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Odnowa samorzadnosci: jak przywrocic
samodzielnosc i sprawczos¢ polskim
samorzagdom?

10 najwazniejszych propozycji zmian dotyczacych relacji
centrum-wtadze samorzadowe

W naszym przekonaniu pierwszym krokiem do naprawy samorzadu terytorialnego jest mozliwie jak
najszybsze przywrécenie rownowagi w relacjach pomiedzy rzagdowym centrum a jednostkami samo-
rzadu terytorialnego (JST). Niezbedny jest powrét do konstytucyjnych zasad samorzgdnosci wspdlnot
terytorialnych i pomocniczosci, bo tylko sprawczy samorzad z demokratycznym mandatem moze by¢
partnerem i odpowiadaé na oczekiwania obywateli i obywatelek.

Sita polityczno-ustrojowa samorzadéw

Analizy pokazuja, ze pozycja ustrojowa samorzaddw réznych szczebli ulegata ostabieniu zaréwno
wskutek powolnego ,okrajania” kompetencji oraz zasobéw, jak i w efekcie niesformalizowanej, ale
systematycznej praktyki stosowania instrumentéw nadzoru czy pomijania reprezentacji sektora sa-
morzadowego w procesie stanowienia prawa. Jak to zmieni¢? Oto kilka sposobdw:

1. Wieksze wymagania kwalifikacyjne wobec wojewodéw i zmiana modelu ich nadzoru nad
samorzadami: o legalnosci aktéw prawa miejscowego powinny decydowa¢ sady admini-
stracyjne po skardze wojewodéw lub grupy mieszkancéw.

2. Ograniczenie poszerzonych w ostatnich latach uprawnien kuratoréw oswiaty, a docelo-
wo - zastgpienie tego urzedu kolegialnymi komisjami edukacji z udziatem przedstawicieli
rodzicéw, nauczycieli, radnych i ministerstwa edukacji.



3. Regionalizacja Wojewédzkich Funduszy Ochrony Srodowiska - oddanie kontroli nad nimi
samorzadom wojewddztw i uczynienie z nich programéw wspierajacych lokalng transfor-
macje energetyczna.

4. Silniej umocowana formalna reprezentacja wtadz samorzadowych, z wiasnym zapleczem
eksperckim i analitycznym, wigczona w proces legislacyjny - z mozliwoscig wydtuzenia
procesu o konsultacje - zaréwno na ,,Sciezce rzagdowej”, jak i ,,Sciezce poselskiej".

Potencjat finansowo-zadaniowy

W ostatnich latach znaczgco pogorszyta sie sytuacja finansowa sektora samorzadowego - w zwigzku
ze zmianami w systemie podatkowym w wielu samorzgdach spadty udziaty w podatku dochodowym
PIT, zwiekszata sie zalezno$¢ budzetéw samorzgdowych od transferéw z centrum, rosty rozmiary luki
oswiatowej, zwigzanej z wydatkami na biezgce funkcjonowanie oswiaty. Usztywnione budzety samo-
rzadow to wiecej niepewnosci i silniejsza zaleznos¢ od centrum. Co jest potrzebne, aby to zmienic?

1. Zasypanie ,luki oswiatowej", ktéra oznacza niemoznos¢ pokrycia wydatkéw biezacych na
prowadzenie szkét - co najmniej 3% PKB na oSwiate powinno byé¢ dystrybuowane w ra-
mach subwencji oswiatowej i regularnie waloryzowane.

2. Stopniowe zwiekszanie udzialu samorzadéw w podatkach dochodowych, zwtaszcza PIT
(np. w kolejnych latach wedtug schematu: 60% w pierwszym roku - 80% w drugim roku
- 100% w trzecim roku), tak by w stosunkowo krétkim czasie dochody z PIT znalazly sie
w dyspozycji sektora samorzadowego i aby docelowo mogta zmniejszy¢ sie wysokos¢ sub-
wencji przekazywanych z budzetu centralnego. Pilne jest tez wiaczenie ryczattowych form
podatku dochodowego do puli wspétdzielonej zsamorzadami réznych szczebli.

3. Prostszy i bardziej sprawiedliwy system wyréwnawczy, bioracy pod uwage zréznicowanie
potrzeb wydatkowych JST i uwzgledniajacy sytuacje gmin, w ktérych jest niewielu ptatni-
kéw podatku dochodowego.

4. Reforma podatku od nieruchomosci - tak by stat sie prostszym, , prawdziwie lokalnym”
podatkiem, w wiekszym stopniu zaleznym od wtadz samorzadowych, i aby mégt wspoma-
gac lokalne polityki publiczne.

5. Ustawowa mozliwos¢ tworzenia grup VAT w sektorze komunalnym - pozwolitoby to na
zwolnienie z VAT niektérych przeptywéw wewnatrz sektora samorzadowego. Wprowadze-
nie zerowej stawki VAT na lokalny (komunalny) transport publiczny.

6. Zastagpienie rzadowych programoéw inwestycji samorzgdowych zwiekszonymi dochodami
wiasnymi samorzaddw, ktére wzmocnia potencjat inwestycyjny gmin, oraz programami
regionalnymi - koniec z wreczaniem ozdobnych ,,czekdéw” przez przedstawicieli rzadu po-
drézujacych po kraju, arbitralny podziat Srodkéw publicznych nie moze by¢ instrumentem
uzalezniania wspélnot samorzadowych od politykéw szczebla centralnego.

