty negatywng opinie KWRIST;
(ii) nie zostaty w ogole skierowane do KWRIST,
mimo ze jako projekty rzgdowe dotyczgce samo-
rzadu powinny; oraz (iii) przyjeto jako projekty
poselskie niewymagajgce konsultacji z KWRIST.
Sumaryczny indeks uwzgledniajacy te trzy kom-
ponenty spadt w badanym okresie prawie o poto-
we (w 2014 roku ustaw omijajacych opinie KWRIST

Potencjat Sita Sita
zadaniowo-
-finansowy

Podsumowanie

polityczna ustrojowa

dotyczacym ustaw wplywajacych na samorzad.
Dodatkowym komponentem, ktéry ze wzgledow
metodycznych nie zostat wigczony do wyliczen,
ale dodaje gtebi obrazowi relacji rzgd-samorzad,
sg wyniki ankiety przeprowadzonej z cztonkami
samorzadowej strony KWRIST. Oceng obejmu-
jemy takze charakter programoéw dotacyjnych,
ktére mogg promowaé przejrzystos¢ kryteridw
i decyzji badz tez ich uznaniowos$¢. Opis wskazni-
kéw znajduje sie w Aneksie metodycznym.

2014 2021
5 3
33 1,7
8,3 4,7
83% 47%

w stosunku do wszystkich przyjetych ustaw doty-
czacych samorzadu byto 12,5%; za$ w roku 2021
juz az 32,4%).

Ale w szczegétach obraz jest troche bardziej
zréznicowany.

Najbardziej niepokojgcym sygnatem pomijania
samorzadu w procesie legislacyjnym jest fakt, iz
w 2021 roku (wobec roku 2014) odsetek uchwa-
lonych ustaw rzadowych dotyczgcych samorzadu,
a mimo to nieskierowanych do KWRIST, wzrost
ponad czterokrotnie (do 26,5% w 2021 roku). Od-
setek rzagdowych projektéw przyjetych pomimo
negatywnej opinii KWRIST utrzymat sie na po-
dobnym poziomie (a nawet spadt o 0,4 pp). Wo-
bec przejawdw pomijania samorzagdu mogtoby to

Aneks
metodyczny

Fundacja im. Stefana Batorego



Indeks Samorzadnosci

20

wydawac sie pewnga réwnowaga, gdyby nie fakt,
ze niektére z ustaw wprowadzonych jako projek-
ty poselskie miaty dla samorzgdéw wyjatkowo
duze znaczenie.

Wsréd inicjatyw  legislacyjnych realizowanych
z pominieciem KWRIST lub mimo negatywnej opi-
nii strony samorzadowej znalazty sie m.in. zmiany
podatkowe wptywajgce na kondycje finansowa
samorzadu czy tez przepisy dotyczace rekom-
pensaty dla samorzadéw z tytutu utraty docho-
doéw wiasnych spowodowanej przez tzw. Polski
tad. Trzeba tez pamieta¢, ze wiele kluczowych
inicjatyw wptywajgcych na sytuacje samorzadow
na przestrzeni dwéch ostatnich kadencji realizo-
wano z pominieciem KWRIST, jako projekty posel-
skie. Tak byto m.in. ze zmianami wzmacniajgcymi
kompetencje kuratoréw bgdz wprowadzajgcymi
obowigzkowy budzet obywatelski w miastach na
prawach powiatu.

Analizujgc ten wskaznik, mamy w Swiadomo-
$ci jego uproszczony charakter, ktéry wynika
z zamkniecia analiz w jednym li tylko roku kalen-
darzowym. Jednak nawet te uproszczone dane le-
gislacyjne znajdujg potwierdzenie w odczuciach
cztonkdéw KWRIST. Zapytalismy ich, w jakim stop-
niu organy wiadzy centralnej traktujg jednostki
samorzadu terytorialnego (JST) po partnersku
przy podejmowaniu istotnych zmian prawnych
wptywajgcych na funkcjonowanie JST. Srednia
wartos¢ odpowiedzi udzielonych w skali 1-5
(gdzie 1 oznaczato najmniej partnerskie trakto-
wanie, a 5 najbardziej partnerskie traktowanie)
wyniosta 2.

Jako drugi komponentwskaznika podmiotowosci
samorzadu uwzglednilismy sposéb przyznawa-
nia dotacji w duzych programach, finansowa-
nych wytgcznie ze Srodkéw krajowych, jako wyraz
sposobu traktowania samorzadu - partnerskie-
go i merytorycznego (jesli mamy do czynienia
z jasnymi algorytmami przyznawania Srodkéw)
lub klientelistycznego (jesli dotacje przyznawa-
ne s w sposdb uznaniowy przy niesprecyzo-
wanych kryteriach). Jest to réwniez parametr,

ktéry nalezy do kanonu opisu autonomii lokalnej
w Europie. Chcac uwzgledni¢ programy spet-
niajgce okreslone kryteria (vide Aneks metodycz-
ny), musieliSmy ograniczy¢ sie do poréwnania
Funduszu Dr6g Samorzadowych (i analogicz-
nych programéw w latach 2019-2022 - Rzado-
wy Fundusz Przebudowy Drog) z Narodowym
Programem Przebudowy Dr6g Lokalnych (tzw.
schetynowki). Niestety okazato sie, ze w miejsce
otwartych kryteriow, jasnej i dostepnej punktacji
oraz mozliwosci odwotywania sie od decyzji ko-
misji wprowadzono system uznaniowych decyzji
urzedniczych i ministerialnych, od ktérych nie
przystuguje odwotanie.

Catosciowo patrzac, wartos¢ wskaznika podmio-
towosci samorzadu spadta w badanym okresie
niemal o potowe -z 83% do 47%.

