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Stowo od Fundacji Batorego

Lepiej, ale bez poprawy

Jest lepiej! Taka jest pierwsza reakcja po lekturze wyniku indeksu samorzadnosci za 2025 rok. Uzy-
skat on wartos¢ 54,30, a rok wczesniej miat 52,55. Przypomnijmy, wynik wczesniejszy o jeszcze rok
i uwzgledniajacy ostatni okres rzagdéw Zjednoczonej Prawicy - to zaledwie 47,70. Czyzby wiec spetnity
sie nadzieje zwolennikéw idei samorzadnosci, ze zmiana wtadzy w roku 2023 przyniesie poprawe w re-
lacjach rzagd-samorzad terytorialny?

Wyniki nie oszukujg, poprawa jest widoczna. Przypomnijmy jednak, ze wartos¢ indeksu w 2014 roku
osiggneta 73,58, o0 19 punktéw wiecej niz w najnowszym badaniu. Powrét do stanu sprzed nieco po-
nad dekady przy obecnym tempie zmian zajmie wiele lat. Uwazna analiza tegorocznych wynikéw po-
kazuje jednak, ze powrotu nie bedzie. Bo mimo ze konczy sie trzeci rok rzadéw koalicji 15 pazdziernika
(nasze indeksy podsumowujg dwa petne lata jej wtadzy), w tym czasie nie doszto do istotnych korekt
decentralizujacych, odwracajgcych proces recentralizacji zapoczgtkowany przez Zjednoczong Prawice.

Centralizacja zarzadzania gospodarka wodng, z ustalaniem taryf optat za wode wigcznie, rozwigza-
nia majace wptyw na zarzadzania odpadami, zarzadzanie systemem oswiaty — to tylko kilka przykta-
doéw rozwigzan, ktére mozna by tatwo cofng¢, wracajac do stanu z roku 2014, ale jakos brakuje woli
politycznej, by takiego odwrotu dokonaé. Rozwigzania wprowadzone przez prawice, cho¢ krytyko-
wane nie tylko przez samorzadowcéw, ale i ekspertdw w dziedzinie demokracji lokalnej, najwyraz-
niej spodobaty sie politykom ugrupowan, ktére szty do wtadzy, zapowiadajac swoje przywigzanie do
zasady samorzadnosci.

Niestety, jak pokazujg autorzy najnowszej edycji Indeksu — kolejne rozwigzania wprowadzane w ra-
mach budowy systemu bezpieczeristwa oraz odpornosci panstwa i zarzadzania kryzysowego - cen-
tralizacyjng pokuse potwierdzajg. Samorzady otrzymujg kolejne zadania, instytucje centralne dostaja
kolejne kompetencje wtadcze. Gdy wrdg stoi u granic, argumenty, ze potrzebny jest skonsolidowany
system zarzgdzania panstwem wspo6tbrzmig z potocznymi przekonaniami. Wszak gdy w czasie po-
wodzi na Dolnym Slgsku w 2024 roku dziato sie zle, podobno zaczeto dzia¢ sie lepiej, gdy na miejsce
przyjechat premier ze swymi ministrami i z zakasanymi rekawami pokazali, jak walczy¢ z kryzysem.

Fundacja im. Stefana Batorego

Raport Gdy pekajg tamy. O panstwie, wspdlnocie i zarzqgdzaniu kryzysem opublikowany przez Funda-
cje im. Stefana Batorego pokazat znacznie bardziej ztozony obraz sytuacji. I potwierdzit, ze owszem
potrzebny jest skonsolidowany system zarzgdzania. Warunkiem jego skutecznosci jest jednak de-
centralizacja i oparcie na wspétdziataniu wielu podmiotéw. Innymi stowy — konsolidacja nie oznacza
centralizacji i koncentracji wtadzy. Przeciwnie. Jesli wiec chcemy dobrze przygotowac sie do wyzwan
przysztosci, powinnismy pogtebiac decentralizacje, jednoczesnie podejmujac dziatania na rzecz konso-
lidacji dziatan instytucji wtadzy publicznej wszystkich szczebli oraz innych aktoréw dziatan publicznych,
w tym spoteczehstwa obywatelskiego. 5
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Decentralizacja nie stata sie priorytetem politycznym. Za taki stan rzeczy nie mozna obwinia¢ tylko
politykéw obecnej koalicji rzadzacej. Z ich punktu widzenie samorzad i warunki jego funkcjonowa-
nia to tylko jeden z wielu tematéw. Na dodatek jednostki samorzgdu terytorialnego, mimo narzekan
samorzadowcodw na niesprzyjajgce warunki, realizujg swoje zadania i rzadko sg powodem sytuacji
kryzysowych mogacych mie¢ wptyw na polityke w wymiarze krajowym. A skoro tak, to dobre wrogiem
lepszego — podpowiada polityczna pragmatyka.

Samorzgdowcy, osoby sprawne w polityce lokalnej zyli w przekonaniu, ze rownie kompetentnie po-
trafig oddziatywa¢ na polityke szczebla krajowego. I byli przekonani, ze bez trudu przekonajg postéw
i ministréw do realizacji wyborczych obietnic. Dlaczego okazali sie tak mato skuteczni? Przeciez tak
wielu z nich bezposdrednio jest zwigzanych z partiami tworzgcymi koalicje rzadzaca. Ich argumenty
powinny wiec dotrze¢ bez trudu.

Wskazéwek pomagajacych znalez¢ odpowiedz dostarcza Indeks Codziennej Demokracji Lokalnej
opublikowany w tym roku przez Fundacje im. Stefana Batorego. To pierwsze opracowanie mierzace
jakos¢ relacji miedzy wiadzg samorzadowa a lokalng spotecznoscig. Pomiar wykorzystujgcy dane pu-
bliczne zrealizowano dla wszystkich polskich gmin. Srednia warto$¢ indeksu w skali 0-100 osiggneta
zaledwie 42.

Postugiwanie sie srednig wobec tak duzej liczby gmin i ich zréznicowania nie gwarantuje precyzji
uogolniajgcych wnioskéw. Na pewno jednak mozna zaryzykowad stwierdzenie, ze w Polsce samorzad-
nos$¢ nie jest synonimem demokracji lokalnej, tylko zarzadzania sprawami lokalnymi przez lokalne
wiadze. To spostrzezenie potwierdzajg zresztag wczesniejsze, jakosciowe badania realizowane przez
Fundacje im. Stefana Batorego.

W efekcie samorzgdowcy jawig sie w relacjach z jednostkami wtadzy centralnej jako grupa interesu,
niejednorodna, ale znakomicie zorganizowana w samorzgdowe korporacje. Samorzgdowcy w swej
dziatalnosci rzeczniczej zabiegaja o rozwigzania, ktére stuzg nie tylko ich wygodzie, ale majg tez wptyw
na jakos¢ funkcjonowania lokalnych wspdlnot. Tyle tylko, ze mieszkanhcy tych wspolnot majg najcze-
Sciej niewielkie o tym pojecie. Indeks Codziennej Demokracji Lokalnej pokazuje, ze jako$¢ komunikacji
wiadz samorzgdowych z lokalng spotecznoscig na ogét pozostawia wiele do zyczenia.

Dochodzi do paradoksalnej sytuacji. Wtodarze polskich miast i gmin dysponujg niekwestionowanym
mandatem do sprawowania swoich funkcji - uzyskujg go w powszechnym gtosowaniu w demokra-
tycznych wyborach. Niestety, sita tego mandatu nie przekitada sie na kapitat polityczny w dziataniach
na poziomie krajowym. Zrédtem tego kapitatu nie jest bowiem jedynie wynik jednorazowego aktu
wyborczego, lecz poziom lokalnej demokracji, ktérego miarg jest jakos¢ relacji z mieszkaricami. Bo nie
sg oni jedynie wyborcami, ale tworzg takze spoteczenstwo obywatelskie — niezbedny podmiot zywej
demokracji.

Decentralizacja to wyraz konstytucyjnej zasady pomocniczosci, ktéra ma organizowac relacje miedzy
poziomami organizacji zycia spotecznego. Nie tylko miedzy jednostkami wtadzy samorzgdowej i rza-
dowej, ale takze miedzy mieszkancami a strukturami wiadzy lokalnej. Jesli chcemy, by decentralizacja
dziatata w wymiarze krajowym, to nie moze by¢ ona jedynie fasadg na poziomie lokalnym.
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Batorego

Wstep

Na poczatku 2022 roku podijeliSmy sie opraco-
wania instrumentarium, stuzagcego do pomiaru
autonomii lokalnej w Polsce. Stworzone narze-
dzie - Indeks Samorzgdnosci — pozwala uchwycic¢
zmiany, ktére zachodzg w samodzielno$ci gmin
i miast na prawach powiatu. Na Indeks skta-
dajg sie komponenty uwzgledniajace autono-
mie zadaniowg i finansowa oraz site polityczng
i ustrojowg gmin i miast na prawach powiatu.
Opublikowany w 2024 roku Indeks analizowat de-
kade 2014-2023 i wykazat alarmujacy (az 25-pro-
centowy) spadek autonomii lokalnej w czasie
rzagdéw Prawa i Sprawiedliwosci. Szczegdlnie rok
wyborczy 2023 okazat sie bardzo niekorzystny
dla czesci wskaznikéw czastkowych. Teraz, majac
dane za dwa petne lata rzagdéw obecnej koalicji,
ktéra wydawata sie sprzyja¢ samorzadowi tery-
torialnemu, sprawdzamy, na ile trend recentrali-
zacji zostat odwrécony. Pamietamy, ze rok 2024
przyniost niewielka, wrecz rozczarowujacg po-
prawe lokalnej autonomii. Okazato sie, ze odda-
nie samorzadowi terytorialnemu raz zabranych
przez szczebel centralny prerogatyw nie jest ani
oczywiste, ani proste, a na pewno nie jest prio-
rytetem politycznym. Dane zebrane w kolejnym
roku miaty postuzy¢ do sprawdzenia, czy prawi-
dtowos¢ zanotowana w 2024 roku zaczyna two-
rzy¢ swoisty trend stagnacji, czy tez byta tylko
rozgrzewka przed systemowym wzmocnieniem
decentralizacji. Nasze badanie pokazato, ze
prawdziwa jest, niestety, ta pierwsza odpowiedz -
odbudowa decentralizacji nie jest traktowana
priorytetowo i ma bardzo wybidrczy, czastkowy
charakter. Do wysokiego poziomu autonomii lo-
kalnej zanotowanego jeszcze w 2014 roku (74 pkt
na 100), nadal bardzo nam daleko.

Streszczenie

Po odnotowanym w latach 2014-2023 znacznym
spadku autonomii lokalnej, z latami 2024-2025
wigzaliSmy nadzieje na wzmocnienie samorzadu
terytorialnego. Wydawato sie, ze ukonstytuowa-
ny pod koniec 2023 roku parlament jest przychyl-
niejszy idei decentralizacji niz poprzedni. Nasze
badanie wykazato jednak, ze w warstwie regula-
cji prawnych nie poczyniono wtasciwie zadnych
zmian. Tak jak w 2024, tak i w 2025 roku zaobser-
wowaliSmy minimalng poprawe wartosci Indeksu,
ktéra wynika jednak raczej z praktyki stosowania
istniejacego prawa niz z systemowych rozwigzan
przywracajacych instrumenty decentralizacji. Po
tym jak w 2024 roku zanotowali$my czestsze
uwzglednianie Komisji Wspoélnej Rzagdu i Samo-
rzagdu Terytorialnego w procesie legislacyjnym
(komponent ,sita polityczna”), w 2025 roku po-
prawit sie z kolei nadzér wojewoddéw (wskaznik
decyzji wojewoddw uchylonych przez sady ad-
ministracyjne spadt - pierwszy raz od siedmiu
lat - ponizej 30%). Z kolei wskazniki nawigzujace
do zmian w prawie zostaty niezmienione, a nawet
lekko spadty w warstwie zadaniowej (co wynikato
z docigzenia samorzadu lokalnego nowymi zada-
niami, bez jednoczesnego przekazania im decy-
zyjnosci czy Srodkéw finansowych). Wzmocnito
to pozycje jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) jako wykonawcoéw polityk projektowanych
centralnie, a nie twércéw polityk lokalnych. Kom-
ponent finansowy po zmianach wynikajgcych
z nowej ustawy o finansach publicznych en bloc
nieznacznie sie poprawit, ale blizsza analiza jego
sktadowych nie pozwala na optymizm (por. ram-
ka 1).