Wprowadzenie

Samorzad terytorialny w Polsce znajduje sie w waznym historycznym momencie. Badania pokazuja, ze
choc¢ samorzady staty sie dojrzatym elementem struktury panstwa, a wtadze samorzadowe generalnie
sg oceniane lepiej niz wtadze ogélnokrajowe, to w ostatnich latach przewazaty w Polsce tendencje
centralistyczne. Opublikowany niedawno przez Fundacje im. Stefana Batorego Indeks Samorzqdnosci.
2023 pokazuje, ze zmiany formalne (ustawowe) i niesformalizowane praktyki doprowadzity do zmia-
ny relacji pomiedzy centrum a samorzadami'. Niezaleznie od tego zmienia sie tez otoczenie, gdzie

1 D. Szescito, K. Wojnar, M. Lackowska, P. Swianiewicz, R. Matczak, Indeks Samorzqdnosci. 2023, Warszawa 2023, https://www.
batory.org.pl/wp-content/uploads/2023/04/Indeks-Samorzadnosci-2023.pdf.
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funkcjonuja jednostki samorzadu terytorialnego: coraz wiekszymi wyzwaniami stajg sie utrzymanie
standardu podstawowych ustug publicznych w obliczu ich ,peltzajgcej prywatyzacji”, transformacja
energetyczna i cyfrowa, dynamiczna przemiana Polski w kraj imigracyjny. Zmieniajg sie tez oczeki-
wania obywateli wobec wtadz samorzgdowych - oddolne ruchy mieszkahcéw upominaja sie w wielu
miejscach o wiekszy udziat w podejmowaniu decyzji i o dostrzezenie, ze samorzadnos¢ jest atrybutem
lokalnych i regionalnych wspdélnot mieszkaricow, a nie elit konkurujgcych o urzedy. W polityce samo-
rzagdowej widoczna jest tez zmiana pokoleniowa - zaréwno wsréd wyborcow, jak i lokalnych elit.

W tych warunkach potrzebna jest dyskusja o odnowie samorzadnosci - propozycjach zmian w re-
gulacjach, ktére sg potrzebne, aby potencjat samorzadéw terytorialnych w Polsce byt odpowiednio
wykorzystany. Wyrézniamy wsréd nich rekomendacje zmian pilnych, doraznych, przywracajgcych
autonomie lokalng sprzed dekady i naprawiajacych naruszong rownowage miedzy rzgdem a samo-
rzagdami. Niezbedny jest powrdt do konstytucyjnych zasad samorzadnosci wspélnot terytorialnych
i pomocniczosci, bo tylko wtadze samorzadowe z demokratycznym mandatem i odpowiednim zakre-
sem sprawstwa moga by¢ partnerem oraz maja szanse odpowiadac na oczekiwania obywateli i obywa-
telek. To wedtug nas zadanie priorytetowe, a konkretne propozycje w tym zakresie musza wybrzmiec
juz teraz, u progu kampanii wyborczej do parlamentu. Sa tez rekomendacje dtugofalowe, wymagajace
dtuzszego czasu na ich wdrozenie lub bardziej skomplikowanych zmian w regulacjach, a w skrajnych
przypadkach - niemozliwe bez zmiany Konstytucji.

Pracujemy réwniez nad propozycjami rozwigzan wzmacniajgcych instytucje demokratyczne i gtos spo-
teczenstwa obywatelskiego na wszystkich szczeblach samorzadu. Wprawdzie wtadze samorzgdowe
dysponujg mandatem demokratycznym, jednak musisie on aktualizowa¢ w trakcie kadencji - wtranspa-
rentnosci procesu decyzyjnego, szerokim stosowaniu narzedzi partycypacji i wspétdecydowania oraz
partnerskich relacjach z obywatelami i obywatelkami.

Agenda spraw kluczowych dla samorzadu musi istniec¢ i by¢ przedmiotem publicznej dyskusji, nie-
zaleznie od ambitnych projektéw catoSciowej przebudowy ustroju paristwa, wskazujgcych na to, ze
Polska znajduje sie - bagdz lada moment sie znajdzie - w punkcie konstytucyjnym, pozwalajgcym na-
prawi¢ powazne problemy, ktére uwidocznity sie w okresie rzgdéw Prawa i Sprawiedliwosci. Budowa
porozumienia wokot stopniowych reform nie wyklucza dyskusji o fundamentach ustrojowych.

Mozna przewidywac, ze samorzadnos¢ stanie sie jednym z waznych tematow kampanii wyborczej
przed jesiennymi wyborami parlamentarnymi. Nie tylko dlatego, ze samorzgdowcy walcza o pod-
miotowos¢ w polityce ogdlnokrajowej, a wybory wtadz samorzgdowych majg nastgpi¢ niedtugo po
wyborach parlamentarnych. Sytuacja wspolnot samorzgdowych - tego, co robig i co moga robic
obywatele i ich reprezentanci - w jakiejs mierze zalezy od polityki ogdlnokrajowej. Wida¢ to np.
w sytuacji, gdy ulgi w podatkach dochodowych powodujg ubytki w budzetach samorzadéw i nie ma
srodkow na ich pokrycie. Zupetnie uzasadnione jest wiec dopominanie sie o stosunek partii politycz-
nych do samorzadow.

Ponizej wskazujemy najwazniejsze, naszym zdaniem, elementy agendy samorzgdowej - propozycje
pochodzace z juz istniejgcych opracowan organizacji spotecznych, stowarzyszen samorzgdowych i ze-
spotéw badawczych, uzupetnione o wybrane zalecenia pojawiajgce sie w dyskusjach Zespotu Eksper-
tow Samorzgdowych i praktykow-samorzgdowcow, uczestnikdw programu Pracownia Samorzgdowa
Fundacji Batorego.

Fundacja im. Stefana Batorego



Wzorujac sie na podziale zastosowanym w badaniu Indeks Samorzgdnosci. 2023, proponujemy podziat
rekomendacji na dwie grupy dotyczace: (1) sity polityczno-ustrojowej samorzadu, (2) potencjatu zada-
niowo-finansowego.