Trendy

Niestety, podmiotowe trakto-
wanie samorzadu przezywa
powazny kryzys. Badane para-
metry wykazaty spadek prawie
o potowe. Partnerskie traktowa-
nie samorzadu wypierane jest przez wzmacniane
relacje klientelistyczne oraz nieuwzglednianie
samorzadéw w konsultacjach projektéw ustaw
ich dotyczacych.

Dane pozwalajg postawi¢ teze
0 niezmiennej sktonnosci rza-
dzacych do pomijania samo-
rzagdowej strony w procesie
legislacyjnym. Tendencja ta jed-
nak znacznie sie nasilita. W niepokojacy sposéb
zmienity sie mechanizmy pomijania samorza-
du - w 2014 roku odbywato sie to gtéwnie z uzy-
ciem (dopuszczalnej prawnie) Sciezki poselskiej,
a w 2021 poprzez tamanie zasady kierowania
do KWRIST projektéw rzadowych dotyczacych
samorzgdéw.
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Site ustrojowg samorzadu mierzymy kryte-
riami dotyczacymi systemu ochrony prawnej
(w szczego6lnosci sgdowej) samodzielnosci sa-
morzadu. Po pierwsze, miesci sie tu organizacja
nadzoru nad samorzadem terytorialnym, ale
takze praktyka stosowania tego nadzoru przez

Tabela 5. Jakosé nadzoru nad samorzgdem

organy administracji rzadowej. W dalszej kolej-
nosci ocena obejmuje trzy komponenty odnosza-
ce sie zaréwno do prawnych gwarancji ochrony
samodzielnosci samorzadu, jak i ich praktycznej
skutecznosci. Innymi stowy, nie wystarczy silne
konstytucyjne i ustawowe umocowanie samo-
rzadu, ale konieczne jest réwniez zapewnienie,
ze na strazy tych gwarancji stojg niezalezne od
rzadu organy wiadzy sadowniczej. Szczegéto-
wy opis konkretnych wskaznikéw zawarty jest
w Aneksie metodycznym.

Wskaznik (rozpietos¢ punktowa) 2014 2021
Prawna formuta nadzoru nad JST (0-10) 3 3
Odsetek rozstrzygnie¢ nadzorczych

wojewoddw i RIO uchylonych 7.9 59
przez sgdy administracyjne (0-10)

RAZEM (liczba punktéw: 0-20) 10,9 8,9
RAZEM (%) 54,5% 44,5%

Tabela 6. Efektywnos¢ ochrony prawnej samodzielnosci samorzgdu

Wskaznik (rozpietosc¢ punktowa)

Podstawowe gwarancje prawne o
: o 4,5 4,5 o
samodzielnosci (0-5) S
@
2
Dostepnos¢ i zakres niezaleznej sadowe;j c 4 2
kontroli aktéw nadzoru (0-5) &
S
s
Dostepnosc i zakres niezaleznej kontroli §
konstytucyjnosci aktéw prawnych wptywajacych 5 2 L%
na samodzielnos¢ samorzadu (0-5)
RAZEM (liczba punktéw: 0-16) 14,5 10,5
RAZEM (%) 96,67% 70%
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Najwazniejsze wnioski

Cho¢ przyjety w Polsce model nadzoru admini-
stracji rzadowej nad samorzagdem ograniczony
jest do kryterium legalnosci, to jego konstruk-
cja jest dos¢ inwazyjna, nawet na tle panstw
europejskich uchodzacych za bardziej scentra-
lizowane (np. Francja). Chodzi o kompetencje
organéw nadzorczych (wojewoddw i regional-
nych izb obrachunkowych) do samodzielnego
uchylania aktéw samorzadowych, ktére te orga-
ny uznajg za niezgodne z prawem. Wprawdzie
akty nadzoru podlegajg zaskarzeniu do sadu

administracyjnego, ale szerszej samodzielnosci
samorzadu sprzyja model, w ktérym to organy
nadzoru moga kwestionowac przed sgdem akty
samorzadu, ale bez mozliwosci samodzielnego
rozstrzygania o ich niezgodnosci z prawem.

Problemy konstrukcyjne przyjetego modelu
nadzoru pogtebia praktyka jego stosowania. Ja-
ko$¢ nadzoru mierzona wskaznikiem uchylen ak-
téw nadzoru przez sagdy administracyjne jest ni-
ska. Sytuacja pogorszyta sie istotnie po roku 2015
i moze wskazywac¢ na nadmierne upolitycznienie
nadzoru nad samorzgdem.

Wykres 2. Odsetek uchylonych rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewodéw i RIO

2012 2013 2014 2015 2016

2017 2018 2019 2020 2021

Zrédio: Dane na podstawie sprawozdar sqdéw administracyjnych zebrat Stanistaw Zakroczymski

Na poziomie formalnych gwarancji samodzielno-
$ci wyrézniamy sie w Europie szeroka regulacja
konstytucyjna, ktéra nie tylko zapewnia trwato$¢
istnienia wiadzy samorzadowej co najmniej na
poziomie gminy, ale takze wyposaza samorzad
W najwazniejsze atrybuty jego samodzielnosci,
takie jak osobowo$¢ prawna, sadowa ochrona
samodzielnosci czy wspomniany model nadzoru
ograniczony do kryterium legalnosci.

Niestety, wcigz nierozwigzany pozostaje spor
o mozliwo$¢ podejmowania przez samorzady
gminne zadan poza sferg zadah wyraznie okre-
Slonych ustawg jako wiasne. Orzecznictwo sa-
déw administracyjnych, w tym Naczelnego Sadu

Administracyjnego, pozostaje niejednoznaczne.
Konkuruja ze sobg dwa podejscia: 1) uznanie
zdolnosci samorzadu do definiowania zadan
w ramach klauzuli generalnej zaspokajania zbio-
rowych potrzeb wspdlnoty i ich realizowania
metodami niewtadczymi; 2) obowigzek trzyma-
nia sie wytgcznie katalogu zadan precyzyjnie
wskazanych ustawa i to bez wzgledu na sposéb
dziatania. Samorzady dziatajg wiec w warunkach
prawnej niepewnosci, co musi znalez¢ odzwier-
ciedlenie w obnizonej ocenie.

