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Stowo od Fundacji Batorego

Relacje rzqd-samorzqd terytorialny budzq emocje. To zrozumiate, poniewaz z jednej strony dotyczg konkret-
nych spraw majgcych wplyw na Zycie Polek i Polakdw, z drugiej zas odnoszq sie do tadu ustrojowego, ktory
okresla miejsce samorzqdu terytorialnego w systemie wiadzy publicznej. Oba poziomy sq tak samo wazne,
bo to normy konstytucyjne, pozornie abstrakcyjne, tworzq rame dla funkcjonowania lokalnych wspdinot.

Konstytucja nie pozostawia wgtpliwosci, ze to samorzqgdna, autonomiczna gmina - wspélnota wszystkich
mieszkancéw - jest podstawowq jednostkq ustroju terytorialnego Rzeczypospolitej, a jej relacje z innymi
strukturami witadzy powinny ksztaftowac sie zgodnie z zasadq pomocniczosci. Co to oznacza w praktyce?
OdpowiedZ na to pytanie rodzi sie kazdego dnia, czesto w warunkach sporéw miedzy przedstawicielami
witadz samorzgdowych a reprezentantami instytucji wtadzy centralnej; czasem przybiera forme konfliktu lo-

kalnego miedzy mieszkaricami a burmistrzem, wéjtem lub prezydentem, nierzadko rozstrzygniecie wymaga i
zaangazowania wiadzy sqdowniczej.

Nie oznacza to jednak, ze w relacjach rzqd-samorzqd panujq lub mogqg panowac¢ dowolnos¢ i przekona-
nie, ze powinny byc¢ one podporzqdkowane woli politycznej kierujqcej dziataniami rzqdu. A z takg sytuacjq
mamy do czynienia ze szczegbélnym natezeniem od 2015 roku, czyli od objecia wtadzy w Polsce przez Zjed-
noczong Prawice. Zgodni sq w tej ocenie nie tylko przedstawiciele samorzqdu, ale takze eksperci. Mimo tego
przekonania, w debacie o pogarszajqcych sie relacjach miedzy rzgdem a samorzgdem terytorialnym, a tak
naprawde w debacie o zmianie ustroju realizowanej w sposéb niekonstytucyjny brakowato argumentéw
pokazujqgcych dynamike i gtebokos¢ owej zmiany.

W odpowiedzi na ten deficyt powstat Indeks Samorzqdnosci Fundacji im. Stefana Batorego przygotowa-
ny przez grono ekspertéw na podstawie oryginalnej metodyki, ktéra pozwala opisac¢ za pomocq jednego
syntetycznego wskaZnika ilosciowego stan autonomii samorzqdu terytorialnego. Jednoczesnie dzieki temu,
ze Indeks powstaje z wykorzystaniem dziesigtkéw danych czgstkowych opisujgcych rézne aspekty funkcjo-
nowania jednostek samorzqgdu terytorialnego, tworzy sie takze ztozona mapa zmian. Innymi stowy, Indeks
Samorzqdnosci nie tylko pozwala zaréwno na ocene 0géling, ale tez jest dobrym narzedziem pomagajgcym
w szczegbfowej diagnozie.

Kolejna, druga edycja Indeksu Samorzqdnosci, przygotowana na podstawie danych za rok 2022, potwier-
dza, ze udato sie zbudowac bardzo precyzyjny instrument do badania stanu niezwykle istotnego wymiaru
rzeczywistosci, jakim jest samorzqd terytorialny. Niestety efekt najnowszego pomiaru stanowi konstatacja,
Ze proces destrukcji samorzqdnosci i niekonstytucyjnej recentralizacji paristwa trwa. Miejmy nadzieje, ze
juz wkrétce pojawiq sie warunki dla przywrdécenia tadu konstytucyjnego i odnowy samorzqdnosci. Przyszly
Indeks Samorzgdnosci na pewno takq zmiane na lepsze wychwyci.

Fundacja im. Stefana Batorego
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Giowne fakty

Na poczatku 2023 roku podijeliSmy sie opraco-
wania instrumentarium pomiaru autonomii lo-
kalnej w Polsce. Stworzone narzedzie - Indeks
Samorzadnosci - pozwala uchwyci¢ zmiany
w samodzielnosci gmin i miast na prawach po-
wiatu. Opublikowany na poczatku kwietnia 2023
roku Indeks analizowat osmioletni okres od roku
2014 (ostatni moment przed zmiang witadzy) do
roku 2021 (ostatni rok, dla ktérego mozliwe byto
wowczas pozyskanie petnych danych, w tym fi-
nansowych). Wobec niepokojgcego zwolennikéw
decentralizacji efektu naszych prac - czyli wylicze-
nia osiemnastoprocentowego spadku poziomu
autonomii lokalnej w zbadanym okresie - posta-
nowiliSmy ponawia¢ monitoring wskaznika (In-
deksu) corocznie. Juz teraz mozliwe jest objecie
analizg danych za rok 2022. Aktualizacja Indeksu
polegata na przyjrzeniu sie wszystkim jego kom-

powiatu w Polsce. W ciagu tylko jednego roku
warto$¢ Indeksu spadia o kolejne 4 pp., co
oznacza niemal podwojenie tempa spadku wo-
bec catego okresu objetego poprzednia anali-
za (mozna przyja¢, ze miedzy 2014 a 2021 rokiem
indeks spadat $rednio o 2,6 pp. rocznie, co daje
18 pp. w ciggu 7 lat). Podobnie jak w poprzednim
okresie najwiekszy spadek autonomii lokalnej do-
tyczy sity politycznej samorzadu, w drugiej kolej-
nosci sity ustrojowej, a w stosunkowo niewielkim
stopniu - potencjatu zadaniowo-finansowego.

Tabela 1. Wartosci Indeksu Samorzqgdnosci
w poszczegdlnych latach

komponent

indeksu

ponentom i uaktualnieniu przyznanej punktacji potencjat 33,94 30,62 29,67
zgodnie ze zmianami odnotowanymi miedzy

2021 a 2022 rokiem. Dla petnego obrazu w niniej- sita polityczna 20,75 11,75 875
szym opracowaniu podajemy tez réznice wobec

roku 2014. staustrojowa 1889 1431 13,50
Indeks Samorzadnosci stanowi prébe komplek-

sowego uchwycenia zmian sity samorzadu lokal- sumaryczny 73,58 55,74 51,91
nego na przestrzeni ostatnich lat. Sktadajg sie indeks %

na niego komponenty uwzgledniajgce autono-
mie zadaniowg i finansowg oraz site polityczng
i ustrojowg gmin i miast na prawach powiatu.

