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Regulowanie ustroju samorzadu terytorialnego
a redukcja wydatkéw publicznych.
Uwagi w Swietle badan nad polskim ustawodawstwem

Wprowadzenie

Problem redukcji wydatkéw publicznych jest postulatem zgtaszanym nieodmien-
nie w ramach gry politycznej (,tanie panstwo”), statym problemem powracajagcym
w mediach, jak réwniez przedmiotem dyskusji naukowej. Dazeniem do redukgji, czy
tez racjonalizacji wydatkéw publicznych motywowane sg czestokro¢ transformacje
ustrojowe struktur organizacyjnych dziatajacych w imieniu panstwa. Dotyczy to za-
réwno szeroko rozumianej administracji rzagdowej, a zwtaszcza przynaleznych do niej
wszelkich agencji, urzedéw, zaktadéw administracyjnych itp., jak i samorzadéw po-
wszechnych. W tym ostatnim przypadku samo powotanie samorzadu terytorialnego
uwazane jest nieraz za skuteczny sposéb racjonalizacji wydatkéw budzetowych. Po-
wstaje pytanie, czy polski ustawodawca konsekwentnie bierze pod uwage ten aspekt
tworzenia i funkcjonowania struktur samorzadowych, w ramach kolejnych reform,
przeksztatcen i korekt ustroju samorzadowych struktur organizacyjnych.

Nalezy tu przypomnie¢, ze nauka prawa administracyjnego przypisuje normom
ustrojowym funkcje odnoszace sie — przede wszystkim — do organizacji wewnetrznej
i dziatania samej administracji, ale nie tylko. Tak okresla problem np. Zofia Duniew-
ska, ktora podnosi, iz ustrojowe prawo administracyjne normuje organizacje i zasady
funkcjonowania organéw administracji publicznej'. Oczywiscie, w pierwszej kolej-
nosci normy te determinujg sytuacje samego aparatu organizacyjnego administracji
i 0séb z nim zwigzanych, ksztattujg organizacje wewnetrzng jednostki wykonujacej za-
danie, jej relacje z podmiotami czuwajacymi nad prawidtowym wykonaniem zadania
itp. Zatem to wihasnie tre$¢ norm prawa ustrojowego (obok norm prawa materialnego,
ksztattujacego publiczne prawa podmiotowe) w duzej mierze wptywa na wysokos$¢