Sita polityczno-ustrojowa samorzadoéw

Nadzér nad samorzgdami
(1) W krotkiej perspektywie nalezy ograniczy¢ mozliwos¢ arbitralnej interwencji wojewodow,

przedstawicieli rzadu pochodzacych z politycznej nominacji centrum, w biezacg dziatalnos¢

samorzadow.

a. Potrzebna jest zmiana ustaw samorzgdowych polegajgca na zniesieniu rozstrzygnie¢ nad-
zorczych wojewodoéw i wprowadzeniu w ich miejsce mozliwosci zaskarzania przez nich
uchwat JST bezposrednio do sagdéw administracyjnych. Wojewoda mégtby jedynie w najbar-
dziej uzasadnionych przypadkach kierowac do sgdu wniosek o zawieszenie obowigzywania
aktu prawnego uchwalonego przez organy JST.

b. Ze wzgledu na zwigkszone obcigzenie sgdéw administracyjnych trzeba rozwazy¢ stworzenie
w nich odrebnych izb samorzadowych. Zapewnityby one sprawniejsze rozpatrywanie skarg,
a z czasem mogtyby przejgc¢ réwniez kompetencje samorzgdowych kolegiéw odwotawczych.

c. Przy okazji przesuniegcia ciezaru nadzoru nad JST do sgdownictwa administracyjnego nalezy
wprowadzi¢ mozliwos¢ sktadania przez grupy mieszkancéw JST skarg na uchwaty organéw
stanowiacych, po to by umozliwi¢ réwniez bezposrednia, obywatelska kontrole nad wtadza-
mi samorzgdowymi (to rozwigzanie zostato zaprezentowane i szerzej omoéwione w raporcie
Polska samorzqddw. Silna demokracja, skuteczne paristwo?).

(2) Aby ograniczy¢ swobode politycznych nominacji na urzedy wojewodéw w ustawie o wojewo-
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dzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, nalezatoby wprowadzi¢ dodatkowe wymogi me-

rytoryczne wobec wojewodow i wicewojewodow, np. odpowiedni staz pracy w administracji

publicznej.

Gtebsza zmiana modelu nadzoru nad samorzgdami (wykonywanego przez wojewodéw i regio-

nalne izby obrachunkowe) jest pozgdana, ale wymaga zmiany art. 171 Konstytucji. Jedng z pro-

pozycji takiej gtebszej zmiany przedstawia m.in. wspomniany raport Polska samorzgddéw, gdzie
sformutowano postulat, aby funkcje wojewodéw i Regionalnych Izb Obrachunkowych potgczy¢

w Izbach Audytu Samorzgdowego, organach niezaleznych od biezacych wptywdw rzadu.

Kwestia nadzoru nad JST w zakresie oswiaty wymaga powrotu do uregulowan zapewniajacych

samorzadowy charakter szkolnictwa w Polsce. Dlatego nalezy znie$¢ dodatkowe kompetencje

kuratoréw oswiaty (wprowadzone nowelizacjg ustawy o systemie oswiaty), m.in. w zakresie
obsadzania stanowisk dyrektoréw szkét czy opiniowania sieci szkot.

a. Docelowo urzad kuratora oswiaty, pochodzacy z politycznej nominacji wiekszosci rzadzacej,
nalezatoby znies¢ i zastgpic¢ kolegialnymi organami z udziatem przedstawicieli samorzgdéw,
rodzicéw, organizacji nauczycieli i przedstawicieli ministerstwa edukacji. Mogtyby to by¢ np.
regionalne komisje edukacji, ktére zapewniatyby zewnetrzny nadzér pedagogiczny i wspo-
magaty samorzady w prowadzeniu placowek oswiatowych.

Nowym elementem nadzoru nad dziatalnoscia samorzgddéw stato sie Paristwowe Gospodar-

stwo Wodne Wody Polskie (PGWWP), powstate w 2018 roku w zwigzku z nowelizacjg ustawy

Prawo wodne. Stato sie ono regulatorem waznej czesci sektora komunalnego - w zakresie

2 Polska samorzqdéw. Silna demokracja, skuteczne paristwo, red. D. Sze$cito, Warszawa 2019, https://www.batory.org.pl/upload/

files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Polska%20samorzadow.pdf.
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zatwierdzania zmian stawek optat za ustugi wodno-kanalizacyjne. W ten sposéb instytucja pod-
porzadkowana administracji rzagdowej ograniczyta autonomie samorzadéw gminnych, cho¢
rdzeniem dziatalnosci Wéd Polskich jest ochrona zasobow wodnych, a takze ochrona przed
powodziami i suszami. W krétkiej perspektywie nalezatoby znies¢ lub znaczaco ograniczy¢
kompetencje regulacyjne Regionalnych Zarzadéw Gospodarki Wodnej (RGZW) znajdujacych
sie w strukturach PGWWP:

a. W wersji minimalnej niezbedne jest skrocenie procedur zatwierdzania zmian taryf przez
skrécenie terminéw ich rozpatrywania i wprowadzenie domniemania zgody, jesli spetnione
sg okreslone kryteria formalne i makroekonomiczne uzasadniajgce zmiany stawek.

b. Alternatywnym rozwigzaniem jest przekazanie kompetencji regulacyjnych Urzedowi Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentéw (UOKIiK), wspomaganemu przez niezaleznych audytoréw oce-
niajgcych rzetelnos¢ kalkulacji taryf za ustugi wodno-kanalizacyjne. Zaréwno UOKIK, jak i sagdy
powinny zajmowac sie takze ochrong innych praw konsumentéw w przypadku ustug wodno-
-kanalizacyjnych.

¢. Nawet jesli terytorialna witasciwos¢ regionalnych zarzaddéw gospodarki wodnej nie kore-
sponduje z podziatem administracyjnym kraju, samorzady wojewdédztw powinny mie¢ udziat
w powotywaniu regionalnych zarzagdéw gospodarki wodne;j.

d. W dtuzszej perspektywie trzeba oceni¢ skutecznos¢ bardziej scentralizowanego modelu
gospodarki wodnej, ktéry wprowadzita znowelizowana ustawa Prawo wodne. Jesli nie po-
lepszyta sie istotnie sprawno$¢ modelu zarzgdzania zasobami wodnymi, to na podstawie
zasady pomocniczosci lokalna i regionalna gospodarka wodna oraz ochrona przeciwpowo-
dziowa powinny powr6ci¢ do kompetencji powiatow i wojewddztw.

