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Batorego fakty PiS 2014-2023 -finansowy

Stowo od Fundacji Batorego
|

Indeks Samorzgdnosci powstat, by mierzyc stan relacji miedzy centralnymi instytucjami wtadzy paristwowej
a jednostkami samorzqdu terytorialnego szczebla gminnego. Od poczgtku rzqddw Zjednoczonej Prawicy,
ktéra objeta wtadze w 2015 roku, przedstawiciele samorzgdu i eksperci zwracali uwage, ze w polityce pari-
stwa nastqpit zwrot w kierunku recentralizacji i ostabienia pozycji wtadz lokalnych. Obéz wiadzy odpierat te
zarzuty, wskazujqc na liczne dziatania majqce , Polske lokalng” wzmacniad, a nie ostabiac.

Wobec braku dobrych wskaznikéw trudno byto przedstawic¢ rozstrzygajgce argumenty pokazujqce, ktéra

ze stron sporu miata racje. Indeks Samorzqdnosci opracowany przez zespét ekspertéw dla Fundacji im.

Stefana Batorego wypetnit luke i dostarczyt precyzyjny instrument pomiaru. Fundacja zaprezentowata go

wiosnq 2023 roku. Pierwsza edycja mierzyta stan relacji wiadze centralne-samorzqd w dwéch punktach

czasowych, opierajqgc sie na danych za rok 2014 i za 2021. W ten sposéb mozna byto przedstawic¢ wartos¢

Indeksu Samorzgdnosci dla koricowego okresu rzqddw Platformy Obywatelskiej oraz po szesciu latach wia-
dzy Zjednoczonej Prawicy.

Wyniki nie pozostawiajg zadnej wagtpliwosci, Ze racje mieli samorzgdowcy i eksperci wskazujgcy antysamo-
rzqdowy charakter polityki Zjednoczonej Prawicy. Indeks za rok 2014 miat wartosc 73,58 (na 100 mozliwych
pkt.), a za rok 2021 - juz tylko 55,74 pkt. Kolejna edycja Indeksu, przygotowana na podstawie danych z 2022
roku, potwierdzita, Ze recentralizacja trwa - wartos¢ Indeksu zmniejszyta sie bowiem do 51,91 pkt. Edycja
najnowsza wykorzystuje dane z roku 2023, mozna jq wiec potraktowac jako bilans relacji wiadza central-
na-samorzqd w okresie rzqdéw Zjednoczonej Prawicy. Wartos¢ Indeksu po ostatnim pomiarze jest znowu
nizsza - spadta do 47,79 pkt.

Systematyczne pogarszanie sie wartosci Indeksu Samorzqdnosci pokazuje, ze ostatnie osiem lat byto cza-
sem konsekwentnej polityki majgcej na celu ostabienie pozycji i roli jednostek samorzqdu terytorialnego.
Za rok opublikujemy Indeks Samorzqdnosci, ktéry powstanie na podstawie danych z roku 2024. Koalicja
Demokratyczna wygrata wybory 15 pazdziernika 2023 roku miedzy innymi dlatego, Ze obiecata odbudowe
samorzqdnosci w Polsce. Czy za stowami idq czyny? Przekonamy sie za rok.

Fundacja im. Stefana Batorego






Bilans dwéch Potencjat Czes¢ Czes¢ Sita Sita
finansowa polityczna ustrojowa

Stowo Zmiany w roku
od Fundacji 2023. Gféwne
Batorego fakty

kadencji rzqgdéw  zadaniowo- zadaniowa

PiS 2014-2023 -finansowy

Zmiany w roku 2023

Giowne fakty

Na poczatku 2022 roku podjeliSmy sie opraco-
wania instrumentarium pomiaru autonomii lo-
kalnej w Polsce. Stworzone narzedzie - Indeks
Samorzadnosci — pozwala uchwyci¢ zmiany w sa-
modzielnosci gmin i miast na prawach powiatu.
Sktadajg sie na niego komponenty uwzglednia-
jace autonomie zadaniowa i finansowg oraz site
polityczng i ustrojowg gmin i miast na prawach
powiatu. Opublikowany na poczatku kwietnia
2023 roku Indeks analizowat o$mioletni okres
od roku 2014 (ostatni moment przed zmiang
wiadzy) do roku 2021 (ostatni rok, dla ktérego
mozliwe bylo woéwczas pozyskanie petnych da-
nych, w tym finansowych). Wobec niepokojace-
go zwolennikéw decentralizacji efektu naszych
prac - czyli wyliczenia osiemnastoprocentowego
spadku poziomu autonomii lokalnej w zbadanym
okresie - postanowiliémy ponawia¢ monitoring
wskaznika (Indeksu) corocznie. Teraz mozliwe
jest juz objecie analizg danych za rok 2023, a co
za tym idzie - otrzymujemy obraz catej dekady
2014-2023. Mozemy zatem podsumowac okres
wiadzy PiS pod katem zmian dotyczacych funk-
cjonowania samorzadu lokalnego.

Rok 2023, na ktéry przypadty wybory parlamen-
tarne, nie przyniést wielkich zmian w funkcjono-
waniu samorzadéw gminnych w Polsce. W dwéch
z trzech monitorowanych przez nasz Indeks wy-
miaréw autonomii lokalnej wartosci zmienity sie
tylko nieznacznie wobec roku 2022. Nie znaczy to
oczywiscie, ze mieliSmy do czynienia ze stagna-
Cja spraw samorzadowych. W teks$cie opisujemy
szereg drobnych, czesto niesystemowych zmian,
ktére wptynety na rzeczywisto$¢ wtadz gminnych.
Aspektem autonomii lokalnej, ktéry przez ostatni

rok ulegt duzej zmianie, jest sita polityczna samo-
rzadu - w tym wymiarze wartos¢ Indeksu spadta
ponad dwukrotnie! Co wiecej, zmiana ta (poprzez
ingerencje w sktad Krajowej Wspdlnoty Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego) dotkneta wszystkie
samorzady, nie tylko szczebla lokalnego, ktéry
stanowi tutaj nasz gtéwny punkt zainteresowan.

Przygladajac sie im, mamy na uwadze zmiane
wiadzy, ktéra dokonata sie pod koniec roku 2023.
Analizy w uktadzie petnych lat utrudniajg wpraw-
dzie odr6znienie zmian dokonanych pod rzagdami
réznych sit politycznych, ale staramy sie uwzgled-
niac je w opisie tegorocznej edycji Indeksu.

En bloc zauwazamy, ze ostatnie miesigce wtadzy
PiS nie przyniosty duzych ograniczerr autono-
mii gminnej, poza wspomnianym juz wyjatkiem
zmiany sktadu KWRIST. Z kolei zmiana wtadzy
w wyniku pazdziernikowych wyboréw nie przy-
niosta natychmiastowych dziatann odbudowuja-
cych pozycje samorzadéw polskich sprzed 2015
roku. Potencjalne zmiany przywracajgce samo-
rzagdowi uszczuplong ostatnimi laty autonomie
bedg mogly znalez¢ odzwierciedlenie w przy-
sztorocznym Indeksie (z danymi za 2024 rok).
Uwzgledniajgc opieszatos¢ dziatan nowego rzadu
w tym aspekcie w pierwszej potowie 2024 roku,
wygladamy tych danych z ciekawoscig badaczy
i sceptycyzmem obserwatordw polityki krajowej.

Analizy dla roku 2023 majg natomiast walor szer-
szy - pozwalajg na okreslenie bilansu kadencji,
czyli podsumowanie zmian, jakie na poziomie
samorzadnosci gminnej dokonaty sie w okresie
rzagdoéw PiS, miedzy 2014 a 2023 rokiem.

Aneks
metodyczny

Fundacja im. Stefana Batorego



Indeks

Samorzadnosci

Indeks Samorzadnosci 2024

Komponent Indeksu

Tabela 1. Wartosci Indeksu Samorzadnosci w poszczegélnych latach

Potencjat 33,94 29,68 29,67 29,66 -4,3 pp
Sita polityczna 20,75 11,75 8,75 3,75 -17,0 pp
Sifa ustrojowa 18,89 14,31 13,50 14,37 -4,5 pp
Sumaryczny Indeks % 73,58 55,74 51,91 47,79 -25,8 pp

Potencjat zadaniowo-finansowy

W zakresie autonomii realizacji zadan samorza-
dowych w 2023 roku nie zanotowaliémy istot-
nych zmian - pozostaje ona silnie ograniczona
wskutek zmian z ostatnich lat. Warto jednak
podkresli¢ nowelizacje prawa dotyczgcego za-
rzgdzania przestrzenig. Przywrocita ona radzie
gminy czes¢ wtadztwa planistycznego, zwieksza-
jac podmiotowos¢ JST m.in. wobec rzagdowych
planéw inwestycyjnych.

Ubiegly rok byt kolejnym, w ktérym nastgpito
pogorszenie warunkéw finansowania zadan JST.
Bolesne okazaly sie zwtaszcza spadek nadwyzki
operacyjnej (najbardziej odczuwalny w powia-
tach grodzkich) oraz realne zmniejszenie stru-
mienia funduszy pozostajacych w dyspozycji JST.
Stawia to pod duzym znakiem zapytania samo-
rzgdowe plany inwestycyjne.

Udziat JST w catosci wydatkéw publicznych spadt
kolejny rok z rzedu, co potwierdza malejace zna-
czenie samorzaddéw w realizacji zadah publicz-
nych. Coraz wyrazniej wida¢, ze polski system
finansowania JST niedostatecznie uwzglednia
ich realne potrzeby wydatkowe. Paradoksalnie
w 2023 roku - dzieki spadkowi dochodéw z do-
tacji, nieznacznemu wzrostowi dochodéw wia-
snych i wyraznemu powiekszeniu sie subwencji
0go6lnej - poprawit sie wskaznik autonomii finan-
sowej JST.