W poprzednim badaniu (wykonanym w marcu
2023 roku) zanotowali$my niepokojgcy spadek
Indeksu Samorzadnosci o prawie 18 pp. (z 73,58
w 2014 roku do 55,74 w roku 2021). Badanie wy-
konane z wykorzystaniem danych z roku 2022
potwierdzito utrzymywanie sie tendencji do ogra-
niczania samodzielno$ci gmin i miast na prawach

Gdy przyjrzymy sie doktadniej sktadowym nasze-
go Indeksu, zauwazamy wieksze zréznicowanie
zmian. Sg elementy, w ktérych nie pojawity sie
zmiany wobec roku 2021 (efektywnos¢ ochrony
prawnej), w innych zmiany poszczegdlnych skta-
dowych wzajemnie sie znosity, dajac efekt po-
réwnywalnego poziomu sumarycznej wartosci
(komponent finansowy), w jeszcze innych formal-
ne zmiany przetozyty sie na niewielkie wahania

Indeks

samorzgadnosci

51,91
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w wartosciach liczbowych Indeksu (potencjat za-
daniowy), a w sile politycznej oraz w mierniku od-
zwierciedlajagcym jakos¢ nadzoru nad JST zmiany
sg — jak na 12 miesiecy — zatrwazajgco duze. Trze-
ba przy tym podkresli¢, ze badanie komponentu
finansowego wykazuje wazny paradoks, trudny
do uchwycenia w przyjetej metodyce. Ot6z en
bloc zmalaty srodki dostepne dla samorzadéw,

w mozliwosciach dziatania. Jednoczesnie spadek
dotacji byt szybszy niz spadek dochodéw wia-
snych, co dato efekt pozornej poprawy autonomii
finansowej (struktura dochodoéw stata sie mniej
obarczona znaczonymi transferami). Zjawisko to
wskazuje na ztozonos$¢ badanej rzeczywistosci,
ktéra niekiedy wymyka sie nawet najrzetelniej-
szym ujeciom liczbowym.

co oczywiscie przektada sie na ograniczenia

Potencjat zadaniowo-finansowy

Pod katem autonomii realizacji zadan samorzgdowych nie doszto w 2022 roku do znaczgcych zmian,
cho¢ takie byly proponowane (np. dwie nowelizacje ustawy o oSwiacie zawetowane przez prezyden-
ta). Co wazne, poréwnujac z sytuacjg w 2014 roku, nie zauwazyliSmy wzrostu samodzielnosci lokalnej
w zadnej badanej dziedzinie.

Ubiegty rok przyniést dalsze pogorszenie warunkéw finansowania zadan przez samorzady. Realny
strumien dochodoéw JST zmniejszyt sie wzgledem 2021 roku. Wymusito to kolejne ciecia w finanso-
waniu istotnych zadan (np. transportu publicznego). Zdecydowanie obnizyta sie takze faktyczna zdol-
nos¢ samodzielnego inwestowania przez JST. Az 147 gmin, w tym 19 miast na prawach powiatu, nie
zanotowato nadwyzki operacyjnej netto.

Potwierdza sie, ze polski system finansowania samorzadéw Zzle radzi sobie z uwzglednianiem ich
realnych potrzeb wydatkowych. Udziat JST w catosci wydatkéw publicznych spadt ponizej 30%, zma-
lato wiec znaczenie sektora samorzgdowego w realizacji zadan publicznych. Uwage zwraca fakt, ze
dochody z subwencji i dotacji zmniejszyty sie bardziej niz dochody wtasne.

Sita polityczna

Gtos samorzadowy w procesie legislacyjnym stabnie. W 2022 roku ponad 40% ustaw dotyczacych
JST uchwalono z pominieciem opinii Komisji Wsp6lnej Rzagdu i Samorzadu Terytorialnego. Poza tym
odnotowaliSmy rosngcg wzgledem ubiegtych lat liczbe przypadkéw, gdy pomijano KWRIST, gdyz
stosowano tzw. Sciezke poselska dla projektéw ustaw.

Najwiekszy krajowy program wsparcia inwestycji samorzgdowych jest coraz odleglejszy od zasad
przejrzystosci, pomocniczosci i partnerstwa. W 2022 roku rzad wybrat prawie 7 tys. projektéw sa-
morzadowych o wartosci blisko 40 mld PLN na podstawie decyzji pieciu anonimowych oséb i arbi-
tralnych decyzji premiera, bez mozliwosci odwotania sie od nich.

Sita ustrojowa

Jakos$¢ nadzoru nad samorzadami nadal sie pogarsza. W okresie 2016-2022 ponad 1/3 zaskarzo-
nych rozstrzygnie¢ nadzorczych - wydanych gtéwnie przez wojewodéw - zostata uchylona przez
sgdy administracyjne.

Pogtebia sie destabilizacja systemu kontroli konstytucyjnosci aktéw prawnych wptywajacych na sy-
tuacje samorzadu terytorialnego, a rosnaca liczba sedziéw powotanych przez tzw. neo-KRS zmniej-
sza pewnosc i trwatos¢ orzeczen wydawanych przez sady administracyjne.
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Potencjat zadaniowo-finansowy

Czesc¢ zadaniowa
Co mierzymy?

Samodzielno$¢ zadaniowo-kompetencyjng samo-
rzagdu mierzymy w 11 dziedzinach, wybranych ze
wzgledu na ich duze znaczenie dla spotecznosci
lokalnych. W kazdym obszarze sprawdzaliSmy
zakres samodzielnosci formalnoprawnej, a takze
praktycznej, zwigzanej z wtadztwem organizacyj-
nym, inwestycyjnym, programowym czy kadro-

Tabela 2. Potencjat zadaniowy samorzqdu

Samodzielnos$¢ zadaniowo-kompetencyjna samorzadu

WSKAZNIKI
dziedzina (rozpietos¢ punktowa wskaznika)

wym (por. opis wskaznikéw w aneksie). W efek-
cie komponent przedstawia realny zakres auto-
nomii zadaniowej gmin; okresla, w jakim stopniu
sg one ograniczane centralnymi wytycznymi lub
kontrolg/akceptacjg zewnetrzng w wykonywaniu
waznych zadan lokalnych.

Edukacja szkolna (0-16) 13 10 10

Edukacja przedszkolna (0-16) 10,4 8 8

Ztobki (0-16) 16 16 16

Ochrona zdrowia (0-16) 2 1,5 1,5
&

Gospodarka odpadami (0-16) 14 14 14 o

Zaopatrzenie w wode (0-16) 16 14 14 ©
g

Transport publiczny (0-16) 15 15 15 2
S
s

tad przestrzenny (0-16) 9 7,5 7,5 5

' U el

2

Kultura (0-16) 15 13,125 13

Bezpieczenstwo publiczne (0-16) 7 7 7

Pomoc spoteczna (0-16) 8,25 8,25 8,25

RAZEM (I. pkt. na 176 mozliwych) 125,65 114,375 114,25

RAZEM (% punktéw mozliwych do zdobycia)

71,4% 65,0% 64,9%
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Najwazniejsze wnioski

W wiekszosci dziedzin polityki lokalnej w 2021 roku
nie doszto do znaczacych zmian, co nie oznacza, ze
nie byly one proponowane badz ze nie nastepo-
waty modyfikacje, ktérych jednak nie uznalismy za
ingerujace w zakres autonomii lokalne;.

Najpowazniejsze zmiany, ktoére skutkowatyby
uszczupleniem autonomii lokalnej, proponowata
nowelizacja ustawy o oswiacie ze stycznia 2022
roku. Ustawa miata poszerzy¢ kompetencje kura-
toréw oswiaty oraz zmniejszy¢ decyzyjnos¢ gmin
dotyczaca wspotpracy szkét z organizacjami ze-
wnetrznymi (co de facto miato zwiekszy¢ kontrole
nad realizowanym w szkole programem, takze
tym ,dodatkowym” czy proponowanym przez
zewnetrzne instytucje). Zmniejszona zostataby
autonomia kadrowa i programowa. Weto pre-
zydenta z marca 2022 roku zostato utrzymane
w grudniu tego samego roku wobec drugiej wer-
sji nowelizacji i zahamowato te propozycje. Warto
podkresli¢ poruszenie spoteczne, jakie wywotata
przyjeta przez Sejm ustawa. Waznym graczem,
ktéry zaangazowat sie w protesty przeciwko usta-
wie, byto sSrodowisko samorzadowe.

