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Stowo od Fundacji Batorego

Nieznosny urok centralizacji

Czwarta edycja Indeksu Samorzadnosci ma szczegdlny charakter. Analiza jest oparta na danych
z 2024 roku, a wiec obejmuje juz caly rok rzadéw Koalicji 15 pazdziernika. Tworzace jg partie, idac do
wyboroéw, deklarowaty nastawienie prosamorzadowe i krytykowaty recentralizacyjng polityke rzadéw
Zjednoczonej Prawicy. Krytyke te utatwiaty trzy pierwsze edycje Indeksu, ktére jasno pokazywaty, ze
ograniczanie autonomii samorzadu terytorialnego nie byto incydentem, tylko wyrazato filozofie poli-
tyczng obozu prawicy.

Rzad sie jednak zmienit, a czy wraz z nim zmienita sie warto$¢ Indeksu, pokazujgc tym samym, ze
przedwyborcze zapowiedzi zamienity sie w realne dziatania? Odpowiedz publikujemy w 35. rocznice
pierwszych wyboréw do rad gmin. Odbyty sie one 27 maja 1990 roku i byty pierwszymi w peini de-
mokratycznymi wyborami po zmianie ustrojowej. Restytucja samorzadu terytorialnego wpisywata sie
w posocjalistyczng transformacje, czynigc z samorzadnosci i podmiotowosci lokalnych wspélnot filar

ustroju demokratycznego III Rzeczpospolitej. Konstytucja z 1997 roku nadata samorzadnosci i zasa-
dzie pomocniczosci range normy konstytucyjnej.

Warto przypomnie¢ tempo tamtych zmian. Ustawa o samorzadzie gminnym zostata przyjeta 8 marca
1990 roku. Od wyboréw 4 czerwca nie mingt nawet rok, zas rzad Tadeusza Mazowieckiego sprawowat
wiadze niespetna p6t roku. W warunkach transformacyjnego chaosu uznano, ze najlepszym sposo-
bem na wyjscie z realnego socjalizmu i gtebokiego kryzysu panstwa bedzie uwolnienie energii lokal-
nych spotecznosci.

Zatozenie to nie opierato sie jedynie na intuicji i cho¢ na pewno dla wielu wazne ciggle byto przestanie
programu I Zjazdu NSZZ ,Solidarno$¢” z roku 1981 ,Samorzadna Rzeczpospolita”, to jednak waznych
argumentoéw dostarczylty wyniki badan. Rezultaty programu badawczego Polska lokalna i samorzgd
terytorialny w warunkach reformy i rekonstrukcji gospodarki przestrzennej prowadzonego w 1985 roku
jasno pokazywaty, ze odpowiedzi na éwczesny marazm potencjatu zmiany i rozwoju najlepiej szukaé
na poziomie lokalnym.

Dalsza historia potwierdzita zaréwno stusznos¢ zatozen, jak i wage przyjetych wiosng 1990 roku zmian.
Co ciekawe, mieszkancy polskich gmin nie pamietajg reformy samorzgdowej w kategoriach rewolucji,
cho¢ tak wypowiada sie o niej wielu ekspertéw podkreslajacych, ze trzeba jg uzna¢ za jedng z naj-
bardziej udanych po roku 1989. Dla mieszkahcéw pozornie nic sie nie zmienito, cho¢ tak naprawde
zmienito sie wszystko, a jednostki samorzadu terytorialnego z czasem staty sie najwyzej ocenianymi
i obdarzanymi najwiekszym zaufaniem spotecznym organami wtadzy publicznej w Polsce.

Wydawa¢ by sie wiec mogto, ze taka historia powinna podpowiadac¢ przejmujagcym witadze po wybo-
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rach 15 pazdziernika 2023 roku, ze i tym razem jak najszybsza odnowa samorzadnosci bedzie jednym
z kluczowych wehikutéw odbudowy tadu demokratycznego i konstytucyjnego w Polsce. I jednocze$nie
stanie sie filarem systemu odpornosci panstwa oraz spoteczeristwa na liczne wyzwania i zagrozenia
naszych czasow. A takze, jak w roku 1990, pomoze uwolnic¢ lokalng energie jako wazne zrédto rozwoju.

Czas na wyniki. Wartos¢ Indeksu Samorzadnosci za rok 2024 to 52,55 (w skali 0-100). W poprzed-
niej edycji, obejmujacej rok 2023, a wiec ostatni, kiedy rzadzita Zjednoczona Prawica, wartos¢ Indek-
su osiagneta 47,79. Jest wiec niewielka poprawa i z umiarkowang ostroznoscig mozna stwierdzi¢, ze
recentralizacyjny proces prowadzony przez poprzedni rzad zostat zatrzymany. Ale czy odwrécony? 5
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W 2014 roku Indeks osiggat 73,58. R6znica kolosalna, wiec jesli tempo zmian bedzie na poziomie czte-
rech punktéw rocznie, to do korica kadencji polska samorzadnos¢ nie wréci nawet do stanu z potowy
drugiej dekady XXI wieku. Oczywiscie préba szacowania trendu na podstawie jednego pomiaru nie
ma sensu. Sens ma jednak pytanie, jaka jest rzeczywiscie filozofia polityczna i ustrojowa polskich elit
odpowiedzialnych lub aspirujgcych do odpowiedzialnosci za panstwo.

Czy nie ulegly one nieznosnemu urokowi centralizacji, przekonaniu, ze premier lub minister z zawi-
nietymi rekawami na czele stuzb panstwowych lepiej poradzi sobie w trudnych sytuacjach niz miesz-
kancy lokalnych spotecznosci z wybranymi przez siebie liderami? To pytanie nie ma podpowiada¢
alternatywy: albo rzad, albo samorzad. Odpowiedz podpowiada zasada pomocniczosci. Tyle tylko, ze
jej stosowanie nie moze sie ogranicza¢ do relacji miedzy strukturami wtadzy publicznej, musi takze
uwzglednia¢ podmiotowos$¢ mieszkancéw i obywateli.
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Wstep

Na poczatku 2022 roku podijeliSmy 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.
Sktadaja sie na niego komponenty uwzglednia-
jgce autonomie zadaniowg i finansowg oraz site
polityczng i ustrojowg gmin i miast na prawach
powiatu. Opublikowany w 2024 roku Indeks Sa-
morzgdnosci analizowat catg dekade 2014-2023
i wykazat alarmujgcy (dwudziestopiecioprocento-
wy) spadek autonomii lokalnej w czasie rzadéw
PiS. Rok wyborczy 2023 okazat sie bardzo nieko-
rzystny dla czesci wskaznikéw czastkowych. Teraz,
w odniesieniu do danych za 2024 rok, chcielismy
sprawdzi¢, czy trend recentralizacji zostat za-
trzymany, a moze nawet odwrécony. Asumpt
do takiego zatozenia dawato szerokie poparcie
polityczne, jakie Srodowisko samorzadowe wyra-
zato wobec zmiany wiadzy, co pozwalato domnie-
mywac sympatie obecnej koalicji rzagdzacej dla
samorzgdu. Czy jednak oddanie samorzgdowi
terytorialnemu raz zabranych przez szczebel cen-
tralny prerogatyw jest proste? Obliczajgc indeks
autonomii lokalnej za rok 2024 - pierwszy petny
rok funkcjonowania nowego parlamentu - mogli-
S$my sie o tym przekonac.

Streszczenie

Po trzech kolejnych pomiarach rocznych (2021-
2023), w ktorych notowaliSmy znaczny spadek
autonomii lokalnej, z rokiem 2024 wigzaliSmy
nadzieje na wzmocnienie polskiego samorzadu
terytorialnego. Wydawato sie, ze nowy, ukon-
stytuowany pod koniec 2023 roku parlament
jest znacznie przychylniejszy decentralizacji niz
poprzedni. Nasze badanie wykazato jednak, ze

w warstwie regulacji prawnych nie poczyniono
zmian. Poprawa wartosci indeksu (mniej wiecej
do poziomu z 2022 roku) wynika gtéwnie z po-
wazniejszego traktowania Komisji Wspdlnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego w procesie
legislacyjnym (komponent ,sita polityczna”). Za-
rébwno sita ustrojowa, jak i autonomia zada-
niowa samorzadu pozostaty bez zmian. Z kolei
autonomia finansowa gmin i miast na prawach
powiatu nawet lekko sie pogorszyta. W efekcie
Indeks Samorzadnosci powrdcit ponad poziom
alarmowy (50), cho¢ daleko mu do poziomu
optymizmu. Przywrécenie bardziej partnerskich
relacji miedzy rzagdem a JST nie jest ani prze-
stanka, ani gwarancjg systemowych usprawnien
decentralizacyjnych.

Indeks
Samorzgdnosci
47,79
2023
2024
52,55

Fundacja im. Stefana Batorego
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Potencjat zadaniowo-finansowy

W zakresie autonomii zadaniowej samorzgdow
rok 2024 nie zaowocowat istotnymi zmianami.
Z jednej strony mozna wiec méwi¢ o zatrzyma-
niu trendu recentralizacyjnego, z drugiej zas
uzasadniony jest niedosyt wynikajgcy z braku
dtugofalowych reform wzmacniajacych samo-
dzielno$¢ gmin.