Najwiekszym problemem jest jednak kondycja
wiadzy sadowniczej. Nie sposéb uzna¢, ze Trybu-
nat Konstytucyjny jest dzi$ niezaleznym od rzadu



Podsumowanie Aneks
metodyczny

Stowo Dlaczego Dlaczego Potencjat Sita Sita
od Fundacji i jaka i jaki Indeks zadaniowo- polityczna ustrojowa
Samorzqdnosci? -finansowy

Batorego recentralizacja?

Gtéwne fakty

i wiekszosci parlamentarnej gwarantem konsty-
tucyjnej samodzielnosci samorzadéw. Ze wzgle-
du na jego nieprawidtowg obsade oraz szeroko
udokumentowane nieformalne kontakty kierow-
nictwa TK z przedstawicielami partii rzadzacej,
instytucja ta stracita przymiot niezaleznosci. Sy-
tuacja w sadach administracyjnych pozostaje
znacznie lepsza, ale i tu pojawia sie problem nie-
pewnego statusu sedzidw nominowanych przez
tzw. neo-KRS. Ich liczba w sgdach administra-
cyjnych systematycznie ro$nie. Tymczasem, jak
podkreslit Sgd Najwyzszy w uchwale z 23 stycznia
2020 roku (BSAI-4110-1/20), obecnos$¢ w sktadzie
orzekajagcym sedziow powotanych przez neo-KRS
rodzi sprzecznos¢ takiego sktadu z prawem (tzw.
nienalezyta obsada sadu).

Trendy

W 2021 roku blisko % zaskar-
zonych do sadéw admini-
stracyjnych  aktéw nadzoru
wojewoddw i RIO zostata uchy-

lona. W roku 2018 wskaznik ten
siegnat nawet blisko potowy aktéw nadzoru. Ogoé-
tem, od 2016 roku notujemy wyrazne pogorsze-
nie jakosci nadzoru mierzonej tym wskaznikiem.
W kadencji 2011-2015 us$redniony wskaznik roz-
strzygnie¢ uchylonych przez sady wyniost 22%,
podczas gdy w okresie 2016-2021 juz 34%. Uza-
sadnia to obawe o nadmierne upolitycznienie
nadzoru wynikajace z tego, ze gtéwnga odpowie-
dzialnos¢ za to zadanie powierzono organowi na
wskro$ politycznemu, tj. wojewodzie.

W poréwnaniu z rokiem 2014
nastapito faktyczne zatamanie
mechanizmu niezaleznej kon-
troli konstytucyjnosci przepi-
sé6w prawa wptywajacych na
samodzielno$¢ samorzadow. W pierwszej kolej-
nosci wynika to z nieprawidtowego sktadu Try-
bunatu Konstytucyjnego, do ktérego w grudniu
2015 roku Sejm wskazat trzy osoby na miejsca
juz wczesniej obsadzone. Niezgodno$¢ tego
stanu z podstawowymi gwarancjami prawa do

sadu potwierdzit m.in. Europejski Trybunat Praw
Cztowieka w wyroku z 7 maja 2021 roku (sprawa
Xero Flor przeciwko Polsce, skarga nr 4907/18).
Réwniez Naczelny Sad Administracyjny wska-
zat, ze: ,Obecnos¢ w sktadzie TK nieprawidtowo
powotanych sedziéw powoduje, ze caty polski
Sad Konstytucyjny zostat niejako «zainfekowa-
ny» bezprawnoscig, a zatem utracit w sensie
materialnym zdolno$¢ do zgodnego z prawem
orzekania, poniewaz istnieje duzy stopien praw-
dopodobienstwa, ze w sktadzie orzekajgcym
znajdzie sie przynajmniej jeden z tzw. «duble-
réw»" (wyrok NSA z 16 listopada 2022 roku,
III OSK 2528/21).

Trzeba tez zwréci¢ uwage na szeroko dokumen-
towane przez media nieformalne kontakty kie-
rownictwa TK (zwlaszcza prezes Julii Przytebskiej)
z przedstawicielami partii rzadzacej, obecnos¢
w sktadzie niedawnych aktywnych politykéw tej
partii, a takze powazne watpliwosci co do obsa-
dy stanowiska Prezesa TK. Wszystkie te czynniki
sprawiaja, ze nie mozna uznawac Trybunatu za
realnego gwaranta niezaleznej kontroli konsty-
tucyjnosci, pomimo ze formalnie uprawnienia
jednostek samorzadu terytorialnego do urucha-
miania kontroli konstytucyjnosci przepiséw pra-
wa nie zostaty ograniczone.

Coraz wiekszy niepokdj wzbu-
dza takze sytuacja w sadownic-
twie administracyjnym, ktére
jest filarem ochrony sadowej
samodzielnosci  samorzgdéw.
Wedtug danych Ogdlnopolskiego Stowarzysze-
nia Sedziéw Sadéw Administracyjnych w samym
Naczelnym Sadzie Administracyjnym ok. 30% se-
dziéw to sedziowie powotani na wniosek tzw. neo-
-KRS. Nie rozstrzygajac o poziomie niezaleznosci
konkretnych sedziéw, nalezy podkresli¢, ze ta
sytuacja pogtebia niepewnos¢ prawa i podwaza
zaufanie do wymiaru sprawiedliwosci. Dopéki nie
zostanie przyjete rozwigzanie ustawowe pozwa-

lajgce na uzdrowienie i uporzadkowanie sytuacji,
efektywnos$¢ ochrony samodzielnosci samorza-
dow przed sagdami administracyjnymi budzi pew-
ne zastrzezenia.

Fundacja im. Stefana Batorego
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Podsumowanie

Raport ilustruje alarmujacy proces
recentralizacji dotykajacy réznych
obszardéw polskiej samorzgdnosci.