Sita polityczna

W 2023 roku nastapito dalsze i dos¢ spektakular-
ne pogorszenie wskaznika podmiotowosci samo-
rzadu w procesie legislacyjnym. Blisko 2/3 ustaw
uchwalono z pominieciem Komisji Wspdlnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (najczesciej
z wykorzystaniem tzw. Sciezki poselskiej). Dodat-
kowym negatywnym impulsem byto ustawowe
~przemeblowanie” sktadu strony samorzgdowej
KWRIST i uzupetnienie go o organizacje o watpli-
wym statusie formalnym.

Pod koniec 2023 roku rzad zawiesit najwiekszy
program wsparcia inwestycji samorzadowych,
ktéry nie byt realizowany zgodnie z zasadami
przejrzystosci, pomocniczo$ci oraz partnerstwa.
W zamian zapowiedzial wzmocnienie mechani-
zmu subwencji rozwojowej i wzrost dochodow
wiasnych JST.

Sita ustrojowa

Rok 2023 nie przyniést istotnych zmian w obsza-
rze ustrojowej sity samorzadéw. Konstytucyjna
ochrona ich samodzielnosci pozostaje wyzwa-
niem - przy braku realnej perspektywy przywro-
cenia niezaleznego i sprawnie funkcjonujacego
Trybunatu Konstytucyjnego.
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Batorego fakty PiS 2014-2023 -finansowy

Aktualne pozostajg tez problemy zwigzane z ni- rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewodéw i RIO
ska jakoscia nadzoru nad samorzadem, cho¢ byla kwestionowana przez sady. Warto jednak
mozna tu odnotowac lekkg poprawe - w 2023  pamieta¢, ze jest to sytuacja duzo gorsza niz
roku mniej niz 1/3 zaskarzonych przez JST przed 2016 rokiem.

sita
ustrojowa
(25%)

sita
polityczna
(25%)

potencjat

(50%)

Fundacja im. Stefana Batorego
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Bilans dwoch kadencji rzagdow PiS

2014-2023

Podsumowanie kondycji samorzadnosci w de-
kadzie 2014-2023 stanowi jednoczesnie bilans
dwoch kadencji rzadéw PiS. Nasz monitoring sie-
ga 2014 roku, czyli ostatniego petnego roku ka-
lendarzowego przed przejeciem przez PiS wiadzy,
a konczy sie dwa miesigce po pazdziernikowych
wyborach 2023 roku. Bilans ten wypada dla sa-
modzielnosci gmin i miast na prawach powiatu
zdecydowanie niekorzystnie.

W ciggu 10 lat wskaznik autonomii lokalnej spadt
z 73,6 pkt. (na 100 mozliwych) do 47,8 pkt. Naj-
wieksze zmiany zanotowalismy w latach 2014-
2021. Kolejne lata przyniosty niewielkie korekty.
Wyjatek stanowity tu zmiany w funkcjonowaniu
KWRIST, ktére wydatnie przyczynity sie do znacz-
nego spadku wartosci Indeksu w 2023 roku.

Jesli bra¢ pod uwage szeroki wachlarz uwzgled-
nionych zmiennych, nalezy podkresli¢, ze wy-
razny spadek wartosci Indeksu nie moze by¢
przypisany jednej przyczynie lub chwilowemu
zawirowaniu. Obrazuje on pogtebiajacy sie nie-
stety proces recentralizacji kraju, czyli skupiania
wiadzy na szczeblu centralnym. Przed rzadzacy-
mi stoi powazne wyzwanie konstruktywnej odbu-
dowy prerogatyw samorzadu.

Najpowazniejsze zmiany zaszty w sferze poli-
tycznej sity samorzadu. Najwiekszy wptyw miato
tu systemowe lekcewazenie Komisji Wspdlnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego w procesie
legislacyjnym. W 2023 roku zjawisko to osia-
gneto apogeum - blisko 2/3 ustaw dotyczacych
JST parlament uchwalit bez uwzglednienia gtosu

samorzadu. Deficyt partnerskiego traktowania
samorzgddw przejawiat sie takze w ekspansji
centralnych programéw dotacyjnych, ktére bazo-
waty na arbitralnym (nieobiektywnym) wspoma-
ganiu finansowym wybranych samorzadow.

Ustrojowe gwarancje sity samorzadu ucierpia-
ty gtéwnie na skutek ekspansywnego nadzoru
wojewodéw, ktérego upolitycznienia dowodzi
istotny wzrost odsetka uchylanych przez sady
rozstrzygnie¢ nadzorczych. W apogeum (2018
rok) blisko potowa zaskarzonych do sadéw ak-
tow nadzoru wojewoddéw byta uchylana. Na
0g6lng sytuacje w obszarze prawnoustrojowym
rzutowat tez kryzys konstytucyjny, ktéry faktycz-
nie pozbawit samorzady mozliwosci ochrony
konstytucyjnych gwarancji samodzielnosci przed
niezaleznym trybunatem.

Juz w punkcie startowym naszej analizy (rok 2014)
system finansowania samorzadéw byt daleki
od doskonatosci. Liczne dysfunkcje wykazywat
mechanizm wyréwnawczy, zbyt maty byt zakres
autonomii samorzadéw z punktu widzenia do-
chodéw wiasnych, a przepisy dotyczace podat-
kéw i optat lokalnych okazywaty sie archaiczne.
Kolejna dekada nie przyniosta niestety poprawy
w zadnym z tych aspektéw. Pojawity sie za$ czyn-
niki degradujgce system finansowania JST. Nale-
zy do nich zaliczy¢ przede wszystkim:

* Pogorszenie struktury dochodéw.
Przejawem tego zjawiska jest rosnaca rola
dotacji celowych, najsilniej ograniczajgcych
autonomie lokalnych polityk rozwojowych
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i sprzyjajacych klientelizmowi w relacjach
rzagd—-samorzad. Brak transparentnosci
dotacji sprawit, Ze na szczegélne wzgledy
mogty liczy¢ nie tyle mniej zamozne JST,
ile gtéwnie te rzadzone przez wojtow

i burmistrzéw powigzanych z rzadzaca

w kraju partia polityczna.

* Niestabilnos¢ i nieczytelnos¢
przepiséw dotyczacych udziatéw JST
we wptywach z PIT. W niektoérych latach
skutkowato to trudnymi do przewidzenia
transferami przekazywanymi w koricu
roku. W ten sposoéb udziaty w PIT jeszcze
bardziej upodabniaty sie do subwencji
i to rozdzielanej wedtug trudnych do
zrozumienia, a jeszcze trudniejszych do
zaakceptowania kryteriéw. Jednoczesnie
zmiany przepiséw podatkowych prowadzity
do znacznego zmniejszenia potencjatu
finansowego samorzadéw, przede wszystkim
duzych miast.

* Systematyczny wzrost niedofinansowania
zadanh zwigzanych z prowadzeniem szkoét
przez samorzady. Zbyt niska subwencja
osSwiatowa byta problemem od dawna, ale
wzrost doptat ponoszonych z dochodéw
wiasnych gmin przekroczyt w ciggu minionej
dekady 50%. O ile na poczatku badanego
okresu w ponad 60 gminach subwencja
oswiatowa w catosci pokrywata wydatki
biezgce zwigzane z funkcjonowaniem
szkét, o tyle pod koniec liczba ta spadta do
zaledwie kilku.

* Zmiany systemowe. Ich wprowadzenie -
mimo dos¢ szybkiego rozwoju
gospodarczego kraju w ostatnich latach -

znaczgco ograniczyto potencjat finansowy JST.

Jest on teraz wyraznie nizszy niz w 2014 roku,
co widac gtéwnie w miastach na prawach
powiatu. Ich tgczna nadwyzka operacyjna
netto byta w roku 2023 tylko minimalnie
wieksza od zera.

Przygladajac sie wybranym dziedzinom polityki

lokalnej, nie zauwazyliSmy drastycznych zmian.

zadaniowo-

Aneks
metodyczny

Czes¢
zadaniowa

Czes¢ Sita Sita
finansowa polityczna ustrojowa

W pieciu dziedzinach zaobserwowali$my spadek
samodzielno$ci samorzgdu w latach 2014-2023.
Najpowazniejsze ograniczenia wiadztwa samo-
rzagdoéw wprowadzono w zakresie szkolnictwa, za-
opatrzenia w wode oraz kultury. Wysoki poziom
autonomii lokalnej utrzymuje sie w dziedzinach:
opieki nad dzie¢mi do lat trzech, transportu pu-
blicznego i gospodarki odpadami (brak zmian
w badanej dekadzie). Ewenementem okazat sie
zas tad przestrzenny, gdzie - dzieki ustawie z lip-
ca 2023 roku - dostrzegliSmy wzrost kompetencji
gmin wzgledem roku 2014.

Fakt, ze autonomia zadaniowa samorzadéw ge-
neralnie nie wykazata duzego spadku, wydaje
sie wigza¢ z zakamuflowanym charakterem re-
centralizacji. Prawie nie nastepowato bowiem
otwarte zabieranie samorzadom kompetencji.
Ograniczanie ich autonomii zachodzito gtéwnie
w innych sferach, takich jak: samodzielnos¢ fi-
nansowa, uzaleznienie dotacyjne od szczebla
centralnego (kreowanie postaw klientelistycz-
nych) oraz deprecjacja roli JST jako waznego
partnera w ksztattowaniu kluczowych regulacji
i polityk publicznych.