Wcigz spadat finansowy potencjat samorzadow.
Malejacej roli dochodéw witasnych towarzyszyt
lekki wzrost samodzielnosci wydatkowej, gtéwnie
dzieki wiekszym dochodom z PIT i wprowadzeniu
czesci rozwojowej subwencji. Caty czas jednak do-
strzegalne sg problemy w zapewnieniu zasobéw
rozwojowych - az 183 gminy i 15 miast wykaza-
ty deficyt operacyjny. Nastgpit tez dalszy spadek
faktycznej zdolnosci zadtuzeniowej samorzadow.
Poza tym rok 2024 byt kolejnym, w ktérym udziat
JST w catosci wydatkéw publicznych utrzymywat
sie ponizej 30% i miat tendencje spadkowa. Po-
twierdza to malejgcg range samorzadow w reali-
zacji zadan publicznych.

Sita polityczna

Rok 2024 przyni6st minimalng poprawe wskazni-
ka sity politycznej samorzaddw, co wigze sie m.in.
z ,ucywilizowaniem” procesu legislacyjnego po-
przez zerwanie z praktyka ekspresowego proce-
dowania aktéw prawnych. Uchwalono mniej niz
w latach ubiegtych ustaw z pominieciem KWRiST
(Komisji Wspélnej Rzagdu i Samorzadu Terytorial-
nego). Rzadziej pojawiajgce sie projekty posel-
skie byty natomiast przesytane do zaopiniowania
przez organizacje samorzgdowe reprezentowane
w KWRIST. Jednoczesnie nie wykorzystano szansy,
aby w zmienionym w lipcu 2024 roku Regulami-
nie Sejmu uwzgledni¢ rozwigzania wzmacniaja-
ce pozycje JST w procesie ustawodawczym (np.
przez wprowadzenie obowigzku kompleksowej

oceny wpltywu kazdego projektu ustawy na sytu-
acje samorzadow).

Niestety w 2024 roku utrzymata sie uznanio-
wos$¢ rzadu w przyznawaniu dotacji w ramach
Programu Inwestycji Strategicznych, z ktérego
poptyneto do samorzadéw ok. 27 mld zt. Nadal
nie umozliwiono wnioskujgcym wykorzystania
zadnych s$rodkéw odwotawczych. Dodatkowo
stosowany w programie system rozliczen wcigz
ogranicza dostep mniejszych wykonawcéw oraz
pozytywny wptyw na lokalng gospodarke.

Sita ustrojowa

Zakohczona w 2024 roku zmiana personaliow
i barw politycznych wojewodéw nie wptyneta na
wskaznik jakosci nadzoru rzadowego nad samo-
rzgdem terytorialnym. Nie zmienit sie kluczowy
parametr, czyli odsetek uchylanych przez sady
rzagdowych rozstrzygnie¢ nadzorczych zaskar-
zanych przez samorzady (wcigz ponad 30%).
Dodatkowo, w poréwnaniu do 2023 roku, wida¢
15-procentowy wzrost liczby skarg JST na roz-
strzygniecia nadzorcze, co moze by¢ zapowiedzig
wzrostu ich aktywnosci w korzystaniu z sagdowych
instrumentéw ochrony samodzielnosci.

Nierozwigzane pozostajg kwestie dotyczace
zapewnienia niezaleznej i skutecznej kontroli
sagdowej dziatah nadzorczych oraz kontroli kon-
stytucyjnosci prawa dotyczacego samorzadow.
Trwa wyczekiwanie na zmiany porzadkujace
sytuacje w Trybunale Konstytucyjnym oraz sta-
tus tzw. neosedziéw. Bezpieczenstwo prawne
samorzadow nie zostanie przywrécone, dopdki
nie dojdzie do uzdrowienia tego obszaru.
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Tabela 1. Wartosci Indeksu Samorzgdnosci w poszczegélnych latach

Komponent indeksu 2014 2021 2022 2023 2024

Potencjat zadaniowo-finansowy 33,94 29,68 29,67 29,66 29,43
Sita polityczna 20,75 11,75 8,75 3,75 8,75
Sita ustrojowa 18,89 14,31 13,50 14,37 14,37
Sumaryczny indeks % 73,58 55,74 51,91 47,79 52,55

Czes¢ zadaniowa
Co mierzyliSmy?

Samodzielno$¢ zadaniowo-kompetencyjng samo-
rzadu mierzyliSmy w 11 dziedzinach wybranych
ze wzgledu na ich duze znaczenie dla spofecz-
nosci lokalnych. W kazdym obszarze sprawdza-
liSmy zakres samodzielnosci formalnoprawnej,
a takze praktycznej, zwigzanej z wiadztwem

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 badz akceptacjg zewnetrzng w wyko-
nywaniu waznych zadan lokalnych.

Fundacja im. Stefana Batorego



Indeks Samorzadnosci 2024. Pierwszy petny rok od zmiany wtadzy

10

Tabela 2. Potencjat zadaniowy samorzqdu

Samodzielnos¢ zadaniowo-kompetencyjna samorzadu

WSKAZNIKI

dziedzina (rozpietos¢ punktowa

wskaznika)

Edukacja szkolna (0-16) 13
Edukacja przedszkolna (0-16) 10,4
Ztobki (0-16) 16
Ochrona zdrowia (0-16) 2
Gospodarka odpadami (0-16) 14
Zaopatrzenie w wode (0-16) 16
Transport publiczny (0-16) 15
tad przestrzenny (0-16) 9
Kultura (0-16) 15
Bezpieczenstwo publiczne (0-16) 7
Pomoc spoteczna (0-16) 8,25
RAZEM (l. pkt. na 176 mozliwych) 125,65

RAZEM (% punktéw mozliwych

71,4
do zdobycia)

Najwazniejsze wnioski

W roku 2024 nie odnotowalismy zadnych zmian,
ktére wptynetyby na wartos¢ wskaznika. Pozo-
stat on na poziomie z 2023 roku. Z jednej strony
wskazuje to na zatrzymanie trendu recentrali-
zacyjnego, ktéry obserwowaliSmy w naszych
pomiarach za lata 2014-2023, a z drugiej wida¢,
ze nowa witadza nie poczynita w pierwszym roku
funkcjonowania systemowych zmian wzmac-
niajgcych autonomie gmin i miast na prawach
powiatu. Trzeba jednak przyzna¢, ze w czesci
dziedzin rozwazane sg zmiany majgce przywré-
ci¢ stan sprzed reform recentralizacyjnych.

2022

10 10 10 10
8 8 8 8
16 16 16 16
1,5 1,5 1,5 1,5
14 14 14 14
14 14 14 14
15 15 15 15
75 75 9,2 9.2
13,1 13 13 13
7 7 7 7
825 825 8,25 8,25
114,375 114,25 115,9 115,9
65,0 64,9 65,8 65,8

Dotyczy to m.in. dostarczania wody, a szcze-
g6lnie kompetencji PGW Wody Polskie, wobec
ktérych pojawiaja sie bardzo krytyczne gtosy.
Zatozone w 2018 roku Wody Polskie nie tylko za-
rzadzajg inwestycjami wodnymi, ale takze przeje-
ty ustalanie (regulacje) taryf za wode i Scieki, co
doprowadzito do niekorzystnego z perspektywy
demokracji podziatu odpowiedzialnosci: rady
gmin nadal zachowaty prawo do proponowania
stawek, ale musiaty kazdorazowo zyska¢ aproba-
te PGW WP. Ta kompetencja stata sie jezyczkiem
u wagi wzajemnych interakcji miedzy komunal-
nymi przedsiebiorstwami wodno-kanalizacyjny-
mi a PGW Wody Polskie. Po pierwsze, jesli chodzi
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0 merytoryczng strone decyzji, Wody Polskie
czesto odrzucaty podwyzki proponowane przez
przedsiebiorstwa. Byto to spdjne ze sktadanymi
przez zarzad PGW WP deklaracjami stania na
strazy interesu mieszkancéw i niezatwierdzania
podwyzek, ktére ze wzgledu na rosngce koszty
chciaty wprowadzi¢ przedsiebiorstwa wodno-
-kanalizacyjne. Taka polityka doprowadzita do
niebezpiecznego stanu finanséw, o czym przed-
siebiorstwa wodno-kanalizacyjne alarmowaty od
2022 roku i co wykazano przy okazji kontroli NIK
dotyczacej zatwierdzania przez Wody Polskie ta-
ryf za wode i Scieki w latach 2021-2022 (serwis
samorzadowy). Po drugie, jesli chodzi o procedu-
ralng poprawnos¢, ta sama kontrola NIK wykaza-
ta liczne nieprawidtowosci. Taryfy za wode i Scieki
okredla sie na trzy lata, ale firmy wodociggowo-
-kanalizacyjne moga wystapi¢ o skrdcenie tego
okresu i o wczedniejszg zmiane stawek. Wody
Polskie powinny w ciggu 45 dni rozpatrzy¢ wnio-
sek o zmiane taryf za wode i $cieki lub skrécenie
okresu ich obowigzywania. Kontrola NIK przepro-
wadzona w Poznaniu i Szczecinie wykazata czeste
nieprzestrzeganie tego terminu (w przypadku
18% wnioskéw o zmiane taryfy i 40% wnioskéw
o skrécenie okresu obowigzywania taryf)'.