Indeks Samorzadnosci stanowi pierwszg
prébe kompleksowego uchwycenia zmian
sity samorzgdu na przestrzeni ostatnich
lat (2014-2021). Miedzy rokiem 2014 a 2021

Indeks Samorzadnosci spadt o prawie 17 pp.

(z73,6 do 56,7). Najbardziej dramatyczny
spadek dotyczy sity politycznej samorzadu,
w drugiej kolejnosci sity ustrojowej, a tylko
w stosunkowo niewielkim - potencjatu
zadaniowo-finansowego. O ile ustrojowe
(konstytucyjne) fundamenty samorzadu
terytorialnego sg zachowane, to wida¢
wiele przyktadéw postepujgcego
przesuwania zasobdw i kompetencji
samorzadowych na rzecz administracji
rzadowej, a takze zwiekszanie
finansowego uzaleznienia samorzadéw

od rzadowej ,kropléwki”.

Potencjat zadaniowo-finansowy

* W ponad potowie z 11 dziedzin wystapit

spadek autonomii lokalnej.

- Najwieksza zmiana nastgpita w edukacji
z uwagi na obcigzajacg samorzady
reforme odwiaty i silniejszy nadzér
kuratoréw oswiaty.

+ Przekazanie decyzyjnosci agencji rzgdowej
Wody Polskie co do wysokosci optat za
wode stanowi przyktad zakamuflowanej
recentralizacji obszaru dostarczania wody.

- W obszarze sferze zdrowia
odnotowano spadek autonomii
gmin wynikajacy z ostabienia ich
samodzielnosci inwestycyjne;.

+ W przypadku planowania przestrzennego
lokalna autonomia gospodarowania
przestrzenig jest stopniowo ograniczana
przez liczne ustawy sektorowe
i specustawy.

* Sytuacja pozostata stabilna w zakresie

ztobkéw, bezpieczenstwa publicznego,
gospodarki odpadami oraz transportu
publicznego.

Udziat wydatkéw samorzgadowych

w catosci wydatkéw publicznych w Polsce
jest stosunkowo wysoki i jego poziom

nie ulegt wiekszym zmianom, jednak
rownoczesnie obnizyt sie udziat dochodéw
wiasnych w budzetach samorzadowych.
Rozbudowywanie programoéw dotacyjnych
w znacznym stopniu rekompensowato
ostabianie bazy dochodéw wiasnych

(m.in. wskutek reform podatkowych), ale
zmniejszato wptyw wspdlnot lokalnych na
wybor priorytetéw polityki lokalnej.



Podsumowanie Aneks
metodyczny

Stowo Dlaczego
od Fundacji i jaka

Dlaczego
i jaki Indeks
Samorzqdnosci?

Potencjat Sita Sita
zadaniowo- polityczna ustrojowa
-finansowy

Batorego recentralizacja?

Gtéwne fakty

Sita polityczna

Obserwowano alarmujacy spadek roli
samorzadu w procesie legislacyjnym oraz
zmniejszenie transparentnosci przyznawania
dotacji ze Srodkéw krajowych.

Gtos Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego jest coraz czesciej
ignorowany w procesie przyjmowania ustaw
dotyczacych samorzadu.

- W 2021 roku odsetek uchwalonych ustaw
rzagdowych dotyczgcych samorzadu,
a pomimo to nieskierowanych do KWRIST,
wzrést ponad czterokrotnie w poréwnaniu
do roku 2014.

- Odsetek rzagdowych projektéw przyjetych
pomimo negatywnej opinii KWRiST
utrzymat sie na podobnym poziomie.

- Odsetek ustaw dotyczgcych samorzadu
i zgtoszonych jako projekty poselskie
zmalat w badanym okresie prawie
o potowe. Byly to jednak ustawy bardzo
istotne dla funkcjonowania samorzadu.

Sposéb przyznawania dotacji w duzych
programach finansowanych ze srodkéw
rzagdowych wskazuje na odejscie od
stosowania przejrzystych kryteriow
oceny i procedur odwotawczych na
rzecz klientelizmu i uznaniowych decyzji
urzedniczych umocowanych ustawowo.

Sita ustrojowa

Polski model nadzoru administracji rzgdowej
nad samorzgdem, chociaz oparty na
kryterium legalnosci, jest inwazyjny i bardziej
ograniczajacy niz modele niektérych

panstw europejskich.

Jako$¢ nadzoru mierzona wskaznikiem
uchylen aktéw nadzoru przez sady
administracyjne jest niska, a sytuacja ta
pogorszyta sie po 2015 roku, co moze
wskazywaé na nadmierne upolitycznienie
nadzoru nad samorzadem.

Mimo konstytucyjnego zapisu dotyczgcego
otwartego katalogu zadan samorzadéw nie
ma jednoznacznej regulacji dotyczacej zadan
samorzaddéw poza sferg zadan okreslonych
przez ustawe. W efekcie samorzady dziatajg
w warunkach niepewnosci prawne;j.

Najwiekszym problemem jest kondycja
wiadzy sadowniczej. Niezaleznos¢ Trybunatu
Konstytucyjnego jest kwestionowana ze
wzgledu na jego nieprawidtowa obsade

i relacje z partia rzadzaca.

Fundacja im. Stefana Batorego
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Aneks metodyczny:

Metoda obliczania Indeksu

Samorzadnosci

Indeks Samorzadnosci jest wskaznikiem ztozo-
nym z kilku blokéw tematycznych, z ktérych na
kazdy sktada sie kilka zmiennych (miernikéw).
taczna warto$¢ IS jest wazong sumg wartosci
wskaznikow wchodzacych w sktad poszczegdl-
nych blokéw:

* Potencjat - waga 50%
(blok ten sktada sie z dwdch czesci: (i)
samodzielnos$¢ zadaniowo-kompetencyjna -
waga 25% oraz (ii) samodzielnos¢
finansowa - waga 25%)

* Sita polityczna - waga 25%

* Sita ustrojowa - waga 25%
(na ten blok sktada sie: (i) jako$¢ nadzoru
nad samorzadem - waga 12,5% oraz
(ii) efektywnos¢ ochrony prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego - waga 12,5%).

taczna wartos¢ IS moze zmieniac sie od 0 (calk-
kowity brak samodzielnosci samorzadéw) do 100
(maksymalne wartosci wszystkich wyréznionych
wskaznikow).