Komisja Wspélna i zinstytucjonalizowana reprezentacja samorzadéw terytorialnych
(1) W sytuacji kiedy postulowana przez wiele sSrodowisk zmiana Senatu RP w izbe samorzadowa
wymaga dos¢ istotnej nowelizacji Konstytucji, krétkoterminowym rozwigzaniem instytucjona-
lizujacym wptyw wiadz samorzadowych na krajowy proces legislacyjny jest zmiana ustrojowe;j
pozycji reprezentacji samorzadow oraz Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Aby zwiekszy¢ role reprezentantow JST w procesie legislacyjnym, nalezatoby:

a. sformalizowad istnienie ogdlnokrajowej (a by¢ moze réwniez wojewo6dzkich) reprezentacji
samorzaddw terytorialnych obok juz istniejgcych stowarzyszen JST zabiegajgcych o interesy
okreslonej kategorii samorzgadéw; ich wybér i mechanizmy decyzyjne musiatyby by¢ powia-
zane z wielkoscig jednostek samorzadowych réznych szczebli;

b. obja¢ procesem obowigzkowych konsultacji z reprezentacjg samorzagddw wszystkie projek-
ty ustaw i rozporzgdzen zawierajgce regulacje dotyczgce sektora samorzagdowego, z mozli-
woscig dodatkowego mechanizmu spowalniajagcego proces legislacyjny, a polegajacego na
przedtuzeniu okresu konsultacji aktéw prawnych i rozszerzeniu zakresu prowadzonych kon-
sultacji (np. na wzor wystuchan publicznych) na wniosek strony samorzgdowej;

c. obja¢ procesem obowigzkowych konsultacji z reprezentacja samorzadow wszystkie projekty
ustaw przechodzace poza rzgdowa Sciezkg legislacyjna, w szczegdélnosci projekty poselskie;
wymagatoby to zmiany Regulaminu Sejmu i uznania w nim roli reprezentacji samorzgdowej
w procedowaniu projektéw przechodzacych przez Sciezke poselska;

d. wzmocni¢ zaplecze intelektualne i prawne samorzaddw, co mozna osiggna¢ np. przez prze-
ksztatcenie Narodowego Instytutu Samorzgdu Terytorialnego (NIST) z jednostki organiza-
cyjnej podlegtej MSWIA w jednostke wspotprowadzong przez samorzady (by¢ moze pod
nadzorem Komisji Wspélnej). Do celéw dziatania zreformowanego NIST nalezatyby: wzmoc-
nienie kultury prawnej (np. poprzez konsultowanie aktéw prawa miejscowego juz na etapie
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lokalnej legislacji), organizowanie zaplecza analityczno-eksperckiego i zapewnienie réwno-
prawnego udziatu w ogélnokrajowym procesie legislacyjnym.

Wspétpraca miedzy JST
(1) Nie ma palacej koniecznosci zmian podziatu administracyjnego kraju (potencjat wywotania lo-
kalnych konfliktéw opartych na silnych tozsamosciach terytorialnych jest spory, a ewentualne
oszczednosci wydajg sie niepewne), ale istnieje potrzeba zwiekszenia zachet do wspotpracy
miedzy JST obejmujgcej niektére funkcje. W praktyce wspétpraca metropolitalna (w ramach ob-
szarow metropolitalnych wyznaczonych dla najwiekszych osrodkéw miejskich) i aglomeracyjna

(w ramach obszaréw oddziatywania $rednich miast) powinna by¢ stymulowana odpowied-

nig kombinacjg zachet (,marchewek”) i obcigzen (,kijéw"). System finansowania JST powinien

zwiekszac¢ pule korzysci ze wspétpracy i sankcjonowac to, ze brak wspotpracy jest w istocie
dodatkowym kosztem funkcjonowania panstwa.

a. W krétkim terminie realne jest uchwalenie ustaw metropolitalnych dla Pomorza (Tréjmiasta)
i todzi (senackie projekty ustaw metropolitalnych tkwig w ,sejmowej zamrazarce” od 2020
roku), tak by ramy instytucjonalne metropolii zaistniaty jak najszybciej. Potrzebna jest jednak
wspolna ustawa metropolitalna lub metropolitalno-aglomeracyjna nowelizacja istniejgcych
ustaw samorzadowych. W krétkim czasie musi powsta¢ harmonogram zaciesniania i insty-
tucjonalizacji wiezi metropolitalnych w Polsce (Gérnoslasko-Zagtebiowska Metropolia juz
znajduje sie na tej drodze).

b. Nalezy utrzymac obecnga zachete do wspétpracy metropolitalnej i aglomeracyjnej w postaci
udziatu 5% w PIT, a takze dopusci¢ mozliwos¢ wprowadzenia dodatkowych optat lokalnych
Scisle zwigzanych z funkcjami metropolitalnymi, ktére stanowityby dochody wtasne zwigzku
(np. od dziatalnosci lotnisk, duzych centrow kongresowych i hoteli) lub gmin wchodzacych
w sktad zwigzku.