Wszystko to doprowadzito do sformutowania
gtoséw o likwidacje PGW Wody Polskie. Jednak
o ile jeszcze przed zaprzysiezeniem nowy mini-
ster infrastruktury Dariusz Klimczak wypowiadat
sie w duchu takiego radykalnego rozwigzania?,
o tyle jego wypowiedzi pod koniec 2024 roku byty
juz bardziej stonowane i méwity o potrzebie gte-
bokiej restrukturyzacji WP, a nie likwidacji3. Czas

1 Zatwierdzanie taryf za wode i Scieki przewlekte

i z naruszeniami. Wody Polskie majq co poprawiac, Portal
Samorzadowy, 23 grudnia 2023, https://www.portalsa-
morzadowy.pl/gospodarka-komunalna/zatwierdzanie
-taryf-za-wode-i-scieki-przewlekle-i-z-naruszeniami-wo-
dy-polskie-maja-co-poprawiac,512371.html [dostepy
tu i dalej: 14.05.2025].

2 Wody Polskie nalezy odpolitycznic, ale czy likwidowac.
Zdania sq podzielone, Portal Samorzadowy, 18 grudnia
2023, https://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka
-komunalna/wody-polskie-nalezy-odpolitycznic-ale-czy
-likwidowac-zdania-sa-podzielone,510885.html.

3 Klimczak: Wody Polskie nalezy reformowac a nie
likwidowad, bankier.pl, 27 wrzes$nia 2024, https://www.
bankier.pl/wiadomosc/Klimczak-Wody-Polskie-nalezy
-reformowac-a-nie-likwidowac-8820191.html.

pokaze, czy niedlugo pojawia sie jakiekolwiek
przestanki, by zmieni¢ wartos¢ indeksu autono-
mii lokalnej dla tej dziedziny.

W edukacji podstawowej i przedszkolnej tez
nie odnotowaliSmy zmian systemowych na linii
rzagd-samorzad. Szkolnictwo nadal boryka sie
z szerokimi uprawnieniami nadzorczymi kura-
toréw oswiaty. Zmiany dokonane po wyborach
w 2023 roku byty jedynie personalne, a nie sys-
temowe. Przypomnijmy, ze poszerzone w 2018
roku uprawnienia dotyczg decyzji o zmianie sieci
placéwek oraz wyborze ich dyrektoréw, co spo-
wodowato niezrozumiaty podziat kompetenc;ji
miedzy samorzad gminny a kuratorium. Upraw-
nienia decyzyjne kuratoréw nie wigzg sie ani zich
odpowiedzialnoscig finansowg, ani organizacyj-
na, co stanowi kuriozum w procesie demokra-
tycznym: podjete przez nich decyzje sg wigzace,
cho¢ nie uczestnicza oni w ich realizacji, pozosta-
wionej wiadzom lokalnym. Uprawnien kuratoréow
nie zmieniono, mimo ze juz na poczatku 2024
roku Zwigzek Powiatéw Polskich oraz Parlamen-
tarny Zespét Samorzadowy zaproponowaly ich
ograniczenie na korzys¢ wzmocnienia roli organu
prowadzgcego placéwke. Gdyby spojrzec szerzej,
wydaje sie, ze dla systemu edukacji korzystniej-
sze bytoby wykorzystanie kompetencji kuratoréw
do pomocy merytorycznej zamiast do nadzoru.

Jesli chodzi o opieke nad dzieé¢mi do lat 3, au-
tonomia samorzadéw gminnych pozostaje na
bardzo wysokim, bo maksymalnym w naszym in-
deksie poziomie. Rozporzadzenie z grudnia 2024
roku wprowadzito zaostrzone zasady dla opie-
kunéw dzieci do lat 3, jednak trudno ten trend
rozpatrywac w kategoriach ostabienia autonomii
samorzaddéw w zakresie polityki kadrowej.

Drugg dziedzing polityki lokalnej, ktéra uzyskuje
bardzo wysokie noty niezaleznosci, jest trans-
port publiczny. Na tym polu nie zaszly w 2024
roku zadne zmiany, ktére wptynetyby na warto-
Sci indeksu. Rozporzgdzenie Rady Ministrow z li-
stopada 2024 roku, dotyczace podziatu sSrodkéw
Funduszu Rozwoju Przewozéw Autobusowych
(FRPA) na poszczegdlne wojewddztwa, wpro-
wadzito mozliwos¢ zawierania przez wojewode
z organizatorami publicznego transportu zbioro-
wego wieloletnich uméw o doptate z funduszu.

Fundacja im. Stefana Batorego
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Czas pokaze, czy ta mozliwos¢ zwiekszy elastycz-
no$¢ organizujacych transport zbiorowy samo-
rzadéw lub ich zwigzkéw, a takze czy umozliwi im
wynegocjowanie korzystnych rozwigzan w dtuz-
szym horyzoncie czasowym.

Nieustannie wysoki poziom lokalnej samodziel-
nosci utrzymuje sie w obszarze gospodarki od-
padami (w badanym 2024 roku nie wprowadzono
zadnych istotnych zmian legislacyjnych). Jednak-
ze nalezy zwr6ci¢ uwage na wzmozong w tym
obszarze dziatalno$¢ Komisji Wspdélnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego. Na posiedzeniach
KWRIST samorzadowcy alarmujg, ze niezbed-
ne jest napisanie od nowa ustawy o utrzymaniu
czystosci, tak zeby byta oparta na realiach, a nie
interesach branzowych. Zarzucajg oni, ze obecna
ustawa jest niespdjna, nieczytelna i niewydolna.
Co wiecej, zauwazajg, ze nadal niejasna pozo-
staje koncepcja Rozszerzonej Odpowiedzialnosci
Producenta (ROP). Mimo ze temat przewija sie
od wielu lat, to efektéow nie wida¢. Brakuje goto-
wego projektu ustawy, brakuje jednoznacznych
decyzji, brakuje tez prawdziwego dialogu. Tym-
czasem samorzady - ktére od lat borykajg sie
z kosztownym i nieefektywnym systemem - wie-
dzg, czego chca: najpierw ROP, dopiero potem
system kaucyjny. Strona samorzgdowa méwi
jednym gtosem: nie mozna ignorowa¢ wiedzy
i doswiadczenia samorzadéw, poniewaz to one
realizujg system, znajg jego stabe strony i wiedzg,
co go podraza. Proponuja realne rozwiagzania,
ktére rzad konsekwentnie pomija, faworyzujgc
modele forsowane przez branze odpadowa. Na
koniec 2024 roku sytuacja byta jasna: samorzady
ponoszg koszty braku gruntownej reformy syste-
mu gospodarki odpadami.

W zakresie tadu przestrzennego kluczowy
dla stopnia samodzielnosci gmin byt rok 2023,
w ktérym weszly w zycie zapisy znowelizowanej
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Wprowadzita ona obligatoryjne pla-
ny ogdlne, narzucajac ,zabdéjczy” dla ich jakosci
termin wykonania (koniec 2025 roku), ktéry zo-
stat niedawno ustawowo przesuniety do czerwca
2026 roku. Przygotowanie planéw jest wsparte
srodkami KPO, a do ich sporzadzenia przystapito

nieco ponad 80% gmin. Z drugiej strony wspo-
mniana ustawa odwrdcita logike strategicznego
zarzadzania rozwojem, pozwalajac, by strategie
rozwoju gmin - jako dokumenty pierwotne, wska-
zujace gtdéwne kierunki rozwoju - powstawaty po
planach ogélnych. Gminy wzmocnity wiec for-
malng autonomie w zakresie planowania prze-
strzennego (co odnotowaliSmy zmiang indeksu
w 2023 roku), cho¢ trudno uznaé, by wzmocnity
swojg zdolno$¢ do dtugofalowego zarzgdzania
przestrzenia. Swiadczy o tym chocby intensywny
wysyp decyzji o warunkach zabudowy (np. w za-
kresie farm fotowoltaicznych) wydawanych bez
zachowania partycypacji spotecznej i skutecznie
ograniczajacych site oddziatywania powstajgcych
planéw ogdlnych.

W obszarze ochrony zdrowia autonomia gmin
pozostaje niska. Od 2021 roku wieksze inwesty-
cje podmiotéw leczniczych kontrolowanych przez
samorzady muszg uzyskac pozytywng opinie wo-
jewody lub ministra na temat swojej celowosci.
W 2024 roku zwolniono z tej koniecznosci urucha-
miane opornie (m.in. ze wzgledu na brak kadry)
Centra Zdrowia 75+ majgce zapewnia¢ opieke
geriatryczng. Mozliwosci finansowe NFZ pozosta-
ja na poziomie, ktéry nie pozwala na optymalny
dla wspoélnot lokalnych i regionalnych poziom
kontraktowania S$wiadczen leczniczych. Rzad
prébuje finansowo odcigza¢ samorzady w ob-
szarach wymagajacych wzglednie niskich nakta-
déw. W roku 2024 uruchomiono np. centralny
program leczenia nieptodnosci z corocznym bu-
dzetem w wysokosci minimum 500 min zt. W tle
pozostaje jednak istotniejsza sprawa - wcigz nie-
uzgodniona na poziomie rzadu, ale bardzo istot-
na dla jakosci i efektywnosci ustug zdrowotnych
reforma ponad 300 szpitali powiatowych. Zakta-
da ona ufatwienia w przeksztatcaniu oddziatéw
szpitalnych, mozliwos¢ taczenia szpitali przez sa-
morzady oraz plany naprawcze dla zadtuzonych
jednostek. Reforma ta stanowi kamienn milowy
w ramach KPO, otwiera bowiem mozliwos¢ in-
westycji w ochrone zdrowia na poziomie nawet
17 mld zt w skali kraju.