Kazdemu wskaznikowi przypisywana jest wartos¢
punktowa, a suma punktéw w ramach poszcze-
go6lnych blokéw przeliczana (,przeskalowywa-
na") jest tak, by odpowiadata okreslonej powyzej
wadze danego bloku.

W indeksie koncentrujemy sie na samorzadzie
lokalnym, to znaczy na szczeblach gminnym
i powiatowym. Analizujgc kompetencje, bierze-
my pod uwage, jaka jest suma uprawnien gmin
i powiatéw w zakresie danego zadania. Z kolei
analizujgc samodzielno$¢ finansowg, bierzemy

pod uwage dane odnoszgce sie do budzetéw
gminnych i miast na prawach powiatu, a kohco-
wa wartos¢ wskaznikéw czgstkowych jest sumg
wskaznikéw obliczonych dla gmin i miast na pra-
wach powiatu wazong przez liczbe mieszkancow.

Prezentowana obecnie wersja IS odnosi sie do
sytuacji na koniec 2021 roku (w chwili jego obli-
czania nie byly jeszcze znane petne dane odno-
szace sie do wykonania budzetéw w 2022 roku).
Zeby wychwyci¢ tendencje zmian, dla poréwna-
nia prezentujemy tez wartos$¢ IS dla roku 2014. Li-
sta miernikéw i sposob ich przeliczania byty takie
same w 2014 i 2021 roku. W zatozeniu wartosci
wskaznika beda w przysztosci aktualizowane co
najmniej raz do roku.

W niektérych przypadkach, w ktérych dane
z jednego tylko roku mogtyby zawiera¢ elementy
chwilowych, przypadkowych wahan, postuguje-
my sie Srednimi z dtuzszych okreséw (np. trzylet-
nig w przypadku wskaznika nadwyzki operacyjnej
netto budzetu albo catych kadencji parlamentu
w przypadku niektérych zmiennych obrazuja-
cych site polityczng i ustrojowa).

Poszczegdlne wskazniki wraz z kluczem przyzna-
wania punktow opisane sg w ponizszych tabelach.
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Tabela 7. Samodzielnos¢ zadaniowo-kompetencyjna

Komponent WSKAZNIK Wartos¢ pkt

1. SAMODZIELNOSC EDUKACJA SZKOLNA

ZADANIOWO- o o ,
"KOMPETENCYJNA 1) Odpowiedzialnos¢ - samorzad poprzez swoje jednostki 0-2

organizacyjne petni wiodaca role w obstudze mieszkancéw

w kluczowych
obszarach zadan
wiasnych - test
samodzielnosci 3) Autonomia kadrowa - brak wptywu administracji rzgdowej na 0-2
obsade personalng placéwek oswiatowych

2) Autonomia organizatorska - mozliwo$¢ samodzielnego 0-2
ksztattowania sieci placéwek oswiatowych

(ekspercka ocena
kazdego z kryteriow 4) Autonomia programowa - mozliwo$¢ programowania 0-2
w skali 0-2) i planowania dziatalnosci przez samorzadowe placéwki

oswiatowe bez elementéw wiadczej ingerencji organéw

administracji rzadowe;j

5) Autonomia inwestycyjna - mozliwos¢ planowania 0-2
i realizacji inwestycji bez wymogu zgody ex ante organéw
administracji rzadowej

EDUKACJA PRZEDSZKOLNA

1) Odpowiedzialno$¢ - samorzad poprzez swoje jednostki 0-2
organizacyjne petni wiodaca role w obstudze mieszkancéw

2) Autonomia organizatorska - mozliwos¢ samodzielnego 0-1,6
ksztattowania sieci placowek

3) Autonomia kadrowa - brak wptywu administracji rzadowej na 0-1,6
obsade personalng placéwek

4) Autonomia programowa - mozliwo$¢ programowania 0-1,6
i planowania dziafalnosci przez samorzadowe placéwki bez
elementéw wiadczej ingerencji organéw administracji rzadowej

5) Autonomia inwestycyjna - mozliwos¢ planowania 0-1,6
i realizacji inwestycji bez wymogu zgody ex ante organow
administracji rzagdowe;j

6) Autonomia regulacyjna - ustalanie optat 0-1,6
ZEOBKI
1) Odpowiedzialnos¢ - samorzad poprzez swoje jednostki 0-2

organizacyjne petni wiodgca role w obstudze mieszkancéw

2) Autonomia organizatorska - mozliwos¢ samodzielnego 0-1,6
ksztattowania sieci placéwek

3) Autonomia kadrowa - brak wptywu administracji rzadowej na 0-1,6
obsade personalng placéwek

Fundacja im. Stefana Batorego

4) Autonomia programowa - mozliwo$¢ programowania 0-1,6
i planowania dziafalnosci przez samorzadowe placéwki bez
elementéw wiadczej ingerencji organéw administracji rzadowej

5) Autonomia inwestycyjna - mozliwos¢ planowania i realizacji 0-1,6
inwestycji bez wymogu zgody ex ante organéw administragji
rzadowej

6) Autonomia regulacyjna - ustalanie optat 0-1,6

27



Indeks Samorzadnosci

28

Komponent WSKAZNIK

OCHRONA ZDROWIA

1) Odpowiedzialnos¢ - samorzad poprzez swoje jednostki
organizacyjne petni wiodacg role w obstudze mieszkancéw