Indeks
Samorzgdnosci
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2025
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W efekcie Indeks Samorzqgdnosci drugi rok z rzedu
utrzymat sie powyzej newralgicznego poziomu

Tabela 1. Wartosci Indeksu Samorzgdnosci w poszczegélnych latach

Potencjat

) , 33,94 29,68 29,67 29,66 2943 30,55
zadaniowo-finansowy
Sita polityczna 20,75 11,75 8,75 3,75 8,75 8,75
Sita ustrojowa 18,89 14,31 13,50 14,37 14,37 15,00
Sumaryczny Indeks (0-100) 73,58 55,74 51,91 47,79 52,55 54,30

Opracowanie wiasne

relacji miedzy rzadem a samorzadem terytorial-
nym nie jest - jak wida¢ - gwarancjg systemo-

50%, cho¢ dynamika wzrostu nadal daleka jestod  wych usprawnien decentralizacyjnych.
oczekiwan. Przywrécenie bardziej partnerskich

Ramka 1. Skrét wnioskow z poszczegdlnych sktadowych Indeksu

1. Potencjat zadaniowo-finansowy: niewielka poprawa wartosci (z 29,43 do 30,55 pkt)

Rok 2025 nie przyniést oczekiwanego wzmocnienia decentralizacji w sferze zadaniowej, a samorzady
dziatajg pod silng presjg wytycznych centralnych. W praktyce rozszerzenie roli gmin i miast na prawach
powiatu jako wykonawcdw nowych, trudnych zadan z zakresu gospodarki odpadami, planowania
przestrzennego oraz obronnosci i bezpieczenstwa - zamiast wzmacniac sprawczosc i decyzyjnosc

JST - doprowadzito do lekkiego spadku wskaznikdw autonomii lokalnej w tym komponencie.

Na przyktad wprowadzenie systemu kaucyjnego bez réwnolegtego uruchomienia nowego modelu
rozszerzonej odpowiedzialnosci producenta (ROP) ostabito pozycje finansowg gminnych systemow
odpadowych. Samorzady tracg bowiem dostep do czesci najbardziej wartosciowych frakgji,

w szczegdlnosci PET i aluminium, podczas gdy koszty organizacji lokalnej gospodarki odpadami
pozostajg po ich stronie. Z kolei nowa ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej znacznie
rozszerzyta zakres obowigzkdéw samorzaddw (zadania ,pierwszej linii”), ale utrzymata centralny model
decyzyjny i finansowanie o charakterze wytacznie celowym, co czyni z gmin jedynie wykonawcéw
odgdrnych wytycznych.

W efekcie dane za rok 2025 potwierdzaja trend, zgodnie z ktérym panstwo naktada na samorzady
coraz bardziej ztozone zadania, zachowujac jednoczesnie silng kontrole nad ich ksztattem
i sposobem finansowania.
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Z kolei wartos¢ sktadowej mierzacej potencjat finansowy w 2025 roku nieznacznie wzrosta, co
wynika gtéwnie ze zmiany struktury dochoddw. Zmniejszyt sie udziat dotacji celowych na rzecz
wiekszego udziatu JST w podatkach PIT i CIT, co poprawito samodzielnos¢ wydatkowg gmin. Niestety,
jednoczesnie samodzielno$¢ dochodowa spadfa do najnizszego poziomu w historii - samorzady
decydujg o mniej niz ¥s swoich dochoddw. Co wiecej, nowy system obliczania dochoddw gmin i miast
na prawach powiatu, oparty na zwiekszonych udziatach w PIT i CIT, moze wzmacniac terytorialne
dysproporcje. Gminy z obszaréw rolniczych i peryferyjnych dysponujg w nim ograniczong autonomig
zaréwno po stronie dochoddw, jak i wydatkdw, co ostabia ich potencjat rozwojowy. Dodatkowo
struktura transferéw i dochoddw nieznaczonych nie przyniosta wyraznej poprawy w przypadku miast
na prawach powiatu. Wszystkie te zastrzezenia sprawiajg, ze ogolny wzrost sktadowe] finansowej
nalezy oceniac z duzg ostroznoscia.

2. Komponent polityczny: wartos¢ bez zmian (8,75 pkt)

Wskaznik ten pozostat na niezmienionym poziomie, co $wiadczy o braku systemowej poprawy relagji
rzadu z samorzadem terytorialnym. Gtéwne problemy to:

* Omijanie Komisji Wspdélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (KWRIST) w procesie konsultagji
legislacyjnych, przede wszystkim poprzez wykorzystywanie $ciezki poselskiej. Niski wynik w tej
kategorii jest szczegdlnie niepokojacy, poniewaz dotyczy obszaru, gdzie poprawa powinna
by¢ mozliwa bez gtebokich zmian ustrojowych - przede wszystkim poprzez zmiane praktyki
legislacyjnej. Jednak - jak wida¢ - mechanizmy centralizacji sg nadal wyjatkowo trwate.

* Brak transparentnosci. Dystrybucja srodkéw z duzych programéw dotacyjnych wcigz
opiera sie na niejasnych kryteriach, bez stosowania procedur odwotawczych i przejrzystych
systeméw punktowych.

3. Komponent ustrojowy: niewielki wzrost (z 14,37 pkt do 15,00 pkt)

W tym obszarze odnotowany zostat lekki wzrost, wynikajacy przede wszystkim z lepszej praktyki
nadzorczej. Po raz pierwszy od siedmiu lat odsetek decyzji wojewoddw uchylanych przez sady
administracyjne spadt ponizej 30%. Co wiecej, samorzady rzadziej zaskarzajg rozstrzygniecia
nadzorcze, co moze sugerowac mniej konfliktowe relacje z wojewodami.

Z kolei ochrona konstytucyjna pozostaje caty czas staba ze wzgledu na trwajgcy impas wokaot
Trybunatu Konstytucyjnego oraz statusu sedziéw, co uniemozliwia skuteczng kontrole aktéw prawnych
naruszajgcych samodzielnosc lokalna.

W efekcie komponent ustrojowy wskazuje, ze poprawa praktyki nadzorczej moze nastepowac szybciej
niz zmiana systemowych podstaw prawnych, zwlaszcza w warunkach kohabitacji politycznej miedzy
witadzg centralng a samorzgdem terytorialnym.

Opracowanie wiasne

Fundacja im. Stefana Batorego
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Komponent zadaniowo-finansowy

Czesc¢ zadaniowa
Co mierzymy?

Samodzielnos¢ zadaniowo-kompetencyjng samo-
rzadu mierzymy w 11 dziedzinach wybranych ze
wzgledu na ich duze znaczenie dla spotecznosci
lokalnych. W kazdym obszarze analizowalismy za-
réwno zakres samodzielnosci formalnoprawnej,
jak i praktycznej - obejmujacej wiadztwo organi-
zacyjne, inwestycyjne, programowe czy kadrowe

Tabela 2. Potencjaf zadaniowy samorzqdu

Samodzielnos¢ zadaniowo-kompetencyjna samorzadu

WSKAZNIKI wg dziedzin

L, , 2014 2021 2022 2023 2024
(rozpietosc punktowa wskaznika)
13 10 10 10 10

Edukacja szkolna (0-16)

(por. opis wskaznikébw w aneksie). Komponent
ten pozwala uchwyci¢ realny poziom zadaniowej
autonomii gmin, pokazujac, na ile wykonywanie
najwazniejszych zadan lokalnych pozostaje ogra-
niczane przez centralne wytyczne, nadzoér lub ko-
niecznos¢ uzyskiwania zewnetrznej akceptacji.

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 5
(0-16)

Pomoc spoteczna (0-16) 8,25

10
8 8 8 8
16 16 16 16 16
1,5 1,5 1,5 1,5 1,5
14 14 14 14 13
14 14 14 14 14
15 15 15 15 15
75 75 9,2 9.2 9.2
13,1 13 13 13 13
7 7 7 7 6
8,25 8,25 8,25 8,25 8,25
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WSKAZNIKI wg dziedzin

o , . 2014 2021 2022 2023 2024
(rozpietosc punktowa wskaznika)

RAZEM (liczba pkt na 176
mozliwych)

RAZEM (% punktéw mozliwych

71,4
do zdobycia)

Opracowanie wiasne

Najwazniejsze wnioski

W 2025 roku odnotowaliémy dwie zmiany w au-
tonomii gminnej na tyle istotne, ze znalazty od-
zwierciedlenie w spadku wartosci Indeksu dla
poszczeg6lnych polityk sektorowych. Dotyczy to
gospodarki odpadami oraz bezpieczenstwa pu-
blicznego. W pozostatych analizowanych dziedzi-
nach - mimo toczacych sie debat i czesciowych
zmian - warto$¢ Indeksu pozostata bez zmian.
W pierwszej kolejnosci omawiamy wiec obszary,
w ktérych autonomia lokalna ulegta ostabieniu,
a nastepnie sygnalizujemy te debaty i zmiany,
ktére nie wptynety na wynik indeksowy.

Gospodarka odpadami

Kolejna nowelizacja ustawy o gospodarce opa-
kowaniami i odpadami opakowaniowymi, podpi-
sana przez Prezydenta RP z kohcem 2024 roku,
przewidziata uruchomienie systemu kaucyjnego
1 pazdziernika 2025 roku. W praktyce jego wdro-
zenie przerzuca na gminy koniecznos¢ dosto-
sowania systeméw gospodarowania odpadami
komunalnymi, jednoczes$nie pogarszajgc warun-
ki osiggania pozioméw recyklingu i komplikujac
rozliczenia z firmami wywozowymi. System zakta-
da rozwdj sieci punktéw odbioru opakowan na
terenie kraju, organizowanych przez operatoréw
rynku. Juz na etapie prac legislacyjnych samorza-
dy zgtaszaty obawy dotyczgce wptywu systemu
na ekonomike gospodarki odpadami, wskazujac,
ze wylaczenie najbardziej wartosciowych frakgji,
takich jak PET czy aluminium, moze prowadzi¢
do spadku przychodéw instalacji komunalnych
oraz wzrostu kosztéw dla mieszkaricéw. Co wie-
cej, strona samorzadowa wielokrotnie podnosita

125,65 114,375 114,25 1159 1159 114

65,0 64,9 65,8 65,8 64,7

postulat uprzedniego wdrozenia systemu rozsze-
rzonej odpowiedzialnosci producenta (ROP), tak
aby producenci pokrywali koszty i ubytki finanso-
we ponoszone przez JST w zwigzku z funkcjono-
waniem systemu gospodarowania odpadami.

Pierwsze raporty z 2026 roku, obejmujace zale-
dwie kilka miesiecy funkcjonowania systemu,
potwierdzajag zgtaszane obawy, wskazujac na
pogorszenie struktury przychodéw instalacji
przetwarzania odpadow. Koszty state - takie
jak amortyzacja, energia, ptace - pozostajg na
podobnym poziomie, a nawet z przyczyn oczy-
wistych ulegajg zwigkszeniu, natomiast spada
masa surowca generujgcego najwiekszy przy-
chod. System kaucyjny ma charakter zamkniety
i nie przewiduje udziatu samorzagdéw gminnych
w generowanych przeptywach finansowych,
a jego rzeczywisty wptyw na poziomy recyklin-
gu bedzie mozliwy do oceny dopiero w dtuzszej
perspektywie.

Jednoczesnie brak ostatecznego ksztattu przepi-
séw dotyczacych rozszerzonej odpowiedzialnosci
producenta (ROP) powoduje, ze samorzady nadal
znajduja sie poza systemem finansowego udziatu
producentéw opakowan, a wiec sg pozbawione
mechanizmu rekompensujacego skutki wdroze-
nia systemu kaucyjnego, i to pomimo uwag nie-
ustannie zgtaszanych przez strone samorzadowa.

W efekcie, jesli uwzglednimy wprowadzony sys-
tem kaucyjny przy jednoczesnym braku wpro-
wadzenia mechanizméw ROP w tym obszarze,
zauwazymy, ze doszto do spadku wartosci Indek-
su dla tego segmentu polityki lokalnej. Samo-
rzady zostaty pozbawione czesci srodkéw, ktére
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samodzielnie pozyskiwaty, przy jednoczesnym
odgérnym narzuceniu rozwigzan wynikajacych
z systemu kaucyjnego.