W 2024 roku samodzielno$¢ gmin w zakresie
bezpieczeistwa publicznego - obejmujacego



Aneks
metodyczny

Stowo
od Fundagji

Potencjat Sita Sita
zadaniowo- polityczna ustrojowa

Batorego -finansowy

porzadek publiczny, bezpieczenstwo obywateli,
ochrone przeciwpozarowg i przeciwpowodzio-
wa - nie ulegta zauwazalnym zmianom. Na ogél-
nie niska ocene w tym zakresie wpltywa gtéwnie
fakt, ze kluczowe podmioty, takie jak Policja
i Panstwowa Straz Pozarna, pozostajg przede
wszystkim w gestii wladz centralnych. Doswiad-
czenia zwigzane z powodzig na Dolnym Slasku
we wrzesniu 2024 roku staty sie impulsem do
zmian w ustawie o zarzgdzaniu kryzysowym.
Ich celem byto m.in. usprawnienie zarzgdzania
infrastrukturg krytyczna, a takze sytuacjami kry-
zysowymi i usuwaniem ich skutkéw na poziomie
lokalnym. Z kolei napieta sytuacja miedzynarodo-
wa przyczynita sie do przyjecia ustawy o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej, ktéra weszta w zycie
z poczatkiem 2025 roku. Nowe przepisy przewi-
dujg szereg zadan dla samorzadéw, uwzglednia-
jacichistotng role w zapewnieniu bezpieczeristwa
ludnos$ci w warunkach stanu wojennego i wojny.
Celem ustawy jest efektywny podziat kompeten-
¢ji miedzy samorzady a rzad w zakresie budowy
gotowosci i sprawnosci reagowania na wspotcze-
sne zagrozenia. Nalezy oczekiwa¢, ze ustawa ta
uwypukli liczne wyzwania zwigzane z zapewnie-
niem odpowiedniej wydolnosci organizacyjnej, fi-
nansowej oraz kompetencyjnej samorzadowych
struktur lokalnych i regionalnych.

W obszarze pomocy spotecznej pozycja samo-
rzagdu wobec administracji rzadowej nie ulegta
zmianom. Stopniowo, gtéwnie w mniejszych
gminach, upowszechniajg sie centra ustug spo-
tecznych (CUS), ktérych dziata w Polsce ponad
100. Coraz $mielej przejmujg one role koordyna-
tora rynku ustug skupionych na kompleksowym
rozwigzywaniu probleméw spotecznych oraz na
aktywizacji i integracji lokalnych spotecznosci.
Zaréwno dziatalno$¢ CUS-6w, jak i wprowadzo-
na w 2023 roku do zadan gminnych organiza-
Cja ustug sasiedzkich wymagajg zmian. Chodzi
o zwiekszenie elastycznosci ich dziatania (reduk-
cje biurokracji), wzrost strumienia finansowa-
nia i zapewnienie doptywu nowych kadr. Tylko
w niewielkim stopniu problem ten moze rozwia-
za¢ wprowadzenie w 2024 roku dodatkéw moty-
wacyjnych do wynagrodzen dla ok. 200 tysiecy
pracownikéw spotecznych. Dodatki te sg zapew-
nione przez budzet paristwa do korica 2027 roku.

Trudno jednak uznac to rozwigzanie za element
systemowego i dtugofalowego podejscia do po-
prawy jakosci $wiadczonych przez gminy ustug
spotecznych na rzecz starzejacej sie populacji.

W obszarze kultury nie dostrzezono istotnych
zmian ram prawnych i finansowych determi-
rzgd-samorzad. Natomiast
w zakresie stosowanych standardéw i procedur
dostrzegalne sg symptomy odwrotu od centra-
lizacji. Oznacza to partnerskie i transparentne
podejscie strony rzagdowej m.in. do okre$lania
kierunkéw dziatania i sposobdéw finansowania
wspotprowadzonych z samorzadami instytucji

nujacych relacje

kultury (w 2024 roku nie zmienita sie liczba tych
instytucji). Skale rozpietosci dziatan rzadu w sfe-
rze kultury mozna zobrazowa¢ dwoma przykia-
dami: z jednej strony wypowiedzeniem umowy
na finansowanie Muzeum Pamieci Ofiar Rzezi
Wotynskiej, ktére miato by¢ wspétprowadzone
wspélnie z Miastem Chetm; z drugiej zas - decyzja
0 wigczeniu sie we wspotprowadzenie (wraz z sa-
morzadem Warszawy) Muzeum Powstania War-
szawskiego, poczawszy od 2025 roku. Poza tym
nadal mamy do czynienia ze znacznym uzalez-
nieniem samorzadowych instytucji kultury od do-
tacji rzagdowych dystrybuowanych gtéwnie przez
programy Ministra KiDN. Cho¢ decyzje zapadaja
tu szybciej niz w poprzednich latach i w sposéb
przejrzysty, to jednak niepokojgce sg brak moz-
liwosci odwotania sie od decyzji ministra, a takze
duza pula srodkéw, ktérych rozdysponowanie
pozostaje w jego swobodnej gestii.

Trendy

W kategorii autonomii zada-
niowej samorzadu wystawiamy
rzagdowi z6ttg kartke. Pierwszy
petny rok funkcjonowania no-
wej wiadzy nie przyniést zmian,
ktére przywrocityby kompetencje gminom i mia-
stom na prawach powiatu. Wydaje sie, ze w kilku
monitorowanych przez nas dziedzinach atmosfe-
ra wspoétpracy sie poprawita, co oczywiscie cieszy;
jednak niepokoi brak jej przetozenia na prawny
kontekst dziatania JST.

Fundacja im. Stefana Batorego
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Czesc¢ finansowa
Co mierzyliSmy?

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 wskaznikéw potencjatu finansowego w latach 2004, 2014, 2021-2024

Gminy

Miasta na prawach powiatu

200412014 2021 | 2022 | 2023 | 2024|2004 | 2014 [ 2021 | 2022 | 2023 | 2024

Samodzielnos¢

dochodowa 11 1 0,8 0,9
(0-2,5)

Struktura
transferéw 2,4 2,1 1,5 1,2
(0-2,5)

Dochody
nieznaczone 5 4,2 2,5 3,2
(0-5)

Formalna
zdolnos¢

L 05 05 0,5 0,5
zadtuzania

(0-1)

Faktyczna
dolnose
200MOSE bd 05 09 07
zadtuzania

(0-2,5)

Udziat

w wydatkach
publicznych
(0-2,5)

RAZEM

bd 10 7,9 8
(I. pkt.: 0-16)

08 13 12 1 1.2 11 0,8

12 13 23 23 21 1.9 19 2,2

3,8 3,8 5 47 39 44 49 5

0,5 05 05 05 05 05 05 0,5

0,5 0,3 bd 04 06 05 03 0,1

09 09 bd 7 17 15 09 09

7.9 7,6 bd 108 98 10 9,6 9,5

RAZEM (%) bd 625 49375 50 49375 475 bd 675 6125 625 60 59375
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Tabela 4. Srednie wartosci wskaznikéw potencjatu finansowego

Samodzielnos¢ dochodowa (0-2,5) ,

Srednia wazona

2004 2014 2021 2022 2023 2024
1.2 1.1 09 1,0 1,05 0,8

1 1 1 1 1

Struktura transferow (0-2,5) 2.4 2.2 1,7 1,4 1,45 1,6
Dochody nieznaczone (0-5) 5,0 4,4 3,0 3,6 4,15 4,3
Formalna zdolnos¢ zadtuzania

0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
(0-1)
Faktyczna zdolnos¢ zadtuzania

bd 0,5 0,8 0,6 0,4 0,2
(0-2,5)
Udziat datkach publi h

ziat w wydatkach publicznyc bd 17 17 15 09 09

(0-2,5)
RAZEM (l. pkt.: 0-16) bd 10,4 8,6 8,6 8,45 8,32
RAZEM (%) bd 65,0 53,8 53,8 52,8 52,0

Pomiar samodzielnosci finansowej przeprowa-
dziliSmy z uzyciem szesciu wskaznikéw czastko-
wych (opisanych bardziej szczegétowo w aneksie
metodycznym), z ktérych cztery bezposrednio
nawigzujg do miar zastosowanych we wspomnia-
nym we wstepie europejskim badaniu Local Au-
tonomy Index (LAI). Sa to nastepujgce wskazniki:

* Udziat dochodéw witasnych (bez
udziatéw w PIT i CIT) w catos$ci dochodéw
(0-2,5 punktu).

¢ Stosunek transferéw nieznaczonych
(o przeznaczeniu ktérych decyduje
samorzad bez ograniczen narzucanych
przez przekazujgcego transfer) do catosci
transferow (0-2,5 punktu).

¢ Ogélny udziat dochodéw nieznaczonych
w catosci dochoddéw (0-5 punktéw).

¢ Formalna zdolnos¢ 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 tgczny wskaznik samodzielnosci
finansowej moze sie potencjalnie wahac¢ od 0 do
16 punktéw.