2) Autonomia organizatorska - mozliwos¢ samodzielnego
tworzenia/przeksztatcania podmiotéw leczniczych

3) Autonomia kadrowa - brak wptywu administracji rzgdowej na
obsade personalng samorzadowych podmiotéw leczniczych

4) Autonomia programowa - mozliwos¢ programowania
i planowania dziatalnosci przez samorzadowe podmioty
lecznicze bez elementéw wiadcze] ingerencji organéw
administracji rzadowej

5) Autonomia inwestycyjna - mozliwos¢ planowania
i realizacji inwestycji bez wymogu zgody ex ante organéw
administracji rzadowe;j

GOSPODARKA ODPADAMI

1) Odpowiedzialnos¢ - samorzad poprzez swoje jednostki
organizacyjne petni wiodaca role w obstudze mieszkancéw

2) Autonomia organizatorska - mozliwos¢ samodzielnego
decydowania o formie organizacyjnej wykonywania zadan
(spotka komunalna, zaktad budzetowy, kontraktowanie na rzecz
podmiotéw zewnetrznych)

3) Autonomia kadrowa - brak wptywu administracji rzgdowej na
obsade personalng komunalnych ustugodawcéw

4) Autonomia inwestycyjna - mozliwos¢ planowania
i realizacji inwestycji bez wymogu zgody ex ante organow
administracji rzagdowej

5) Autonomia regulacyjna - autonomia w okreslaniu
podstawowych parametréw ustug, takich jak taryfy
i standard ustugi

ZAOPATRZENIE W WODE

1) Odpowiedzialnos¢ - samorzad poprzez swoje jednostki
organizacyjne petni wiodacg role w obstudze mieszkancéw

2) Autonomia organizatorska - mozliwos¢ samodzielnego
decydowania o formie organizacyjnej wykonywania zadan
(spotka komunalna, zaktad budzetowy, kontraktowanie na rzecz
podmiotéw zewnetrznych)

3) Autonomia kadrowa - brak wptywu administracji rzadowej na
obsade personalng komunalnych ustugodawcéw

4) Autonomia inwestycyjna - mozliwos¢ planowania
i realizacji inwestycji bez wymogu zgody ex ante organow
administracji rzadowe;j

5) Autonomia regulacyjna - autonomia w okreslaniu
podstawowych parametréw ustug, takich jak taryfy
i standard ustugi

Wartosc pkt

0-2

0-2

0-2

0-2

0-2

0-2

0-2

0-2

0-2

0-2
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Komponent WSKAZNIK Warto$¢ pkt
TRANSPORT PUBLICZNY
1) Odpowiedzialno$¢ - samorzad poprzez swoje jednostki 0-2

organizacyjne petni wiodaca role w obstudze mieszkancéw

2) Autonomia organizatorska - mozliwo$¢ samodzielnego 0-2
decydowania o formie organizacyjnej wykonywania zadan
(spotka komunalna, zaktad budzetowy, kontraktowanie na rzecz
podmiotéw zewnetrznych)

3) Autonomia kadrowa - brak wptywu administracji rzadowej na 0-2
obsade personalng komunalnych ustugodawcéw

4) Autonomia inwestycyjna - mozliwos¢ planowania 0-2
i realizacji inwestycji bez wymogu zgody ex ante organéw
administracji rzadowej

5) Autonomia regulacyjna - autonomia w okreslaniu 0-2
podstawowych parametréw ustug, takich jak taryfy
i standard ustugi

LAD PRZESTRZENNY

1) Wiadztwo przestrzenne ogdéine - mozliwos¢ samodzielnego 0-2
regulowania przeznaczenia nieruchomosci dla catego obszaru

2) Wtadztwo przestrzenne indywidualne - kompetencja
do wydawania indywidualnych aktéw dotyczacych 0-2
zagospodarowania nieruchomosci

3) Partnerskie planowanie centralne - podmiotowa rola 0-2
samorzadu przy realizacji centralnych inwestycji i przedsiewzie¢
(proceduralne gwarancje udziatu JST w planistyce -
w przepisach ogélnych i specustawach)

4) Wiadztwo wywtaszczeniowe - mozliwos¢ dokonywania 0-2
wywifaszczenia na potrzeby samorzadowych inwestycji celu
publicznego oraz kompetencja do przeprowadzenia tego

rocesu
P 0-2

5) Wiadztwo finansowe - mozliwos¢ nakfadania i pobierania optat
w zwigzku z zagospodarowaniem nieruchomosci

KULTURA

1) Odpowiedzialnos¢ - samorzad poprzez swoje jednostki 0-2
organizacyjne petni wiodgca role w obstudze mieszkancow

2) Autonomia organizatorska - mozliwos¢ samodzielnego 0-2
tworzenia/przeksztatcania instytucji kultury

3) Autonomia kadrowa - brak wptywu administracji rzadowej na 0-2
obsade personalng samorzadowych instytucji kultury

Fundacja im. Stefana Batorego

4) Autonomia programowa - mozliwos¢ programowania 0-2
i planowania dziatalnosci przez samorzadowe instytucje
kultury bez elementéw wiadczej ingerencji organéw
administracji rzadowej

5) Autonomia inwestycyjna - mozliwos¢ planowania 0-2

i realizacji inwestycji bez wymogu zgody ex ante organéw
administracji rzadowej
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Komponent

2. SAMODZIELNOSC
FINANSOWA

(wartos¢ punktowa
wskaznika
przypisywana jest
w nawigzaniu do
obliczonej wartosci
procentowej,

zob. kolumna III;
wyjatek 2.4, dla
ktérego wystawiono
ocene ekspercka
na skali 0-1)

WSKAZNIK Wartos$¢ pkt

BEZPIECZENSTWO PUBLICZNE

1) Odpowiedzialnos¢ - samorzad poprzez swoje jednostki 0-2
organizacyjne petni wiodaca role w obstudze mieszkancéw