W miedzyczasie zostata przyjeta ustawa z 12 maja
2022 roku o zmianie ustawy o systemie oSwiaty
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2022 roku,
poz. 1116), jednak zmiany, ktére wprowadza (po-
dobnie jak zmiany bedace efektem rozporzadzen
z roku 2022), nie dotyczyly autonomii lokalnej
(odnosity sie m.in. do kwestii egzaminu ésmokla-
sisty i maturalnego, szkolen egzaminatoréw,
akredytacji i szkét niepublicznych).

W ramach gospodarki odpadami nie odnotowa-
liSmy zmian, ktére wptynetyby na wartos¢ indek-
su. Warto jednak zauwazy¢, ze ustawa o zmianie
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach, ustawy - Prawo ochrony srodowiska oraz
ustawy o odpadach z sierpnia 2021 roku (Dz.U.
z 2021 roku, poz. 1648), ktérej czes¢ zapisOw
weszta w zycie dopiero z poczatkiem 2022 roku,
wprowadzita niewielkie zmiany w zakresie go-
spodarki odpadami. Wydaje sie, ze zmiany przy-
niosty kosmetyczne efekty dotyczgce zakresu
autonomii lokalnej. Mozna argumentowaé, ze
zwiekszyta sie nieco autonomia regulacyjna

samorzadu, ktéremu nadano dodatkowe upraw-
nienia w konteks$cie wymagania utrzymania
porzadku przez wtascicieli nieruchomosci oraz
mozliwosci réznicowania sposobu naliczania ta-
ryf w nieruchomosciach wielolokalowych, a tak-
ze mozliwosci doptacania do systemu Srodkow
niepochodzacych z optat za odbiér odpadéw
(optata Smieciowa). Co istotne, zmiana w duzej
mierze zniwelowata zatozenia systemu, ktory
miat sie opiera¢ na samofinansowaniu gospodar-
ki odpadami z optaty Smieciowej. Komentatorzy
zwracajg jednak uwage na niewielkg mozliwos¢
wdrazania nowych rozwigzanh. Idac za tymi gto-
sami, zdecydowaliSmy sie nie zmienia¢ punktacji
w tej dziedzinie wobec roku 2021.

W obszarze ochrony zdrowia autonomia gmin
WCigz pozostaje na niskim poziomie. W 2021 roku
zostata ostabiona ich samodzielnos¢ inwestycyj-
na. Od tego czasu wieksze wydatki majgtkowe
podmiotéw leczniczych, dla ktérych organem
tworzacym sg samorzady, wymagajg pozytywnej
opinii wojewody na temat ich celowosci. Warto
zauwazy¢, ze rok 2022 przyniost kolejne préby
ograniczenia wiadztwa gmin w tej dziedzinie -
projekt bytego juz ministra Niedzielskiego, ktéry
ostatecznie nie wszedt w zycie, ale wywotat gora-
cg dyskusje publiczna, zaktadat centralizacje za-
rzagdzaniem szpitalami.

W obszarze tadu przestrzennego nie odnotowa-
no wiekszych zmian. Najwazniejsze modyfikacje
w systemie planowania przestrzennego w Pol-
sce w 2022 roku obejmowaty prace legislacyjne
i konsultacje projektu nowej ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktérych
oddziatywanie bedzie odczuwalne w kolejnych
latach. Zmiany te zaktadajg wprowadzenie do-
kumentu w randze aktu prawa miejscowego, tj.
planu ogb6lnego, ktéry bedzie wigzat swoimi usta-
leniami zaréwno plany miejscowe, jak i decyzje
o warunkach zabudowy i zagospodarowania te-
renu, a takze zwiekszenie roli konsultacji spotecz-
nych, wieksze uwzglednienie aspektéw ochrony
Srodowiska i zréwnowazonego rozwoju oraz mo-
dyfikacje w przepisach samorzadowych dotycza-
cych procesu planowania na poziomie lokalnym.

W obszarze kultury nie stwierdzono wiek-
szych zmian. Nalezy zauwazy¢, ze w 2022 roku
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zaobserwowano kontynuacje zjawiska przej-
mowania przez MKiDN kolejnych instytucji do
wspétprowadzenia z samorzadem lub jako organ
prowadzacy. W tym wiasnie roku dotyczyto to
kolejnych czterech instytucji: Muzeum Zamko-
wego w Sandomierzu, Muzeum Badan Polarnych
w Putawach, Muzeum Historyczno-Archeologicz-
nego w Ostrowcu Swietokrzyskim oraz Muzeum
Cypriana Norwida w patacu w Debinkach. Dzia-
tania te sg uzasadniane potrzebg ,finansowego
ratowania” statusu wiodacych instytucji kultury.
Proces ten de facto ogranicza autonomie i wadz-
two samorzadu nad instytucjami waznymi dla
lokalnej tozsamosci. Te dziatania sg wynikiem
raportowanego przez kontrole Najwyzszej Izby
Kontroli dramatycznego niedofinansowania sa-
morzadowych instytucji kultury. Umozliwiajg one
réwniez bezposredni wptyw rzadu centralnego
na obsade stanowisk kierowniczych w samorza-
dowych instytucjach kultury. Zjawiska te wska-
zujg na subtelnie zakamuflowang i postepujaca
recentralizacje w obszarze kultury i spowodowaty
niewielkie obnizenie punktacji w naszym Indek-
sie (por. tab. 1).

Nie zanotowano zmian stopnia samodzielnosci
gmin w zakresie bezpieczenstwa publicznego.
Zachowanie porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa obywateli, jak tez ochrona przeciwpozarowa
i przeciwpowodziowa zajmujg state miejsce w ka-
talogu zadan wtasnych gmin. Wyrézni¢ tu mozna
gminy wiejskie, ktére realizujg istotng czes¢ swo-
ich zadan za posrednictwem ochotniczej strazy
pozarnej - coraz czesciej wspieranej rzagdowymi
dotacjami celowymi. Na ogdlnie niskg ocene sa-
modzielnosci gmin w zakresie bezpieczenstwa
publicznego wptywa jednak dziatalnos¢ policji
i panstwowej strazy pozarnej, ktére pozostajg
w domenie administracji centralne;j.

W obszarze pomocy spotecznej nie zarejestrowa-
liSmy zmian. Warto jednak zwréci¢ uwage na usta-
wowe zakorzenienie gminnych centréw ustug
spotecznych (CUS). Pozytywne doswiadczenia

pilotazu obejmujacego okoto 50 CUS-éw w Polsce
mogg przetozy¢ sie w kolejnych latach na istotny
wzrost potencjatu instytucjonalnego gmin do kre-
owania i skutecznej realizacji polityki spotecznej.
CUS-y powinny sie sta¢ wehikutem wspierajagcym
rozwigzywanie szerokiego spektrum problemoéw
spotecznych oraz aktywizacje i integracje spotecz-
nosci gminnych, jako ze opieraja sie na lokalnych
zasobach i lokalnych sieciach wspétpracy anga-
zujacych m.in. sektor pozarzadowy, gospodarczy
i gminne jednostki organizacyjne.