Bezpieczenstwo publiczne

W 2025 roku kluczowa zmiang w obszarze bez-
pieczenstwa publicznego byto wejscie w zycie
ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej
z 5 grudnia 2024 (Dz.U. poz. 1907), obowigzu-
jacej od 1 stycznia 2025 roku. Ambitnym celem
tej regulacji byto kompleksowe uporzgdkowanie
systemu ochrony ludnosci, jednak oceny jej funk-
cjonowania - w tym takze stanowiska organizacji
samorzadowych - wskazuja na istotne braki, jesli
chodzi o zakres precyzji regulacyjnej, spojnos¢
kompetencyjng oraz realng wykonalno$¢ na po-
ziomie lokalnym. Dlatego tez system ten nalezy
postrzega¢ raczej jako konstrukcje, ktéra caty
czas jest w trakcie tworzenia, niz jako uksztatto-
wany model zarzadzania bezpieczenstwem.

Z perspektywy samorzadéw ustawa wprowa-
dza istotne rozszerzenie zakresu obowigzkéw
i - ponownie niestety - ograniczony obszar sa-
modzielnosSci decyzyjnej. Do zadarh gmin naleza
obecnie m.in. planowanie i organizacja dziatan
dotyczacych ochrony ludnosci, przygotowanie
i aktualizacja planéw ewakuacji, zapewnienie
funkcjonowania systeméw ostrzegania i alar-
mowania, utrzymanie infrastruktury ochronnej
oraz zagwarantowanie ciggtosci dziatania ustug
publicznych w sytuacjach kryzysowych. Zadania
te majg charakter systemowy i trwaty, a ich re-
alizacja wymaga nie tylko zasobo6w finansowych,
lecz takze wysokiego poziomu koordynacji orga-
nizacyjnej i kompetencyjnej. Wprowadzenie no-
wych obowigzkéw powigzano z uruchomieniem
specjalnego systemu finansowania, ktérego
skala w 2025 roku osiggneta poziom kilkuna-
stu miliardéw ztotych w ujeciu ogélnokrajowym
(z tego okoto 5 mld ztotych skierowano tylko do
JST jako dotacje celowg). Srodki te majg wytgcz-
nie charakter celowy, czyli samorzady dziataja
tylko jako wykonawcy - w ramach Scisle okre-
Slonych zadan i standardéw wyznaczonych na
poziomie rzgdowym. Oznacza to, ze wzrost na-
kladow na bezpieczenstwo publiczne nie prze-
ktada sie na wzrost autonomii samorzadéw, lecz
raczej na zwiekszenie zakresu odpowiedzialnosci

w ramach systemu o silnie zdefiniowanej struk-
turze. Warto zwréci¢ takze uwage, ze ustawa
zmienia charakter udziatu JST w systemie bez-
pieczenstwa publicznego - przestaly one petni¢
wytgcznie funkcje uzupetniajgcg wobec struktur
panstwowych, a zaczety by¢ istotnym ogniwem
operacyjnym, ktére stato sie odpowiedzialne za
dziatania ,pierwszej linii” w sytuacjach kryzyso-
wych. Oczywiscie towarzyszy temu utrzymanie
centralnego modelu decyzyjnego w odniesieniu
do kluczowych komponentéw systemu, takich jak
policja czy Panstwowa Straz Pozarna, co powodu-
je, ze wzrost znaczenia wykonawczego po stronie
samorzadéw nie idzie w parze ze wzrostem ich
wptywu strategicznego.

Podsumowujgc: rok 2025 ujawnit wyrazne napie-
Cie - z jednej strony rozbudowano obowigzki oraz
zwiekszono oczekiwania wobec JST, z drugiej
zas utrzymano silng centralizacje systemu wraz
z ograniczong swobodg ksztattowania lokalnych
polityk bezpieczehstwa. W konsekwencji mozna
mowic o przesunieciu modelu z ,ograniczonego
udziatu” samorzadéw w systemie bezpieczen-
stwa w strone ,rozszerzonej odpowiedzialnosci
bez zwiekszonej autonomii”. Szczegdlnie istotne
jest przy tym ryzyko przecigzenia JST nowymi
zadaniami. Skala obowigzkéw wprowadzonych
ustawg, ich wielowymiarowy charakter oraz ko-
niecznosc ich realizacji w warunkach niepewnosci
regulacyjnej i ograniczonych zasoboéw kadro-
wych powodujg, ze zdolnos$¢ operacyjna wielu
samorzadéw moze zostac istotnie nadwyrezona.
Ryzyko to dotyczy nie tylko biezgcej realizacji za-
dan, lecz takze dtugofalowej zdolnosci do utrzy-
mania standardéw bezpieczeristwa na poziomie
lokalnym. W tym sensie nowe regulacje, zamiast
wytgcznie wzmacnia¢ system ochrony ludnosci,
mogg prowadzi¢ do jego nierbwnomiernej wy-
dolnosci, uzaleznionej od potencjatu organizacyj-
nego poszczegdélnych samorzaddéw. Ostatecznie
ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej
wpisuje sie w szerszg tendencje, ktéra polega
na przekazywaniu JST coraz bardziej ztozonych
zadan wykonawczych, przy jednoczesnym zacho-
waniu centralnej kontroli nad ich ksztattem i fi-
nansowaniem. Dlatego tez mozna postawic teze,
ze wzrost znaczenia samorzgdéw nie oznacza
jednoczesnego wzmocnienia ich samodzielnosci,
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lecz raczej pogtebia ich role jako wykonawcow
polityk panstwowych, co odbywa sie w warun-
kach rosnacych wymagan i niepewnosci regula-
cyjnej. Méwigc krotko: w 2025 roku JST zyskaty
wiecej obowigzkéw w systemie bezpieczenstwa,
ale nie wiecej zdolnosci, by je w petni udzwignac,
co przetozyto sie na spadek wartosci Indeksu dla
tej czesci polityki lokalnej.

Planowanie przestrzenne

Jesli chodzi o obszar planowania przestrzennego,
rok 2025 nalezy postrzega¢ jako moment szcze-
g6lny - nie tyle stabilnego funkcjonowania syste-
mu, ile jego przejscia w stan zawieszenia miedzy
dotychczasowym a projektowanym modelem
regulacyjnym. Z jednej strony nadal obowiagzy-
waty klasyczne instrumenty, takie jak miejsco-
we plany zagospodarowania przestrzennego,
studia uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego i decyzje o warunkach
zabudowy. Z drugiej strony system juz zostat
normatywnie przeprojektowany poprzez usta-
we z 7 lipca 2023 roku, ktéra wprowadzita plany
ogoblne gmin jako nowe, centralne instrumenty
polityki przestrzennej gmin. W efekcie 2025 byt
rokiem funkcjonowania formalnie obowigzujace-
go porzadku, a jednocze$nie czasem intensyw-
nych przygotowah do wdrozenia nowego planu
0g6lnego gminy, ktéry ma sta¢ sie aktem prawa
miejscowego, obejmujgcym cate terytorium gmi-
ny. Docelowo plan ogdlny ma zastgpi¢ studium
i stac sie podstawg zaréwno dla miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego, jak i dla
wydawania decyzji o warunkach zabudowy.

Pierwotnie ustawodawca zakiadat, ze gminy
uchwalg plany ogélne do 31 grudnia 2025 roku,
a od 1 stycznia 2026 brak takiego planu miat
uniemozliwi¢ wydawanie nowych decyzji o wa-
runkach zabudowy. Jednak juz w 2025 roku byto
oczywiste, ze termin ten jest nierealny, co do-
prowadzito do jego przesuniecia najpierw do
30 czerwca, a potem do 31 sierpnia 2026 roku.
Co istotne, sam fakt koniecznosci kolejnych
przesunie¢ terminu nalezy traktowac jako wy-
raz strukturalnego niedostosowania reformy do
zdolnosci wdrozeniowej jednostek samorzadu
terytorialnego. Stan faktyczny potwierdza te dia-
gnoze, bowiem do potowy kwietnia 2026 roku

plany ogdlne uchwalito niewiele ponad 30 gmin,
co stanowi niecate 1,5% wszystkich samorzgdéw
gminnych. Oznacza to, ze mimo obowigzywania
nowych przepiséw, w 2025 roku system planowa-
nia przestrzennego funkcjonowat na podstawie
dotychczasowych instrumentéw przy jednocze-
snym narastaniu presji zwigzanej z nadchodzaca
zmiana. W tym kontekscie szczegélnego znacze-
nia nabiera zjawisko wyraznego wzrostu liczby
decyzji o warunkach zabudowy oraz sktadanych
wnioskéw o ich wydanie. Dostepne dane wskazu-
ja, ze juz w 2024 roku wydano ponad 180 000 de-
cyzji o warunkach zabudowy, co oznaczato istotny
wzrost wzgledem lat wczesniejszych. Rok 2025
nie jest jeszcze w petni uchwytny statystycznie,
ale wszystkie dostepne informacje potwierdza-
ja nie tylko utrzymanie, ale i mocne pogtebienie
tej tendencji, bowiem w znacznej liczbie gmin
odnotowano wzrost liczby wnioskéw, siegajacy
kilkudziesieciu, a nawet ponad stu procent, co
jednoznacznie wskazuje na systemowy charakter
tego zjawiska.

Nalezy podkresli¢, ze wzrost ten nie byt efektem
Swiadomej polityki planistycznej gmin, lecz reak-
¢jg inwestoréw na zmiane otoczenia regulacyjne-
go. Decyzje o warunkach zabudowy wydane do
konca 2025 roku zachowuja bowiem beztermi-
nowy charakter, podczas gdy po reformie beda
ograniczone czasowo i powigzane z ustaleniami
planu ogdlnego. Dlatego tez 2025 rok stat sie
okresem swoistego ,okna regulacyjnego”, kie-
dy to inwestorzy starali sie zabezpieczy¢ swoje
interesy poprzez uzyskanie decyzji na dotych-
czasowych zasadach. Zjawisko to byto réwniez
szeroko opisywane w analizach branzowych
i mediach gospodarczych, ktére wskazywaty na
Wyscig z czasem”, gwattowny wzrost aktywno-
$ci inwestycyjnej w zakresie uzyskiwania decyzji
o warunkach zabudowy, a takze na przecigzenie
samorzaddéw gminnych w tym obszarze. Z kolei
z perspektywy samorzadéw sytuacja ta miata
charakter ambiwalentny. Z jednej strony wzrost
liczby wnioskéw oznaczat realng intensyfika-
cje dziatalnosci administracyjnej i zwiekszenie
znaczenia decyzji podejmowanych na poziomie
lokalnym. Z drugiej jednak strony trudno inter-
pretowac to zjawisko jako przejaw wzmocnie-
nia planistycznej samodzielnosci gmin. Decyzje
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o warunkach zabudowy, cho¢ formalnie wydawa-
ne przez organy samorzgdowe, maja charakter
indywidualny i reaktywny, stanowigc w istocie
odpowiedz na wniosek inwestora, skfadany
w warunkach braku kompleksowego planowania
przestrzennego. Dlatego tez wzrost liczby tych
decyzji nalezy postrzegac raczej jako symptom
stabosci systemu planistycznego niz jako przejaw
jego efektywnosci.

Rok 2025 ujawnia zatem wyrazny paradoks - im
wieksza liczba wydawanych decyzji o warunkach
zabudowy, tym stabsza realna zdolno$¢ gmin do
prowadzenia spojnej polityki przestrzennej. Za-
miast planowania o charakterze systemowym,
opartego na dtugofalowych zatozeniach i réwno-
wazeniu intereséw, dominujacg role odgrywaty
decyzje indywidualne, w dodatku podejmowane
pod presjg czasu i wobec niepewnosci regula-
cyjnej. Niepewnos¢ ta dotyczyta zaréwno inwe-
storow, jak i samorzadu. Gminy funkcjonowaty
w warunkach réwnoczesnego obowigzywania
starego systemu i koniecznosci przygotowania
sie do nowego, przy braku realnej mozliwosci
jego petnego wdrozenia w zaktadanym terminie.
Z jednej strony istniata obawa przed ,luka pla-
nistyczng”, ktéra mogtaby prowadzi¢ do zablo-
kowania proceséw inwestycyjnych w 2026 roku,
z drugiej za$ - istniata presja na przyspieszone
opracowywanie planéw ogdlnych, czesto bez wy-
starczajgcych zasobéw kadrowych i organizacyj-
nych. Z perspektywy tadu przestrzennego 2025
rok nalezy oceni¢ jako kulminacyjny moment
napiecia miedzy normatywng konstrukcjg syste-
mu a jego zdolnoscig wdrozeniowa, co oznacza,
ze reforma planowania przestrzennego zostata
formalnie wprowadzona, lecz jej realne funkcjo-
nowanie odroczono, a ciezar decyzji przeniesio-
no na poziom praktyki administracyjnej i reakgji
uczestnikéw rynku.