2) Autonomia organizatorska - mozliwo$¢ samodzielnego 0-2
tworzenia/przeksztatcania instytucji odpowiedzialnych za
bezpieczenstwo publiczne (policja, straze)

3) Autonomia kadrowa - brak wptywu administracji rzadowej na 0-2
obsade personalng instytucji bezpieczenstwa publicznego

4) Autonomia programowa - mozliwos¢ programowania 0-2
i planowania dziatalnosci przez samorzadowe instytucje
bezpieczenstwa publicznego bez elementéw wiadczej
ingerencji organéw administracji rzgdowej

5) Autonomia inwestycyjna - mozliwos¢ planowania 0-2
i realizacji inwestycji bez wymogu zgody ex ante organéw
administracji rzgdowej

POMOC SPOLECZNA

1) Odpowiedzialnos¢ - samorzad poprzez swoje jednostki 0-2
organizacyjne petni wiodacg role w obstudze mieszkancéw

2) Autonomia organizatorska - mozliwos¢ samodzielnego 0-2
tworzenia/przeksztatcania instytucji pomocy spotecznej

3) Autonomia kadrowa - brak wptywu administracji rzgdowej 0-2
na obsade personalng samorzadowych instytucji pomocy
spotecznej .

4) Autonomia programowa - mozliwos¢ programowania
i planowania dziatalnosci przez samorzadowe instytucje
pomocy spotecznej bez elementéw wiadczej ingerencji
organéw administracji rzagdowej

0-2

5) Autonomia inwestycyjna - mozliwos¢ planowania

i realizacji inwestycji bez wymogu zgody ex ante organéw

administracji rzadowe;j
SAMODZIELNOSC DOCHODOWA Do 15% - 0
Procentowy udziat ,realnych dochoddéw wtasnych” Labe=s
(z podatkéw i optat, z majatku), tj. gdzie JST dysponuje wkadztwem 35% -1
w zakresie ustalenia podstawy lub stawek w catosci dochoddow 45% - 1,5
(pomniejszonych o dotacje na zadania zlecone) 60% — 2

Pow. 70% - 2,5
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Komponent WSKAZNIK Warto$¢ pkt
STRUKTURA TRANSFEROW Do 30% - 0
Procentowy udziat transferéw centralnych, ktére rozdzielono S -
wedtug formuty ustawowej z aktami wykonawczymi opartymi 65% -1
na ustawach (bez elementu dyskrecjonalnej decyzji organdw 75% - 1,5
administracji rzadowej) w catosci pozostatych dochodéw 850 — 2

(pomniejszonych o dotacje na zadania zlecone)
Pow. 95% - 2,5

SAMODZIELNOSC WYDATKOWA Do 30% - 0
Procentowy udziat dochoddéw bez odgdrnie okreslonego et
przeznaczenia w cato$ci dochoddéw 55% -2
65% - 3

75% - 4

Pow. 85% - 5

FORMALNA ZDOLNOSC ZADEUZENIOWA (0-1 pkt)

Zakres ustawowych limitéw zadtuzenia i deficytu

a. brak zdolnosci JST do samodzielnego zaciggania zobowigzan 0

b. zdolnos¢ zadtuzeniowa ograniczona ustawowo 0,5

c. brak ograniczen zdolnosci zadtuzeniowej 1

FAKTYCZNA ZDOLNOSC ZADEUZENIOWA Deficyt (brak

. . . » nadwyzki) - 0
Nadwyzka operacyjna netto jako % catosci

dochodéw budzetowych 5%-0,5

10% - 1

15%-1,5

20% -2

Pow. 25% - 2,5

UDZIAE SAMORZADU W CAEOQSCI WYDATKOW PUBLICZNYCH Do 15% - 0
20% - 0,5

25% -1

30%-1,5

35% -2

Pow. 40% - 2,5
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Tabela 8. Sita polityczna
Komponent WSKAZNIK

3. PODMIOTOWOSC UWZGLEDNIENIE SAMORZADU (KWRIST)

SAMORZADU W PROCESIE LEGISLACYJNYM
W POLITYCE ) ' , ,
PUBLICZNE) Ustawy, ktére zostaty uchwalone jako projekty poselskie

+ uchwalone ustawy bedace projektami rzgdowymi
nieskierowane do konsultacji w KWRIST + uchwalone ustawy
z negatywng opinig KWRIST jako odsetek wszystkich
uchwalonych ustaw

RZETELNOSC, PRZEJRZYSTOSC 1 ZACHOWANIE OBIEKTYWNYCH
KRYTERIOW przy podejmowaniu decyzji waznych dla samorzadu,
np. w programach dotacyjnych

1) Nabor w procedurze otwartej bez dyskryminacyjnych
kryteriow dostepnosci

2) Dostepnos¢ wynikdw ze szczegdtowg oceng punktowa
i uzasadnieniem oceny w ramach kazdego kryterium

3) Dostepnos¢ niezaleznej procedury odwotawczej

Tabela 9. Sita ustrojowa
Komponent WSKAZNIK

4., JAKOSC PRAWNA FORMULA NADZORU NAD JST

NADZORU NAD JST ) o _ 4 '
a. Akty organdw JST nabierajg mocy dopiero po zatwierdzeniu

przez organu nadzoru

b. Nadzér prewencyjny: organ nadzoru posiada kompetencje do
samodzielnego uchylenia aktu JST