¢. Proces zaciesSniania wspotpracy metropolitalnej mogtby wygladac tak, ze regiony metropo-
litalne zaczynatyby od ,miekkiej” formuty porozumien lub stowarzyszen i wchodzityby na
Sciezke budowy zwigzkéw metropolitalnych opisanych ustawag w ciggu 2-3 lat. Dodatkowe
wsparcie zwigzkdw metropolitalnych w postaci zwiekszonego udziatu w podatkach powin-
no by¢ warunkowe i uzaleznione od zacieSniania wspétpracy obejmujacej kolejne funkcje
(mogtyby to wyznacza¢ kamienie milowe, np. ustanowienie wspélnego transportu metropo-
litalnego, uchwalenie wspo6lnego dokumentu planistycznego, wprowadzenie centrum ustug
wspolnych, utworzenie metropolitalnych struktur Panstwowej Strazy Pozarnej i Policji itp.).
Z czasem zwigzki metropolitalne powinny dysponowac coraz wiekszymi dochodami wtasny-
mi i przejmowac np. cze$¢ dochodow witasnych gmin je tworzgcych oraz zadania zlecone
z zakresu administracji rzgdowe;j.

d. Po okoto 5-7 latach funkcjonowania zwigzkéw nalezatoby podja¢ decyzje o wprowadzeniu
do ustroju samorzgdowego w Polsce powiatu metropolitalnego jako nowego typu JST, kto-
ry istniatby pomiedzy gminami a regionem (miasta w obszarach metropolitalnych tracityby
wowczas status powiatu).

e. Z czasem nacisk na wspoétprace w obszarach metropolitalnych powinien przybieraé forme
+kary” w algorytmie obliczania subwencji ogélnej.

f. Analogiczne zachety do wspétpracy powinny obja¢ powiaty obwarzankowe (np. w zakresie
wspoélnego prowadzenia szkét, bibliotek, domoéw kultury itp.).
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Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW) / Woje-
wédzki Fundusz Ochrony Srodowiska (WFOS)

(1) Mozliwie jak najszybciej nalezy przywréci¢ samorzagdowy charakter wojewddzkich funduszy
ochrony Srodowiska, ktére moga odgrywac kluczowg role we wspétfinansowaniu ,zielonej
transformacji” oraz skutecznej dystrybucji Srodkéw na inwestycje komunalne i prywatne w tym
obszarze. Potrzeba wiec odwrécenia zmian w ustawie Prawo ochrony srodowiska wprowadzo-
nych w 2017 roku. Powinny one uczyni¢ z WFOS instrument wspierajgcy realizacje polityki roz-
woju regionalnego w wojewodztwach; nalezy przywréci¢ samorzgdom wojewddzkim prawo do

nominowania czeéci rad nadzorczych i zarzadéw WFOS.

S

pod nadzér samorzadowych wojewodztw.

Wybory i organy samorzadowe

(1) Kadencja organéw samorzadowych w wiekszosci demokracji europejskich wynosi 4 lata - i do
tego modelu, obowigzujgcego w Polsce przed 2018 rokiem, nalezy jak najszybciej powrdci¢,
przy zachowaniu korzystnej z punktu widzenia odpowiedzialnosci za budzety JST zasady orga-

nizacji wyboréw samorzgdowych w terminie wiosennym.

S

du woéjta, burmistrza i prezydenta miasta. Zdania w sprawie tego ograniczenia biernego prawa
wyborczego sg podzielone. Zniesienie limitu kadencji organéw wykonawczych ma racje bytu
tylko w powigzaniu z pakietem wzmacniajgcym konkurencyjnos¢ w demokracji lokalnej oraz
zwiekszajgcym kontrolng funkcje rad gmin i ich komisji rewizyjnych. Wzmocnieniu musiataby
tez ulec administracja lokalna (sekretarze i skarbnicy gmin, a w duzych miastach takze dyrekto-
rzy najwazniejszych komérek organizacyjnych urzedu w jeszcze wiekszym stopniu niz obecnie
powinni podlegac regulacjom typowym dla korpusu stuzby cywilnej). Z tych samych powodéw,
w ramach programéw wsparcia organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, rzad - za posred-
nictwem organizacji obywatelskich - powinien ustanowi¢ regularne wsparcie finansowe dla

niezaleznych mediéw lokalnych.

©

pozycji jest wprowadzenie kolegialnej egzekutywy z udziatem radnych wykonawczych; opis

tego rozwigzania ustrojowego przedstawia raport Polska samorzqdéw).

Potencjat finansowo-zadaniowy

Priorytetami reform systemu finanséw samorzadowych powinny by¢: odbudowa dochodéw wiasnych
JST i swobody dysponowania srodkami przez wtadze samorzgdowe posiadajgce demokratyczng legity-
mizacje, a takze odejscie od arbitralnego systemu rozdziatu Srodkow inwestycyjnych przez wtadze cen-
tralne. Dodatkowym problemem, co pokazuje raport Fundacji im. Stefana Batorego i Unii Metropolii
Polskich Czy wiemy, ile nas jest? O potrzebie reformy sposobu pomiaru liczebnosci i struktury populacji, jest
to, ze podziat subwencji budzetowej czy sSrodkéw pochodzacych z budzetu europejskiego opiera sie

obecnie na danych nieodzwierciedlajacych realnego stanu liczby mieszkancéw.

W dtuzszej perspektywie wojewo6dzkie fundusze ochrony srodowiska powinny w catosci trafi¢

Skrécenie dtugosci kadencji organdéw samorzgdowych nie moze nastapi¢ w trakcie trwania ka-
dencji, a kwestia jej dtugosci jest $cidle powigzana z obowigzywaniem limitu sprawowania urze-

W diuzszej perspektywie trzeba rozwazy¢ bardziej kolegialny model zarzgdzania wigekszymi
miastami, ktory lepiej réwnowazytby relacje miedzy prezydentami miast a radami (jedna z pro-
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Udziaty w podatkach dochodowych
(1) Konieczna jest niezwtoczna korekta wigczajgca coraz powszechniejsze ryczattowe formy podat-

~

~

ku dochodowego od 0s6b fizycznych (PIT) do puli wspétdzielonej z samorzagdami wszystkich
szczebli.