Reasumujac: zmiana systemu planowania prze-
strzennego nie polega wytacznie na wprowa-
dzeniu nowych instrumentéw prawnych, lecz
wymaga takze realnego dostosowania zdolno-
Sci instytucjonalnych do ich wdrozenia. Z kolei
gwattowny wzrost wnioskéw o wydanie decyzji
o warunkach zabudowy $wiadczy nie o zwiek-
szeniu samodzielnosci planistycznej gmin, lecz

przeciwnie - odzwierciedla utrzymujacg sie
zalezno$¢ systemu zagospodarowania prze-
strzennego od instrumentéw o charakterze
indywidualnym, stosowanych w sytuacji niewy-
starczajacego pokrycia terenu miejscowymi pla-
nami zagospodarowania przestrzennego.

Szkolnictwo podstawowe

Juz w styczniu 2024 roku, niedtugo po zmianie
wiadzy, Zwigzek Powiatéw Polskich oraz Parla-
mentarny Zespét Samorzadowy zaproponowa-
ty ograniczenie uprawnier kuratoréw oswiaty.
Mozna to odczytywac jako prébe powrotu do
zasad obowigzujacych przed rzgdami PiS. Zestaw
proponowanych zmian byt szeroki, a ich ogélny
kierunek wzmacniat wtadztwo samorzadu. Wsrod
postulatéw znalazty sie m.in.:

* rada gminy miata ustalac sie¢ przedszkoli
i szkét podstawowych bez koniecznosci
uzyskania pozytywnej opinii kuratora
oswiaty;

liczba przedstawicieli kuratora w sktadzie
komisji konkursowej na stanowisko
dyrektora miata zosta¢ zredukowana
z3do1;

ustalenie oceny pracy dyrektora nie
wymagatoby porozumienia z kuratorem
oswiaty;

pozytywna opinia kuratora nie bytaby
wymagana do potgczenia szkét w zespot;

szkota lub placéwka mogtaby zosta¢
zlikwidowana nawet w przypadku
negatywnej opinii kuratora.

Propozycja nie zostata jednak skierowana do for-
malnego procesu legislacyjnego.

Dyskusja o ograniczeniu kompetencji kurato-
réow oswiaty powrdcita pod koniec 2025 roku
w projekcie zmian skierowanym do Sejmu
w grudniu tego roku. Akcentowano m.in. po-
trzebe uelastycznienia organizacji szkét, w tym
funkcjonowania szkét filialnych i klas tgczonych,
szerszego wykorzystywania budynkéw szkol-
nych do realizacji zadan spotecznych - takich jak
opieka nad dzie¢mi i seniorami czy dziatalnos¢
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kulturalna - a takze uproszczenia procedur ad-
ministracyjnych i wzmocnienia roli rodzicéw oraz
lokalnej spotecznosci w decydowaniu o przy-
sztosci szkot. Projekt przewidywal, ze opinia ku-
ratora oswiaty dotyczgca tworzenia bibliotek
pedagogicznych, placéwek doskonalenia nauczy-
cieli oraz przekazywania prowadzenia szkot przez
JST bedzie jedynie doradcza i przestanie miec
charakter wigzgcy.

Niedawno, bowiem juz w roku 2026, w debacie
legislacyjnej pojawity sie propozycje zwiekszenia
uspotecznienia procesu likwidacji szkét, okre-
Slane jako ,dodatkowe narzedzia dla gmin”, co
w praktyce oznaczatoby obcigzenie decyzji do-
tyczacych sieci szkét dodatkowymi wymogami
proceduralnymi, w tym konsultacjami spotecz-
nymi. Ostatecznie 13 marca 2026 roku przyjeto
tzw. ustawe o matych szkotach, ktéra ma poméc
ratowac¢ mate szkoty przed likwidacjg w sytuacji
nizu demograficznego (Dz.U. poz. 504). Likwida-
Cja szkoty i placowki oswiatowej odbywac sie be-
dzie wedtug nowych, bardziej skomplikowanych
zasad: poza zawiadomieniem rodzicéw koniecz-
ne bedzie m.in. ogtoszenie zamiaru likwidacji
szkoty w BIP oraz przeprowadzenie konsultacji
spotecznych. Przepisy maja pozwoli¢ na dosto-
sowanie edukacji na poziomie szkét podstawo-
wych do zmian demograficznych, chronigc przy
tym - tam, gdzie jest to mozliwe - szkoty pod-
stawowe usytuowane blisko domu rodzinnego.
Ustawa daje samorzadom mozliwos¢ wykorzy-
stania infrastruktury szkolnej na inne cele, ktére
beda stuzy¢ lokalnej spotecznosci. Chodzi m.in.
o mozliwos¢ tworzenia filii szkét podstawowych
oraz umozliwienie samorzagdom wykorzystania
wolnych pomieszczeh w szkotach, przedszkolach
i innych placéwkach edukacyjnych na potrzeby
lokalnej spotecznosci. Do tej pory przeksztatce-
nie matej szkoty w filie innej wymagato procedu-
ry likwidacji. Teraz bedzie mogto sie odby¢ bez
tego trudnego i budzgcego duzo emocji etapu.
Celem noweli jest tez uspotecznienie procedury
likwidacji szkoty - wprowadzony zostanie obo-
wigzek przeprowadzenia konsultacji spotecznych
oraz jasne zasady informowania mieszkan-
cow. Jesli chodzi zas o kompetencje kuratoréw
oswiaty, to ustawa wzmocni ich nadzér w obsza-
rach istotnych w dobie nizu demograficznego,

czyli w zakresie likwidacji lub przeksztatcenia
szkét oraz zmiany obwodéw szkolnych. Jednak s
to przepisy wprowadzone w 2026 roku, dlatego
odnotujemy je w naszym Indeksie dopiero za rok.

Niezaleznie od kwestii kompetencyjnych w 2025
roku przyjeto réwniez zmiany w Karcie Nauczy-
ciela, ktore dodatkowo zwiekszyty presje na
budzety samorzagdowe, m.in. przez rozszerze-
nie prawa nauczycieli do wynagrodzenia za nie-
zrealizowane godziny ponadwymiarowe oraz
podwyzszenie nagréd jubileuszowych i odpraw.
Szczego6lnie problematyczny pozostaje tryb ich
procedowania - zmiany wprowadzono albo
z catkowitym pominieciem konsultacji z KWRIST,
albo mimo negatywnej opinii Komisji (por. czes¢
Sita polityczna).

W obszarze funkcjonowania przedszkoli oraz
opieki nad dzieémi do lat 3 nie zaszly zmiany,
ktére przektadatyby sie na zakres autonomii
gminnej. Debata publiczna dotyczyta przede
wszystkim kwestii niezwigzanych bezposrednio
z autonomig gminng. W odniesieniu do ztobkéw
byly to dziatania Ministerstwa Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej zmierzajgce do zwiekszenia
odsetka gmin posiadajacych punkty opieki wcze-
snodzieciecej, a w odniesieniu do przedszkoli -
konsekwencje malejgcejliczby dzieciinarastajgcej
liczby wolnych miejsc w placéwkach.

Transport

W obszarze transportu nie odnotowaliSmy
zmian, ktére wptynetyby na zakres lokalnej au-
tonomii. Warto przy tym odnotowac dyskusje
nad Funduszem Rozwoju Przewozéw Autobuso-
wych (FRPA). Pierwsza propozycja zmian w FRPA
zostata opublikowana w pierwszej potowie 2025
roku, lecz wobec licznych uwag zgtoszonych
w konsultacjach nie zostata sfinalizowana na
etapie legislacyjnym.

Na poczatku 2026 roku Ministerstwo Infrastruk-
tury przygotowato nowy projekt, ktéry zaktada
zwiekszenie roli marszatkow wojewddztw oraz
przemianowanie FRPA na Fundusz Przeciwdzia-
tania Wykluczeniu Komunikacyjnemu. Zgodnie
z projektem marszatkowie wojewddztw przej-
ma od wojewoddéw nabory i ocene wnioskéw
o dopfaty skiadanych przez inne samorzady.
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Jednoczes$nie samorzady wojewddztw dalej beda
tez mogty wystepowac o doptaty, w dodatku ma-
jac przy tym pierwszenstwo przed innymi wnio-
skodawcami. Hierarchia pierwszenstwa - oraz
fakt, ze réwniez miasta organizujace przewozy
poza swoim terenem beda mogtly ubiegad sie
o dofinansowanie z FRPA - stanowig zresztg ko$¢
niezgody miedzy korporacjami samorzgadowymi.
Po stronie samorzadowej ujawnity sie rozbiezne
interesy - powiaty i zwigzki powiatowe obawiaty
sie o dostep do doptat, natomiast miasta podkre-
slalty, ze w organizacji linii pozamiejskich moga
oferowac rozwigzania bardziej efektywne ekono-
micznie i organizacyjnie, co wzmacniato konku-
rencje o srodki z funduszu.

Dyskutowane zmiany wykraczajg poza obszar
monitorowany przez niniejszy Indeks, doty-
czg bowiem ewentualnych zmian autonomii
samorzadu wojewddztwa oraz relacji miedzy
poziomami samorzadu terytorialnego, a takze
majg potencjat wzmacniania wspotpracy, w tym
powiatowo-gminnej.

Zaopatrzenie w wode

W 2025 roku, mimo rozmaitych gtoséw krytyki
i zapowiedzi zmian, Panstwowe Gospodarstwo
Wodne Wody Polskie utrzymato wtadztwo w za-
kresie zatwierdzania taryf za wode. Zgodnie
z zapowiedziami Ministerstwa Infrastruktury,
poczynionymi jeszcze pod koniec 2024 roku,
samorzady liczyty na wypracowanie projektu
nowelizacji ustawy o zaopatrzeniu w wode, kté-
ry zaktadatby m.in. przywrdcenie im kompeten-
cji ustalania optat za wode. Tymczasem caty rok
2025 uptynat pod znakiem prac konsultacyjnych
projektu ustawy, a dyskusje toczyty sie w Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
oraz Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Tery-
torialnego. Zwigzek Gmin Wiejskich RP (ZGWRP)
zgtaszat zastrzezenia dotyczace uprawnien Waéd
Polskich do ingerencji, jesli zmiana planowanej
taryfy wzgledem s$rednich taryf z poprzedniego
trzyletniego okresu przekracza 15%. W opinii
Zwigzku wiele samorzaddw - z uwagi na restryk-
cyjne podejscie regulatora do zatwierdzania ta-
ryf - od kilku lat utrzymuje zanizone stawki, co
skutkuje narastajgcymi zalegtos$ciami w bieza-
cym utrzymaniu infrastruktury. Zwigzek Gmin

Wiejskich RP uznat tez pomyst taryf progresyw-
nych (stawki rosngce wraz np. ze wzrostem zu-
zycia wody) za nieuzasadnione nadanie polityce
wodno-kanalizacyjnej zadania socjalnego.

Wazng zmienng utrudniajgcg przyjecie noweli-
zacji jest ztozonos¢ materii regulacyjnej. Projekt
ustawy koncentruje sie przede wszystkim na
wdrozeniu dyrektywy Parlamentu Europejskie-
go i Rady (UE) 2020/2184 z 16 grudnia 2020 roku
w sprawie jakosci wody przeznaczonej do spozy-
cia przez ludzi (Dz.Urz. UE L 435, 2020, s. 1), pod-
czas gdy kwestie wtadztwa gmin przy ustalaniu
taryf majg by¢ ustalane na poziomie wykonaw-
czym. Prace legislacyjne nad nowelizacjg miaty
dynamiczny i niejednoznaczny przebieg. Pierw-
szy projekt byt przedmiotem prac parlamentar-
nych, jednak nie doprowadzity one do trwatego
uksztattowania nowego modelu regulacyjnego.
Pod koniec 2025 roku ztozono kolejny projekt,
tym razem w trybie poselskim, ktéry na poczatku
roku 2026 byt przedmiotem dalszego procedo-
wania parlamentarnego.