Jednak te, ktére zanotowaliSmy, wigzaty sie nie-
mal zawsze z ograniczeniem autonomii gminnej.
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Potencjat zadaniowo-finansowy

Czesc¢ zadaniowa
Co mierzymy?

Samodzielno$¢ zadaniowo-kompetencyjng sa-
morzadu mierzymy w 11 dziedzinach wybranych
ze wzgledu na ich duze znaczenie dla spotecz-
nosci lokalnych. W kazdym obszarze sprawdza-
lismy zakres samodzielnosci formalnoprawnej,

Tabela 2. Potencjat zadaniowy samorzadu

WSKAZNIKI

dziedzina (rozpietos¢ punktowa wskaznika)

a takze praktycznej — zwigzanej z wtadztwem
organizacyjnym, inwestycyjnym, programowym
czy kadrowym (por. opis wskaznikéw w aneksie).
W efekcie komponent przedstawia realny zakres
autonomii zadaniowej gmin; méwi, w jakim stop-
niu sg one ograniczane centralnymi wytycznymi
lub kontrolg/akceptacjg zewnetrzng, ktore doty-
czg wykonywania waznych zadan lokalnych.

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

Ochrona zdrowia (0-16)
Gospodarka odpadami (0-16)
Zaopatrzenie w wode (0-16)
Transport publiczny (0-16)

tad przestrzenny (0-16)

Kultura (0-16)

Bezpieczenstwo publiczne (0-16)
Pomoc spoteczna (0-16)

RAZEM (I. pkt. na 176 mozliwych)

RAZEM (% pkt. mozliwych do zdobycia)

13 10 10 10
104 8 8 8
16 16 16 16
2 1,5 15 15
14 14 14 14
16 14 14 14
15 15 15 15
9 7,5 7.5 9,2
15 131 13 13
7 7 7 7
8,25 8,25 8,25 8,25
125,65 114,375 114,25 115,9
71,4% 65,0% 64,9% 65,8%
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Najwazniejsze wnioski

W wiekszosci badanych przez nas obszaréw
dziatalnosci gminnej w roku wyborczym (2023)
nie nastapity duze zmiany. Wyjatek stanowit tad
przestrzenny. W obszarze planowania prze-
strzennego doszto do istotnej zmiany w 2023
roku wraz z wejsciem w zycie ustawy z 7 lipca
2023 roku o zmianie ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym’, ktéra wprowadza
instytucje planu ogdélnego jako obligatoryjnego
dokumentu planistycznego dla catej gminy w for-
mie aktu prawa miejscowego, majgcego zastgpic
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego. Ustawa wprowadza
rowniez caty szereg kryteridw urbanistycznych,
upraszcza procedury partycypacji mieszkancéw
(cyfryzacja konsultacji spotecznych) i transparent-
nosci proceséw urbanistycznych (rejestr urbani-
styczny), ktére s nowoscig w polskim systemie
planowania przestrzennego. Samorzady maj3
czas do konca 2025 roku na wywigzanie sie z tego
obowigzku. Nowa ustawa o zagospodarowaniu
przestrzennym niesie ze sobg szereg wyzwan
dla samorzadoéw. Przede wszystkim krotki termin
do konca 2025 roku na przygotowanie planow
ogdlnych gmin budzi powazne obawy co do ich
jakosci, szczegélnie w konteks$cie braku wystar-
czajacych zasobdéw kadrowych i finansowych.
Dodatkowo konieczno$¢ jednoczesnego opra-
cowania strategii rozwoju gminy i planu ogol-
nego generuje dylematy dotyczace priorytetéw
i mozliwosci realizacji obu dokumentéw w krot-
kim czasie. Wysokie koszty sporzadzenia planéw
0go6lnych, ktére moga siegac¢ nawet 300 tys. zto-
tych, stwarzajg dodatkowe wyzwania dla budze-
téw samorzgdowych. Odpowiedzig rzadu na to
wyzwanie jest uruchomienie $rodkéw z Krajo-
wego Planu Odbudowy (900 min ztotych), ktére
maja by¢ przyznawane na podstawie algorytmu
lub stawki jednostkowej indywidualnie dla kaz-
dego wniosku. Brak planéw ogélnych moze skut-
kowa¢ zamrozeniem inwestycji, poniewaz gminy
nie beda mogly wydawa¢ decyzji o warunkach

1 Ustawa z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2023,

poz. 1688), https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.
xsp?id=WDU20230001688 [dostep tu i nast.: 18.06.2024].

Czes¢ Czes¢ Sita Sita
zadaniowa finansowa polityczna ustrojowa

zabudowy. Mimo wspomnianych powyzej pro-
bleméw nowa ustawa ogranicza obowigzywanie
wczesniejszych specustaw, m.in. ,lex dewelo-
per”, oraz przywraca radzie gminy znaczng czes¢
wiadztwa planistycznego, co wprowadza istotng
zmiane systemowg na korzy$¢ autonomii zada-
niowej samorzadu.

Edukacja szkolna jest jedng z dziedzin, w ramach
ktérych w ostatnich latach nastgpito najwieksze
ograniczenie prerogatyw gminnych, gtéwnie za
sprawg zwiekszonych w 2021 roku uprawnien ku-
ratoréw. Do korica 2023 roku nie podjeto zadnych
krokéw systemowych, by przywréci¢ stan sprzed
roku 2021. Nowa witadza prébuje odmieni¢ sytu-
acje poprzez serie zmian personalnych (na stano-
wiskach kuratoréw?), ktérym nie towarzyszyty na
razie reformy systemowe zwigzane z podziatem
kompetencji. Zmiany prawne dotyczace oswiaty,
wprowadzone zaréwno przed wyborami parla-
mentarnymi, jak i po nich, nie skutkowaty zmiana
lokalnej autonomii w tej dziedzinie.

Podobnie sytuacja wyglada w zakresie zaopa-
trzenia w wode. Utworzenie w 2018 roku Agencji
Wody Polskie spowodowato znaczgce zmniejsze-
nie autonomii lokalnej dotyczacej ustalania ta-
ryf. Pierwsze miesigce po przejeciu wtadzy przez
nowg ekipe w 2023 roku nie zaowocowaty zmia-
na czy przywroceniem tej kompetencji gminom,
co zresztg wydaje sie trudne politycznie.

W ramach opieki nad dzieémi do lat 3 wpro-
wadzono rozporzadzeniem Ministra Rodziny
i Polityki Spotecznej z 19 wrzesnia 2023 roku
standardy sprawowania tej opieki, w ramach
ktérych witadza wykonawcza gminy musi przy-
ja¢ plan opiekunczo-wychowawczo-edukacyjny.
Doregulowanie to mozna postrzegac jako ogra-
niczenie swobody gminy w zakresie organizacji
tego zadania, jednak praktyczna strona tego
przepisu sprowadza sie do tak kosmetycznych
zmian, ze nie wplynety one na wartos$¢ Indeksu.

W obszarze ochrony zdrowia autonomia gmin
pozostaje na niskim poziomie. W 2021 roku zo-
stala ostabiona ich samodzielno$¢ inwestycyjna.

2 Zob. Minister edukacji wymienia kuratoréw oswiaty. Zmiany
takze m.in. w ORE j w FRSE, ,Gtos Nauczycielski”, 27 grudnia
2023.

Aneks
metodyczny

Fundacja im. Stefana Batorego
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Od tego czasu wieksze wydatki majatkowe pod-
miotéw leczniczych, dla ktérych organem tworza-
cym sg samorzady, wymagajg pozytywnej opinii
wojewody na temat ich celowosci. O ile opinie te
sg czesto pozytywne, o tyle w wielu przypadkach
nie idg za nimi decyzje NFZ o adekwatnym pozio-
mie kontraktowania ustug (np. centrum opieki
geriatrycznej szpitala w Sopocie). Widoczny jest
wiec niekiedy brak dostatecznej koordynacji

i kompleksowego podejscia administracji rzado
wej w relacji z samorzadami.

Nie zanotowano zmian stopnia samodzielnosci
gmin w zakresie bezpieczeristwa publicznego.
Zachowanie porzadku publicznego i bezpieczen

stwa obywateli, jak tez ochrona przeciwpozaro
wa i przeciwpowodziowa zajmujg state miejsce
w katalogu zadan wiasnych gmin. Zwilaszcza
gminy wiejskie istotng cze$¢ swych zadan w tym
zakresie realizuja za posrednictwem ochotniczej
strazy pozarnej wspieranej czesto rzadowymi
dotacjami celowymi (w 2023 roku ustawowe za-
dania gmin zostaty poszerzone o finansowanie
szkolen strazakéw ratownikéw OSP i zapew-
nienie im wyzywienia podczas dziatan ratowni-
czych). Na ogélnie niska ocene samodzielnosci
gmin w zakresie bezpieczenstwa publicznego
wptywa jednak dziatalno$¢ policji i panstwowej
strazy pozarnej, ktére pozostajg w domenie ad-
ministracji centralnej.