Trendy

Nadal utrzymuje sie dos$¢ wy-
soka autonomia gmin i miast
na prawach powiatu w za-
kresie ustug
lokalnych, takich jak trans-
port publiczny, opieka nad dzie¢mi w wieku

dostarczania

do trzech lat, gospodarka odpadami, zaopatrze-
nie w wode. Na przeciwnym biegunie mamy
przede wszystkim ochrone zdrowia, w ramach
ktérej wtadztwo gmin jest minimalne. W $rodku
rankingu dziedzin, czyli jako sfery wykazujgce
umiarkowang niezalezno$¢, znajdujg sie edu-
kacja przedszkolna i szkolna, kultura, tad prze-
strzenny oraz bezpieczenstwo publiczne.

Zauwazalne zmiany w roku
2022 wobec 2021 roku byty
w wiekszosci przypadkéw zbyt
niewielkie, by odnotowac ich
wptyw na poziom autonomii lo-
kalnej w poszczeg6lnych zakresach zadaniowych.
Gdy poréwna sie ten stan z rokiem wyjsciowym
naszych analiz (2014), okaze sie, ze dziedziny,
w ktérych w ostatnich latach nastgpit spadek
autonomii lokalnej, to: edukacja szkolna i przed-
szkolna, zaopatrzenie w wode, tad przestrzenny,
kultura oraz opieka zdrowotna. Co znamienne,
nie zauwazyliSmy wzrostu autonomii lokalnej
w zadnej badanej dziedzinie.
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Czesé finansowa
Co mierzymy?

Pomiar potencjatu finansowego koncentruje
sie przede wszystkim na zdolno$ci samorzadéw
do podejmowania samodzielnych decyzji do-
tyczacych realizowanej polityki tak w zakresie
biezgcego wykonywania zadan, jak i projektéw
rozwojowych. Dlatego trzy z naszych wskaznikéw
odnosz3 sie do struktury dochodéw, koncentru-
jac sie na udziale srodkéw, ktérymi samorzady

mogg dowolnie (samodzielnie) dysponowac. Na
zdolno$¢ do podejmowania wyzwah rozwojo-
wych wptywajg przede wszystkim wielko$¢ nad-
wyzki operacyjnej (posrednio Swiadczaca takze
o komforcie w wykonywaniu zadan biezgcych)
i przepisy dotyczace mozliwosci zadtuzania sie
przez samorzady. W koncu o ogélnym potencjale
finansowym samorzadoéw w skali pahstwa Swiad-
czy udziat budzetéw samorzadowych w catosci
wydatkéw publicznych.

Tabela 3. Wartosci wskazZnikow potencjatu finansowego w latach 2014, 2021 j 2022

Srednia wazona

Samodzielnos¢ ,
dochodowa
(0-2,5)

Struktura 2,2 1,7 1,4 2,1

transferéow
(0-2,5)

Dochody 4.4 3,0 3,6 4.2

nieznaczone
(0-5)

Formalna 0,5 0,5 0,5 0,5

zdolnosé
zadtuzania
(0-1)

Faktyczna 0,5 0,8 0,6 0,5

zdolnos¢
zadtuzania
(0-2,5)

Udziat 1,7 1,7 1,5 1,7

w wydatkach
publicznych
(0-2,5)

RAZEM 10,3 8,6 8,6 10,0

(I. pkt: 0-16)

RAZEM (%) 64,14 53,75 53,75 62,5

Gminy Miasta na prawach powiatu

2014 2021 2022 2021 2022 2021 2022
11 09 1,0 1,0 0,8 09 1.2 1.0 1.2

1.5 1.2 2,3 2,1 1.9
2,5 3,2 4,7 39 4,4
0.5 0,5 0,5 0,5 0,5
09 0,7 04 0,6 0,5
1,7 1.5 1,7 1,7 1,5
7,9 8,0 10,8 9,8 10,0

49,375 50,0 67,5 61,25 62,5



Aneks
metodyczny

Stowo
od Fundagji

Gtéwne fakty Potencjat Sita Sita

zadaniowo- polityczna ustrojowa

Batorego -finansowy

Pomiar samodzielnosci finansowej przeprowa-
dzamy z uzyciem szesciu wskaznikéw czastko-
wych (opisanych bardziej szczegétowo w Aneksie
metodycznym), z ktorych cztery bezposrednio na-
wigzujg do miar zastosowanych w europejskim
badaniu Local Autonomy Index (LAI). Sg to naste-
pujace wskazniki:

¢ udziat dochodéw witasnych (bez udziatéw
w PIT i CIT) 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);

0g6Iny udziat dochodéw nieznaczonych
w catosci dochodéw (0-5 punktow);

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

faktyczna zdolnos¢ kredytowa, mierzona
nadwyzka operacyjna netto (0-2,5 punktu);

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

Oznacza to, ze taczny wskaznik samodzielnosci
finansowej moze sie potencjalnie wahac¢ od 0 do
16 punktéw.

Najwazniejsze wnioski

Wartos$¢ wskaznika potencjatu finansowego ob-
liczona dla lat 2021 i 2022 nie pogorszyta sie,
a w przypadku niektérych wskaznikéw czgstko-
wych nawet ulegta poprawie. Wynik ten wyma-
ga dodatkowego komentarza, bo same wartosci
moga by¢ mylgce. Przede wszystkim warto pod-
kresli¢, ze wielkos$¢ Srodkéw pozostajgcych w dys-
pozycji samorzadéw  (tacznych
budzetowych), realnie rzecz bioragc, zmniejszyta

dochodéw

sie. Jesli uwzglednimy oficjalny wskaznik inflacji,
to dochody gmin spadty w poréwnaniu z rokiem
poprzednim o ponad 8%, a miast na prawach
powiatu nawet o wiecej niz 13%. Oznaczato to
koniecznos¢ bardzo silnego ,zaciskania pasa”
w wiekszosci jednostek samorzadowych. Wzro-
sta natomiast warto$¢ wskaznikow samodziel-
nosci dochodowej i ,dochodéw nieznaczonych”

(autonomii wydatkowej), co wynika z faktu, ze
wielko$¢ dotacji i subwencji spadata szybciej niz
dochodéw wiasnych. Wielko$¢ subwencji w wy-
miarze realnym spadfa w miastach na prawach
powiatu o prawie 19%, a w gminach o 25%.
Dotacje celowe w miastach na prawach powia-
tu zmniejszyty sie o 25%. Tymczasem dochody
wiasne w Scistym tego terminu znaczeniu (liczo-
ne w naszym wskazniku autonomii dochodowej
bez udziatéw w PIT i CIT) spadty w ujeciu realnym
w miastach na prawach powiatu zaledwie o 4%,
a w gminach pozostaty na praktycznie niezmie-
nionym poziomie. Skoro tak, to w kurczacej sie
puli srodkéw do dyspozycji relatywnie wzrosto
znaczenie dochodéw wiasnych. Z jednej stro-
ny samorzady mialy wiec do dyspozycji mniej
srodkéw, ale na pocieszenie wieksza ich czes¢
pochodzita ze zrédet wiasnych i miata charakter
dochodoéw nieznaczonych.

Zdecydowanie obnizyta sie takze faktyczna zdol-
nos¢ kredytowa, mierzona przez nas wielkoscig
nadwyzki operacyjnej (réznicy miedzy dochoda-
mi biezgcymi i wydatkami biezacymi) netto. Spa-
dek ten bytby jeszcze wiekszy, gdybysmy wzieli
pod uwage wytacznie dane za rok 2022 - nasz
wskaznik uwzglednia $rednig z ostatnich trzech
lat. W roku 2022 az 147 gmin wykazywato deficyt
budzetu biezgcego netto’. W liczbie tej miesci sie
az 19 miast na prawach powiatu.