Jak wida¢, przywrécenie stanu sprzed 2017 roku,
kiedy kompetencje dotyczace taryf zostaty prze-
kazane Panstwowemu Gospodarstwu Wodnemu
Wody Polskie, okazuje sie trudne. W tym obsza-
rze Scierajg sie rozmaite interesy, a krytyka pro-
jektu ptyneta z odmiennych, czesto niespdjnych
perspektyw. W efekcie za rok 2025 nie zanotowa-
liSmy zmiany autonomii gminnej w tej dziedzinie
polityki lokalnej.

Ochrona zdrowia

W 2025 roku poziom autonomii gmin w obszarze
ochrony zdrowia nie ulegt istotnemu zwieksze-
niu, a podstawowa konstrukcja systemu - oparcie
na centralnej roli Narodowego Funduszu Zdro-
wia oraz instrumentach nadzoru panstwa - zo-
stata utrzymana. Nadal obowigzuje mechanizm
oceny celowosci inwestycji (Instrument Oceny
Whnioskéw Inwestycyjnych w Sektorze Zdrowia,
IOWISZ), w ramach ktérego wieksze przedsie-
wzigecia podmiotéw leczniczych wymagaja uzy-
skania pozytywnej opinii wojewody lub ministra
wiasciwego ds. zdrowia. Oznacza to, ze samo-
dzielno$¢ inwestycyjna jednostek samorzadu
terytorialnego w sektorze szpitalnym pozostaje
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ograniczona, a decyzje o rozwoju infrastruktury
zdrowotnej podlegajg silnej koordynacji na po-
ziomie centralnym. Warto jednak zauwazy¢, ze w
2025 roku wida¢ wyrazne przesuniecie akcentow
w polityce panstwa w kierunku dalszej centrali-
zacji niektérych programéw zdrowotnych, jak
i stabilizacji finansowania Swiadczen. Kontynu-
owano centralny program leczenia nieptodnosci,
ktéry - podobnie jak w 2024 roku - funkcjonowat
poza budzetami samorzaddw i stanowit przyktad
przejmowania przez panstwo odpowiedzialno-
$ci za zadania wcze$niej podejmowane lokalnie.
Z perspektywy JST oznacza to ograniczenie ich
aktywnosci w obszarach ,miekkich”, przy jedno-
czesnym utrzymaniu odpowiedzialnosci za funk-
cjonowanie infrastruktury szpitalnej. W 2025 roku
reforma szpitali powiatowych pozostawata poza
formalnym procesem legislacyjnym, funkcjonu-
jac raczej jako projekt polityczny i koncepcyjny
niz jako realnie procedowana inicjatywa ustawo-
dawcza. Z punktu widzenia samorzadéw istotne
jest jednak to, ze nadal nie zmieniono modelu
finansowania systemu. Mozliwosci kontraktowe
NFZ w 2025 roku réwniez nie zapewniaty petne-
go pokrycia kosztow dziatalnosci wielu szpitali
powiatowych, co utrzymywato presje na budzety
samorzadowe. W praktyce jednostki samorzadu
terytorialnego pozostajg odpowiedzialne za sta-
bilnos¢ funkcjonowania podmiotow leczniczych,
ale nie maja przy tym istotnego wptywu na po-
ziom finansowania Swiadczen.

Pomoc spoteczna

Pozycja jednostek samorzadu terytorialnego
w obszarze pomocy spotecznej w 2025 roku
nie ulegta zasadniczej zmianie, za$ podstawo-
wy model relacji miedzy administracja rzado-
wa a samorzadowg pozostat stabilny. System
nadal opiera sie na wykonywaniu przez gminy
zadan wiasnych i zleconych, przy istotnym uza-
leznieniu od $rodkéw budzetu panstwa oraz
programéw centralnych. W praktyce oznacza
to utrzymanie ograniczonej samodzielnosci sa-
morzaddw, szczegolnie jesli chodzi o ksztatto-
wanie zakresu i standardéw ustug spotecznych.
W 2025 roku kontynuowano rozwoj centréw
ustug spotecznych (CUS), ktére stopniowo umac-
niaja swojg obecnos¢ w systemie lokalnych ustug

publicznych. Liczba funkcjonujgcych jednostek
przekroczyta poziom 130, cho¢ dynamika ich
powstawania ulegta wyraznemu spowolnieniu
w stosunku do wczesniejszych lat. Centra ustug
spotecznych nadal majg istotny potencjatintegra-
cyjny, poniewaz umozliwiajg koordynacje ustug
spotecznych, zdrowotnych i aktywizacyjnych na
poziomie lokalnym. Réwnoczesnie doswiadcze-
nia z 2025 roku potwierdzajg trwato$¢ wczesniej
wskazywanych barier, czyli wysokg ztozonos¢ or-
ganizacyjng, ograniczong elastycznos¢ dziatania
oraz niedostosowanie finansowania do zakresu
powierzonych zadan.

Podobne wnioski dotyczg rozwijanych od 2023
roku ustug sasiedzkich, ktére w 2025 takze byty
wdrazane, chociaz wcigz nie osiggajg one skali
pozwalajgcej na systemowe odcigzanie klasycz-
nej pomocy spotecznej. W wielu gminach ich
rozwoj napotykat na trudnosci kadrowe i ograni-
czone zainteresowanie ze strony potencjalnych
wykonawcoéw ustug, co sprawia, ze instrument
ten funkcjonuje raczej jako uzupetnienie systemu
niz jego realna alternatywa.

Ponadto utrzymano do 2027 roku mechanizm
dodatkéw motywacyjnych przeznaczonych dla
pracownikbw pomocy spotecznej, finansowa-
nych z budzetu panstwa, co czeSciowo poprawia
sytuacje dochodowg pracownikéw sektora, jed-
nak - podobnie jak w 2024 roku - nie rozwigzuje
probleméw strukturalnych, takich jak niedobor
kadr, wysoka rotacja czy rosnace obcigzenie za-
daniami. Dane Ministerstwa Rodziny i Polityki
Spotecznej wskazuja, ze liczba pracownikéw sys-
temu pomocy spotecznej pozostaje na poziomie
okoto 200 000, przy statym wzroscie liczby os6b
wymagajacych wsparcia, co zdecydowanie pogte-
bia presje na samorzady.

Reasumujgc: rok 2025 nie zmienia modelu, lecz
ujawniajegoograniczenia,arosnacy obszarzadan
nie znajduje odzwierciedlenia w mozliwosciach
ich realizacji. Samorzady pozostaja gtéwnymi wy-
konawcami polityki spotecznej, odpowiadajac za
jej operacyjne funkcjonowanie, jednak ich wptyw
na ksztatt systemu - w tym na zakres Swiadczen,
standardy ustug czy sposéb finansowania - jest
nadal ograniczony, co nie pozostaje bez wptywu
na poprawe jakosci i dostepnosci ustug w obliczu
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postepujacych  proceséw  demograficznych,
w tym starzenia sie populacji. Ostatecznie mozna
méwié o stopniowym, czasami wrecz niezauwa-
zalnym, przesuwaniu ciezaru odpowiedzialnosci
na poziom lokalny, bez jednoczesnego zwieksza-
nia autonomii decyzyjne;j.

Kultura

W obszarze kultury w 2025 roku nie odnotowano
strukturalnych zmian dotyczacych ram prawnych,
ktére determinuja relacje miedzy administracjg
rzagdowg a jednostkami samorzadu terytorialne-
go. System nadal opiera sie na modelu, w ktérym
samorzady pozostajg gtéwnymi organizatorami
i finansujacymi instytucje kultury, przy istotnym,
choc¢ selektywnym udziale panistwa w finanso-
waniu wybranych przedsiewzie¢ oraz wspotpro-
wadzonych instytucji. Z danych budzetowych
wynika, ze wydatki pahstwa na kulture i ochrone
dziedzictwa narodowego w 2025 roku utrzymaty
sie na poziomie okoto 8 mld zt, przy czym znacz-
na czes¢ tych srodkéw zostata rozdysponowana
w trybie programéw dotacyjnych oraz finanso-
wania instytucji wspétprowadzonych. Nalezy
takze podkresli¢, ze taczne wydatki samorzadéw
na kulture pozostajg wyraznie wyzsze i - wedtug
danych GUS z poprzednich lat - ksztattujg sie na
poziomie miedzy 12-14 mld zt rocznie, co ozna-
cza, ze caty czas ciezar finansowania kultury
W przewazajgcej mierze spoczywa na samorza-
dach. Z kolei w wymiarze instytucjonalnym rok
2025 przyniost kontynuacje praktyki wspotpro-
wadzenia instytucji kultury przez administracje
rzagdowgq i samorzadowa. Najbardziej wyraznym
przyktadem jest rozpoczecie wspotprowadzenia
Muzeum Powstania Warszawskiego przez pan-
stwo i Miasto Stoteczne Warszawa.

Z perspektywy autonomii jednostek samorzadu
terytorialnego 2025 rok nie dokonat wiec zasad-
niczego przesuniecia modelowego. Samorzady
nadal posiadajg formalng samodzielnos¢, jesli
chodzi o organizacje zycia kulturalnego, cho¢ jest
ona w znacznym stopniu uwarunkowana ich po-
tencjatem finansowym i dostepem do Srodkéw
centralnych. W szczegélnosci zalezno$¢ od pro-
gramoéw dotacyjnych, jak réwniez od uznanio-
wego komponentu ich dystrybucji powoduja, ze
cze$¢ dziatan kulturalnych realizowanych na po-
ziomie lokalnym jest nadal zwigzana z prioryteta-
mi okreslonymi na poziomie panstwa.

Trendy

Rok 2025 nie przyniést samo-
rzagdom oczekiwanego ,od-
dechu”, lecz utrwalit rosnaca
presje systemowa. W efekcie
pogtebia sie model, w ktérym
samorzady pozostajg gtéwnymi wykonawcami
polityk publicznych, ale w ograniczonym stopniu
je wspotksztattuja.

W kluczowych obszarach - od
tadu przestrzennego, przez
bezpieczenstwo
i ochrone zdrowia, po pomoc
spoteczng i kulture - zwieksza

publiczne

sie zakres odpowiedzialnosci jednostek samorzg-
du terytorialnego bez proporcjonalnego wzrostu
ich wptywu na decyzje i finansowanie.

W wiekszosci monitorowanych
polityk lokalnych nie nastapity
zmiany w poziomie autonomii
kompetencyjnej.




Stowo Komponent
od Fundacji zadaniowo-
Batorego -finansowy

Potencjat
finansowy

Sita polityczna Sita ustrojowa Aneks

metodyczny

Potencjat finansowy

Co mierzymy?

Pomiar potencjatu finansowego samorzadéw
koncentruje sie na ich zdolnosci do samodziel-
nego decydowania - zaréwno w zakresie docho-
dow, jak i zadan biezacych oraz inwestycyjnych.
Uwzgledniamy sze$¢ wskaznikéw. Trzy z nich
dotycza struktury dochodoéw i pozwalaja ocenic,
do jakiego stopnia samorzad wptywa na swoje
dochody (wskaznik samodzielnosci dochodowej)

oraz decyduje o swoich wydatkach (wskazniki
struktury transferéw oraz dochodéw nieznaczo-
nych). Zdolno$¢ rozwojowga okreslajg kolejne dwa
wskazniki odnoszace sie do wielkosci nadwyz-
ki operacyjnej netto oraz regulacji dotyczacych
dopuszczalnego zadtuzenia. Ogélny potencjat
finansowy samorzadéw oddaje natomiast udziat
ich budzetéw w catosci wydatkéw publicznych.