W obszarze pomocy spotecznej nie zanotowali-
$my zmian. Warto jednak podkresli¢ ustawowe
zakorzenienie gminnych centréw ustug spotecz-
nych (CUS). Pozytywne efekty ogolnopolskiego
pilotazu CUS-6w wskazuja, ze mogg one stac sie
w przysztosci wehikutem skutecznie wspieraja-
cym rozwigzywanie szerokiego spektrum proble-
moéw spotecznych oraz aktywizacje i integracje
spotecznosci gminnych z wykorzystaniem lokal-
nych zasobdw i sieci wspotpracy. Waznym kata-
lizatorem tych pozytywnych zmian mogg stac
sie takze tzw. ustugi sgsiedzkie (np. higieniczno-
-pielegnacyjne i wspierajace kontakty spoteczne),
ktérych organizowanie wprowadzono w 2023
roku do katalogu zadah wiasnych gmin. Innym
zadaniem gminnym stata sie w ubiegtym roku
polityka senioralna, w ramach ktérej oczekiwane
jest m.in. pobudzanie aktywnosci obywatelskiej

0s6b starszych. Jej emanacja sg jak dotad przede
wszystkim rady senioréw.

W obszarze kultury samorzad odgrywa wioda-
cg i autonomiczna role w tworzeniu, przeksztat-
caniu i finansowaniu rozwoju samorzadowych
instytucji kultury. W ciggu ostatniej dekady ob-
serwowano postepujacy kryzys finansowy sa-
morzadowych instytucji kultury, raportowany
przez analizy Najwyzszej Izby Kontroli. Wiele
samorzadow w okresie 2014-2023 zdecydowato
sie na kosztowne inwestycje majatkowe w roz-
budowe infrastruktury kultury, finansowane
z udziatem Srodkéw unijnych i krajowych. Inwe-
stycje te, mimo zwiekszenia dostepnosci kultu-
ry dla mieszkanncéw, pociagnety za sobg wzrost
kosztéow biezacych (gtéwnie wynagrodzen), co
w dtuzszej perspektywie czasowej doprowadzito
do ,dramatycznego” (raport NIK) niedofinanso-
wania instytucji kultury. W ciaggu dekady zaobser-
wowano rosngce uzaleznienie samorzgdowych
instytucji kultury od dotacji ministerialnych
oraz dazenie samorzadéw do wspétprowadze-
nia z MKIiDN lub catkowitego przekazywania
ministerstwu samorzgdowych instytucji kultury.
Proces ten przybrat forme zakamuflowanej re-
centralizacji, w ktérej autonomia samorzadoéw
w obszarze kultury zostata ograniczona w za-
kresach: finansowym - poprzez uzaleznienie
samorzgdowych instytucji kultury od central-
nych konkurséw dotacyjnych; programowym -
poprzez konieczno$¢ dopasowania programow
do coraz bardziej upolitycznionych kryteriéw
konkurséw dotacyjnych oraz zwierzchnictwo;
kadrowym - poprzez zasady wspotprowadzenia
zwiekszajgce bezposdredni wplyw rzadu central-
nego na obsade stanowisk kierowniczych w sa-
morzadowych instytucjach kultury.

Koniec 2023 roku wraz z rzagdami nowego mi-
nistra kultury przyniést lawine audytéw i zmian
personalnych na stanowiskach kierowniczych,
gtébwnie w narodowych instytucjach kultury, co
nie doprowadzito jednak do zadnych znaczacych
zmian systemowych oraz odejscia od wypracowa-
nego w ciggu ostatniej dekady status quo. Rozpo-
czeto debate ze Srodowiskiem kultury na temat
transparentnosci kryteriow wytaniania dyrekto-
réw instytucji kultury, celowoscia i przebiegiem
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konkurséw na te stanowiska oraz ewentualnym  wiadzy nie zaowocowaly zadnymi systemowymi
wprowadzeniem niezaleznych rad programo- przeksztatceniami, ktére miatyby odwréci¢ trend
wych. Mimo potencjalnie rewolucyjnych efektéw  ograniczania autonomii lokalnej.

tych rozwigzan w zakresie przywro6cenia autono-

mii samorzadowi w obszarze kultury na razie po-

zostaja one wytgcznie przedmiotem dyskusji. Czqéc' finansowa

Trendy

Co mierzymy?
W zakresie planowania prze-
strzennego w ciggu ostatniej
dekady zaobserwowano spore
ograniczenia autonomii gospo-
darowania przestrzenig przez
samorzady (m.in. liczne specustawy), wskazujace
na malejgcg podmiotowos$¢ samorzadéw w pla-
nowaniu centralnych inwestycji i przedsiewziec.
W 2023 roku nowa ustawa o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym przywrdcita radzie
gminy znaczng czes$¢ wiadztwa planistycznego,
co wprowadzito istotng zmiane systemowg na
korzy$¢ autonomii zadaniowej samorzadu.

Pomiar potencjatu finansowego koncentruje sie
przede wszystkim na zdolnosci samorzadéw do
podejmowania samodzielnych decyzji odnosnie
do realizowanej polityki tak w zakresie bieza-
cego wykonywania zadan, jak i projektéw roz-

wojowych. Dlatego trzy z naszych wskaznikéw
odnoszg sie do struktury dochodéw, koncentru-
jac sie na udziale Srodkéw, ktérymi samorzady
mogg dowolnie (samodzielnie) dysponowaé. Na
zdolno$¢ do podejmowania wyzwan rozwojo-
wych wplywaja przede wszystkim wielkos¢ nad-
wyzki operacyjnej (posrednio $wiadczaca takze
o komforcie w wykonywaniu zadan biezacych)
W pozostatych dziedzinach po- i przepisy dotyczagce mozliwosci zadtuzania sie
lityki lokalnej zanotowalismy  przez samorzady. W kohcu o ogélnym potencjale
niepokojacg stagnacje stanu  finansowym samorzadéw w skali panstwa swiad-
ograniczonej autonomii, do  czy udziat budzetéw samorzgdowych w catosci

ktérego doprowadzity zmiany  wydatkéw publicznych.
z poprzednich lat. Pierwsze miesigce po zmianie

Tabela 3. Wartosci wskaznikéw potencjatu finansowego dla gmin i miast na prawach
powiatu w latach 2014, 2021, 2022 i 2023

Wskaznik Miasta na prawach powiatu
(rozpietos¢ punktowa)

2014 | 2021 | 2022 | 2023 | 2014 | 2021 | 2022 | 2023

0 0,8 09 1,0 1,2 1,0 1,2 1,1

o
g
S
Samodzielno$¢ dochodowa (0-2,5) 1, ]
o
-y
Struktura transferéw (0-2,5) 21 15 12 19 23 21 19 19 <
1 r 1 r ! r 1 r ﬁl
19
Dochody nieznaczone (0-5) 4,2 2,5 3,2 3,8 4,7 3,9 4,4 4,9 ‘©
fw
]
» . 3
Formalna zdolnos¢ zadtuzania (0-1) 05 05 05 05 05 05 05 05 L%
Faktyczna zdolnos¢ zadtuzania
0,5 0,9 0,7 0,5 04 0,6 0,5 0,3
(0-2,5)
Udziat datkach publicznych
Aarwny publiczny 1,7 1,7 1,5 0,9 1,7 1,7 1,5 0,9
(0-2,5)
RAZEM (. pkt.: 0-16) 10,0 7.9 8,0 7.9 10,8 9,8 10,0 9,6

RAZEM (%) 62,5 49,375 500 49375 67,5 61,25 625 60,0
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Tabela 4. Wartosci wskaznikéw potencjatu finansowego - sSrednia wazona dla gmin
i miast na prawach powiatu w latach 2014, 2021, 2022 i 2023

Srednia wazona

2014 2021 2022 2023

Samodzielno$¢ dochodowa (0-2,5)
Struktura transferow (0-2,5)
Dochody nieznaczone (0-5)

Formalna zdolnos¢ zadtuzania (0-1)

Faktyczna zdolnos¢ zadtuzania (0-2,5)
Udziat w wydatkach publicznych (0-2,5)
RAZEM (I. pkt.: 0-16)

RAZEM (%)

Pomiar samodzielnosci finansowej przeprowa-
dzamy z uzyciem szesciu wskaznikéw czgstko-
wych (opisanych bardziej szczegétowo w aneksie
metodycznym), z ktérych cztery bezposrednio
nawigzuja do miar zastosowanych w europej-
skim badaniu Local Autonomy Index (LAI). Sg to
nastepujace wskazniki:

¢ udziat dochodéw witasnych (bez udziatéw w PIT
i CIT) w catosci dochodow (0-2,5 pkt.);

¢ stosunek transferéw nieznaczonych
(o przeznaczeniu ktérych decyduje
samorzad bez ograniczeh narzucanych
przez przekazujacego transfer) do catosci
transferéw (0-2,5 pkt.);

* 0g6lny udziat dochodéw nieznaczonych
w catosci dochodéw (0-5 pkt.);

» formalna zdolnos¢ zadtuzeniowa (wynikajgca
z przepiséw prawnych) (0-1 pkt.);

o faktyczna zdolnos$¢ kredytowa, mierzona
nadwyzka operacyjna netto (0-2,5 pkt.);

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

1.1 0,9 1,0 1,05
2,2 1,7 1.4 1,45
4,4 3,0 3,6 415
0,5 0,5 0,5 0,5
0,5 0,8 0,6 04
1,7 1,7 1,5 09
10,3 8,6 8,6 8,45
64,14 53,75 53,75 52,8

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

Wartos¢ wskaznika potencjatu finansowego ob-
liczona dla roku 2023 w poréwnaniu z rokiem
poprzednim poprawita sie w przypadku trzech
wskaznikéw, w przypadku dwoch pozostata bez
zmian, a w przypadku dwéch ulegta obnizeniu.