Dos¢ prostym sposobem wzmocnienia szeroko rozumianych dochodéw witasnych JST jest suk-
cesywne zwiekszanie udziatlu samorzadow w podatkach dochodowych (w szczegdlnosci PIT,
ktdry jest stabilniejszy niz CIT, wiec Scislej mozna ustali¢ lokalna rezydencje podatkowg). W ko-
lejnych latach mogtoby sie to odbywac¢ wedtug schematu: okoto 50% (obecnie) - 60% - 80% -
100%. Jest to szczegdlnie wazne ze wzgledu na spore ubytki w dochodach JST z tytutu udziatéw
w tym podatku zwigzane z wprowadzeniem réznych ulg podatkowych. Docelowo w perspek-
tywie 3-4 lat PIT powinien sta¢ sie podatkiem w catosci przynaleznym samorzagdom réznych
szczebli, co przy jego niezmienionej wysokosci moze przetozy¢ sie na znaczne zmniejszenie
innych transferéw z budzetu centralnego do JST (subwencji).

Wprawdzie udziaty w PIT i CIT sg stabilnym i przewidywalnym zZrédiem dochodéw dla wielu
gmin, jednak system finanséw samorzadowych powinien uwzglednia¢ sytuacje jednostek,
w ktérych jest niewielu podatnikéw objetych podatkiem dochodowym - dlatego nieodtgcznym
elementem zmian musi by¢ rewizja systemu wyréwnawczego, ale wazne jest tez zabezpiecze-
nie innych zrédet dochoddw prawdziwie wtasnych (tzn. takich, ktére nie sg rozdzielane wedtug
algorytmu, ale ktérych wielkos¢ moga ksztattowa¢ wtadze samorzadowe). Trzeba podkresli¢,
ze zwiekszenie szeroko rozumianych dochodéw witasnych JST powinno sprzyja¢ ograniczeniu
znaczenia systemu wyrownawczego, ktory powinien stanowi¢ uzupetnienie, a nie podstawowy
filar finanséw samorzadowych.

System wyréwnawczy: ,janosikowe” do naprawy

(1) Niezbedna jest zmiana systemu wyréwnawczego, tak zeby skutecznie pilnowat spéjnosci teryto-

rialnej i umozliwiat zapewnienie minimalnego standardu lokalnych ustug publicznych w catym

kraju. Kluczowe jest, aby taki mechanizm solidarnosciowy byt przewidywalny, uwzgledniat po-

trzeby wydatkowe samorzaddw o réznych charakterystykach i likwidowat paradoksy zwigzane

z ,janosikowym” (np. to, ze budzet centralny ,wiecej zabiera, niz oddaje” danej jednostce samo-

rzgdowej albo ze w jego obecnej wersji mozliwe jest relatywne pogorszenie sytuacji JST wskutek

ptatnoéci na rzecz systemu). Zgodnie z pracami studialnymi (m.in. raportami Banku Swiatowego
dla Ministerstwa Finansoéw) system powinien spetnia¢ nastepujace warunki brzegowe:

a. Powinna istnie¢ jedna pula wyréwnawcza sktadajgca sie z transferu pionowego od rza-
du centralnego i transferu poziomego, tzn. wptat zamozniejszych jednostek samorzgadu
terytorialnego.

b. Ptatnicy nie powinni by¢ beneficjentami, co jest mozliwe tylko przy jednoetapowej procedu-
rze rozdziatu Srodkéw. System nie powinien prowadzi¢ do zmian w rankingu JST pod wzgle-
dem zamoznosci.

¢. Zamoznos$¢ gmin okreslajgca wielkos¢ transferéw (wptat do puli wyréwnawczej i wyptat
z niej) powinna by¢ wyliczana na podstawie wartosci potencjatu fiskalnego odniesionego do
skorygowanej liczby ludnosci (a wiec z uwzglednieniem polityki podatkowej).

d. Algorytm réwnowazenia powinien uwzglednia¢ potrzeby wydatkowe samorzadéw - sposob
ich obliczania na potrzeby systemu musi by¢ przejrzysty i poddany szerokim konsultacjom.
Rozwigzania proponowane przez ekspertéw Banku Swiatowego postulujg, aby na podstawie
analiz sprawozdan finansowych wyodrebni¢ kilka kluczowych wydatkéw kazdego szczebla
samorzadu i wedtug ich korelacji z ogélnodostepnymi wskaznikami statystyki publicznej wy-
znaczy¢ wspotczynniki do wykorzystania przy wazeniu poszczegdlnych elementéw subwencji.
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e. Miasta na prawach powiatu powinny by¢ oddzielone od innych szczebli samorzadu teryto-
rialnego ze wzgledu na specyfike ich obowigzkéw.

f. Nalezy doda¢, ze w algorytmach wyliczania subwencji powinno sie bra¢ pod uwage uwia-
rygodnione szacunki liczby ludnosci, obejmujace réwniez migrantéw - odstepstwa miedzy
danymi rejestrowymi, spisowymi a rzeczywistoscig sa juz dos¢ istotne i najpewniej bedg sie
powiekszac.

Zmniejszenie , luki oswiatowej”

(1) W obliczu postepujgcego kryzysu szkolnictwa konieczne sg podwyzszenie i zmiana sposobu
wyliczania subwencji oswiatowej, tak aby ograniczy¢ ,luke edukacyjng” (niedostatki w finan-
sowaniu biezgcych wydatkéw na pozostajagcg w gestii samorzagdéw oswiate). Rozwigzanie to
powinno by¢ preferowane ponad dyskutowane publicznie alternatywy, takie jak przekazanie
szkét publicznych agendzie rzgdowej albo kuratorom oswiaty lub bezpos$rednie finansowanie
wynagrodzen nauczycieli z budzetu panstwa (co znaczaco ograniczatoby mozliwo$¢ prowadze-
nia przez gminy polityki kadrowej w lokalnej oswiacie). Pula subwencji oSwiatowej powinna
by¢ ustabilizowana i uzalezniona od PKB (jednym z czesto pojawiajacych sie postulatéw jest
wartos¢ 3% PKB) lub innych wskaznikéw wzrostu wynagrodzen, ktére stanowig najwazniejszy
koszt funkcjonowania placowek oswiatowych.