' Z. Duniewska [w:] Prawo administracyjne, red. M. Stahl, Warszawa 2000, s. 31, por. takze A. Btas,
J. Bo¢, Ustroéj administracji publicznej [w:] Ustréj administracji publicznej, red. E.J. Nowacka, Warszawa
2000,s.13inn.
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wydatkéw budzetowych, czynionych na realizacje zadan publicznych. Mozliwe jest
wskazanie réznych rodzajéw norm prawa ustrojowego. Po pierwsze, mozna wyrdznic
normy, ktére dotycza spraw, personalnych”. Chodzi o to, ze zdolnos¢ do podejmowania
dziatan prawnych przystuguje w prawie administracyjnym tylko podmiotom prawno-
organizacyjnym. Podmioty te dziataja wszakze za posrednictwem ludzi, ktérzy znaj-
duja sie w okreslonej prawem sytuacji organizacyjnej, tzn. sg zwiagzani organizacyjnie
z jakim$ podmiotem administracji. Omawiane normy okreslajg wiec m.in. obsadzanie
stanowisk w administracjiz. Drugi rodzaj norm ustrojowych to normy ,rzeczowe’, ktére
okreslaja sposéb wykorzystywania zasobéw rzeczowych, co obejmowatoby réwniez
nakfady finansowe na realizacje zadan. Wreszcie, do trzeciego rodzaju norm® mozna
zaliczy¢ te, ktére okreslajg zadania organdw i jednostek organizacyjnych, ustalaja spra-
wy, ktére maja by¢ zatatwione, cele, zakres dziatania (granice, w jakich organ admini-
stracji powinien spetnia¢ swoje obowigzki). Mozna wreszcie wyodrebni¢ normy ,kom-
petencyjne’, tzn. srodki stuzgce do realizacji celéw dziatania (formy prawne, jakimi
postugiwac sie moze organ administracji)*, a takze normy strukturalno-organizacyjne,
okreslajace schemat organizacyjny jednostek wykonujacych zadania publiczne®.
Ujmujac problem od strony funkcji prawa, nalezatoby wskaza¢, w pierwszej ko-
lejnosci, ze funkcjg norm ustrojowych jest stworzenie podstaw prawnych stosunkow
w obrebie struktury organizacyjnej podmiotu odpowiedzialnego za realizacje zadan.
W prawie ustrojowym chodzi zatem o odpowiedz na pytanie, jakie jednostki organi-
zacyjne zostaty powotane do wykonywania funkgcji administracji, na jakich zasadach
organizacyjnych oparto ich strukture i funkcjonowanie oraz wzajemna zaleznos¢ tych
struktur, na jakim substracie osobowym tego aparatu (problematyka kadr w admini-
stracji), wreszcie o zapewnienie prawidtowosci dziatania aparatu administracji (pro-
blem kontroli tego aparatu)®. Ta kategoria spraw jest zatem istotna przede wszystkim
dla os6b powigzanych organizacyjnie z podmiotem wykonujacym zadanie. Jednak
istnieje tez druga funkcja norm prawa ustrojowego, odnoszaca sie do przypisania kon-
kretnemu podmiotowi konkretnych zadan publicznych (odpowiadajaca na pytanie
,kto?” — kto ma wykonac jakie$ zadanie?). Warto podkredli¢, ze ta kategoria spraw jest
istotna nie tylko dla oséb powigzanych organizacyjnie z podmiotem wykonujacym
zadanie, ale i dla 0séb, na korzys$¢ ktérych to zadanie ma by¢ wykonane, bowiem cho-
dzi o stwierdzenie, od kogo nalezy oczekiwa¢ wykonania zadania. Jak pisat J. Filipek,
normy ustrojowe nie wystepuja wyfacznie w roli prawa wewnetrznego wigzacego wy-
tacznie w wewnetrznych ramach organizacyjnych administracji pomiedzy organami

2 Zob. J. Filipek, Prawna regulacja wewnetrznej sfery dziatania administracji paristwowej, ZNUJ PP 1979,
z. 83, s. 10; M. Miemiec, Klasyfikacja norm ustrojowoprawnych administracji paristwowej, AUWr 1985,
nr 857, Prawo 143,s.212.

3 Mozna nazwac je ,zadaniowymi”.

4 J. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, ZNUJ PP 1982, z. 99, 5. 78.

5 Zob. J. Filipek, Prawna regulacja wewnetrznej sfery..., s. 10; M. Miemiec, Klasyfikacja norm ustrojowo-
prawnych...,s. 213.

6 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 43; zob. takze idem [w:] idem, R. Hau-
ser, A. Skoczylas, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 51; Z. Leonski [w:] Zarys prawa
administracyjnego, red. idem, Warszawa—Poznan 1985, s. 20 i nn.
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wyzszego szczebla i organami nizszego szczebla tego samego pionu organizacyjnego,
lecz przeciwnie — w szerokim zakresie muszg one wspéttworzy¢ powszechnie obo-
wigzujace prawo, ktéremu administracja jest podporzadkowana’. Koresponduje to
z ujeciem Z. Leonskiego, ktéry wywodzit, ze ustrdj nie musi by¢ rozumiany tylko jako
kategoria odnoszaca sie do budowy i organizacji aparatu administracyjnego. Ponadto
nie nalezy pojmowac go wytacznie ,statycznie’, ale raczej - w pewnym sensie — dy-
namicznie, gdyz chodzi o reguly wyznaczajace takze dziatanie aparatu administracji.
Zarbéwno o jego budowe, jak i funkcjonowanie, np. normy ustrojowe okreslaja zasady
korzystania z inicjatyw spotfecznych?.