Ogélnie rzecz ujmujac, trendy obserwowane
w 2023 roku byty kontynuacjg tych z roku po-
przedniego. taczna wielko$¢ Srodkéw pozostaja-
cych w dyspozycji samorzaddw w ujeciu realnym
(po uwzglednieniu inflacji siegajgcej w 2023 roku
11,4%) zmniejszyta sie - w gminach o0 7,5%, a w mia-
stach na prawach powiatu o prawie 7%. Spadek ten
miat do pewnego stopnia charakter statystyczny,
bez zwigzku z poziomem autonomii lokalnej. Do
konca 2021 roku gminy zajmowaty sie dystrybucjg
srodkéw otrzymywanych z budzetu panstwa na
program 500+. W roku 2022 udziat tych $rodkéw
byt juz w budzetach samorzadowych niewielki,
ale doszty z kolei nadzwyczajne dotacje przezna-
czone na pomoc uchodzcom z Ukrainy. W sumie
w rozdziale 85501 (Swiadczenia wychowawcze)
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samorzady miaty w 2022 roku do dyspozycji
16,7 mld ztotych, z czego 11,6 mld ztotych przy-
padto na gminy, a 5,1 mld ztotych na miasta na
prawach powiatu. W kolejnym, 2023 roku takich
wydatkow (a co za tym idzie - otrzymywanych na
ten cel dotacji) w budzetach samorzadowych juz
nie byto. Gdyby poming¢ te nadzwyczajne $rod-
ki w budzetach na rok 2022, to realny spadek
wielkosci dochodéw w 2023 roku wynositby ,tyl-
ko" 2,5% w miastach na prawach powiatu i 4,5%
w pozostatych gminach. Wzrosty natomiast (o 2%
w gminach i o 1% w miastach na prawach powia-
tu) dochody wtasne (liczone przez nas z pominie-
ciem wplywoéw z udziatéw w PIT i CIT). W sumie
w gminach oznaczato to zatem wzrost udziatu
dochodéw wiasnych w catosci wptywéw do bu-
dzetéw samorzadowych, co znajduje odzwiercie-
dlenie w niewielkim wzrosécie wartosci naszego
pierwszego wskaznika finansowego.

Postepowat natomiast proces zmniejszania
wartosci wptywéw z podatkéw dochodowych.
W 2023 roku w gminach spadek ten przekroczyt
(liczac w cenach statych) 30%, a w miastach na
prawach powiatu siegnat niemal 20%. Wzrosta
natomiast - o okoto 20% po uwzglednieniu infla-
¢ji —wielko$¢ otrzymywanych subwencji og6lnych.
W rezultacie poprawita sie struktura dochodéw
samorzadowych, gdzie wzrést udziat dochodéw
nieznaczonych, to znaczy takich, o ktérych prze-
znaczeniu decydujg wladze samorzadowe (trzeci
sposréd naszych wskaznikéw finansowych).

Dramatyczne pogorszenie sytuacji nastgpito
w zakresie faktycznej zdolnosci kredytowej, mie-
rzonej w naszym wskazniku wysokosciag nadwyz-
ki biezacej netto. Wartosci wskaznikéw w naszej
tabeli czeSciowo ratuje branie pod uwage Sred-
niej z ostatnich trzech lat (czyli we wskazniku dla
roku 2023 uwzgledniamy dane z lat 2021-2023).
Gdybysmy skoncentrowali sie wytacznie na roku
2023, to sytuacja wygladataby znacznie gorzej,
szczegdlnie Zle w miastach na prawach powiatéw.
W przypadku miast na prawach powiatu nadwyz-
ka biezaca brutto w ostatnim roku jest minimal-
na - wynosi tgcznie nieco ponad 600 min ztotych.
Ale jesli wezmiemy pod uwage sptaty wczesniej-
szego zadiuzenia (uwzgledniane we wskazniku
nadwyzki biezacej netto), to mamy do czynienia
z deficytem przekraczajacym 2,3 mld ztotych. Jest
to sytuacja bez precedensu w historii naszych

obserwacji sumarycznych wskaznikéw finanso-
wych samorzadoéw. Tylko nieco lepiej wyglada
sytuacja w przypadku pozostatych gmin. W 2023
roku nadwyzka brutto wyniosta tam 7,4 mld zto-
tych, a netto - 3,1 mld ztotych, co stanowito mniej
niz 4,4% dochodéw budzetéw gminnych. Byt to
wskaznik znacznie nizszy niz w latach poprzed-
nich, jeszcze w okresie 2021-2022 utrzymywat
sie na poziomie powyzej 6% dochodéw. Tak duze
spadki nadwyzki operacyjnej stawiajg pod zna-
kiem zapytania ambitne programy inwestycyjne
samorzaddéw. Finansowanie projektéw rozwo-
jowych, przynajmniej ze sSrodkéw wiasnych, jest
silnie zagrozone.

Rok 2023 przyniést tez kolejny spadek udziatu
budzetéw samorzadowych w catosci wydatkow
publicznych. Byt on czesciowo nastepstwem za-
konczenia roli samorzadéw w dystrybucji srod-
kéw z programu 500+, a po czesci tez wzrostu
wydatkéw na poziomie centralnym (w tym tych
wyprowadzanych poza budzet panstwa, na
co wskazujg dane opublikowanego niedawno
raportu Ministerstwa Finanséw Stan polskich fi-
nanséw publicznych 2016-2023. Biata ksiega).

Trendy

Rok 2023 przynioést drastyczny
spadek nadwyzki operacyjnej
samorzadéw (zwtaszcza w mia-
stach na prawach powiatu,
gdzie dane z roku 2023 wska-
zuja na dominacje deficytu biezgcego), spadek
udziatu samorzagdéw w wydatkach publicznych
oraz realne (po uwzglednieniu inflacji) zmniejsze-
nie og6lnego strumienia funduszy pozostajgcych
w dyspozycji wtadz samorzadowych.

Nie zmienita sie prawnaswoboda
realizacji lokalnej polityki kredy-
towej, niezbednej do wykonania
wielu zadan inwestycyjnych.

W zwigzku z tym, ze dochody
z dotacji zmniejszaty sie przy nie-
wielkim wzroscie dochodéw wia-
snych i znaczacym zwiekszaniu
sie wielkos$ci subwencji ogdinej,
wzrosty wartosci wskaznikéw autonomii finanso-
wej, zwtaszcza po stronie wydatkowe;.

Fundacja im. Stefana Batorego
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2014 | 2021 | 2022 | 2023 20142022

34,0 30,6 32,9 35,0

Samodzielnos¢ dochodowa -
procentowy udziat ,realnych
dochodéw wiasnych”

(z podatkoéw i optat, z majatku,
pomniejszonych o dotacje na
zadania zlecone)

Struktura transferéw -

procentowy udziat transferéw

centralnych, ktére rozdzielono

wedtug formuty ustawowej

z aktami wykonawczymi 854 74,7 68,3 70,3
opartymi na ustawach

w catosci pozostatych

dochoddéw (pomniejszonych

o dotacje na zadania zlecone)

Dochody nieznaczone -

procentowy udziat dochodéw

bez odgdrnie okreslonego 76,7 60,0 66,5 73,6
przeznaczenia w catosci

dochoddéw

Faktyczna zdolnosc
zadfuzania - nadwyzka
operacyjna netto jako
L , 4,29 6,38 6,19 5,21
procent catosci dochodow
budzetowych (Srednie

trzyletnie)

Tabela 5. Wartosci wyjsciowe wskaznikéw potencjatu finansowego w latach 2014,
2021, 2022 i 2023

Miasta na prawach

37,9

89,3

81,1

3,95

powiatu

33,6

86,5

73,0

5,00

38,9

82,3

79,5

4,11

37,4

83,0

84,2

2,70



Bilans dwéch Potencjat Czes¢ Czes¢ Sita Sita Aneks
finansowa polityczna ustrojowa

Stowo Zmiany w roku
od Fundacgji 2023. Gtéwne
Batorego fakty

kadencji rzgdéw  zadaniowo- zadaniowa

PiS 2014-2023 -finansowy

metodyczny

Sita polityczna

Co mierzymy?
Podmiotowo$¢ samorzadu w polityce mierzymy

kryteriami obrazujgcymi podejscie partnerskie
w relacji z rzadem centralnym. Przede wszystkim

Tabela 6. Podmiotowos¢ samorzadu

Wskaznik sity politycznej (rozpietos¢ punktowa)

uwzgledniamy udziat Komisji Wspdlnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego (KWRIiST) w procesie
legislacyjnym dotyczacym ustaw wptywajgcych
na samorzad. Oceng obejmujemy takze charak-
ter programéw dotacyjnych, ktére moga pro-
mowac przejrzystos¢ kryteriéw i decyzji badz tez
ich uznaniowos¢. Opis wskaznikéw znajduje sie

w Aneksie metodycznym.

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

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

np. w programach dotacyjnych (0-5)

RAZEM (liczba pkt.: 0-10)

RAZEM (%)

Najwazniejsze wnioski

Z punktu widzenia procesu legislacyjnego rok
2023 byt oczywiscie rokiem szczegélnym, bo wy-
borczym. Parlament poprzedniej kadencji zakon-
czyt aktywnos¢ ustawodawczg z koricem sierpnia.
Pierwsze ustawy nowego parlamentu pojawity
sie dopiero pod koniec listopada. W dodatku za-
wirowania w toku przekazywania wiadzy, zwtasz-
cza epizod ,rzadu dwutygodniowego” Mateusza
Morawieckiego, spowodowaty, ze rzad reprezen-
tujacy nowg wiekszos¢ parlamentarng byt w sta-
nie uruchomi¢ machine legislacyjng dopiero
w koncu grudnia.