Poniewaz rok 2024 konhczy okres obowigzywa-
nia ustawy o dochodach samorzadéw z 2003
roku, zdecydowali$émy sie doda¢ wyliczenia (tam
gdzie byly one mozliwe i poréwnywalne*) warto-
Sci wskaznikow potencjatu finansowego réwniez
za rok 2004. Wskazniki potencjatu finansowego
za 2024 rok pokazujg zamkniecie dwu dekad

4 Ze wzgledu na to, ze rozréznienie dochodéw bieza-
cych i majatkowych nastapito dopiero w roku 2010, nie
mozna byto wyliczy¢ wskaznika nadwyzki operacyjnej
dla roku 2004. Dla 2004 nie sg réwniez podawane
przez Eurostat dane dotyczace udziatu wydatkow
samorzadéw w wydatkach publicznych ogétem.

Fundacja im. Stefana Batorego
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dotychczasowego systemu dochodéw samorzga-
doéw. Dlatego warto przyjrzec sig, jak system ten
zmienit sie w tym okresie i jak bardzo odszedt
od pierwotnych zatozen. Niemniej dla zachowa-
nia poréwnywalnosci z pozostatymi cze$ciami
przy opisie trendéw bedziemy wskazywad, jakie
zmiany nastapity w roku 2024 w stosunku do
roku 2023.

Ustawa z 2003 roku o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego miata dawac sa-
morzadom stosunkowo duzg swobode wy-
datkowag - zaktadata zasadnicze ograniczenie
dotacji, a dochody samorzadéw zostaty oparte
na istotnych wptywach z udziatéw w PIT i CIT.
Potwierdzajg to wartosci wskaznikéw potencjatu
finansowego odnoszacych sie do struktury trans-
feréw i dochodéw nieznaczonych. W roku 2004
byty one bardzo wysokie. Ponad 90% transferéw
miata charakter ogélny, a dochody nieznaczo-
ne stanowity niemal 90% wszystkich dochodéw
gmin i miast na prawach powiatu. Odnoszace sie
do tych sktadowych wartosci indeksu osiggaty
w 2004 roku maksymalne lub bliskie maksymal-
nym wartosci. W kolejnych latach oba te indeksy
wyraznie spadty. W roku 2024 sg zdecydowanie
nizsze niz w 2004, szczegodlnie ten odnoszacy sie
do struktury transferéw. Transfery ogdlne sta-
nowity w gminach 72,3%, zas w miastach 87,3%;
natomiast dochody nieznaczone w dochodach
ogotem to odpowiednio 72,9% oraz 86,2%. War-
to doda¢, ze w stosunku do roku 2023 nastapita
niewielka poprawa tych wskaznikéw, a to przede
wszystkim za sprawg zwiekszenia dochodéw sa-
morzadow z PIT oraz dzieki wprowadzeniu czesci
rozwojowej subwencji. W okresie ostatnich 20 lat
rést udziat transferéw przekazywanych samorza-
dom w formie dotacji, a zatem ograniczajacych
swobode ich decyzji wydatkowych. Jesli doda-
my do tego fakt coraz bardziej szczegétowego
regulowania poszczegélnych zadah samorza-
déw na przestrzeni ostatnich lat - co pokazuja
spadajace wskazniki potencjatu zadaniowego -
mamy do czynienia z wyrazng centralizacja
finanséw publicznych.

Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z ustawg o do-
chodach samorzadéw z 2003 roku (i podobnie
jest to ujete w nowej ustawie z 2024 roku) udziaty

samorzadéw w PIT i CIT okre$lono jako dochody
wiasne. Jednak w indeksie traktujemy je tak jak
subwencje, przyjmujac, ze nie dajg one samo-
rzagdom autonomii wptywania na ich wysokos¢,
a jedynie pozwalajg swobodnie nimi dysponowac
(zatem dajg autonomie wydatkowg). Zmiany, ja-
kie nastapity od roku 2004 (szczegdlnie w latach
ostatnich) w regulacjach ksztattujgcych te podatki
(zwtaszcza PIT), jak rowniez w sposobie przekazy-
wania dochodéw z tych podatkéw samorzadom,
potwierdzajg, ze nie mozna traktowac tych srod-
kow jak dochodow wiasnych samorzgdéw.

Dochody wtasne to takie, ktére samorzady
mogg samodzielnie ksztattowa¢, nawet gdy ta
samodzielnos$¢ jest ograniczona. Sg to przede
wszystkim lokalne podatki, optaty oraz dochody
z majatku. Katalog dochodéw wtasnych polskich
gmin i miast nie ulega zmianie od wielu lat. Na-
tomiast systematycznie spada znaczenie tych
dochodéw w budzetach samorzadowych. W 2004
roku wskazniki samodzielnosci dochodowej wy-
nosity 37,2% w gminach i 39,2% w miastach, co
w przeliczeniu na indeks dawato wartos¢ Srednio
1,2. W roku 2024 juz byto to odpowiednio 30,7%
i 30,6%, a warto$¢ indeksu wyniosta 0,8. War-
to zaznaczy¢, ze jest to réwniez znaczny spadek
w stosunku do roku 2023, ktéry byt jednak wy-
jatkowy - wyzsze wartosci wskaznika samodziel-
nosci dochodowej w roku 2023 wynikaty przede
wszystkim z niskich dochodéw z PIT.

Malejgca rola dochodéw wiasnych w budzetach
zwigzana jest z tym, ze rosng one wolniej niz po-
zostate cze$ci dochodéw samorzadowych. W sto-
sunku do roku 2004 wzrosty one realnie o 105%,
jednak dochody z PIT w tym czasie zwiekszyly sie
0 178%. Przypomnijmy, ze wzrost dochodéw z PIT
zostat znacznie zaburzony, a mimo to byt bardziej
dynamiczny niz wzrost dochodéw z wtasnych po-
datkow i optat. Nalezy sie spodziewac, ze zmiany
wprowadzone w 2024 roku ustawg o dochodach
samorzgdéw doprowadzg do dalszego zmniej-
szania znaczenia, a wrecz marginalizacji docho-
dow wiasnych w budzetach samorzadow.

Wartos$¢ wskaznika odnoszacego sie do formal-
nych mozliwos$ci zadtuzania sie pozostaje bez
zmian od lat (na poziomie 0,5). Wskaznik ten oce-
nia prawne mozliwosci zadtuzania sie w sposdb
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bardzo ogdlny, nie odnoszac sie do detali rozwia-
zanh prawnych. Polskie samorzagdy mogg sie za-
dtuzag, ale ta mozliwos¢ jest prawnie ograniczona
(dlatego wskaznik wynosi 0,5). Jednak w roku
2004 to ograniczenie stanowity dwa proste limi-
ty jednolite dla wszystkich samorzadéw (dtug nie
mogt przekracza¢ 60% dochodéw, a jego sptata
w danym roku - 15% dochodéw). Od roku 2014
obowiagzujg limity indywidualnie obliczane dla
kazdej jednostki samorzadu, oparte na analizie
nadwyzki operacyjnej z lat poprzednich (tzw. in-
dywidualne wskazniki zadtuzenia IWZ). Warto
podkresli¢, ze byta to istotna zmiana regulacji,
a dla wielu stabszych finansowo jednostek ozna-
czata faktyczne ograniczenie mozliwosci zadtu-
zania sie. Nalezy réwniez doda¢, ze w ostatnich
latach wskaznik ten byt kilka razy modyfikowany.
Jednoczes$nie w 2024 roku ze wzgledu na trud-
nosci w osiggnieciu przez samorzady nadwyzki
operacyjnej (co analizujemy ponizej we wskazni-
ku faktycznej zdolnosci zadtuzeniowej) IWZ zostat
w zasadzie uchylony i na lata 2026-2029 wrécit li-
mit odnoszacy wielkos$¢ zadtuzenia do dochodéw,
tylko tym razem jest to 100% dochodéw, a zatem
ograniczenia ustawowe zostaty ztagodzone.

Lata 2022-2024 w znacznym stopniu zmniejszy-
ty faktyczne mozliwosci zadtuzania sie samo-
rzagdéw, a doktadnie mozliwosci bezpiecznego
zadtuzania sie do poziomu, ktéry jest mozliwy
do sptaty w kolejnych latach. Podstawga tej spta-
ty sa nadwyzki, jakie samorzad moze generowac
w czesci biezacej budzetu®. Tymczasem spad-
ki w dochodach z PIT z jednej strony, a rosnace
wydatki biezace z drugiej strony (np. na wyna-
grodzenia — w zwigzku z rosngcymi wynagrodze-
niami minimalnymi; na energie — choc to zostato
wstrzymane wraz zamrozeniem cen energii dla
samorzaddw; czy na wydatki zwigzane z obstuga
dtugu — w zwigzku z rosngcymi stopami procen-
towymi) spowodowaly, ze w tym okresie coraz
wiecej samorzadéw miato problem z osiggnie-
ciem nadwyzki biezacej, a wrecz miaty deficyt

5 Niestety nie mozna poréwnac wielkosci nadwyzki
operacyjnej z danymi z roku 2004 ze wzgledu na to,

ze wyréznienie dochodéw biezgcych w budzetach pol-
skich samorzadéw nastgpito dopiero w roku 2010 wraz
z regulacjami nakazujgcymi zrbwnowazenie budzetu
biezgcego - art. 242 Ustawy o finansach publicznych.

operacyjny. W roku 2021 deficyt operacyjny brut-
to (a wiec bez uwzglednienia wydatkéw na sptate
zadtuzenia) notowato tylko 7 gmin, w 2022 byto
to juz 57 gmin i 13 miast, a w 2023 - 347 gmin
i 21 miast. W roku 2024 sytuacja nieco sie popra-
wita, bowiem deficyt operacyjny brutto wykazaty
183 gminy i 15 miast. Ogétem gminy miaty nad-
wyzke operacyjna brutto w wysokosci 13,2 mid zt
(netto 8,4 mld), za$ miasta - 5,9 mld zt (netto
1,8 mld). Poniewaz nasz wskaznik faktycznej zdol-
nosci kredytowej uwzglednia trzy kolejne lata,
czyli okres 2022-2024, byt on w roku 2024 nizszy
niz w latach poprzednich. A indeks odnoszacy sie
do faktycznej zdolnosci zadtuzeniowej wyniost
najmniej w catym analizowanym okresie - 0,2.