Z powyzszych powodéw przez samorzadowe struktury organizacyjne beda tu ro-
zumiane wszystkie jednostki organizacyjne podlegte wtadzy organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, a zatem przedstawione nizej ustalenia badawcze nie beda
odnoszone wytacznie do regulacji ustrojowych o charakterze ogélnym, tj. dotyczacych
wtadz gmin, powiatéw i wojewddztw, ale takze do aktéw normatywnych okreslaja-
cych ustréj wszelkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym samorzado-
wych oséb prawnych.

Z uwagi na ograniczone ramy niniejszej publikacji nie jest mozliwe przeprowa-
dzenie w jej ramach analizy wszystkich ustawowych regulacji zwigzanych z ustrojem
samorzadéw powszechnych, ktérych w latach 1990-2019 powstato bardzo wiele.
W zwigzku z tym zostana tu jedynie wskazane typowe kierunki dziatari ustawodawcy;,
na wybranych, reprezentatywnych przyktadach.

1. Biorac ustréj powaznie

Wykorzystywanie transformacji ustrojowych dotyczacych samorzadu terytorial-
nego jako narzedzia racjonalizacji wydatkéw publicznych bywa oficjalnie zgtaszanym
motywem dokonywania takich przeksztatcen. Jako typowe przyktady takiego kie-
runku polityki legislacyjnej moga stuzy¢ ustawy reformujagce administracje publicz-
na w 1998 r. Efekt redukcji wydatkéw zadeklarowano m.in. w uzasadnieniu projektu
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst pierwotny: Dz. U.
Nr 91, poz. 578). Cho¢ uzasadnienie tak doniostego dla funkcjonowania panstwa aktu
normatywnego wydaje sie zaskakujaco krotkie (zaledwie 2 strony!), to akurat kwestii
oszczednosci, jakie wejscie w zycie ustawy miato przynie$¢ dla budzetu publicznego,
poswiecono lakoniczne wprawdzie, ale bardzo konkretne tezy. Autorzy uzasadnienia
projektu podniesli, ze ,wprowadzenie powiatu pozwoli znies¢ zbedne urzedy rejo-
nowe i umozliwi przejscie wiekszosci ich pracownikéw do administracji powiatowej,
scalenie administracji specjalnej przyniesie rowniez obnizenie kosztéw reformy samo-

7 ). Filipek, Elementy strukturalne..., s. 64.

8 Z. Leonski, Podstawowe zasady ustroju administracji [w:] System prawa administracyjnego, t. 1,
red. J. Starosciak, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1977, s. 200; podobnie M. Jaroszynski [w:] idem, M. Zim-
mermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 51.
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rzagdowej. Dodatkowym czynnikiem obnizajagcym koszty ogdlne jest - dowiedziona
w przypadku Polski — wieksza efektywnos$¢ administracji samorzadowej. Operacyj-
ne koszty wprowadzenia reformy powiatowej (odprawy, inwentaryzacja, uzupetnie-
nie sprzetu) wynoszg wedtug szacunkéw okoto 500 tys. w kazdym powiecie, co daje
150 min zt. Zgodnie z oszacowaniem ekspertéw Akademii Ekonomicznej w Krakowie
wprowadzenie reformy przyniesie 10% oszczednosci w wydatkach publicznych, ktére
na poziomie przysztego powiatu wynosza w skali kraju 17 894 mln zt. Oznacza to szan-
se amortyzacji wydatkéw podstawowych na reforme w skali 1 roku™.