Tabela 3. Wartosci wskaZnikéw potencjatu finansowego w latach 2014, 2021-2025 dla
gmin i miast na prawach powiatu

Gminy Miasta na prawach powiatu

201412021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025 | 2014 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025

Samodzielnos¢
dochodowa 1,0 08 0,9 1,0 0,8 0,7 1,2 1,0 1,2 11 0,9* 0,9
(0-2,5)

Struktura
transferow 2,1 1,5 1,2 1,2 1,3 1,5 2.3 2,1 1,9 1,9 2,2 2,2
(0-2,5)

Dochody
nieznaczone 4.2 2,5 3,2 3,8 3,8 4,2 4,7 3,9 4,4 4,9 5,0 5,0
(0-5)

Formalna

zdolnos¢
05 05 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
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zadtuzania
(0-1)

Faktyczna
zdolnos¢

. 05 09 0,7 0,5 0,3 0,4 0,4 0,6 0,5 0,3 0,1 0,0
zadtuzania

(0-2,5)
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Udziat

w wydatkach
publicznych
(0-2,5)

1,7 17 15 1,4*

RAZEM
(liczba pkt.: 100 79 8,0 84
0-16)

RAZEM (w %) 625 494 500 525

1,4* 1.4 1,7 1,7 15 14*  14% 1.4

8,1 87 108 98 10 101 10,1 10

506 544 675 613 625 631 631 625

Uwaga: * Dane zaktualizowane wzgledem edycji z roku 2025

Opracowanie wiasne

Tabela 4. Wartosci wskaznikéw potencjatu finansowego w latach 2014, 2021-2025 -
srednia wazona dla gmin i miast na prawach powiatu

Samodzielnos¢ dochodowa (0-2,5) ,

Struktura transferéw (0-2,5) 2.2
Dochody nieznaczone (0-5) 4,4
Formalna zdolnos¢ zadtuzania 05
(0-1) '

Faktyczna zdolnos¢ zadtuzania 05
(0-2,5) '

Udziat w wydatkach publicznych .
(0-2,5) '

RAZEM (liczba pkt.: 0-16) 10,4
RAZEM (w %) 65,0

2014 2021 2022 2023 2024 2025
11 09 1,0 1,05 0,8 0,8

Srednia wazona

1 1 1 1 1

1,7 1.4 1,45 1,6 1,8

3,0 3,6 415 4,3 4,5

0,5 0,5 0,5 0,5 0,5

0,8 0,6 04 0,2 0,2

1,7 1,5 1,4* 1,4* 1.4

8,6 8,6 9,0 89 9,2
53,8 53,8 56,9 554 57,5

Uwaga: * Dane zaktualizowane wzgledem edycji z roku 2025

Opracowanie wiasne

Od 2025 roku obowigzuje nowa ustawa o do-
chodach samorzadu terytorialnego. Zgodnie
z wczesdniejszymi przewidywaniami nowe prze-
pisy nie odwrdcity procesu ostabiania realnej

autonomii finansowej ST, lecz utrwality jego
skutki. Ustawa nie poszerzyta bazy dochodéw
wiasnych gmin i miast na prawach powiatu -
nie ustanowita nowych Zrédet ani nie zwiekszyta
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znaczenia dotychczasowych. W praktyce ta re-
gulacja pogtebita zalezno$¢ budzetéw samo-
rzgdowych od udziatéw w PIT i CIT. Wprawdzie
Indeks odnoszacy sie do samodzielnosci do-
chodowej nie ulegt zmianie w stosunku do roku
2024, jednak warto$¢ tej samodzielnosci - udziat
dochodéw wiasnych w dochodach - ponownie
nieznacznie spadta (w przypadku gmin ponizej
30%, a w przypadku miast na prawach powiatu
wyniosta niewiele ponad te wartos$¢). Byly to naj-
nizsze wartosci w catym analizowanym okresie.
Oznacza to, ze przecietny samorzad lokalny de-
cyduje o mniej niz ¥ swoich dochodéw. Jedno-
czednie jest to wartos$¢ usredniona, a w praktyce

samodzielnos¢ dochodowa poszczegélnych JST
jest mocno zréznicowana (por. tabela 5). Najwyz-
szg warto$¢ samodzielno$ci dochodowej wsréd
gmin miat Kleszczéw, ktéry decydowat az o 85%
swoich dochodéw, a wsréd miast na prawach po-
wiatu - éwinoujécie (53%). Gmina Szastarka (woj.
lubelskie) decydowata o zaledwie 9% dochodow,
a miasto Siedlce o 19%. Warto zwréci¢ uwage na
wartosci mediany - sg one zdecydowanie nizsze
niz wartosci wynikajace ze wskaznika ogélnego,
liczonego jako agregat dla catego kraju. Jak wi-
da¢, potowa gmin w Polsce ma wptyw na mniej
niz 25% dochodéw, a potowa miast na mniej
niz 30%.

Tabela 5. Zréznicowanie wskaZnika samodzielnosci dochodowej

Gminy

Miasta na prawach powiatu

Opracowanie wiasne

Mapa 1 pokazuje zréznicowanie przestrzenne
samodzielnosci dochodowej. Wida¢ wyraznie, ze
zachodnie wojewdédztwa i obszary uprzemysto-
wione s3 bardziej samodzielne (co reprezentuja
ciemniejsze kolory na mapie), a wschéd - obszary
rolnicze - s3 mniej samodzielne dochodowo (ja-
Sniejsze kolory). Te réznice odzwierciedla system

Szastarka Kleszczéw
9% 25% 85%
Siedlce Swinoujécie
19% 30% 53%

podatkéw i optat lokalnych w Polsce, ktory daje
wyraznie wyzsze dochody wtasne samorzadom,
na terenie ktérych ulokowany jest duzy przemyst
i pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarcza, a wyraz-
nie nizsze gminom o charakterze rolniczym.
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Mapa 1. Przestrzenne zréznicowanie samodzielnosci dochodowej gmin i miast
na prawach powiatu

Opracowanie wiasne
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Nowe regulacje dotyczace dochodéw poprawity
dwa kolejne wskazniki uwzgledniane w Indeksie
potencjatu finansowego samorzaddw, czyli struk-
ture transferéw i udziat dochodéw nieznaczo-
nych. Nie oznacza to jednak wzmocnienia realnej
samodzielnosci dochodowej JST. Poprawa wyni-
ka przede wszystkim ze zwiekszenia dochodoéw
powigzanych z PIT i CIT oraz zmniejszenia zna-
czenia dotacji. Dotacje w wymiarze nominalnym
spadty w 2025 roku w stosunku do 2024 o 1%
(przy czym w gminach spadty o 3,5%, a w mia-
stach wzrosty o 6%). Dzieki temu wieksza cze$¢
transferow ma charakter ogdlny (byto to prze-
cietnie okoto 76% w gminach i 88% w miastach
na prawach powiatu).

Spadek dotacji i wzrost dochodéw ogétem (nomi-
nalnie o ok. 8%) spowodowaty, ze wzrést rowniez
wskaznik odnoszacy sie do udziatu dochodéw
nieznaczonych w dochodach ogétem. Jest to pod-
stawowa miara odnoszaca sie do samodzielnosci

wydatkowej samorzadéw. Oczywiscie nalezy pa-
mietac, ze w praktyce o tej samodzielnosci decy-
duja réwniez regulacje nakazujgce samorzadom
okres$lone dziatania - co jest mierzone w ramach
oceny samodzielnosci zadaniowo-kompetencyj-
nej. Przecietnie udziat dochodéw nieznaczonych
wyniést w gminach 76%, a w miastach na pra-
wach powiatu 86%. Przy czym warto przyjrzec sie
zréznicowaniu tej wielko$ci miedzy samorzadami.
Szczegolnie duze jest ono miedzy gminami (por.
tabela 6). Najnizszy udziat dochodéw nieznaczo-
nych byt w Podedwérzu (woj. lubelskie), a naj-
wyzszy w Podkowie Lesnej. Z kolei w przypadku
miast na prawach powiatu najnizszy udziat byt
w Swietochtowicach, a najwyzszy w Warszawie.
Warto przy tym zwréci¢ uwage, ze udziat niezna-
czonych dochodéw w potowie gmin (mediana)
ksztattuje sie ponizej wielko$ci minimalnej dla
miast, co oznacza, ze samodzielnos¢ wydatkowa
jest wyraznie nizsza w gminach niz w miastach na
prawach powiatu.

Tabela 6. Zréznicowanie wskazZnika samodzielnosci wydatkowej

(nieznaczonych dochodéw)

Gminy 32% (Podedworze) 73%

Miasta na prawach powiatu

Opracowanie wfasne

Réwniez ten wynik jest zwigzany z wzrostem
znaczenia udziatéw w PIT i CIT. Przestrzenny roz-
ktad tego wskaznika pokazuje mapa 2. Wzmoc-
nienie udziatbw w PIT i CIT faworyzuje gminy

73% (Swietochtowice) 84%

96% (Podkowa Les$na)

92% (Warszawa)

z zamozng, aktywna zawodowo ludnoscia - czyli
aglomeracje i obszary podmiejskie. Gminy rolni-
cze wschodniej Polski korzystaja na tym znacznie
mniej, poniewaz ich baza podatkowa jest stabsza.
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Mapa 2. Przestrzenne zréznicowanie samodzielnosci wydatkowej (dochodéw nieznaczo-
nych) gmin i miast na prawach powiatu

Opracowanie wiasne
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Pogtebiajace sie réznice w samodzielnosci do-
chodowej i wydatkowej powinny znalez¢ od-
zwierciedlenie w mechanizmach wyréwnywania
dochodéw. W nowej ustawie o dochodach samo-
rzagdéw wprowadzono nowy mechanizm wyrow-
nawczy, oparty na ocenie potrzeb wydatkowych
JST. Niestety, nasze wskazniki nie pozwalajg na
ocene, czy mechanizm ten rzeczywiscie wiasci-
wie szacuje potrzeby wszystkich samorzadoéw.
Pewnym przyblizeniem tego problemu moze
by¢ spojrzenie na wskaznik dotyczacy faktycznej
zdolnoéci zadtuzeniowej. W 2025 roku wskaznik
ten wzrést w gminach, ale wyraznie spadt w mia-
stach na prawach powiatu, osiggajagc w nich
wartosci ujemne, ktére oznaczajg faktyczny brak
mozliwosci rozwojowych (zadtuzeniowych) tych
samorzadéw. Warto podkresli¢, ze ujemna war-
tos¢ tego wskaznika w miastach wigze sie z wy-
soka sptatg dotychczasowych kredytéw, a te
wyraznie rosty w poprzednich latach. Wskaznik
liczony jest jako $rednia z trzech lat, dlatego na
jego wielkos¢ wptywaja rowniez poprzednie lata.
Mozna zatem ostroznie wnioskowa¢, ze w przy-
padku gmin nowa ustawa przyniosta stabilizacje
nierobwnowagi budzetowej narastajgcej w po-
przednich latach. W miastach na prawach powia-
tu analogiczny efekt nie wystapitjednak w réwnie
wyrazny sposob.

Trendy 2024-2025

Wartos¢ wskaznika odnoszacego sie do formal-
nych mozliwosci zadtuzania sie od lat utrzymuje
sie na niezmiennym poziomie 0,5. Wskaznik ten
ocenia prawne zdolnosci zadtuzania sie w sposéb
ogolny, czyli samorzady mogg sie zadtuza¢, ale
ewentualnos¢ ta jest prawnie ograniczona. Od
2014 roku system zadtuzania JST opierat sie na
indywidualnych wskaznikach zadtuzenia (IWZ),
obliczanych odrebnie dla kazdej jednostki na
podstawie nadwyzki operacyjnej z poprzednich
lat. W praktyce mechanizm ten dla wielu finan-
sowo stabszych samorzadéw oznaczat istotne
zawezenie mozliwosci zaciggania zobowigzan.
Wprawdzie IWZ byt w kolejnych latach kilkakrot-
nie modyfikowany, jednak dopiero nowelizacja
ustawy o finansach publicznych z listopada roku
2024 czasowo zawiesita jego stosowanie do 2029
roku. Zastgpit go limit zadtuzenia na poziomie
100% dochodéw ogétem - znacznie tagodniejszy
niz wczesniejsze reguty. W 2025 roku to ztagodze-
nie nadal obowigzywato.

Ostatni z analizowanych wskaznikéw odnosi sie
do udziatu samorzadéw w wydatkach publicz-
nych ogétem. W badanym okresie utrzymywat sie
na dosc¢ zblizonym poziomie okoto 30%, jednak
widoczna jest jego stopniowa, coroczna obnizka.
Taka dynamika moze Swiadczy¢ o kontynuacji po-
wolnych proceséw centralizacyjnych.