Strumient dochodéw pozostajacych w dyspozycji
samorzadoéw zmniejszyt sie nie tylko w poréwna-
niu z rokiem poprzednim, ale - wedtug wstepnych
danych szacunkowych - takze w stosunku do cato-
Sci wydatkow publicznych (wedle danych Eurosta-
tu udziat samorzadéw w wydatkach publicznych
wynosit w roku 2021 31,7%, a wedtug wstepnych
szacunkdw w 2022 roku spadt minimalnie ponizej
30%). Zmalato wiec relatywne znaczenie samorzg-
déw w wykonywaniu zadan publicznych.

Cztery sposrdd szesciu stosowanych przez nas
wskaznikéow finansowych charakteryzujg nie
tylko caty system samorzadowy w Polsce, ale
mogg takze by¢ obliczane dla poszczegdinych

1 Wskaznik nadwyzki/deficytu biezacego
netto uwzglednia wydatki na sptate
wczesniejszego zadtuzenia.

Fundacja im. Stefana Batorego
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jednostek samorzadowych osobno. Gminy ro6z-
nig sie przeciez od siebie udziatem dochodéw
wiasnych w budzecie, strukturg otrzymywanych
transferow czy wielkoscia nadwyzki operacyj-
nej. SkonstruowaliSmy wiec takze indywidualny
wskaznik autonomii finansowej dla poszczegél-
nych jednostek samorzadowych. Jego zréznico-
wanie widoczne jest na zatgczonej mapie. Warto
jednak zwréci¢ uwage na kilka prawidtowosci.
Ogédlnie rzecz ujmujac, zwykle wyzszg wartos¢
wskaznika majg gminy duze, a nie mate, wyz-
sze wartosci notowane sg takze dla wiekszosci
miast na prawach powiatu niz dla pozostatych
gmin. Na takie zréznicowanie wptyw ma przede
wszystkim struktura dochodéw - w duzych jed-
nostkach samorzadowych wiekszy jest zazwyczaj
udziat dochodéw wtasnych oraz ogélnie ,,docho-
déw nieznaczonych”. Odwrotnie rzecz ma sie
natomiast z wielkoscia nadwyzki operacyjnej.
Ta jest zazwyczaj wieksza w matych gminach,
takze w samorzgdach gminnych, niz w miastach
na prawach powiatu. Sugeruje to, ze polski sys-
tem finansowania samorzadu stabo radzi sobie
z uwzglednianiem realnych potrzeb wydatko-
wych samorzadow.

W uktadzie regionalnym najwyzsze warto-
sci wskaznika autonomii finansowej maja
na ogo6t samorzady z wojewddztw $laskiego,

zachodniopomorskiego, lubuskiego i opolskie-
go, a wiec zazwyczaj z zachodniej czesci kraju.
Na przeciwnym biegunie znajdujg sie w wiek-
szosci regiony Polski wschodniej: Swietokrzy-
skie, lubelskie, i warminsko-mazurskie oraz
kujawsko-pomorskie.

Swoistg ciekawostka jest fakt, ze zaréwno pierw-
sza, jak i ostatnia gmina tego zestawienia znaj-
duja sie w wojewddztwie dolnoslagskim (Rudna
z najwyzszym i Scinawa z najnizszym poziomem
wskaznika). Wiekszo$¢ gmin w czotéwce tego
swego rodzaju rankingu to albo jednostki pod-
miejskie najwiekszych aglomeracji (Kobierzyce,
Suchy Las, Ozaréw Mazowiecki), albo niewielkie
gminy posiadajace na swym terenie duzy zaktad
przemystowy, czesto zwigzany z przemystem wy-
dobywczym (Rudna, Grebocice, Polkowice w za-
gtebiu miedziowym; Kleszczéw, gmina wiejska
Betchatéw, Bogatynia zwigzane z weglem bru-
natnym; Sitkéwka-Nowiny z duzg cementownig).

WSsrod miast na prawach powiatu najwyzszg war-
to$¢ wskaznika majg Warszawa, Dabrowa Gor-
nicza, Plock i Gdansk, najnizszg za$ - Watbrzych,
Zamos¢ i Swietochtowice. Jednak wéréd wszystkich
samorzadéw gminnych liderujgca miastom na pra-
wach powiatu Warszawa zajmuje dopiero 19 miej-
sce, a ostatni wsréd duzych miast Watbrzych jest
w pietnastej setce samorzadéw gminnych.
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Mapa 1. WskaZnik autonomii finansowej dla poszczegdlnych jednostek samorzgdowych
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Trendy

Rok 2022 przyniést spadek nad-
wyzki operacyjnej samorzadéw,
mniejszy udziat samorzadow
w wydatkach publicznych oraz

realne (po uwzglednieniu infla-
¢ji) zmniejszenie strumienia funduszy pozostaja-
cych w dyspozycji wtadz samorzgdowych.

Nie zmienita sie prawna swo-
boda realizacji lokalnej poli-
tyki kredytowej, niezbednej
do wykonania wielu zadan
inwestycyjnych.

W zwigzku z tym, ze dochody
z subwengji i dotacji zmniejszaty
sie szybciej niz dochody witasne,
paradoksalnie (mimo ogdlnego
pogorszenia sytuacji finanso-
wej) wzrosty wartosci wskaznikéw autonomii do-
chodowe;j i wydatkowej.

*k*

W roku 2022 zaobserwowalismy szereg drob-
nych posunie¢ dotykajgcych kompetencji za-
daniowych samorzadéw lokalnych. Wiekszos¢

z nich jednak nie byta na tyle wyrazna, by przy-
czyni¢ sie do zmian w punktacji z 2021 roku.
Jedynym wyjatkiem jest obszar kultury, w kto-
rym zanotowalismy niewielkg zmiane wartosci
Indeksu. Podobnie w przypadku potencjatu fi-
nansowego - ostateczny wynik jest taki sam jak
w roku 2021, cho¢ w szczegétach zauwazamy
réznice. Rok 2022 przyniést dalsze pogorszenie
warunkéw finansowych, w ktérych samorzady
wykonujg swoje zadania. Zmniejszona nadwyzka
operacyjna pogorszyta mozliwosci samodzielne-
go inwestowania. Spadajaca wielko$¢ realnych
dochodéw wymagata licznych cie¢ w wydatkach
na ustugi biezace, czego ofiarg padat np. trans-
port publiczny w duzych miastach. Szczegoéto-
we dane pokazujg tez wzrost kwot doptacanych
przez samorzady do biezgcego utrzymania szkot
(wskutek rosnacej dysproporcji miedzy wielkoscig
otrzymywanej subwencji o$wiatowej i realnymi
wydatkami na szkoty). Duze miasta skarzg sie tez
na ktopoty z zapewnieniem atrakcyjnych pensji
pracownikom urzedu, co w dtuzszym horyzoncie
czasowym ostabia kompetencje kadrowe miast.

Podsumowujac: w roku 2022 utrzymata sie
tendencja obnizania potencjatu zadaniowo-fi-
nansowego gmin i miast na prawach powiatu.
Liczbowo zmiana jest niewielka, jednak doktad-
niejsza analiza sytuacji finansowej samorzadéw
budzi duzy niepokd;.
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Sita polityczna

Co mierzymy?