Znacznie bardziej szczegétowe byly tezy uzasadnienia projektu ustawy z dnia
5czerwca 1998r. 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst pierwotny: Dz.U.r.Nr91, poz.576).
Uzasadnienie projektu tej ustawy, znacznie bardziej rozbudowane niz w przypadku
ustawy o samorzadzie powiatowym, obejmuje czes$¢ 5, w catosci poswiecona finansom
samorzadu wojewddztwa. Autorzy wywiedli, ze w pracach nad projektem przyjeto trzy za-
sadnicze zatozenia wyjsciowe. Po pierwsze, celem konstrukcji budzetu wojewddztwa
miata by¢ poprawa efektywnosci wykorzystywania tej czesci publicznych zasobow fi-
nansowych, ktéra jest obecnie ulokowana przestrzennie przez administracje rzadowa,
a ktéra zostanie przekazana organom samorzadu wojewdédztwa. Po drugie, decentra-
lizacja systemu budzetowego miata wzmocnic¢ instrumenty obywatelskiej kontroli nad
dokonywaniem wydatkéw publicznych zasobéw finansowych. Po trzecie, tworzenie
kolejnej — obok budzetu panstwa, budzetu gminy i budzetu powiatu - kategorii bu-
dzetu publicznego bedzie wymagato wprowadzenia réwnoczesnie nowych, bardziej
precyzyjnych i klarownych (niz dotychczas) regut gospodarowania publicznymi zaso-
bami finansowymi. Poprawie efektywnosci gospodarowania zasobami finansowymi
wojewddztwa miato stuzy¢ adekwatne okreslenie obowigzkéw sejmiku wojewddztwa
w zakresie pozostawionym do wylacznej wiasciwosci tego organu. W uzasadnieniu
projektu, jako instrumenty osiagniecia tego celu legislacyjnego, wskazano m.in. obo-
wigzek okreslenia, stosownga uchwaty, trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej
przy jednoczesnym ustaleniu minimalnego zakresu spraw objetych ta uchwata, upraw-
nienie sejmiku do uchwalania wieloletnich programéw inwestycyjnych wojewddztwa
zréwnoczesnym wskazaniem zasad warunkujacych powigzanie tych programéw z bu-
dzetem wojewddztwa, a takze okreslenie wytgcznej wiasciwosci sejmiku wojewddz-
twa w zakresie ustalania zasad udzielania dotacji przedmiotowych i podmiotowych
z budzetu wojewoddztwa. Projekt rozdzielat instytucje absolutorium od obowiazku
zamkniecia rachunkéw budzetu wojewddztwa, ktéry réwniez miat spoczywacd na or-
ganie uchwalajacym ten budzet. Argumentowano, ze sejmik wojewdédztwa w obydwu
tych sprawach — zamkniecia rachunkéw budzetu i udzielania absolutorium - dysponu-
je wszechstronnymi informacjami na temat gospodarki finansowej wojewddztwa; jako
zrédto tych informacji wskazano sprawozdania z wykonania budzetu wojewoédztwa.
Projekt ustawy ,rygorystycznie” (tak w oryginale) normowat harmonogram prac nad
projektem budzetu wojewdédztwa (art. 62), przewidywat mozliwos¢ uchwalenia prowi-

° Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o samorzadzie powiatowym, Sejm lll kadencji, druk
nr 25, http://orka.sejm.gov.pl/proc3.nsf/opisy/25.htm [dostep: 1.10.2019].
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zorium budzetowego wojewddztwa wowczas, gdy w analogicznym okresie obowia-
zuje ustawa o prowizorium budzetowym w odniesieniu do gospodarki budzetowe;j
panstwa, zakladat wzmocnienie (w stosunku do obecnie obowigzujgcych przepiséw
dotyczacych gmin) praw i obowigzkéw zarzadu jako organu odpowiedzialnego za
prawidtowe wykonywanie budzetu wojewoddztwa. Do wytacznej kompetencji zarzadu
przekazano nie tylko opracowanie projektu budzetu wojewddztwa, lecz réwniez ini-
cjatywe w sprawie zmian budzetu. Istotne — z punktu widzenia zachowania dyscypliny
wydatkéw publicznych - byto postanowienie, na mocy ktérego zarzad wyrazat zgode
na wprowadzenie przez sejmik takich zmian w projekcie budzetu, ktére prowadzityby
albo do powiekszenia wydatkow i powiekszenia planowanego deficytu budzetowe-
go, albo zaktadatyby powiekszenie przewidywanych dochodéw bez jednoczesnego
ustanowienia nowych Zrédet dochodéw wojewddztwa. W systemie dochodéw wo-
jewddztwa zaprojektowano dominacje dochoddéw witasnych, co byto ,finansowym
odzwierciedleniem silnej intencji uczynienia z wojewddztwa podmiotu zdolnego do
projektowania wtasnej strategii rozwoju regionalnego”™®.