Rok 2024 byt kolejnym, w ktérym wydatki samo-
rzgdéw w poréwnaniu do wydatkéw publicznych
og6tem nieco spadtly. Zgodnie z danymi Eurosta-
tu wydatki samorzadéw stanowity w 2024 roku
29,2% wydatkéw publicznych, w poréwnaniu
z rokiem 2023, kiedy byto to 29,5%. Niemniej jest
to nieznaczna zmiana i nie wplywa na wielkos¢
indeksu, ktéry pozostaje na poziomie 0,9.

Trendy

W roku 2024 nastgpit dalszy
spadek potencjatu finansowego
samorzaddéw. Wprawdzie wzro-
sta samodzielno$¢ wydatkowa,
jednak przede wszystkim za
sprawa wzrostu transferéw nieznaczonych. Au-
tonomia dochodowa zmniejszyta sie, a dochody
wlasne stanowig coraz mniejszg cze$¢ docho-
déw samorzaddéw lokalnych. Pomimo pewnej
poprawy faktycznej zdolnosci zadtuzenia w roku
2024 indeks zadtuzenia liczony jako Srednia
z trzech lat poprzednich jest najnizszy w calym
okresie analizy.

Fundacja im. Stefana Batorego
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Sita polityczna

Co mierzyliSmy?

Podmiotowos¢ samorzadu w polityce mierzyliSmy
kryteriami obrazujgcymi podejscie partnerskie
w relacji z rzadem centralnym. Przede wszystkim
uwzglednialiSmy udziat Komisji Wspélnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego (KWRIST) w procesie
legislacyjnym dotyczacym ustaw wptywajacych

Tabela 5. Podmiotowos¢ samorzgdu

WSKAZNIK SItY POLITYCZN EJ
(rozpietos¢ punktowa)

na samorzad terytorialny. Oceng objeliSmy takze
charakter programéw dotacyjnych, ktére mogg
promowac 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 kryteriéw przy podejmowaniu
decyzji waznych dla samorzadu,

np. w programach dotacyjnych (0-5)

RAZEM (liczba punktéw: 0-10)

RAZEM (%)

Najwazniejsze wnioski

Po rekordowo ztym roku 2023 wskaznik sity
politycznej samorzadéw powrécit do poziomu
z 2022 roku. Trudno jednak ten wynik uzna¢ za
satysfakcjonujacy. Pewna poprawa jest efektem
legislacyjnego uspokojenia w pierwszym roku
nowej kadencji parlamentu. Projektéw ustaw,
rébwniez tych dotyczacych samorzadéw, byto
znaczaco mniej niz w poprzedniej kadencji. Co

2014 2021 2022 2023 2024

5 3 2 0 2
33 1,7 1.5 1,5 1.5
8.3 4,7 3,5 1,5 3,5
83 47 35 15 35

jednak najwazniejsze, mniejsza byta liczba ustaw
uchwalonych z przedtozenia poselskiego, a za-
tem z pominieciem konsultacji z samorzadami
w formule Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego. Istotnie spadta tez liczba projek-
tow rzgdowych przeforsowanych pomimo nega-
tywnej opinii strony samorzagdowej KWRIST.
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Tabela 6. Ustawy uchwalone bez uwzglednienia opinii strony samorzgdowej KWRiST

(2023-2024)

9% wszystkich

9% wszystkich

T ; ustaw dotyczacych ustaw dotyczacych
ustaw;

. y JST uchwalonych JST uchwalonych
w 2023 w 2024

Inicjatywa poselska 17 20,8 7 18

Projekt rzadowy

niepoddany zaopiniowaniu 9 15,8 5 15,4

przez KWRIST

Projekt rzadowy uchwalony

mimo negatywnej opinii 10 17,5 4 10,3

KWRIST

SUMA 36 63 17 43,6

CALKOWITA LICZBA USTAW

DOTYCZACYCH JST 57 39

Warto takze odnotowa¢, ze w przypadku projek-
téw poselskich brak konsultacji na forum KWRiST
byt rekompensowany przestaniem projektéw do
zaopiniowania przez organizacje samorzadowe
reprezentowane w KWRIST. Dzieki generalnemu
uspokojeniu procesu legislacyjnego i zerwaniu
z praktykg ekspresowego procedowania ustaw
organizacje te miaty odpowiednig ilos¢ czasu na
wypracowanie swoich stanowisk. Przyktadowo:
istotny dla ustroju samorzadu poselski projekt
ustawy zmieniajacy reguty sukcesji w przypadku
wyboru wojta (burmistrza, prezydenta miasta) na
posta do Sejmu RP lub senatora RP (druk sejmo-
wy nr 75) zostat skierowany do opinii organizacji
samorzadowych w kohcu listopada 2023 roku,
a dopiero pod koniec stycznia kolejnego roku od-
byto sie jego pierwsze czytanie.

Mozna jedynie zatowaé¢, ze wazne zmiany w Re-
gulaminie Sejmu reformujace system konsul-
tacji spotecznych i sejmowej oceny skutkéw
regulacji, uchwalone w lipcu 2024 roku, nie
przyniosty wprowadzenia specjalnych rozwigzan

wzmacniajgcych pozycje samorzadéw w pro-
cesie ustawodawczym. Mogtoby to polegaé na
formalnym wigczeniu KWRIST w parlamentarny
etap procesu legislacyjnego oraz wprowadzeniu
kompleksowej oceny wszystkich projektéw legi-
slacyjnych z punktu widzenia wptywu na sytuacje
samorzadéw.

Drugim elementem majgcym wplyw na ocene
podmiotowosci samorzadu w polityce jest cha-
rakter programéw dotacyjnych, ktére moga
promowac albo przejrzystos¢ kryteriow i podej-
mowanych w tym zakresie decyzji, albo tez ich
arbitralno$¢ i brak transparentnosci.

Wydawato sie, ze zapowiedzi polityczne z konca
2023 roku o zawieszeniu Programu Inwestycji
Strategicznych w ramach Rzagdowego Funduszu
Polski tad i powrocie do zwiekszenia $rodkéw
wiasnych samorzadéw wejdg w zycie. Jednakze
rok 2024 pokazat, ze nie byt to czas do wprowa-
dzenia radykalnych zmian, przeciwnie - po pierw-
sze, utrzymano rzgdowe ,kropléwki” dotacyjne,
a po drugie, Program Inwestycji Strategicznych

Fundacja im. Stefana Batorego
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ponownie stat sie tym funduszem, przez ktéry -
mimo nawet czasowych trudnosci - poptyneto do
samorzgdow najwiecej srodkéw finansowych (ok.
27 mid zt).

Mimo ponad trzech dekad funkcjonowania sa-
morzadu terytorialnego wiele gmin - szczegélnie
wiejskich - nadal znajduje sie w potowie drogi,
jesli chodzi o nadrabianie cywilizacyjnych zale-
gtosci. Braki w podstawowej infrastrukturze - jak
wodociagi, kanalizacja czy drogi - sg wcigz po-
wszechne, a nadchodzace zobowigzania zwig-
zane z zielong transformacja tylko pogtebiaja
presje na lokalne budzety. Jednym z gtéwnych
mechanizmdéw wsparcia inwestycyjnego w ostat-
nich latach stat sie wtasnie Program Inwestycji
Strategicznych (catoSciowo wyptacono z niego
niemalze 130 mld zi). I nie wywotywatoby to kon-
sternacji, gdyby zdecydowanie inna byta kon-
strukcja tego programu. Program jest bowiem
oparty na uznaniowosci i wyptacie srodkéw do-
piero po zakonczeniu inwestycji, co ogranicza
dostep do S$rodkédw mniejszym wykonawcom
i firmom lokalnym. Dla wielu z nich brak ptyn-
nosci oznacza koniecznos¢ siegania po kredyty,
a wyzsze koszty finansowania sg przerzucane na
samorzady. Dodatkowo brak regularnych rozli-
czen w trakcie realizacji inwestycji powoduje, ze
mniejsze przedsiebiorstwa sa z rynku systemowo
eliminowane. Samorzady wielokrotnie zgtaszaty
potrzebe zmiany modelu finansowania - cho¢-
by poprzez wprowadzenie kwartalnych wyptat
dla projektéw krétszych niz 12 miesiecy - jed-
nak postulaty te nie zostaty dotad uwzglednio-
ne. W efekcie srodki z programu nie wspieraja
lokalnej gospodarki w wystarczajagcym stopniu,
a efektywnos$¢ wydatkowania Srodkéw publicz-
nych - zarébwno w wymiarze kosztowym, jak
i spotecznym - pozostaje ograniczona. Najgor-
sze w tym wszystkim jest jednak to, ze pomimo
zmiany w potowie 2024 roku zaréwno sktadu
osobowego komisji rozpatrujgcej sktadane
whnioski, jak i podporzadkowania w strukturze
rzagdowej (z Prezesa Rady Ministrow na mini-
stra wtasciwego ds. finanséw publicznych) - nie
wprowadzono instrumentéw poprawiajacych
transparentno$¢ w przyznawaniu funduszy.
Program dalej zatem nie przewiduje zadnych
srodkéw odwotawczych, a wiec wcigz decyzje