Te okolicznosSci z pewnoscia wptynely na spek-
takularne pogorszenie wskaznika podmioto-
wosci samorzadu w procesie legislacyjnym. Az
63% ustaw w 2023 roku uchwalono z pominie-
ciem gtosu Komisji Wspélnej Rzagdu i Samorzadu

2014 2021 2022 2023

5 3 2 0
3,3 1.7 1.5 1,5
83 4,7 3,5 15
83 47 35 15

Terytorialnego3. 90% tych ustaw przyjat par-
lament poprzedniej kadencji. Najczesciej gtos
KWRIST byt pomijany przez zastosowanie for-
muty projektéw poselskich (nie wymagajg kon-
sultacji z KWRIST). Ten mechanizm zastosowano
w blisko potowie przypadkéw. Niewielki wptyw
na ogo6lng wartos¢ wskaznika miaty projekty fir-
mowane przez nowa wiekszos¢ parlamentarna.
Przyjeta ona trzy ustawy z inicjatywy poselskiej,
podczas gdy poprzedni parlament wykorzystat
ten tryb w przypadku az 14 ustaw dotyczacych
samorzadu. Tabela ponizej zawiera bardziej
szczegbtowe dane w tym zakresie.

3 Dane zebrata i przeanalizowata Justyna Przedanska.
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Tabela 7. Ustawy uchwalone bez uwzglednienia opinii strony samorzadowej KWRiST

(2023)

Inicjatywa poselska 17
Projekt rzadowy niepoddany zaopiniowaniu przez KWRIST 9
Projekt rzadowy uchwalony mimo negatywnej opinii KWRiST 10
SUMA 36
CALKOWITA LICZBA USTAW DOTYCZACYCH JST 57

Zrédto: Analiza ustaw przeprowadzona przez Justyne Przedariska.

Jednym z najbardziej manifestacyjnych prze-
jawow ignorowania Komisji Wspodlnej przez
poprzednig wiekszos¢ parlamentarng byto przy-
jecie z inicjatywy poselskiej ustawy, ktére zmie-
nita sktad strony samorzadowej samej KWRIST.
Przypomnijmy, ze zgodnie z uchwalong w lipcu
ustawg dokooptowano do Komisji dwie organi-
zacje przychylne poprzedniej wtadzy. Ogélnopol-
skie Porozumienie Organizacji Samorzadowych
(OPOS) oraz Zwigzek Samorzadow Polskich (ZSP)
trafity do KWRIiST, mimo ze OPOS skupia samo-
rzady z zaledwie kilku regionéw, a do ZSP nie
nalezy nawet 10% wszystkich gmin i powiatéw.
OPOS nie jest takze organizacjg (stowarzysze-
niem samorzadow) - to wylgcznie parasolowe
porozumienie kilku stowarzyszen regionalnych.
Trudno o bardziej wyraziste pokazanie samo-
rzgdom miejsca w szeregu niz przemeblowanie
samorzadowej reprezentacji w Komisji Wspélnej
bez konsultacji.

Drugim komponentem wskaZnika podmiotowo-
$ci samorzadu jest sposob przyznawania dotacji
w duzych programach finansowanych wytgcznie
ze Srodkéw krajowych, co odzwierciedla pozycje
samorzadéw jako partneréw lub klientéw rzadu.
Podczas ostatniej dekady mieliSmy do czynienia
ze znaczacg zmiang w zakresie wysokosci srod-
kow, jak réwniez transparentnosci zasad ich
przyznawania. W badanym okresie analizowali-
Smy i poréwnywaliSmy trzy programy dotacyjne,

tj. Narodowy Program Przebudowy Drég Lokal-
nych (tzw. schetynéwki) - ok. 3,2 mld zlotych;
Fundusz Drég Samorzgdowych (i analogiczne
programy w latach 2019-2022, przede wszystkim
Rzagdowy Fundusz Przebudowy Drég) - w sumie
ok. 17,4 mld ztotych; oraz najwiekszy program -
Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych
z lat 2021-2023 - ok. 100 mld ztotych. Wraz
z rosnacymi budzetami programoéw rosta tez
usankcjonowana ustawowo uznaniowos¢ w przy-
znawaniu S$rodkéw. W pierwszym programie
kryteria oceny wnioskéw byty jasne — punktacja
wnioskéw, protokoty komisji oceniajgcych oraz
listy rankingowe byty ogdélnodostepne do wgla-
du, a wnioskodawcy mieli mozliwos¢ odwotania
sie od decyzji komisji oceniajacych. W kolejnym
programie wprowadzono system uznaniowych
decyzji urzedniczych i ministerialnych, od ktérych
nie przystugiwato odwotanie. W najwiekszym
z programoéw kryteria merytoryczne naboru byty
bardzo o0go6lne, wprowadzono anonimowos¢
cztonkéw komisji, a takze zmniejszenie jej sktadu
z 11 do pieciu 0s6b (zmiany z 26 kwietnia 2022
roku) oraz prawnie umocowano uznaniowy wy-
bér projektéw do realizacji przez premiera. W ob-
liczu oddania znaczacych srodkow rozwojowych
W rece pieciu anonimowych osdb i premiera,
ktérzy w ciggu 3 lat rozdysponowali 100 min zto-
tych, bez mozliwosci odwotania sie od ich decy-
zji, nalezy zaobserwowa¢ dalsze odchodzenie od



Bilans dwdch
kadencji rzqdéw
PiS 2014-2023

Stowo Zmiany w roku
od Fundacji 2023. Gtowne

Potencjat
zadaniowo-
-finansowy

Batorego fakty

standardéw przejrzystosci, zasady pomocniczo-
Sci i partnerstwa.

Obecny rzad postanowit zawiesi¢ program, pro-
ponujac w zamian subwencje rozwojowe (na
poziomie 3 mld ztotych) oraz powrét do rady-
kalnego zwiekszenia Srodkéw wtasnych samo-
rzagdoéw. Bedzie to oznaczato znaczacg zmiane
systemowa, ktéra jednak dopiero jest w planach.
Czes$¢ samorzaddéw przyzwyczajona do rzadowej
Jkropléwki” dotacyjnej sprzeciwia sie powrotowi
do transparentnego systemu w obawie, ze algo-
rytmy wyliczania srodkéw wtasnych nie bedg po-
krywaty ich zobowigzanh.

Trendy

W koncéwce swojego urzedowa-
nia poprzednia wiekszo$¢ par-
lamentarna niejako domkneta
proces wykluczania reprezenta-

¢ji samorzadowej z podmioto-
wego udziatu w procesie legislacyjnym. Niemal
2/3 ustaw dotyczacych samorzadu przyjeto bez
nalezytego uwzglednienia gtosu Komisji Wspol-
nej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Pomijaniu
gtosu samorzadowego najczesciej stuzyty posel-
skie projekty ustaw, ktore nie podlegaja konsulta-
cji w formule KWRIST.

W ciggu ostatniej dekady
wraz z rosnacymi budzetami
krajowych programéw dota-
cyjnych rosta tez usankcjono-

wana ustawowo uznaniowosé

Tabela 8. Jakos¢ nadzoru nad samorzadem

Czes¢ Czes¢ Sita Sita
zadaniowa finansowa polityczna ustrojowa

w przyznawaniu $Srodkow. Klientelizm stat sie
rozwigzaniem o charakterze systemowym, do-
datkowo umocowanym legislacyjnie. Jest do-
mys$Iinym rozwigzaniem w kluczowych krajowych
programach finansowania inwestycji samorza-
dowych i obejmuje znaczace $rodki budzetowe,
czego najwazniejszym przyktadem jest program
Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych
(100 min ztotych).

Sita ustrojowa

Co mierzymy?

Site ustrojowg samorzadu mierzymy kryteriami
dotyczacymi systemu ochrony prawnej (w szcze-
g6lnosci sadowej) samodzielnosci samorzadu.
Po pierwsze, miesci sie w niej nie tylko organiza-
¢ja nadzoru nad samorzadem terytorialnym, ale
takze praktyka stosowania tego nadzoru przez
organy administracji rzagdowej. W dalszej kolej-
nosci ocena obejmuje trzy komponenty odnosza-
ce sie zaréwno do prawnych gwarancji ochrony
samodzielnosci samorzadu, jak i do praktycznej
skutecznosci. Innymi stowy, nie wystarczy silne
konstytucyjne i ustawowe umocowanie samo-
rzadu, ale konieczne jest rowniez zapewnienie,
ze na strazy tych gwarancji stojg niezalezne od
rzagdu organy wiadzy sadowniczej. Szczegdto-
wy opis konkretnych wskaznikéw zawarty jest
w Aneksie metodycznym.

Wskaznik (rozpietos¢ punktowa) 2014 2021 2022 2023

Prawna formuta nadzoru nad JST (0-10)
Odsetek rozstrzygnie¢ nadzorczych
wojewodoéw i RIO uchylonych

przez sady administracyjne (0-10)

RAZEM (liczba pkt.: 0-20)

RAZEM (%)

7.9 59 4,6 6
10,9 8,9 7,6 9
54,5 44,5 38 45

Aneks
metodyczny
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Tabela 9. Efektywnos¢ ochrony prawnej samodzielnosci samorzadu

Wskaznik (rozpietos¢ punktowa) 2014 2021 2022 2023

Podstawowe gwarancje prawne
samodzielnosci (0-5)

Dostepnosc i zakres niezaleznej sadowe;j
kontroli aktéw nadzoru (0-5)

Dostepnosc i zakres niezaleznej kontroli
konstytucyjnosci aktéw prawnych wptywajacych
na samodzielnos¢ samorzadu (0-5)

RAZEM (liczba pkt.: 0-16)

RAZEM (%)

45 45 45 45
5 4 4 4
5 2 2 2

14,5 10,5 10,5 10,5

96,67 70 70 70

Przyjawszy, ze oba komponenty sity ustrojowej maja te sama wage, otrzymujemy wskaznik sity ustro-

jowej w 2023 roku na poziomie 57,5%.