Zreformowany podatek od nieruchomosci jako istotne zrédto dochodéw wiasnych gmin
(1) Potrzebna jest kompleksowa reforma podatku od nieruchomosci, ktory stanowi jeden z naj-
wazniejszych , prawdziwie wtasnych” dochodéw samorzagdéw gminnych. W tym celu zmianom
musi ulec ustawa o podatku od gruntéw, budynkéw i budowli. Wiele szczegétowych propozyc;ji
zmian znajduje sie w niedawnym opracowaniu Instytutu Finanséw3. Zaletg podatku od nieru-
chomodci jest to, ze pozwala na prowadzenie polityki podatkowej przez gminy - eksperci sg

w zasadzie zgodni, ze formuta bardziej zréznicowanego podatku od nieruchomosci wydaje sie

obecnie znacznie lepsza (realna politycznie i technicznie) niz jakakolwiek formuta podatku ad

valorem (katastralnego).

a. W krétkiej perspektywie wazne sg: podwyzszenie stawek maksymalnych podatku od nieru-
chomosci i ich indeksacja jednym ze wskaznikéw koniunktury gospodarczej (np. wzrostem
przecietnego wynagrodzenia w gospodarce, wzrostem PKB) - co samo w sobie nie implikuje
masowej podwyzki podatkéw, ale pozwala na zwiekszenie swobody wtadz lokalnych do zréz-
nicowania stawek podatku od nieruchomosci w zaleznosci od ich lokalizacji. System powi-
nien zacheca¢ gminy do wprowadzenia strefowania w zaleznosci od funkgcji nieruchomosci
i ich potozenia (dostepnosci ustug publicznych), a takie strefowanie mogtoby by¢ uchwalane
na podstawie zapiséw planu ogo6lnego gminy. Elastyczno$¢ lokalnych systeméw podatko-
wych powinna obejmowa¢ mozliwos¢ wprowadzania ulg i zwolnien dla okreslonych katego-
rii ludnosci lub typdéw dziatalnosci gospodarcze;.

b. Polityka podatkowa powinna zaktada¢ zwiekszony podatek od pustostanéw, kolejnych nie-
ruchomosci o charakterze inwestycyjnym i, drugich domoéw". W praktyce dla cze$ci samorza-
doéw mogtyby to by¢ potencjalne instrumenty lokalnej polityki mieszkaniowej. Na marginesie
mozna wspomnie¢ o podobnej koncepcji zwiekszenia podatku od czynnosci cywilnopraw-
nych (PCC) naleznego gminie przy ,hurtowym” obrocie mieszkaniami - wydaje sie jednak, ze
podobng role mogtby odgrywac zreformowany podatek od nieruchomosci.

3 Opodatkowanie nieruchomosci w Polsce na tle systeméw europejskich. Wybrane problemy i propozycje zmian. P. Felis i in.,
Wydawnictwo Instytutu Finanséw, Warszawa 2023, https://infin.gov.pl/wp- content/uploads/2023/03/Raport-Opodatkowanie-
nieruchomosci.pdf.
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¢. Mozliwie szybko powinno sie zastapi¢ podatek rolny i leSny jednolitym podatkiem od nieru-
chomosci (nawet jesli obcigzenia podatkowe bylyby poréwnywalne, to system naliczania po-
datku bytby wspélny z innymi nieruchomosciami). Jednoczesnie nalezy dokonac¢ przegladu
systemowych zwolnieh z podatku rolnego (obejmujgcych np. gleby nizszej klasy, na ktérych
sg czasem prowadzone optacalne uprawy, rodzinne ogrody dziatkowe w granicach miast
itd.). Odrolnieniu powinna podlega¢ wiekszos¢ nieruchomosci potozonych w granicach ad-
ministracyjnych miast - nalezatoby wprowadzi¢ procentowy limit powierzchni, jaka moga
zajmowac tereny rolnicze w granicach administracyjnych miast, zwtaszcza wiekszych.

d. Mechanizm egzekucji podatku od nieruchomosci powinien zosta¢ uproszczony przez wpro-
wadzenie deklaracji sktadanych do urzedéw gmin w miejsce kosztownych w doreczeniu in-
dywidualnych decyzji o wymiarze podatku.

e. Do rozwazenia w dtuzszej perspektywie - gdyby strategicznym kierunkiem reform systemu
finansowania JST w Polsce byto zwiekszanie udziatu podatku od nieruchomosci w dochodach
budzetowych - jest wprowadzenie transferéw podatkowych miedzy szczeblami samorzadu,
np. zagwarantowanie powiatom i wojew6dztwom okreslonego udziatu w podatkach od nie-
ruchomosci pobieranych przez gminy na terenie powiatu/wojewédztwa. Analogiczne roz-
wigzania mogtyby dotyczy¢ zwigzkéw metropolitalnych.

Programy inwestycyjne: mniej rzagdowej arbitralnosci

(1) Konieczne jest jak najszybsze zastgpienie arbitralnych systeméw finansowania inwestycji sa-
morzadowych, rozbudowanych w trakcie rzadéw Zjednoczonej Prawicy (RFIL, PIS w programie
Polski tad), zwiekszonymi udziatami szeroko rozumianych dochodéw wtasnych w budzetach
JST oraz sprawiedliwie rozdzielang subwencjg wyréwnawcza. Stabilny system zdecentralizo-
wanego wsparcia inwestycji lokalnych powinien zastgpi¢ karykaturalne ,czeki” wreczane sa-
morzgdowcom przez przedstawicieli rzadu. Racje bytu majg co najwyzej systemy wspierajgce
inwestycje o znaczeniu ponadlokalnym lub takie, ktére systemowo rozwijajg wybrane ustugi
publiczne na terenach, gdzie ich obecnie brakuje (np. ztobki i przedszkola, domy dziennego
pobytu dla os6b starszych). Te jednak najlepiej finansowac za pomocg programoéw rozwoju
regionalnego koordynowanych przez samorzad wojewédzki z udzialem przedstawicieli JST in-
nych szczebli. Zgodnie z zasadg pomocniczosci nalezatoby wprowadzi¢ zasade, ze programy
rzagdowe powinny wspierac wylgcznie inwestycje o charakterze ogélnokrajowym, systemowym
lub strategiczne z punktu widzenia interesu catego panstwa.