o0 przyznaniu dofinansowania majg charakter
catkowicie uznaniowy. W praktyce oznacza to,
ze jednostki samorzadu terytorialnego, ktérych
whnioski zostaty rozpatrzone negatywnie, sg po-
zbawione jakichkolwiek $rodkéw zaskarzenia,
zar6bwno na gruncie postepowania administra-
cyjnego, jak i sagdowego. W efekcie samorzady,
ktére nie uzyskaty wsparcia finansowego, moga
jedynie ponownie aplikowa¢ w kolejnych edy-
cjach programu - bez mozliwosci weryfikacji,
dlaczego ich wniosek zostat odrzucony. Ten brak
przejrzystosci byt wielokrotnie podnoszony przez
Srodowiska samorzadowe oraz ekspertow jako
sprzeczny z zasadami transparentnosci i row-
nego traktowania. Nie trzeba podkresla¢, ze tak
skonstruowany mechanizm rozdziatu Srodkéw
publicznych nie poprawia i tak stabej pozycji sa-
morzadoéw w relacjach z rzgdem. Trudno méwié
o dtugofalowym rozwoju terytorialnym bez sta-
bilnego, przewidywalnego i przejrzystego me-
chanizmu inwestycyjnego, ktéry odpowiada na
realne potrzeby spotecznosci lokalnych.

Trendy

Bardziej wywazone podejscie
nowej wiekszosci sejmowej do
procesu legislacyjnego zaowo-
cowato poprawag wskaznika sity
politycznej samorzadéw. Zna-
czgco mniej projektéw uchwalono z pominieciem
konsultacji z samorzagdem. Nawet jesli inicjatywy
legislacyjne byly zgtaszane przez postéw, a zatem
z pominieciem KWRIST, to organizacjom samo-
rzagdowym zapewniono czas na przedstawienie
swojej opinii parlamentowi.

Niestety na poziom minimalne-
go wzrostu sity politycznej na-
dal nie ma wptywu utrzymujaca
sie na tym samym poziomie co
w ubiegtym roku uznaniowos¢
w obrebie przyznawania funduszy dotacyjnych
w ramach Programu Inwestycji Strategicznych.



Aneks
metodyczny

Stowo Wstep Potencjat Sita Sita
zadaniowo- polityczna ustrojowa

-finansowy

od Fundagji

Batorego

Sita ustrojowa

Co mierzyliSmy?

Site ustrojowa samorzadu mierzyliSmy kryteriami
dotyczacymi systemu ochrony prawnej (w szcze-
golnosci 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 obejmowata trzy komponenty
odnoszace sie zaréwno do prawnych gwarancji

Tabela 7. Jakos¢ 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 wtadzy sagdowniczej. Szczego6-
towy opis konkretnych wskaznikéw zawarty jest
w aneksie metodycznym.

WSKAZNIK (rozpieto$¢ punktoway) 2014 2021 2022 2023 2024

Prawna formuta nadzoru nad JST (0-10)

Odsetek rozstrzygnie¢ nadzorczych

wojewodow i RIO uchylonych przez sady 5,9 4,6 6 6
administracyjne (0-10)

RAZEM (liczba punktéw: 0-20) 10,9 8,9 7.6 9 9
RAZEM (%) 54,5 44,5 38 45 45
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Tabela 8. Efektywnos¢ ochrony prawnej samodzielnosci samorzqdu

WS VANITS (rozpietosc punktowa) 2014 2021 2022 2023 2024

Podstawowe gwarancje prawne

‘ o 4,5 4,5 4,5 4,5 4,5
samodzielnosci (0-5)
Dostepnosc i zakres niezaleznej sadowe;j 4 4 4 4
kontroli aktéw nadzoru (0-5)
Dostepnosc i zakres niezaleznej kontroli
konstytucyjnosci aktéw prawnych 5 5 P 5
wptywajacych na samodzielnos¢
samorzadu (0-5)
RAZEM (liczba punktéw: 0-15) 14,5 10,5 10,5 10,5 10,5
RAZEM (%) 96,67 70 70 70 70

Przy zatozeniu, ze oba komponenty sity ustrojowej majg te sama wage, wskaznik sity politycznej samo-

rzadéw pozostat na poziomie 57,5%.

Tabela 9. tgczny wskaZnik sity ustrojowej

WSKAZNIK SItY USTROJOWE] 2021 2022 2023 2024
% 75,6 57,2 54,0 57,5 57,5

1

Najwazniejsze wnioski

Zmiana personaliéw i barw politycznych wsréd
wojewoddw pozostata bez wptywu na wskaznik
jakos$ci nadzoru nad samorzadem terytorialnym.
Wcigz nieco ponad 30% zaskarzanych przez sa-
morzady do saddéw rozstrzygnie¢ nadzorczych
wojewoddéw i RIO jest uchylanych przez sady
administracyjne. Nadal nie wida¢ tez znakéw po-
wrotu do znaczaco nizszego wskaznika uchylen

1 1 1 1

sprzed kilkunastu juz lat. W zestawieniu z rokiem
2023 mozna odnotowac natomiast pewien (blisko
15-procentowy) wzrost liczby skarg samorzadéw
na rozstrzygniecia nadzorcze. Cho¢ to zauwazal-
ny przyrost, to trudno jeszcze wnioskowat¢, ze
samorzady staly sie znaczaco bardziej aktywne
w korzystaniu z sgdowych instrumentéw ochrony
swojej samodzielnosci.
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Rycina 1: Jakos¢ nadzoru nad JST

Odsetek uchylonych rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewodéw i RIO
(2012-2023)

50% 47%
45%
40%
35%
30%
25%

20%

15%
15%

10%
5%

0%
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Zrédto: Dane opracowane przez Stanistawa Zakroczymskiego (do 2022) i Justyne Przedarskq (2023-2024) na podstawie
sprawozdan z dziatalnosci sqdéw administracyjnych oraz centralnej bazy orzecznictwa sqdéw administracyjnych.

W kontekscie pozostatych czynnikéw wptywajg-  Trendy

cych na site ustrojowg samorzaddw, zwiaszcza . . )
Pomimo zmiany wiadzy nie

zmienit sie kluczowy wskaznik
jakosci rzadowego nadzoru
nad samorzadami, tj. odsetek
rozstrzygnie¢ nadzorczych wo-
jewodéw i regionalnych izb obrachunkowych
uchylanych przez sady administracyjne. Nieroz-

dostepnosci niezaleznej oraz efektywnej kontro-
li sadowej i kontroli konstytucyjnosci regulacji
wptywajacych na dziatalno$¢ samorzadéw, trwa
wielkie wyczekiwanie na niezbedne zmiany po-
rzadkujace sytuacje wokét Trybunatu Konstytu-
cyjnego oraz w kwestii statusu tzw. neosedzidw,

ktérzy niestety nadal sa powotywani do sadéw
administracyjnych w kwestionowanym trybie.
Dopodki obszar ten nie zostanie skutecznie uzdro-
wiony, nie da sie w petni przywréci¢ bezpieczen-
stwa prawnego samorzadéw.

wigzane pozostajg wyzwania dotyczace zapew-
nienia w petni niezaleznej i skutecznej kontroli
sgdowej dziatan nadzorczych oraz kontroli kon-
stytucyjnosci prawodawstwa odnoszgcego sie
do samorzadéw.

Fundacja im. Stefana Batorego
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Aneks metodyczny:
Metoda obliczania

Indeksu Samorzgdnosci

Indeks Samorzadnosci jest wskaznikiem ztozo-
nym z kilku blokéw tematycznych, z ktérych na
kazdy sktada sie pare 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 jest przypisywana wartos¢
punktowa, a suma punktéw w ramach poszcze-
go6lnych blokéw jest przeliczana (,przeskalowy-
wana”) tak, by odpowiadata okre$lonej powyzej
wadze danego bloku.

W indeksie koncentrujemy sie na samorzadzie
lokalnym, to znaczy na szczeblach gminnym

i powiatowym. Analizujac kompetencje, bierzemy
pod uwage, jaka jest suma uprawnien gmin i po-
wiatéw w zakresie danego zadania. Z kolei gdy
badamy samodzielnos¢ 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.

W niektdrych 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).