Podmiotowo$¢ samorzadu w polityce mierzy-
my kryteriami obrazujgcymi partnerskos$¢ w re-
lacji z rzadem centralnym. Przede wszystkim
uwzgledniamy udziat Komisji Wspoélnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego (KWRIST) w procesie
legislacyjnym dotyczacym ustaw wptywajgcych

Tabela 4. Podmiotowos¢ samorzqdu

na samorzad. Oceng obejmujemy takze charak-
ter programéw dotacyjnych, ktére moga pro-
mowac przejrzystos¢ kryteridw i decyzji badz tez
ich uznaniowos$¢. Opis wskaznikéw znajduje sie
w Aneksie metodycznym.

WSKAZNIK (rozpieto$¢ punktowa) 2014 2021 2022

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

Rzetelnos¢, przejrzystosc i zachowanie obiektywnych kryteriéw 3,3 1,7 1,5
przy podejmowaniu decyzji waznych dla samorzadu, np.

w programach dotacyjnych (0-5)
RAZEM (liczba punktéw: 0-10)

RAZEM (%)

Najwazniejsze wnioski

Rok 2022 przyniost dalszy regres, jesli chodzi
0 obecnos¢ gtosu samorzadowego w procesie
legislacyjnym. Juz 41% ustaw dotyczacych samo-
rzadu terytorialnego uchwalono z pominieciem
opinii Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Te-
rytorialnego. To wzrost o blisko 1/3 w stosunku
do poprzedniego roku. Najczestszym zjawiskiem
jest rezygnacja przez rzad z kierowania swo-
ich projektéw do zaopiniowania przez KWRIST.
Znacznie rzadziej zdarza sie lekcewazenie ne-
gatywnej opinii strony samorzadowej na temat

83 4,7 3,5

83% 47% 35%

przedtozenn poddanych pod konsultacje w ra-
mach KWRIST.

Cze$¢ z projektéw, ktére nie trafity pod obrady
Komisji Wspdlnej, bardzo powaznie wplyneta na
biezgce funkcjonowanie samorzadéw. Tak byto
z ustawg (i jej kolejnymi nowelizacjami) o pomo-
cy obywatelom Ukrainy w zwigzku z wojng. Fakt,
ze ustawa musiata by¢ pilnie uchwalona, nie uza-
sadnia catkowitego pominiecia gtosu KWRIST,
ktéry byt w tym przypadku szczegdlnie potrzeb-
ny. Ustawa natozyta na samorzady wiele nowych
obowigzkéw i zadan. By¢ moze konsultacje ze
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strong samorzadowg ograniczytyby koniecznos¢
kilkukrotnego nowelizowania tego aktu, gdyz
pozwolityby uniknaé¢ niedociggnie¢ pierwotnej
wersji. Pod obrady KWRIST nie trafit takze projekt
zobowigzujacy gminy do organizowania sprzeda-
zy wegla mieszkahcom.

W 2022 roku odnotowaliSmy tez wiecej przy-
padkéw, kiedy do ominiecia KWRIST postuzyt
manewr polegajacy na ztozeniu przez przedsta-
wicieli rzgdzacej wiekszosci poselskich projektéw
ustaw, ktére w ogéle nie podlegajg rozpatrzeniu
przez Komisje Wsp6lng, niezaleznie od ich tresci.
Warto zauwazy¢, ze to rozwigzanie zastosowano
w odniesieniu do projektéw o istotnym znaczeniu
dla funkcjonowania samorzadéw, a czesto takze
inicjatyw budzacych duze kontrowersje. Przykita-
dowo: jako projekty poselskie przeforsowano
zmiany wynagrodzenh nauczycieli (finansowanych
przez samorzady), zmiany w funduszu dotujgcym
lokalne przewozy autobusowe czy tez ustawe
ograniczajagcg swobode samorzadéw w ustala-
niu nazw ulic i obiektéw uzytecznosci publicz-
nej. Wreszcie jako projekt poselski przepchnieto
ustawe ,Bezkarnos¢ plus” uwalniajagcg od odpo-
wiedzialnosci karnej samorzgdowcéw, ktérzy na-
ruszyli prawo, przekazujac Poczcie Polskiej spisy
wyborcéw w zwigzku z préba zorganizowania
w maju 2020 roku wyboréw prezydenckich w try-
bie korespondencyjnym (,wybory kopertowe”).

W drugim sktadniku wskaznika podmiotowosci
samorzadu w 2022 roku uwzgledniliSmy zmiany
w procedurach przyznawania dotacji w ramach
duzych programéw finansowanych wytgcznie ze
srodkéw krajowych, co odzwierciedla podejscie
do samorzadu jako partnera merytorycznego
lub klientelistycznego. W poréwnaniu z poprzed-
nim okresem, w ktérym kryterium opierato sie
na Rzagdowym Funduszu Przebudowy Drég,
pojawity sie istotne nowe programy, takie jak

gospodarczy Polski tad: Program Inwestycji Stra-
tegicznych, ktéry zostat wprowadzony wiosng
2021 roku. Odréznia sie on od wczesniejszych
programéw tym, ze ma charakter rozwojowy,
systemowy i wieloletni, a nie waski, interwencyj-
ny, skupiony na konkretnych sytuacjach kryzy-
sowych. Planowane kwoty na jego realizacje s3
znaczaco wyzsze (facznie okoto 100 mid PLN) niz
w przypadku wczesniejszych programow, takich
jak Rzadowy Fundusz Przebudowy Drég (4,4 mid
PLN w 2022 roku) czy Rzagdowy Fundusz Inwesty-
cji Lokalnych, ktéry byt jednorazowy i interwen-
cyjny (13 mld PLN w latach 2020-2021). W 2022
roku w ramach drugiej, trzeciej, czwartej i pigtej
edycji Polskiego tadu przekazano finansowanie
dla 6980 projektéw, sumarycznie przekracza-
jac 39,5 mld PLN. W tym programie samorzady
otrzymujg promesy zamiast tradycyjnych transz,
a wnioski oceniane sg na podstawie dwéch ogol-
nych kryteriéw: ,realizacja celu przeciwdziatania
COVID-19” oraz ,kompleksowos¢ realizowanych
inwestycji”. Uchwata RM nr 84/2021 z 1 lipca 2021
roku umozliwia premierowi dokonanie zmian
w decyzjach komisji oceniajgcej wnioski, pod
warunkiem uwzglednienia ,zasad zréwnowazo-
nego rozwoju”. Wraz z tymi zmianami pojawiajg
sie niewyjasnione aspekty, takie jak brak wyraz-
nych kryteriow, anonimowos$¢ cztonkéw komisji,
a takze zmniejszenie jej sktadu z jedenastu do
pieciu os6b (zmiany z 26 kwietnia 2022 roku)
oraz prawne umocowanie uznaniowego wyboru
projektéw do realizacji przez premiera. Oddanie
znaczacych Srodkoéw rozwojowych w rece pieciu
anonimowych oséb i premiera, ktérzy corocznie
oceniajg blisko 7000 wnioskéw na sume prawie
40 mld PLN, bez mozliwosci odwotania sie od ich
decyzji, nalezy uznac¢ za dalsze odchodzenie od
standardéw przejrzystosci, zasady pomocniczo-
$ci i partnerstwa.
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Pogtebia sie deficyt samorza-
dowego gtosu w procesie le-
gislacyjnym. Juz tylko niewiele
ponad potowa projektéw ustaw
dotyczacych samorzadu teryto-
rialnego trafia pod konsultacje

w ramach Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego. Marginalizacja KWRIST postepu-
je, mimo ze opinie Komisji Wspo6lnej nie sg wigza-
ce i nie blokujg procesu legislacyjnego.