Wskaznik sity ustrojowej 2014 2021 2022 2023
% 75,6 57,2 54,0 57,5

Najwazniejsze wnioski

Pomimo podjetych przez nowa wiekszosc¢ parla-
mentarng wysitkbw na rzecz rozwigzania chro-
nicznego kryzysu konstytucyjnego efekty tych
starah nie mogty jeszcze znalez¢ odzwierciedle-
nia w tegorocznej edycji Indeksu. Konstytucyj-
na ochrona samodzielnosci samorzgdéw wcigz
pozostaje wyzwaniem, a realnych widokéw na
przywrocenie niezaleznego i sprawnie funkcjo-
nujacego Trybunatu Konstytucyjnego nie ma.

Nie zmienita sie takze konstrukcja nadzoru nad
jednostkami samorzadu terytorialnego. Pomi-
mo podnoszonych w literaturze i opracowaniach
eksperckich postulatéw zastgpienia prewencyj-
nego nadzoru wojewoddéw ich uprawnieniami
do zaskarzania aktéw samorzadowych do sgdéw
administracyjnych - o inicjatywach legislacyjnych
w tej sprawie nic nie wiadomo. Zadna z partii

1 1 1 1

tworzacych koalicje rzadzacg nie potwierdzita
jednoznacznie intencji szerokiej reformy syste-
mu nadzoru nad JST.

Lekkie drgniecie zaobserwowaliSmy natomiast
w kwestii jakosci nadzoru mierzonego wskazni-
kiem uchylen rozstrzygnie¢ nadzorczych woje-
wodow i regionalnych izb obrachunkowych przez
sgdy administracyjne. Juz mniej niz 1/3 zaskarzo-
nych przez samorzady rozstrzygnie¢ byta kwe-
stionowana przez sady. Zdecydowana wiekszos¢
(ok. 90%) rozstrzygnie¢ zaskarzonych i uchylo-
nych dotyczyta aktéw samorzagdu gminnego. Wy-
kres ponizej ilustruje wieloletni trend dla tego
wskaznika, pokazujac, ze mimo drobnej poprawy
w 2023 roku wojewodom daleko do osiggniecia
jakosci nadzoru sprzed roku 2016.

Nalezy podkresdli¢, ze wskaznik dla roku 2023
dotyczy rozstrzygnie¢ wydanych wytacznie przez



od Fundacji
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Zmiany w roku
2023. Gtéwne

Bilans dwdch Potencjat
kadencji rzqdéw  zadaniowo-
-finansowy

wojewodoéw z nadania poprzedniej wtadzy. Nowi
wojewodowie rozpoczeli urzedowanie pod ko-
niec grudnia 2023 roku, wiec dopiero dane dla

Czes¢ Czes¢ Sita Sita
finansowa polityczna ustrojowa

zadaniowa

roku 2024 pokaza, czy za zmiang polityczng po-
szto réwniez przywrécenie wyzszego standardu
merytorycznego nadzoru.

Wykres 1. Odsetek uchylonych rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewodéw i RIO

(2012-2023)

2012 2013 2014 2015 2016 2017

2018 2019 2020 2021 2022 2023

Zrédio: Dane opracowane przez Stanistawa Zakroczymskiego (do 2022) i Justyne Przedariskg (2023) na podstawie

sprawozdan z dziatalnosci sgdéw administracyjnych oraz centralnej bazy orzecznictwa sgdéw administracyjnych.

Trendy

Rok 2023 nie przynidst istotnych
zmian w obszarze ustrojowej sity
samorzadéw. Problemy zwigza-
ne z brakiem skutecznej ochrony
konstytucyjnych praw samorza-
du oraz niska jakoscig nadzoru nad samorzgdem

pozostaty aktualne, cho¢ odnotowa¢ mozna nie-
co korzystniejszy wskaznik uchylen rozstrzygniec
nadzorczych wojewoddw i regionalnych izb obra-
chunkowych przez sgdy administracyjne.

Aneks
metodyczny
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Aneks metodyczny:

Metoda obliczania Indeksu

Samorzadnosci

Indeks Samorzadnosci jest wskaznikiem ztozo-
nym z kilku blokow tematycznych, a na kazdy
z nich 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) samodzielnos¢ zadaniowo-
-kompetencyjna - waga 25% oraz
(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% oraz
(ii) efektywnos¢ ochrony prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego - waga 12,5%).

taczna wartos¢ IS moze zmieniaé sie od 0 (cat-
kowity brak samodzielnosci samorzadéw) do
100 (maksymalne wartosci wszystkich wyréznio-
nych wskaznikow).

Kazdemu wskaznikowi przypisuje sie wartos¢
punktowa, a suma punktéw w ramach poszcze-
go6lnych blokéw przeliczana (,przeskalowywana”)

jest tak, by odpowiadata okreslonej powyzej wa-
dze danego bloku.

W Indeksie koncentrujemy sie na samorzadzie
lokalnym, to znaczy na szczeblach gminnym i po-
wiatowym. Analizujgc kompetencje, bierzemy
pod uwage, jaka jest suma uprawnien gmin i po-
wiatéw w zakresie danego zadania. Z kolei gdy
analizujemy samodzielnos¢ finansowa, uwzgled-
niamy dane odnoszace sie do budzetéw gmin
oraz miast na prawach powiatu, a kocowa war-
tos¢ wskaznikéw czastkowych jest suma wskaz-
nikéw obliczonych dla gmin i miast na prawach
powiatu wazong przez liczbe mieszkancow.

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

Poszczegdlne wskazniki wraz z kluczem przyzna-
wania punktéw opisane sg w ponizszych tabelach.
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Zmiany w roku Bilans dwdch Potencjat Czes¢ Czes¢ Sita

od Fundacgji 2023. Gtéwne kadencji rzqgdéw  zadaniowo- zadaniowa finansowa polityczna
Batorego fakty PiS 2014-2023 -finansowy

Tabela 10. Potencjat zadaniowo-finansowy

Sita
ustrojowa

WSKAZNIK Wartose pkt

1. SAMODZIELNOSC EDUKACJA SZKOLNA

ZADANIOWO-
"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 0-2
na obsade personalng placéwek oswiatowych

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

(ekspercka ocena
kazdego z kryteriow 4) Autonomia programowa - mozliwo$¢ programowania 0-2
w skali 0-2) i planowania dziatalno$ci 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 organow
administracji rzgdowe;j

EDUKACJA PRZEDSZKOLNA*

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 placéwek

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

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

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

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

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

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

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

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

4 W przypadku edukacji przedszkolnej i ztobkdw liczba kryteridéw jest wieksza niz w pozostatych dziedzinach. Dla zachowania
réznych wag wartosci maksymalne poszczegoélnych kryteriéw zostaty wiec zmniejszone z2 do 1,6.

Aneks
metodyczny

Fundacja im. Stefana Batorego
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WSKAZNIK Wartost pit

OCHRONA ZDROWIA

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

2) Autonomia organizatorska - mozliwos¢ samodzielnego 0-2
tworzenia/przeksztatcania podmiotéw leczniczych

3) Autonomia kadrowa - brak wptywu administracji rzgdowej na 0-2
obsade personalng samorzadowych podmiotéw leczniczych

4) Autonomia programowa - mozliwos¢ programowania 0-2
i planowania dziatalnosci przez samorzadowe podmioty
lecznicze bez elementéw wiadcze] ingerencji organéw
administracji rzadowej

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

GOSPODARKA ODPADAMI

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

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

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

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

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

ZAOPATRZENIE W WODE

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

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

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

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

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

TRANSPORT PUBLICZNY

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

2) Autonomia organizatorska - mozliwos¢ 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 organow
administracji rzgdowe;j

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

LAD PRZESTRZENNY

1) Wiadztwo przestrzenne ogdlne - mozliwo$¢ samodzielnego 0-2
regulowania przeznaczenia nieruchomosci dla catego obszaru

2) Wiadztwo 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 przedsiewziec
(proceduralne gwarancje udziatu JST w planistyce -
w przepisach ogdélnych i specustawach)

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

rocesu
P 0-2

5) Wiadztwo finansowe - mozliwo$¢ naktadania i pobierania optat
w zwigzku z zagospodarowaniem nieruchomosci

KULTURA

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

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

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

Fundacja im. Stefana Batorego

4) Autonomia programowa - mozliwos$¢ programowania 0-2
i planowania dziafalnosci przez samorzadowe instytucje
kultury bez elementéw wiadczej ingerencji organéw
administracji rzgdowe;j

5) Autonomia inwestycyjna - mozliwos¢ planowania 0-2
i realizacji inwestycji bez wymogu zgody ex ante organow
administracji rzadowe;j
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WSKAZNIK Wartost pit

BEZPIECZENSTWO PUBLICZNE

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

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

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

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

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

POMOC SPOLECZNA

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

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

3) Autonomia kadrowa - brak wptywu administracji rzadowej 0-2
na obsade personalng samorzgdowych instytucji pomocy
spotecznej i

4) Autonomia programowa - mozliwos¢ programowania
i planowania dziatalnosci przez samorzadowe instytucje
pomocy spotecznej bez elementéw wtadczej ingerencji
organow administracji rzadowe;j