Indeks OGOLEM

W wartosciach wskaznikdw rok 2025 ogétem przynidst
poprawe w stosunku do lat poprzednich.

Samodzielnos¢
dochodowa

Dzieje sie to jednak kosztem utrzymania ograniczone;j
samodzielnosci dochodowej samorzadow.
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Struktura
transferéw

Dochody
nieznaczone

Pozytywnie nalezy oceni¢ zmniejszanie udziatu dotacji

w budzetach JST, a wiec zwiekszanie finansowej
samodzielnosci wydatkowej. Przy czym nowy ksztatt
dochoddéw samorzaddw - oparty na udziatach w PIT i CIT -
wyraznie roznicuje typy samorzadow. Jednostki z obszardw
rolniczych i peryferyjnych maja w tym systemie ograniczong
autonomie, zaréwno dochodowa, jak i wydatkowa, co

moze pogtebiad juz istniejgce nieréwnosci i ich mozliwosci
rozwojowe.

Faktyczna zdolnos¢
zadtuzania (Srednie
3-letnie)

Faktyczna zdolnos¢ zadtuzania poprawita sie w gminach,

ale w miastach na prawach powiatu nadal jest ujemna, co
oznacza, ze pomimo zmian w dochodach, nie odzyskaty one
jeszcze zdolnosci rozwojowych.

Udziat w wydatkach
publicznych

Takze w 2025 roku udziat wydatkéw samorzadowych

w wydatkach publicznych ogétem nieznacznie sie
zmniejszyt. Wpisuje sie to w obserwowany wczesniej trend
petzajacej centralizacji, wskazywany juz w poprzednich
edycjach Indeksu.

Opracowanie wiasne

Tabela 7a. ,,Wartosci bazowe” wskaznikow potencjatu finansowego w latach 2014,

2021-2025

Miasta na prawach powiatu

2014 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025 | 2014 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024

306 329 35

Samo-
dzielnos¢
dochodo-
wa

Struktura
transfe- 85,4
row

Dochody
niezna- 76,7
czone

747 683 703

60 665 736

30,7 296 379 336 389 374 325 323

723 757 893 865 823 83 873 878

729 76,1 81,1 73 795 842 862 864




Stowo : Komponent Potencjat Sita polityczna Sita ustrojowa Aneks
od Fundacji zadaniowo- finansowy metodyczny

Batorego -finansowy

Faktyczna
zdolnos¢

dhu-
Zm: 429 638 619 521 37 40 395 5 411 27 02 -044

(Srednie
3-letnie)

Tabela 7b. Udziat wydatkéw JST w wydatkach publicznych ogétem

Udziat wydatkéw samorzaddw w wydatkach
publicznych (Eurostat, dane dotycza 32,1 31,6 29,5 29,5% 28,9
wszystkich samorzadow)

Uwaga: * Dane zaktualizowane wzgledem edycji z roku 2025

Opracowanie wiasne

* %%

Przyjmujac, ze oba komponenty sity zadaniowo-finansowej majg te samg wage, wskaznik ten wzrést
o nieco ponad 2 pp., przyjmujac wartos¢ 61,1%.

Tabela 8. tgczny wskazZnik sity ustrojowej

Wskaznik sity zadaniowo-finansowej 2014 2021 2022 2023 2024 2025

% 67,88 5937 5932 5933 58,86 61,10

Opracowanie wiasne
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Sita polityczna

Co mierzymy?

Podmiotowos¢ samorzadu w polityce mierzymy
za pomocg kryteriéw obrazujacych jakos¢ relacji
z rzgdem centralnym oraz zakres rzeczywistego
partnerstwa w procesie decyzyjnym. W szcze-
go6lnosci uwzgledniamy udziat Komisji Wspol-
nej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (KWRIiST)
w procesie legislacyjnym dotyczagcym ustaw

Tabela 9. Podmiotowos¢ samorzgdu

WSKAZNIK SILY POLITYCZNE]

(rozpietosc punktowa)

wplywajgcych na samorzad terytorialny. Ocenie
poddajemy takze charakter programéw dotacyj-
nych, czyli to, czy opierajg sie na przejrzystych
kryteriach i decyzjach, czy tez wzmacniajg uzna-
niowos$¢. Opis wskaznikéw znajduje sie w Anek-
sie metodycznym.

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

Rzetelnos¢, przejrzystosc
i zachowanie obiektywnych
kryteriow przy podejmowaniu

33
decyzji waznych dla samorzadu,
np. w programach dotacyjnych
(0-5)
RAZEM (liczba pkt. 0-10) 83
RAZEM (w %) 83

Opracowanie wiasne

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



Sita ustrojowa Aneks
metodyczny

Stowo Komponent Potencjat
od Fundacji zadaniowo- finansowy

Sita polityczna

Batorego -finansowy

Najwazniejsze wnioski

Ogélny wskaznik sity politycznej samorzadu nie
zmienit sie w stosunku do poprzedniego roku.
Odsetek projektow ustaw przyjmowanych bez
konsultacji lub z negatywnag opinig strony sa-
morzgdowej Komisji Wspdlnej Rzadu i Samo-
rzadu Terytorialnego pozostat na podobnym

poziomie, co ilustruje tabela 10. Podobnie jak
w poprzednich latach najwazniejszym proble-
mem pozostaje uchwalanie ustaw z przedtoze-
nia poselskiego reprezentantéw parlamentarnej
wiekszosci, co pozwala na ominiecie konsultacji
w formacie KWRIST.

Tabela 10. Ustawy uchwalone bez uwzglednienia opinii strony samorzgdowej KWRiST

(2023-2025)

Typ ustawy 2023 2024 2025

Inicjatywa poselska

Projekt rzadowy niepoddany zaopiniowaniu przez KWRiST 9 6 4
Projekt rzgdowy uchwalony mimo negatywnej opinii KWRiST 10 4 2
SUMA 36 17 16

CALKOWITA LICZBA USTAW DOTYCZACYCH JST

Opracowanie wiasne

Z inicjatywy poselskiej uchwalano m.in. zmiany
w ustawie o samorzadzie gminnym, dotyczace
miodziezowych rad w jednostkach pomocniczych,
mozliwosci powotywania przez wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) konwentu przewodniczgcych
organéw wykonawczych jednostek pomocniczych
oraz wprowadzajgce ubezpieczenie od odpowie-
dzialnosci cywilnej cztonkéw organéw wykonaw-
czych jednostek pomocniczych. Z przedtozenia
poselskiego wprowadzono takze zmiany w Karcie
Nauczyciela, rozszerzajgce prawo nauczycieli do
wynagrodzenia za niezrealizowane godziny po-
nadwymiarowe, cho¢ konsekwencje finansowe
tych zmian obcigzajg budzety samorzadowe. Co
istotne, kolejne zmiany w Karcie Nauczyciela zna-
lazty sie w jednym z nielicznych projektéw rzgdo-
wych przyjetych mimo negatywnej opinii KWRIST.
Takze i te przepisy zwiekszajg koszty ponoszone
przez samorzady, obejmujgc m.in. podwyzszenie
nagréd jubileuszowych i odpraw.

57 39 34

Wsrod projektéw ustaw, ktérych rzad nie poddat
konsultacjom w ramach KWRIST, zwraca uwa-
ge zwilaszcza kompleksowa nowelizacja ustawy
o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z usu-
waniem skutkéw powodzi przyjeta w maju 2025
roku, ktéra wprowadzata kolejne istotne zmiany
mechanizméw odbudowy obszaréw dotknietych
powodzig z jesieni roku 2024. Rzad ttumaczyt
brak konsultacji z KWRIST pilng potrzebg uchwa-
lenia przepiséw. O ile potrzeba szybkich dziatan
na rzecz obszaréow dotknietych powodzig nie
budzi watpliwosci, o tyle pominiecie konsultacji
z Komisjg Wspo6lng trudno uzasadni¢ wytgcznie
presjg czasu. Kilkudniowe konsultacje nie powin-
ny byly istotnie op6zni¢ procesu legislacyjnego,
zwlaszcza ze dalsze procedowanie ustawy w par-
lamencie zajeto blisko miesigc.

Istotnym komponentem wskaznika podmioto-
wosci samorzadu jest takze sposéb dystrybucji
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srodkoéw publicznych w duzych programach kra-
jowych. W 2025 roku najwigkszym zrodtem trans-
feréw inwestycyjnych do jednostek samorzadu
terytorialnego pozostawat Rzgdowy Fundusz Pol-
ski tad: Program Inwestycji Strategicznych oraz
Rzgdowy Program Odbudowy Zabytkéw. Zgod-
nie ze sprawozdaniem Banku Gospodarstwa Kra-
jowego z realizacji planu finansowego funduszu
w 2025 roku na inwestycje realizowane przez
samorzady wyptacono okoto 23,5 mld zt. Srodki
te byly przeznaczane przede wszystkim na inwe-
stycje infrastrukturalne o charakterze lokalnym
i regionalnym, w tym w szczeg6lnosci na drogi,
infrastrukture komunalng, obiekty uzytecznosci
publicznej oraz projekty rewitalizacyjne i ochrony
dziedzictwa.

Dystrybucja $rodkéw - tak samo jak w po-
przednich latach - miata charakter wnioskowy.
Samorzady sktadaty wnioski o przyznanie do-
finansowania, natomiast decyzje o przyznaniu
srodkéw podejmowano na poziomie rzgdowym.
I podobnie jak w poprzednich latach - nieste-
ty - procedura pozostata mato transparentna.
Nie przewidywata przejrzystego systemu punk-
towego ani rankingu projektéw, opierajac sie
zamiast tego na ogélnych i trudno weryfikowal-
nych kryteriach, takich jak znaczenie inwestycji,

sytuacja finansowa samorzadu czy wplyw na
rozwdj lokalny. Mimo wczesniejszych deklaracji,
nie wprowadzono réwniez formalnej procedury
odwotawczej, za$ sama wyptata nastepowata po
uzyskaniu promesy i realizacji procedur przetar-
gowych, najczesciej w transzach. W efekcie ocena
przejrzystosci tego procesu pozostaje niska.

Trendy

Podstawowym problemem
wptywajagcym na site politycz-
ng JST pozostaje wysoka liczba
ustaw uchwalanych przez par-
lament na podstawie poselskich
inicjatyw legislacyjnych, ktére nie podlegajg kon-
sultacjom w ramach Komisji Wspélnej Rzadu i Sa-
morzadu Terytorialnego. Wzmacnia to postulat
obligatoryjnych konsultacji projektéow poselskich
na forum KWRIST.

Brak partnerskiego podejscia nadal dominuje
takze w przypadku najwiekszych programéw
dotacyjnych dla jednostek samorzadu terytorial-
nego - postulaty o zwiekszenie transparentnosci
procedur, w tym o procedury odwotawcze, pozo-
staja niestety zasadne.
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Sita ustrojowa

Co mierzymy?

Site ustrojowa samorzadu terytorialnego mierzy-
my za pomocg kryteriéw dotyczacych systemu
ochrony prawnej, zwtaszcza sadowej, jego sa-
modzielnosci. Ocenie podlega nie tylko formalna
organizacja nadzoru nad jednostkami samorza-
du terytorialnego, lecz takze praktyka jego sto-
sowania przez wojewoddéw oraz regionalne izby
obrachunkowe. Ocena obejmuje takze wskazniki
odnoszace sie do prawnych gwarancji ochrony

Tabela 11. Jakos¢ nadzoru nad samorzgdem

samodzielnosci samorzadu oraz ich realnej sku-
tecznosci. Innymi stowy, samo konstytucyjne
i ustawowe umocowanie samorzadu nie wystar-
cza, konieczne jest bowiem réwniez zapewnienie,
ze na strazy tych gwarancji stoja niezalezne od
rzadu organy wiadzy sadowniczej. Szczegéto-
wy opis konkretnych wskaznikdéw zawarty jest
w Aneksie metodycznym.