N Sita Aneks

polityczna ustrojowa

Klientelizm stat sie rozwigza-
niem o charakterze systemo-
wym umocowanym legislacyj-
nie. Jest domysinym rozwigza-
niem w kluczowych programach
krajowych finansowania inwe-
stycji samorzadowych i obejmuje znaczace $rod-
ki budzetowe oraz najwazniejszy program Polski
tad: Program Inwestycji Strategicznych. Decyzje
o podziale sSrodkéw w programie Polski tad scen-
tralizowane sa w rekach pieciu anonimowych
0s6b i premiera, ktéry moze uznaniowo zmieniac
liste projektéow rekomendowanych do realizacji.
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Sita ustrojowa

Co mierzymy?

Site ustrojowg samorzadu mierzymy kryteriami
dotyczacymi systemu ochrony prawnej (w szcze-
go6lnosci sadowej) samodzielnosci samorzadu.
Przede wszystkim miesci sie w niej nie tylko orga-
nizacja nadzoru nad samorzadem terytorialnym,
ale takze praktyka stosowania tego nadzoru
przez organy administracji rzadowej. W dalszej
kolejnosci ocena obejmuje trzy komponenty
odnoszace sie zaréwno do prawnych gwarancji

Tabela 5. Jakosé nadzoru nad samorzgdem

ochrony samodzielnosci samorzadu, jak i prak-
tycznej skutecznosci. Innymi stowy, nie wystarczy
silne konstytucyjne i ustawowe umocowanie sa-
morzadu, ale konieczne jest réwniez zapewnie-
nie, ze na strazy tych gwarancji stojg niezalezne
od rzadu organy wiadzy sadowniczej. Szczegé-
towy opis konkretnych wskaznikéw zawarty jest
w Aneksie metodycznym.

WSKAZNIK (rozpieto$¢ punktowa) 2021 2022

Prawna formuta nadzoru nad JST (0-10)

Odsetek rozstrzygniec nadzorczych wojewoddéw i RIO 7.9 59 4,6

uchylonych przez sady administracyjne (0-10)

RAZEM (liczba punktéw: 0-20)

RAZEM (%)

10,9 8,9 7,6

54,5% 44,5% 38%

Tabela 6. Efektywnos¢ ochrony prawnej samodzielnosci samorzqdu

WSKAZNIK (rozpieto$¢ punktoway) 2014 2021 2022

Podstawowe gwarancje prawne samodzielnosci (0-5)

l I /

Dostepnosc i zakres niezaleznej sadowej kontroli aktow 5 4 4

nadzoru (0-5)

Dostepnosc i zakres niezaleznej kontroli konstytucyjnosci 5 2 2

aktéw prawnych wptywajacych na samodzielnos¢

samorzadu
RAZEM (liczba punktéw: 0-16)

RAZEM (%)

14,5 10,5 10,5

96,67% 70% 70%
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Najwazniejsze wnioski

W sferze prawnoustrojowej nie zaszty fundamen-
talne zmiany, ktére uzdrowityby problemy uwy-
puklone w poprzednim Indeksie. Trwa i pogtebia
sie faktyczny paraliz systemu konstytucyjnej
ochrony samodzielnosci samorzadéw. W sgdach
administracyjnych rosnie liczba sedziéw powo-
tanych przez tzw. neo-KRS, co ostabia pewnos¢
i trwatos¢ wydawanych z ich udziatem orzeczen.

W stosunku do 2021 roku wzrést tez odsetek
rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewoddéw i regio-
nalnych izb obrachunkowych (RIO) uchylonych
przez sagdy administracyjne. Cho¢ wskaznik ten

nie osiggnat rekordowego poziomu z roku 2018,
to wcigz pokazuje powazny problem z jakoscig
rzgdowego nadzoru. W dalszym ciggu za tak zty
wynik odpowiadajg gtdéwnie wojewodowie. Az
90% uchylonych przez sady rozstrzygnie¢ nad-
zorczych pochodzito wtasnie od nich.

W okresie 2016-2022 sady administracyjne
uchylaty nieco ponad 1/3 rozstrzygnie¢ nadzor-
czych wojewoddéw. To znacznie wiecej niz we
wczesniejszym okresie. Mamy wiec do czynienia
z systemowym pogorszeniem sie jakosci nadzoru
wojewoddéw nad samorzgdami, czego najbardziej
prawdopodobnym wyjasnieniem pozostaje wiek-
sze upolitycznienie nadzoru.

Wykres 1. Odsetek uchylonych rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewodéw i RIO
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Zrédto: Dane opracowane przez Stanistawa Zakroczymskiego na podstawie sprawozdan z dziatalnosci sqdéw admini-
stracyjnych oraz centralnej bazy orzecznictwa sqdéw administracyjnych (za 2022 rok).

Trendy

Jako$¢ nadzoru rzadowego
nad samorzadami pogorszyta
sie w stosunku do 2021 roku,
co pogtebito trend zapoczat-
kowany w roku 2016. Ponad
1/3 rozstrzygnie¢ nadzorczych zaskarzonych do

sadéw administracyjnych zostaje przez te sady

uchylona. Réwniez stale pogarsza sie sytuacja
w Trybunale Konstytucyjnym, a to czyni coraz
bardziej mglistymi nadzieje na przywrécenie
efektywnego systemu kontroli konstytucyjnosci
aktéw prawnych wptywajgcych na kondycje sa-
morzadu terytorialnego.

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
wskaznikéw wchodzacych w sktad poszczegdl-
nych blokéw:

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

* Sita polityczna - waga 25%

* Sita ustrojowa - waga 25%
(na ten blok sktadaja sie: (i) jakos¢
nadzoru nad samorzgdem - waga 12,5%;
(ii) efektywnos¢ ochrony prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego - waga 12,5%).

taczna wartos¢ IS moze zmieniac¢ sie od 0 (cat-
kowity brak samodzielnosci samorzadéw) do
100 (maksymalne wartosci wszystkich wyréznio-
nych 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. Analizujac kompetencje, bierze-
my pod uwage, jaka jest suma uprawnieh gmin

i powiatow w zakresie danego zadania. Z kolei gdy
badamy samodzielno$¢ finansowa, uwzglednia-
my dane odnoszace sie do budzetéw gminnych
i miast na prawach powiatu, a koricowa wartos¢
wskaznikéw czastkowych jest sumg wskaznikéw
obliczonych dla gmin i miast na prawach 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 miernikoéw i sposob ich przeliczania byty takie
same w 2014 i 2021 roku. W zatozeniu wartosci
wskaznika bedg w przysztosci aktualizowane co
najmniej raz do roku.