0-2
5) Autonomia inwestycyjna - mozliwos¢ planowania
i realizacji inwestycji bez wymogu zgody ex ante organow
administracji rzadowej
2. SAMODZIELNOSC SAMODZIELNOSC DOCHODOWA Do 15% - 0
FINANSOWAS 4 ) 250 - 0.5
Procentowy udziat ,realnych dochoddéw wiasnych” !
(warto$¢ punktowa (z podatkow i optat, z majatku), tj. gdzie JST dysponuje wkadztwem 35% -1
wskaznika w zakresie ustalenia podstawy lub stawek® w catosci dochoddw 45% - 1,5
przypisywana jest (pomniejszonych o dotacje na zadania zlecone) 60% - 2

w nawigzaniu do
obliczonej wartosci
procentowej,

zob. kolumna III;
wyjatek 2.4, dla
ktérego wystawiono
ocene ekspercka

na skali 0-1)

Pow. 70% - 2,5

5 Wartosci progéw punktowych dla wskaznikéw finansowych zostaty opracowane na podstawie analizy poréwnawczej finanséw
publicznych (w tym samorzadowych) w krajach europejskich.
6 Uwaga: tak zdefiniowane ,realne dochody wtasne” nie obejmujg wptywu z tytutu udziatéw w PIT i CIT.
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Batorego

Zmiany w roku
2023. Gtéwne

fakty

Bilans dwdch
kadencji rzqdow
PiS 2014-2023

Potencjat Czes¢ Czes¢
zadaniowo- zadaniowa finansowa
-finansowy

Sita
polityczna

Sita
ustrojowa

WSKAZNIK Wartose pit

7 W przypadku tej zmiennej udziaty w PIT i CIT traktowane sg jako nieznaczone transfery do samorzadéw.

STRUKTURA TRANSFEROW

Procentowy udziat transferéw centralnych, ktore rozdzielono
wedtug formuty ustawowej z aktami wykonawczymi opartymi
na ustawach (bez elementu dyskrecjonalnej decyzji organdw
administracji rzgdowej)’, w catosci pozostatych dochoddw
(pomniejszonych o dotacje na zadania zlecone)

SAMODZIELNOSC WYDATKOWA

Procentowy udziat dochodéw bez odgdrnie okreslonego
przeznaczenia w catosci dochodéw

FORMALNA ZDOLNOSC ZADEUZENIOWA

Zakres ustawowych limitéw zadtuzenia i deficytu

a. brak zdolnosci JST do samodzielnego zaciggania zobowigzan
b. zdolnos¢ zadtuzeniowa ograniczona ustawowo

c. brak ograniczen zdolnosci zadtuzeniowej
FAKTYCZNA ZDOLNOSC ZADEUZENIOWA

Nadwyzka operacyjna netto jako % catosci
dochoddéw budzetowych

UDZIAE SAMORZADU W CAEOSCI WYDATKOW PUBLICZNYCH

Do 30% -0
50% - 0,5

65% - 1

75% -1,5

85% -2

Pow. 95% - 2,5

Do 30% -0
45% -1

55% - 2

65% - 3

75% - 4
Pow. 85% - 5

(0-1 pkt)

0,5

Deficyt (brak
nadwyzki) - 0
5% -0,5

10% - 1
15%-1,5

20% -2

Pow. 25% - 2,5

Do 15% -0
20% - 0,5

25% -1
30%-1,5

35% -2

Pow. 40% - 2,5

Aneks
metodyczny

Fundacja im. Stefana Batorego
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Tabela 11. Sita polityczna

WSKAZNIK Wartose pit

3. PODMIOTOWOSC

SAMORZADU
W POLITYCE
PUBLICZNE]

UWZGLEDNIENIE SAMORZADU (KWRIST)
W PROCESIE LEGISLACYJNYM

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) Nabdr w procedurze otwartej bez dyskryminacyjnych
kryteriéw dostepnosci

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

3) Dostepnos¢ niezaleznej procedury odwotawczej

Tabela 12. Sita ustrojowa

WSKAZNIK Wartose pit

4, JAKOSC

NADZORU NAD JST

PRAWNA FORMUEA NADZORU NAD JST

a. Akty organow JST nabierajg mocy dopiero po zatwierdzeniu
przez organu nadzoru

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

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

ODSETEK ROZSTRZYGNIEC NADZORCZYCH

(razem: wojewoddw i RIO)
uchylonych przez sady administracyjne

8 Pod uwage brane byty tylko ustawy, ktérych tre$¢ ma wptyw na funkcjonowanie samorzgadoéw.

9 Ze wzgledu na poréwnywalnos$¢ w czasie oraz finansowanie ze Srodkéw krajowych (a nie europejskich i innych), a takze z uwa-

Do 20% -5
27,5% - 4

35% -3
42,5% - 2

50% - 1

Pow. 62,5% - 0

Rozpietosc
punktowa
dla kazdego
z kryteriéw

0-2,5

0-1,25

0-1,25

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

Pow. 60% - 0

gi na wielko$¢ programéw i ich znaczenie dla budzetéw gminnych do analizy wybrane zostaty programy finansowania drég -
tzw. schetynéwki przed 2015 rokiem oraz Fundusz Drég Samorzadowych i nastepujgce po nim analogiczne programy w latach

2019-2022.
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Bilans dwéch
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Potencjat Czes¢ Czes¢
zadaniowo- zadaniowa finansowa
-finansowy

Sita Sita
polityczna ustrojowa

WSKAZNIK —

5. EFEKTYWNOSC
OCHRONY PRAWNE|
SAMODZIELNOSCI JST

PODSTAWOWE GWARANCJE PRAWNE SAMODZIELNOSCI
1) Osobowos¢ prawna

2) Mozliwos¢ podejmowania zadan wykraczajgcych poza zadania
wyraznie przypisane ustawg

3) Nadzér zewnetrzny ograniczony do kryterium legalnosci

4) Kompetencje do dziatalnosci prawotwoérczej w ramach
upowaznien ustawowych

5) Samodzielno$¢ w wyborze organéw

DOSTEPNOSC I ZAKRES NIEZALEZNE] SADOWE]
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 sgdowa jest realizowana przez niezalezny sad

DOSTEPNOSC I ZAKRES N,IEZALEZNEJ KONTROLI
KONSTYTUCYJNOSCI AKTOW PRAWNYCH WPLYWAJACYCH NA
SAMODZIELNOSC JST

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

b. kontrola sgdowa aktéw nadzoru formalnie jest gwarantowana,
ale sad konstytucyjny nie spetnia podstawowych
kryteriow niezaleznosci

c. kontrola konstytucyjnosci jest realizowana przez niezalezny
sad konstytucyjny

Dla kazdego
kryterium:

2 - gwaranto-
wane na
poziomie

konstytucyjnym

1 - gwaranto-
wane na
poziomie

ustawowym

0 - brak
konstytucyj-
nych

i ustawowych
gwarancji

0-5

edukadji szkolnej, bralismy pod uwage formalne

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 oceniane byly 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 aspektéw. Na
przyktad oceniajac autonomie lokalng w zakresie

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.
Dlatego w kolumnie 2 pojawiaja sie réznego typu
wypunktowania - liczbowe, jesli elementy oceny
byty niezalezne od siebie, a literowe, jesli byty
alternatywne.

Aneks
metodyczny
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Niniejsza edycja Indeksu Samorzgdnosci Fundacji im. Stefana Batorego zawiera trzeciq (po obejmujg-
cych kolejno lata 2021 i 2022) syntetycznq ocene stopnia realizacji konstytucyjnej zasady samodzielnosci
jednostek samorzgdu lokalnego (jednostek podstawowych: gmin oraz miast na prawach powiatu), sta-
nowiqcej wazny aspekt ogdliniejszych konstytucyjnych zasad pomocniczosci i decentralizacji. Oceny - za
dany rok i od roku 2014 - sporzqdzito grono ekspertéw na podstawie oryginalnej metodyki, pozwalajqcej
opisa¢ samodzielnos¢ samorzqddéw za pomocq jednego syntetycznego wskaZznika, opartego na odpo-
wiednich danych czgstkowych. WskaZnik za rok 2023 wynidst niecate 48 pkt. wobec 52 pkt. za rok 2022
i ponad 73 pkt. za rok 2014, co stanowi potwierdzenie postepujqcej od 2015 roku do korica roku 2023

destrukcji samorzgdnosci i recentralizacji panstwa.
prof. dr hab. Hubert Izdebski, Uniwersytet SWPS

Z uwagq zapoznawatam sie z kolejnymi edycjami Indeksu Samorzqdnosci. Mimo ze kieruje matq wiej-
skq gming, problemy opisywane przez badaczy znam z codziennej pracy. Indeks od poczqtku wskazuje
na duzy spadek sity politycznej samorzqddw. To realny problem, ktéry dotyka wszystkie gminy i miasta
w Polsce, zaréwno mate, jak i duze. By¢ moze niniejsza edycja, podsumowujqca ostatniq dekade, zacheci
politykéw wszystkich partii do blizszego przyjrzenia sie temu problemowi i podjecia realnych krokéw, aby
minimalizowac jego skutki, chociazby przez eliminacje tzw. sciezki poselskiej procedowania ustaw. Gfos
samorzqdoéw musi by¢ styszany w procesach legislacyjnych. Réwniez takich matych jak méj. Silny samo-

rzqd to silna Polska. Nie ma innej drogi.

Joanna Wons-Kleta, Wéjt Gminy Pawonkéw
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