WSKAZNIK (rozpieto$¢ punktowa) 2014 | 2021 2022 | 2023 2024 | 2025

Prawna formuta nadzoru nad JST (0-10)
Odsetek rozstrzygnie¢ nadzorczych
wojewoddw i regionalnych izb obrachunkowych
uchylonych przez sady administracyjne (0-10)
RAZEM (liczba pkt. 0-20)

RAZEM (w %)

Opracowanie wiasne

7.9 59 4,6 6 6 7
10,9 89 7,6 9 9 10
54,5 44,5 38 45 45 50

Tabela 12. Efektywnos¢ ochrony prawnej samodzielnosci samorzqdu

WSKAZNIK (rozpieto$¢ punktowa)

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)

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

Fundacja im. Stefana Batorego
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RAZEM (liczba pkt. 0-15)
RAZEM (w %)

Opracowanie wiasne

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

96,67 70 70 70 70 70

Przyjmujac, ze oba komponenty sity ustrojowej maja te sama wage, wskaznik sity ustrojowej samorza-

déw urést nieznacznie do 60%.

Tabela 13. tgczny wskaznik sity ustrojowej

0

Opracowanie wiasne

Najwazniejsze wnioski

O ile refleksja nad systemowymi zmianami
w modelu nadzoru nad jednostkami samorzadu
terytorialnego toczy sie bez udziatu rzadu i wiek-
szosci parlamentarnej, o tyle w 2025 roku moz-
na odnotowac istotng poprawe w kwestii jakosci
nadzoru, mierzonej wskaznikiem rozstrzygniec
nadzorczych wojewodow i regionalnych izb ob-
rachunkowych uchylanych przez wojewddzkie
sagdy administracyjne. Po raz pierwszy od 2019
roku wskaznik ten spadt ponizej 30%. Wrcigz

WSKAZNIK SItY USTROJOWE] 2014 2021 2022 | 2023 | 2024 | 2025
% 75,6 57,2 54,0 57,5 57,5 60

1 1 1 1 1

jednak trudno moéwic o satysfakcjonujacej jakosci
aktywnosci nadzorczej, skoro ponad 25% aktow
nadzoru zaskarzonych przez samorzady jest kwe-
stionowanych przez sady administracyjne. By¢
moze wazniejszym wskaznikiem poprawy relacji
na linii rzadowy nadzér-samorzady jest wyraz-
ny spadek liczby rozstrzygnie¢ nadzorczych, za-
skarzonych przez samorzady (o 20%: z 216 skarg
w 2024 do 168 w 2025 roku).



Stowo Komponent Potencjat
od Fundacji

Sita polityczna Sita ustrojowa Aneks

zadaniowo- finansowy metodyczny

Batorego ~finansowy

Wykres 1. Nadzér nad JST

Odsetek uchylonych rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewodéw i RIO

50%

45%

40%

35%

30%

25%

20%

15%

10%

5%

0%

47%

27%

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

Zrédho: Dane opracowane przez Stanistawa Zakroczymskiego (do 2022), Justyne Przedanskg (za
lata 2023-2024) i Dawida Szescito (za rok 2025) na podstawie sprawozdan z dziatalnosci sgdéw
administracyjnych oraz centralnej bazy orzecznictwa sagddéw administracyjnych

W sferze dostepnosci niezaleznej i efektywnej
kontroli sgdowej oraz kontroli konstytucyjnosci
regulacji wptywajacych na dziatalnos¢ samorza-
doéw nie widac realnej poprawy. Utrzymuje sie
impas dotyczacy zaréwno statusu tzw. neose-
dzidw, jak i odbudowy autorytetu oraz skutecz-
nosci Trybunatu Konstytucyjnego. Wprawdzie
wiekszo$¢ parlamentarna uzupetnita sktad TK,
jednak kontrowersje wokot zaprzysiezenia no-
wych sedziéw i brak politycznego konsensusu co
do legitymizacji sgdu konstytucyjnego powoduja,
ze Trybunat nadal nie moze by¢ traktowany jako
instytucja skutecznie chronigca konstytucyjna sa-
modzielno$¢ samorzadéw.

Trendy

Nieznacznie polepszyta sie ja-
kos$¢ nadzoru nad jednostkami
samorzadu terytorialnego, mie-
rzona wskaznikiem rozstrzy-
gnie¢ nadzorczych wojewoddéw

i regionalnych izb obrachunkowych uchylanych
przez wojewoddzkie sady administracyjne. Na
uwage zastuguje réwniez spadek liczby rozstrzy-
gnie¢ nadzorczych kwestionowanych przez sa-
morzady przed sgdami.

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
warto$¢ punktowa, a suma punktéw w ra-
mach poszczegdlnych blokéw jest przeliczana

(.przeskalowywana”) tak, by odpowiadata okre-
Slonej powyzej wadze danego bloku.

W indeksie koncentrujemy sie na samorzadzie
lokalnym, to znaczy na szczeblach gminnym
i powiatowym. Analizujgc kompetencje, bierzemy
pod uwage, jaka jest suma uprawnien gmin i po-
wiatow 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 niektérych sytuacjach, gdy dane z jednego tyl-
ko roku mogtyby zawiera¢ elementy chwilowych,
przypadkowych wahan, postugujemy sie $red-
nimi z dtuzszych okreséw (np. trzyletnig w przy-
padku wskaznika nadwyzki operacyjnej netto
budzetu albo calych kadencji parlamentu w od-
niesieniu do niektérych zmiennych obrazujgcych
site polityczng i ustrojowa).

Poszczegdlne wskazniki wraz z kluczem przyzna-
wania punktow opisane sg w ponizszych tabelach.



Stowo Komponent Potencjat Sita polityczna Sita ustrojowa Aneks
od Fundacji zadaniowo- finansowy metodyczny

Batorego -finansowy

Tabela 14. 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



Stowo Komponent Potencjat Sita polityczna Sita ustrojowa Aneks
od Fundacji zadaniowo- finansowy metodyczny

Batorego -finansowy

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

Fundacja im. Stefana Batorego

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

5) Autonomia inwestycyjna - mozliwos¢ planowania 0-2

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

WSKAZNIK o

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



Stowo
od Fundacji

Batorego

WSKAZNIK ——

Komponent Potencjat Sita polityczna

zadaniowo- finansowy
-finansowy

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

Sita ustrojowa

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

Aneks
metodyczny

Fundacja im. Stefana Batorego
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Tabela 15. 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
z negatywng opinig KWRIST, jako odsetek wszystkich
uchwalonych ustaw

50% - 1
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 16. 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



Stowo Komponent Potencjat Sita polityczna Sita ustrojowa Aneks
od Fundacji zadaniowo- finansowy metodyczny

Batorego ~finansowy

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
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Tabela 17. ,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)

30,7 392 379 336 389 374 306

703 723 933 893 865 823 83 873

736 729 890 811 73 795 842 862

521 37 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.






Indeks samorzqdnosci 2025 to pigta edycja corocznej publikacji Fundacji Batorego, uka-
zujacej sie od 2022 roku. Opracowanie pokazuje stan relacji miedzy rzadem a samorza-
dem i site autonomii samorzadu lokalnego - gmin i miast na prawach powiatu - w trzech
obszarach: zadaniowo-finansowym, politycznym i ustrojowym.

Metodologie badania, odwotujaca sie do podobnych pomiaréw wykorzystywanych w in-
nych krajach i analizach miedzynarodowych, opracowali: dr hab. Marta Lackowska, dr Ra-
domir Matczak, prof. Pawet Swianiewicz, dr hab. Dawid Szescito, dr Katarzyna Wojnar.

Punktem odniesienia dla corocznych pomiaréw pozostaje wynik za 2014 rok, co umoz-
liwia poréwnywanie danych i $ledzenie dynamiki oraz kierunkéw zmian. Kolejne edycje
Indeksu pozwalajg na systematyczng ocene sfery o kluczowym znaczeniu zaréwno dla
jakosci zycia mieszkancow i mieszkanek Polski, jak i dla kondycji polskiej demokraciji.



	Spis treści
	Słowo od Fundacji Batorego
	Wstęp
	Komponent zadaniowo-finansowy
	Część zadaniowa

	Potencjał finansowy
	Siła polityczna
	Najważniejsze wnioski

	Siła ustrojowa
	Najważniejsze wnioski

	Aneks metodyczny: 
metoda obliczania 
Indeksu Samorządności 

	Button 0: 
	Strona 4: Off
	Strona 61: Off
	Strona 82: Off
	Strona 103: Off
	Strona 124: Off
	Strona 145: Off
	Strona 166: Off
	Strona 187: Off
	Strona 208: Off
	Strona 229: Off
	Strona 2410: Off
	Strona 2611: Off
	Strona 2812: Off
	Strona 3013: Off
	Strona 3214: Off
	Strona 3415: Off
	Strona 3616: Off
	Strona 3817: Off
	Strona 4018: Off
	Strona 4219: Off

	Button 2: 
	Strona 5: Off
	Strona 71: Off
	Strona 92: Off
	Strona 113: Off
	Strona 134: Off
	Strona 155: Off
	Strona 176: Off
	Strona 197: Off
	Strona 218: Off
	Strona 239: Off
	Strona 2510: Off
	Strona 2711: Off
	Strona 2912: Off
	Strona 3113: Off
	Strona 3314: Off
	Strona 3515: Off
	Strona 3716: Off
	Strona 3917: Off
	Strona 4118: Off
	Strona 4319: Off

	Button 3: 
	Strona 5: Off
	Strona 71: Off
	Strona 92: Off
	Strona 113: Off
	Strona 134: Off
	Strona 155: Off
	Strona 176: Off
	Strona 197: Off
	Strona 218: Off
	Strona 239: Off
	Strona 2510: Off
	Strona 2711: Off
	Strona 2912: Off
	Strona 3113: Off
	Strona 3314: Off
	Strona 3515: Off
	Strona 3716: Off
	Strona 3917: Off
	Strona 4118: Off
	Strona 4319: Off

	Button 4: 
	Strona 5: Off
	Strona 71: Off
	Strona 92: Off
	Strona 113: Off
	Strona 134: Off
	Strona 155: Off
	Strona 176: Off
	Strona 197: Off
	Strona 218: Off
	Strona 239: Off
	Strona 2510: Off
	Strona 2711: Off
	Strona 2912: Off
	Strona 3113: Off
	Strona 3314: Off
	Strona 3515: Off
	Strona 3716: Off
	Strona 3917: Off
	Strona 4118: Off
	Strona 4319: Off

	Button 6: 
	Strona 5: Off
	Strona 71: Off
	Strona 92: Off
	Strona 113: Off
	Strona 134: Off
	Strona 155: Off
	Strona 176: Off
	Strona 197: Off
	Strona 218: Off
	Strona 239: Off
	Strona 2510: Off
	Strona 2711: Off
	Strona 2912: Off
	Strona 3113: Off
	Strona 3314: Off
	Strona 3515: Off
	Strona 3716: Off
	Strona 3917: Off
	Strona 4118: Off
	Strona 4319: Off

	Button 5: 
	Strona 5: Off
	Strona 71: Off
	Strona 92: Off
	Strona 113: Off
	Strona 134: Off
	Strona 155: Off
	Strona 176: Off
	Strona 197: Off
	Strona 218: Off
	Strona 239: Off
	Strona 2510: Off
	Strona 2711: Off
	Strona 2912: Off
	Strona 3113: Off
	Strona 3314: Off
	Strona 3515: Off
	Strona 3716: Off
	Strona 3917: Off
	Strona 4118: Off
	Strona 4319: Off

	Button 1: 
	Strona 5: Off
	Strona 71: Off
	Strona 92: Off
	Strona 113: Off
	Strona 134: Off
	Strona 155: Off
	Strona 176: Off
	Strona 197: Off
	Strona 218: Off
	Strona 239: Off
	Strona 2510: Off
	Strona 2711: Off
	Strona 2912: Off
	Strona 3113: Off
	Strona 3314: Off
	Strona 3515: Off
	Strona 3716: Off
	Strona 3917: Off
	Strona 4118: Off
	Strona 4319: Off

	Button 7: 
	Strona 5: Off
	Strona 71: Off
	Strona 92: Off
	Strona 113: Off
	Strona 134: Off
	Strona 155: Off
	Strona 176: Off
	Strona 197: Off
	Strona 218: Off
	Strona 239: Off
	Strona 2510: Off
	Strona 2711: Off
	Strona 2912: Off
	Strona 3113: Off
	Strona 3314: Off
	Strona 3515: Off
	Strona 3716: Off
	Strona 3917: Off
	Strona 4118: Off
	Strona 4319: Off