Inne propozycje dotyczace dochodéw JST

(1) Konieczne jest zniesienie arbitralnego ograniczenia pobierania optaty miejscowej (klimatycz-
nej) i zastapienie jej prostszym do egzekucji podatkiem turystycznym (hotelowym), pobiera-
nym od noclegéw (podmiotéw Swiadczacych ustugi na terenie gminy).

(2) Do rozwazenia w procesie zmiany subwencjonowania JST jest wprowadzenie dodatkowego
komponentu w postaci subwencji ekologicznej: przewiduje ona, ze gminy, na terenie ktérych
znajdujg sie tereny prawnie chronione, otrzymajg subwencje proporcjonalnie do wprowadzo-
nych ograniczen w gospodarowaniu przestrzenig, zwtaszcza na terenach sgsiadujacych ze
skupiskami ludnosci. Wysokos¢ subwencji bytaby uzalezniona od wystepujacej formy ochrony
przyrody (zrédtem finansowania subwencji ekologicznej mégtby by¢ np. NFOSIGW).
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Zmiany w VAT dla sektora komunalnego

(3) Potrzebne jest uscislenie przepiséw VAT w odniesieniu do JST - postuluje sie w szczegdlnosci
zwolnienie z VAT przy przeptywach wewnatrz sektora samorzgdowego.

(4) Do rozwazenia jest rowniez wprowadzenie na state zerowej stawki VAT na transport publiczny
organizowany przez JST - pozwolitoby to na zachowanie jego konkurencyjnosci, wzmocnienie
potencjatu inwestycji w rozwigzania zeroemisyjne oraz dorazng poprawe sytuacji finansowej
samorzaddéw utrzymujacych transport publiczny.

Zadtuzenie JST
(5) Wazne wydaje sie uszczegdtowienie przepisdw dotyczacych zadtuzenia, restrukturyzacji i ewen-
tualnej upadtosci JST. Po przeanalizowaniu przypadku gminy Ostrowice rozwigzanie systemo-
we, zapisane w ustawach samorzgdowych, powinno dgzy¢ do tego, aby banki i inne instytucje
finansowe kredytujace JST rowniez ponosity ryzyko ich ewentualnej upadtosci. Nadzér instytucji
publicznych (RIO) bytby wéwczas wzmocniony procedurami kredytodawcow.

Polityki publiczne: w jakich strategicznych sektorach samorzad ma role do odegrania?
Na zakonczenie trzeba jeszcze wspomniec o politykach publicznych, ktére wymagaja pilnych dziatan
rzagdu i odrebnych programéw reform, a w ktérych samorzady powinny odegrac istotna role.

Po pierwsze, projekty reformy stuzby zdrowia powinny uwzglednia¢ usamorzgdowienie (regiona-
lizacje) tego niezwykle scentralizowanego sektora. Powinno dojs¢ do przebudowy systemu stuzby
zdrowia poprzez usamodzielnienie i poddanie samorzadowej kontroli wojewddzkich oddziatéw NFZ,
a takze zwiekszenie roli powiatéw w utrzymywaniu systemoéw podstawowej opieki zdrowotnej i pod-
stawowej sieci szpitali.

Po drugie, ze wzgledu na potrzeby transformacji energetycznej i coraz bardziej widoczne zalety
rozproszenia sektora energetycznego nalezy dazy¢ do tego, aby swéj udziat w transformacji miaty
samorzady i caty sektor komunalny. Chodzi tu m.in. o organizowanie lokalnych klastréw energetycz-
nych, udziat samorzadéw w bilansowaniu systemu energetycznego, mozliwo$¢ preferencyjnej pro-
dukcji energii ze zrédet odnawialnych, mozliwo$¢ zaktadania spoétdzielni energetycznych w miastach
czy budowe lokalnych systeméw cieptowniczych opartych na OZE w gminach wiejskich. Do sektora
samorzgdowego powinny by¢ réwniez skierowane programy inwestycyjne, np. poprzez specjalny fun-
dusz transformacji.

Po trzecie, samorzady, zwtaszcza miejskie, moga odegrac¢ bardzo wazng role w rozwigzywaniu proble-
mu mieszkaniowego, z ktérym od lat nie radzg sobie wtadze centralne. Poziom gminy jest wtasciwy
do prowadzenia polityki mieszkaniowej. Wprawdzie ogélnie jest to sektor zaniedbany w lokalnych po-
litykach publicznych i wiele gmin popetniato btedy w dysponowaniu komunalnym zasobem mieszka-
niowym, jednak niektére gminy mogg pochwali¢ sie ponadprzecietng aktywnoscig i sukcesami w tym
obszarze. Wydaje sie, ze budownictwo publiczne w réznych formutach ma sens tylko wtedy, gdy odby-
wa sie z udziatem samorzaddw lokalnych, przy czym mogtoby obejmowaé program budowy mieszkan
komunalnych i socjalnych, a takze wsparcie komunalnych TBS (zwiekszenie finansowania rozwigzan
juz istniejacych). Konieczne jest tez odnowienie istniejacego zasobu mieszkaniowego, tak by udziat
sektora komunalnego w zasobach mieszkaniowych w Polsce przestat spadac.
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