Z przytoczonych wyzej tez projektodawcéw wynika bez watpienia, ze przeksztat-
cenia ustrojowe administracji publicznej, polegajace na zastgpieniu wiekszosci struk-
tur terenowej administracji rzgdowej — strukturami samorzadowymi (w catosci zlikwi-
dowano administracje rzadowa w rejonach, powaznie ograniczono zakres dziatania
administracji rzadowej na poziomie wojewddztwa), bezposrednio miaty stuzy¢ jako
narzedzie racjonalizacji wydatkéw publicznych, a nawet wprost przewidywano ich
znaczng redukcje, w poréwnaniu z poziomem wydatkéw czynionych do tej pory na
funkcjonowanie struktur administracji rzadowej. Oceniajac przytoczone wyzej zamy-
sty legislacyjne, nalezy okredli¢ je jako pragmatyczne. Odnosity sie one bowiem do
kluczowych rozwiazan instytucjonalnych, jak np. do okreslenia procedur i przypisa-
nia organom kompetengji, ktére miaty decydujacy wptyw na cate budzety publiczne,
poprzez stworzenie mechanizméw skutkujgcych samoograniczaniem sie wiadz lokal-
nych i regionalnych w zakresie wydatkowania srodkéw publicznych, wzrostem odpo-
wiedzialnosci lokalnych politykéw i dziataczy samorzadowych za finansowa strone
realizacji zadan publicznych. Nie budzi watpliwosci fakt, ze ukonstytuowanie wtasci-
wych mechanizméw kontroli nad planowaniem i realizacjg wydatkéw budzetowych
ma decydujace znaczenie dla racjonalizacji gospodarowania finansami publicznymi.

2, W stuzbie populizmu

Niestety, nie kazda inicjatywa legislacyjna majaca za przedmiot omawiane kwe-
stie jest oparta na réwnie pragmatycznych zatozeniach. Autorzy uzasadnienia pro-
jektu ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza
i prezydenta miasta (tekst pierwotny: Dz. U. Nr 113, poz. 984) takze wigzali dokona-

1% Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o samorzadzie wojewddztwa, Sejm Il kadencji, druk
nr 181, http://orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/181/5file/181.pdf [dostep: 1.10.2019].
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nie transformacji ustrojowej jednostki samorzadu terytorialnego z potrzebga redukgcji
wydatkéw publicznych. Jednak jako gtéwne narzedzie osiggniecia tego celu wybrali
normy z kategorii ,personalnych”. Podniesiono, ze wtasciwym bytoby ,zdecydowane
zmniejszenie liczebnosci organéw stanowigcych, ktére — liczac obecnie od 12 do 60
radnych — nadal sa:

a. zbyt »kosztownymi« ciatami, jak na ekonomiczne mozliwosci polskiego spoteczen-
stwa,

b. liczniejsze niz w innych panstwach europejskich, a wiec - jak uczy doswiadczenie
- zbyt liczne,

¢. nadmiernie ociezate do sprawnego zwotywania, obradowania i podejmowania de-
cyzji,

d. skfaniajacymi ustawodawce do przyjmowania takich modeli wyborczych, ktére
stuzy¢ majg zapewnieniu terytorialnej reprezentacji w radzie poszczegdlnych cze-
$ci gminy (miasta),

e. celem i miejscem politycznej rywalizacji wielu ugrupowan partyjnych. Projekt spo-
woduje zmniejszenie liczebnosci rad o ok. 30%""".