Poszczegodlne wskazniki wraz z kluczem przyzna-
wania punktéw opisane sg w ponizszych tabelach.
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Tabela 10. Samodzielnos¢ zadaniowo-kompetencyjna

WSKAZNIK —

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 rzagdowej na 0-2
obsade personalng placéwek oswiatowych

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

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

Fundacja im. Stefana Batorego

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 i realizacji 0-1,6
inwestycji bez wymogu zgody ex ante organéw administragji
rzadowej

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

OCHRONA ZDROWIA

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

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

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

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

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

GOSPODARKA ODPADAMI

1) Odpowiedzialnos¢ - samorzad poprzez swoje jednostki 0-2
organizacyjne odgrywa wiodacg 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 rzgdowej 0-2
na 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 mieszkarcéw

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 0-2
na obsade personalng komunalnych ustugodawcéw

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

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

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 rzgdowej 0-2
na obsade personalng komunalnych ustugodawcow

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

tAD 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 inwestydji i przedsiewziec
(proceduralne gwarancje udziatu JST w planistyce -
w przepisach ogdélnych i specustawach)

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

tego procesu
gop 0-2

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

KULTURA

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

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

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

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

Fundacja im. Stefana Batorego

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

2. SAMODZIELNOSC
FINANSOWA

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

zob. kolumna 3;
wyjatek 2.4, dla
ktérego wystawiono
ocene ekspercka
na skali 0-1)

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 wptywu administracji rzadowej 0-2
na 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 instytugji
pomocy spotecznej

4) Autonomia programowa - mozliwos¢ programowania 0-2
i planowania dziatalnosci przez samorzadowe instytucje
pomocy spotecznej bez elementéw wtadczej ingerencji
organow administracji rzadowe;j

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

SAMODZIELNOSC DOCHODOWA Do 15% - 0
Procentowy udziat ,realnych dochoddéw wtasnych” 25%-0,5
(z podatkow i optat, z majatku), tj. gdzie JST dysponuje wkadztwem 35% -1
w zakresie ustalenia podstawy lub stawek w catosci dochoddw 45% - 1,5

(pomniejszonych o dotacje na zadania zlecone) 60% - 2

Pow. 70% - 2,5
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od Fundagji
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Sita

ustrojowa

Aneks
metodyczny

WSKAZNIK ——

STRUKTURA TRANSFEROW

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

DOCHODY NIEZNACZONE

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)

05

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

Fundacja im. Stefana Batorego
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Tabela 11. Sita polityczna

WSKAZNIK o

3. PODMIOTOWOSC UWZGLEDNIENIE SAMORZADU (KWRIST) Do 20% - 5

SAMORZADU W PROCESIE LEGISLACYJNYM 27.5% - 4

W POLITYCE

PUBLICZNE] Ustawy, ktére zostaty uchwalone jako projekty poselskie 35%-3
+ uchwalone ustawy bedace projektami rzgdowymi 42,5% -2
nieskierowane do konsultacji w KWRIST + uchwalone ustawy 50% — 1

z negatywng opinig KWRIST jako odsetek wszystkich

uchwalonych ustaw Pow. 62,5% - 0

RZETELNOSC, PRZEJRZYSTOSC 1 ZACHOWANIE OBIEKTYWNYCH Rozpietos¢

KRYTERIOW przy podejmowaniu decyzji waznych dla samorzadu, punktowa

np. w programach dotacyjnych dla kazdego

z kryteriéw

1) Nabdr w procedurze otwartej bez dyskryminacyjnych 0-2,5
kryteriéw dostepnosci

2) Dostepnos¢ wynikéw ze szczegdtowg oceng punktowa 0-1,25

i uzasadnieniem oceny w ramach kazdego kryterium

3) Dostepnos¢ niezaleznej procedury odwotawczej 0-1,25

Tabela 12. Sita ustrojowa

4. JAKOSC PRAWNA FORMUEA NADZORU NAD JST
NADZORU NAD JST

a. Akty organdw JST nabierajg mocy dopiero po zatwierdzeniu 0
przez organy nadzoru
b. Nadzér prewencyjny: organ nadzoru posiada kompetencje 3
do samodzielnego uchylenia aktu JST
¢. Nadzér nastepczy: organ nadzoru moze jedynie zaskarzy¢ akt 10
JST do sadu
ODSETEK ROZSTRZYGNIEC NADZORCZYCH Do 10% - 10
(razem: wojewoddéw i RIO) 15% -9
uchylonych przez sady administracyjne 20% -8
25% -7
30% -6
35% -5
40% - 4
45% -3
50% - 2
55% -1

Pow. 60% - 0
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WSKAZNIK ——

5. EFEKTYWNOSC PODSTAWOWE GWARANCJE PRAWNE SAMODZIELNOSCI Dla kazdego
OCHRONY PRAWNE] L, kryterium:
SAMODZIELNOSCI ST 1) Osobowosc prawna
R RS . . 2 - gwaranto-
2) Mozliwos¢ podejmowania zadan wykraczajacych poza zadania wanena
wyraznie przypisane ustawg poziomie
3) Nadzér zewnetrzny ograniczony do kryterium legalnosci konstytucyjnym
4) Kompetencje do dziatalnosci prawotwoérczej w ramach | = grEnio-
upowaznien ustawowych wane na
poziomie
5) Samodzielno$¢ w wyborze organéw ustawowym
0 - brak
konstytucyj-
nych
i ustawowych
gwarancji
DOSTEPNOSC I 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 sgdowa jest realizowana przez niezalezny sad
DOSTEPNOéC I ZAKRES N,IEZALEZNEJ KONTROLI 0-5
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

Fundacja im. Stefana Batorego
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Tabela 13. ,Wartosci bazowe” wskaZnikéw potencjatu finansowego w latach 2004, 2014,

2021-2024

Gminy

Miasta na prawach powiatu

2004 | 20141 2021 |1 2022 | 2023 | 2024 | 2004 | 2014 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024

Samodzielnos¢

372 34 306 329

dochodowa

Struktura

i 94,8 854 74,7 683
transferéw

Dochody
: 875 76,7 60 665
nieznaczone

Faktyczna zdolnos¢
zadtuzania (Srednie nd 429 6,38 6,19
3-letnie)

5,21

30,7 392 379 336 389 374 306

703 723 933 893 865 823 83 873

736 729 890 811 73 795 842 862

3,7 nd 3,95 5 411 27 02

Udziat wydatkéw samorzadow
w wydatkach publicznych (Eurostat, bd
dane dotycza wszystkich samorzaddéw)

Indeks Samorzadnosci bada rozmaite aspekty
rzeczywistosci tworzacej ramy funkcjonowania
samorzaddw w Polsce. Dla tych réznych aspektow

musielismy uzy¢ miernikéw o réznym charakterze.

Widac to w opisie konstrukgji indeksu. Sg jego
komponenty, ktére byty oceniane na jakosciowej
skali @), b), ¢) - nasileniu cechy odpowiadata
woéwczas wartosc liczbowa zapisana w kolumnie 3
(,wartosc¢ pkt"). Byty tez takie wskazniki, dla
ktérych badalismy kilka odmiennych aspektéw.
Na przyktad gdy mierzyliSmy autonomie lokalna

bd 32,1 31,6 29,5 29,2

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

w kolumnie 2 ,wskazniki”) byta przyporzadkowana
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.






Czy Polska wraca na droge decentralizacji? I czy to realny zwrot, czy tylko delikatna korekta
kursu? Z pomocq w odpowiedzi na te pytania przychodzq nam wyniki czwartej edycji badania

Indeksu Samorzadnosci 2024. Tegoroczny wynik - cho¢ wyzszy niz w 2023 roku - nadal
znaczqco odbiega od poziomu sprzed dekady. Daje nadzieje, ze trend spadkowy udato sie
zatrzymac, ale jednoczesnie studzi entuzjazm, bo droga do odbudowy realnej sity samorzgdu
jest jeszcze daleka.

dr Anna Dabrowska

Indeks Samorzadnosci pokazuje, ze w 2024 roku udato sie zatrzymac tendencje centralizacy-
jne, ale to za mato, aby méwic¢ o konsekwentnym odwrocie od kryzysu decentralizacji, ktéry
trwa od dekady. By¢ moze poprawit sie klimat relacji rzgd-samorzqd, ale w ,,twardszych”
wskaZnikach widac raczej stagnacje: nie wzrosta autonomia zadaniowa, nie poprawita sie
jakos¢ nadzoru wojewoddw, nadal spadat potencjat finansowy samorzqddw, nie znikneta
uznaniowa dystrybucja duzych dotacji. Politycy - zwtaszcza ci, ktérzy deklarujq, ze chcg Polski
bardziej samorzqdowej - powinni doktadnie zapoznac sie z wnioskami tego badania.

dr hab. Adam Gendzwit

Czwarta edycja Indeksu obejmuje pierwszy petny okres rzgddw Koalicji 15 PaZdziernika.
Poprzednie edycje publikowane byty w okresie rzgdéw Zjednoczonej Prawicy i wskazywaty
na alarmujgce spadki autonomii lokalnej w tym czasie, co pokrywato sie z innymi analizami
podkreslajgcymi raczej antysamorzqdowq polityke éwczesnego rzqdu. Obecna wskazuje, ze
pod rzqgdami nowej koalicji autonomia samorzqdu znaczgco sie nie poprawita, a niektére
wskaZniki nawet sie pogorszyty. DowodZzi to, ze wypracowane narzedzie pomiaru autonomii
samorzgdu wychwytuje gtebsze, systemowe prawidfowosci, a nie tylko odnosi sie do biezq-
cych kwestii politycznych. Jest to o tyle istotne, ze o samorzqdzie, a zwtaszcza jego autonomii,
powinnismy mysle¢ w szerszej perspektywie wykraczajqcej poza cykle sprawowania wtadzy
przez kolejne formacje polityczne.

dr hab. Pawet Kubicki
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