W niektérych sytuacjach, gdy dane z jednego tyl-
ko roku mogtyby zawiera¢ elementy chwilowych,
przypadkowych wahan, postugujemy sie $red-
nimi z dtuzszych okreséw (np. trzyletnig w przy-
padku wskaznika nadwyzki operacyjnej netto
budzetu albo calych kadencji parlamentu w od-
niesieniu do niektérych zmiennych obrazujgcych
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 - ,
"KOMPETENCYJNA 1) Odpowiedzialnos¢ - samorzad poprzez swoje jednostki 0-2

organizacyjne odgrywa 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 - mozliwos¢ 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 rzadowe;j

EDUKACJA PRZEDSZKOLNA

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

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

3) Autonomia kadrowa - brak wptywu administracji rzgdowej 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 odgrywa wiodaca role w obstudze mieszkancéw

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

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

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

Fundacja im. Stefana Batorego

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

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

OCHRONA ZDROWIA

1) Odpowiedzialnos¢ - samorzad poprzez swoje jednostki
organizacyjne odgrywa wiodaca role w obstudze mieszkancow

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 elementdéw wiadczej 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 odgrywa 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 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 odgrywa wiodacg role w obstudze mieszkarncéw

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

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

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

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) Odpowiedzialnos¢ - samorzad poprzez swoje jednostki 0-2

organizacyjne odgrywa wiodaca role w obstudze mieszkancow

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 ogoéine - 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 ogdlnych i specustawach)

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

tego procesu
gop 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 odgrywa wiodacg role w obstudze mieszkarncéw

2) Autonomia organizatorska - mozliwo$¢ 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 wtadczej ingerencji organéw
administracji rzadowej

5) Autonomia inwestycyjna - mozliwos¢ planowania 0-2

i realizacji inwestycji bez wymogu zgody ex ante organéw
administracji rzgdowe;j
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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

BEZPIECZENSTWO PUBLICZNE

1) Odpowiedzialnos¢ - samorzad poprzez swoje jednostki
organizacyjne odgrywa wiodacg role w obstudze mieszkancow

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

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

4) Autonomia programowa - mozliwos¢ programowania

i planowania dziatalnosci przez samorzadowe instytucje
bezpieczenstwa publicznego bez elementéw wiadczej
ingerencji organéw administracji rzgdowej

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

administracji rzgdowej

POMOC SPOLECZNA

1) Odpowiedzialnos¢ - samorzad poprzez swoje jednostki
organizacyjne odgrywa wiodacg role w obstudze mieszkaricéw

2) Autonomia organizatorska - mozliwo$¢ samodzielnego
tworzenia/przeksztatcania instytucji pomocy spoteczne;j

3) Autonomia kadrowa - brak wptywu administracji rzgdowej
na obsade personalng samorzgdowych instytugji

pomocy spotecznej

4) Autonomia programowa - mozliwos¢ programowania

i planowania dziatalnosci przez samorzadowe instytucje
pomocy spotecznej bez elementéw wiadczej ingerencji
organéw administracji rzagdowej

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

administracji rzadowej

SAMODZIELNOSC DOCHODOWA

Procentowy udziat ,realnych dochodéw wtasnych”

(z podatkéw i opfat, z majatku), tj. gdzie JST dysponuje wiadztwem
w zakresie ustalenia podstawy lub stawek w catosci dochoddw
(pomniejszonych o dotacje na zadania zlecone)

Wartosc pkt

0-2

0-2

0-2

0-2

Do 15% -0
25%-0,5

35% -1

45% -1,5

60% - 2

Pow. 70% - 2,5



Stowo Gtéwne fakty Potencjat Sita Sita Aneks
od Fundagji zadaniowo- polityczna ustrojowa metodyczny

Batorego -finansowy

Komponent WSKAZNIK Warto$¢ pkt
STRUKTURA TRANSFEROW Do 30% - 0
Procentowy udziat transferéw centralnych, ktére rozdzielono S -0
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 dochodéw bez odgdrnie okreslonego et

przeznaczenia w catosci 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

. ) ) L nadwyzki) - 0

Nadwyzka operacyjna netto jako % catosci 50— 05
dochodéw budzetowych 0=
10% - 1

15% -1,5

20% -2

Pow. 25% - 2,5

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

25% -1

30% - 1,5

35% -2

Pow. 40% - 2,5

Fundacja im. Stefana Batorego
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Tabela 8. Sita polityczna
Komponent WSKAZNIK

3. PODMIOTOWOSC UWZGLEDNIENIE SAMORZADU (KWRIST)

SAMORZADU W PROCESIE LEGISLACYJNYM
W POLITYCE ) A _ ,
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) Naboér 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 organy nadzoru

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

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

ODSETEK ROZSTRZYGNIEC NADZORCZYCH
(razem: wojewodéw 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

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% - 0



Sita
polityczna

Sita
ustrojowa

Aneks
metodyczny

Stowo
od Fundagji

Gtéwne fakty Potencjat
zadaniowo-

Batorego -finansowy

Komponent WSKAZNIK Warto$¢ pkt
5. EFEKTYWNOSC PODSTAWOWE GWARANCJE PRAWNE SAMODZIELNOSCI Dla kazdego
OCHRONY PRAWNE] » kryterium:
SAMODZIELNOSCI jsT 1) Osobowos¢ prawna
L i i ) i i 2 - gwaranto-
2) Mozliwos¢ podejmowania zadan wykraczajacych poza zadania wane na
wyraznie przypisane ustawg poziomie
3) Nadzor zewnetrzny ograniczony do kryterium legalnosci konstytucyjnym
4) Kompetencje do dziatalnosci prawotwadrczej w ramach 1 - gwaranto-
upowaznien ustawowych VNS [nfe
poziomie
5) Samodzielno$¢ 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 aktéw
prawnych wptywajacych na samodzielnos¢ 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¢ miernikdéw o réznym charakterze.
Widac to w opisie konstrukcji Indeksu. S3 jego
komponenty, ktére byly oceniane na jakosciowe]
skali a), b), ¢) - nasileniu cechy odpowiadata
wowczas wartosc liczbowa zapisana w kolumnie 3
(,wartos¢ pkt"). Byty tez takie wskazniki, dla
ktérych badalismy kilka odmiennych aspektow.
Na przyktad gdy badaliémy autonomie lokalng

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

w kolumnie 2 ,wskazniki”) przyporzadkowana

byfa osobna wartos¢ liczbowa w zaleznosci od
ekspercko ocenionego poziomu niezaleznosci.

To dlatego w kolumnie 2 pojawiajg sie réznego
typu wypunktowania - liczbowe, jesli elementy
oceny byly niezalezne od siebie, a literowe, jesli
byty alternatywne.
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Kolejna edycja Indeksu Samorzqdnosci Fundacji Batorego ponownie pokazuje, ze zakres au-
tonomii samorzqdu lokalnego sie zmniejsza. Jest to bardzo niepokojqce zjawisko w kontekscie
funkcjonowania systemu demokratycznego jako catosci, a takze jakosci rozwoju lokalnego.
Regularny pomiar tego zjawiska przy uzyciu opisanych w Indeksie wskaznikéw okazuje sie
niezbednym elementem monitorowania stanu demokracji w Polsce. Indeks jest obowiqzkowgq
lekturg nie tylko dla politykéw i samorzgdowcdw, ale réwniez dla zaangazowanych spofecz-
nie obywatelek i obywateli.

dr Katarzyna Sztop-Rutkowska, Fundacja SocLab

Autorom Indeksu Samorzqdnosci udato sie pokazac czarno na biatym, ze polskie samorzgdy

Z reprezentantéw mieszkaricéw polskich miast i wsi powoli stajg terenowq administracjq wy-
konujgcq polecenia rzqdu. Dzieki Indeksowi z masy niejednoznacznych wskaznikéw wytania
sie zupetnie jednoznaczny obraz stopniowego wydrgzenia polskiego samorzqdu. Od autoréw
Indeksu dostajemy narzedzie jasnego oglqdu coraz bardziej skomplikowanej, bo odbiegajqcej
od formalnych requf, rzeczywistosci. Indeks Samorzqdnosci jest jak gwdZdZz, ktéry przyszpilit
budyn zalewajqcej nas politycznej retoryki opartej na wybiérczym interpretowaniu danych.

dr hab. Artur Wotek prof. AIK
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