¢. Nadzor nastepczy: organ nadzér moze jedynie zaskarzy¢ akt JST
do sadu

ODSETEK ROZSTRZYGNIEC NADZORCZYCH

(razem: wojewoddw i RIO)
uchylonych przez sady administracyjne

Wartosc pkt

Do 20% -5
27,5% - 4

35% -3
42,5% -2

50% - 1

Pow. 62,5% - 0

Rozpietosc
punktowa
dla kazdego
z kryteriéw

0-2,5
0-1,25

0-1,25

Wartos¢ pkt

Do 10% - 10
15% -9
20% -8
25% -7
30% -6
35% -5
40% - 4
45% -3
50% -2
55% - 1

Pow. 60% - O



Podsumowanie Aneks
metodyczny

Stowo Dlaczego Dlaczego Potencjat Sita Sita
od Fundacji i jaka i jaki Indeks zadaniowo- polityczna ustrojowa
Samorzqdnosci? -finansowy

Batorego recentralizacja?
Gtéwne fakty

Komponent WSKAZNIK Warto$¢ pkt
5. EFEKTYWNOSC PODSTAWOWE GWARANCJE PRAWNE SAMODZIELNOSCI Dla kazdego
OCHRONY PRAWNE] L, kryterium:
SAMODZIELNOSCI ST 1) Osobowos¢ prawna
L i i ) i i 2 - gwaranto-
2) Mozliwos¢ podejmowania zadan wykraczajacych poza zadania wane na
wyraznie przypisane ustawg poziomie
3) Nadzor zewnetrzny ograniczony do kryterium legalnosci konstytucyjnym
4) Kompetencje do dziatalnosci prawotwadrczej w ramach 1 - gwaranto-
upowaznien ustawowych OIS [nfe
poziomie
5) Samodzielno$¢ w wyborze organéw ustawowym
0 - brak
konstytucyj-
nych
i ustawowych
gwarancji
DOSTEPNOSC [ ZAKRES NIEZALEZNE] SADOWE] 0-5
KONTROLI AKTOW NADZORU
a. brak mozliwosci uruchomienia sagdowej kontroli aktéw nadzoru
b. kontrola sgdowa aktéw nadzoru formalnie jest gwarantowana,
ale sady nie spetniajg podstawowych kryteriéw niezaleznosci
c. kontrola sadowa jest realizowana przez niezalezny sad
DOSTEPNOSC I ZAKRES NIEZALEZNEJ KONTROLI 0-5

KONSTYTUCYJNOSCI AKTOW PRAWNYCH WPLYWAJACYCH NA

SAMODZIELNOSC JST

a. brak mozliwosci uruchomienia kontroli konstytucyjnosci aktow
prawnych wptywajacych na samodzielnosc JST

b. kontrola sadowa aktéw nadzoru formalnie jest gwarantowana,
ale sad konstytucyjny nie spetnia podstawowych

kryteridw niezaleznosci

c. kontrola konstytucyjnosci jest realizowana przez niezalezny

sad konstytucyjny

Indeks Samorzadnosci bada rozmaite aspekty
rzeczywistosci tworzacej ramy funkcjonowania
samorzadow w Polsce. Dla tych réznych aspektéw
musielismy uzy¢ miernikdw o réznym charakterze.
Widac to w opisie konstrukgji indeksu. S jego
komponenty, ktére oceniane byly na jakosciowe]
skali a), b), ¢) - nasileniu cechy odpowiadata
woéwczas wartosc liczbowa zapisana w kolumnie 3
(,wartos¢ pkt"). Byty tez takie wskazniki, dla
ktorych badalismy kilka odmiennych aspektow.
Na przyktad oceniajac autonomie lokalng

w zakresie edukacji szkolnej, ocenialismy formalne
wiadztwo, autonomie organizacyjng, inwestycyjna,
kadrowag i programowa - kazdemu z tych
aspektéw (ponumerowanych od 1 do 5 lub 6,

w kolumnie 2 ,wskazniki”) przyporzadkowana

byta osobna wartos¢ liczbowa w zaleznosci od
ekspercko ocenionego poziomu niezaleznosci.
Stad w kolumnie 2 pojawiaja sie réznego typu
wypunktowania - liczbowe, jesli elementy oceny
byty niezalezne od siebie, a literowe, jesli byty
alternatywne.
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Idea opracowania i okreslenia Indeksu Samorzqdnosci to doskonaly pomyst. Jesli trendy
spadku wskaZnikéw sity politycznej i ustrojowej samorzqdu nie zostanqg zahamowane i od-
wrécone, to nadal relatywnie stabilna sytuacja w zakresie potencjatu finansowo-zadanio-
wego nie bedzie miata wiekszego znaczenia. To bowiem niezaleznosc¢ polityczna przesqdza
o tym, jakie zadania podejmuje gmina i na co przeznacza posiadane finanse. Ograniczanie
politycznej niezaleznosci to Smier¢ samorzqdnosci, nawet z gérq pieniedzy w tle. Samorzqd
to struktura wtadzy, a nie podmiot gospodarczy. W przypadku braku zmiany opisanych w In-
deksie Samorzgdnosci trenddw, perspektywy samorzqdnosci w Polsce nie wyglgdajq dobrze.

prof. dr. hab. Iwona Sagan

Prezentowany Indeks Samorzgdnosci mozna metaforycznie poréwnac do kanarka i roli, jakq
on odgrywat kopalniach. Odczytujgc niepostrzegalne przez ludzi symptomy, ostrzegat przed
nadchodzgcym zagrozeniem. Autorzy raportu zwracajq uwage, ze okrajanie autonomii sa-
morzqgddéw dokonuje sie w ,biatych rekawiczkach”, w sposéb zupetnie niewidoczny dla zwy-
ktych obywateli. Indeks Samorzgdnosci pozwala dostrzec erozje fundamentéw samorzgdnej
Rzeczypospolitej, wigcza sygnaly ostrzegawcze przed nadciqgajgcq katastrofg. Katastrofq,

gdyz upadek samorzqdu to nieuchronny koniec demokracji liberalnej i spofeczeristwa oby-

watelskiego, zwtaszcza jednak radykalne obnizenie jakosci zycia, gdyz to wtasnie samorzqd
dostarcza obywatelom podstawowe ustugi.

dr hab. Pawet Kubicki
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