Z powyzsza propozycja wigzata sie koncepcja rezygnacji z ustawowego ,sugero-
wania” gminom potrzeby powotywania innych komisji statych niz komisja rewizyjna.
Funkcjonowanie tych komisji takze wptywa bowiem - jak podnosili projektodawcy -
na wysokosc¢ kosztéw administrowania, tymczasem rzeczywista potrzeba ich dziatania
moze ujawnic sie dopiero w praktyce. Zdaniem autoréw uzasadnienia projektu ustawy
wskazane miato by¢ réwniez zmniejszenie liczebnosci stanowisk zastepcow wojtdéw
i burmistrzéw do jednego, z pozostawieniem mozliwosci powotania wiekszej liczby
wiceprezydentéw w duzych miastach. Twierdzono, ze w obecnej sytuacji ekonomicz-
nej ingerencja panstwa w celu ograniczenia nadmiernej rozbudowy stanowisk kie-
rowniczych w samorzadzie terytorialnym nie bytaby raczej sprzeczna z konstytucyjna
zasada organizacyjnej samodzielnosci gmin.

Chyba najbardziej zaskakujace byto w tym projekcie wskazanie na instytucje re-
ferendum, jako srodka do ograniczenia kosztéw. ,Bardzo istotne zmiany proponowa-
ne s w ustawie o referendum lokalnym. Polegaja one na wprowadzeniu instytucji
referendum w sprawie odwotania organu wykonawczego gminy oraz referendum
- przeprowadzanego albo z inicjatywy rady, albo z inicjatywy woéjta — w sytuacjach,
w ktoérych zaistnieje spér miedzy tymi organami w konkretnej sprawie. Zamiast sie-
gac po »bron najciezsza« (referendum w sprawie odwotania organu stanowiacego lub
wykonawczego) i narazac spotecznosc¢ lokalng na podwdéjne gtosowanie, odpowiedni
organ moégtby odwotac sie do woli wyborcow, ktérych stanowisko bytoby dla organéw
gminy wigzace. Referenda przeprowadzane z inicjatywy organdéw gminy finansowa-
ne sg bowiem z budzetu danej jednostki samorzadowej”'2. Pojawia sie zatem intencja

' Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezyden-
ta miasta, Sejm IV kadencji, druk nr 167, http://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/(SvAlIByUnid)/DD2A-
231771E150E4C1256B280035C33F/$file/167.pdf [dostep: 1.10.2019].

12 bidem.
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nie tyle ograniczenia wydatkéw publicznych jako takich, ile czynienia oszczednosci
w budzecie panstwa. Autorzy wyraznie odczuwaja ulge, ze postulowane referendum
nie bedzie finansowane z sum budzetowych Skarbu Panstwa, ale ,z budzetu danej
jednostki samorzadowej". Wskazuje to jednoznacznie na przeswiadczenie, iz obcigza-
nie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego jest bezpieczniejsze politycznie niz
obcigzanie budzetu panstwowego. In fine uzasadnienia rekapitulowano projektowane
oszczednosci w sposéb nastepujacy: ,Wejscie w zycie tej ustawy spowoduje ograni-
czenie kosztow funkcjonowania samorzadu gminnego w szczegdlnosci poprzez:
1. ograniczenie liczby radnych (w granicach od 1/4 do 1/3),
2. likwidacje kolegialnego organu wykonawczego — zarzadu i wprowadzenie organu
jednoosobowego - wéjta, burmistrza, prezydenta miasta,
3. ograniczenie kompetencji rady gminy, oznaczajace zmniejszenie liczby odbywa-
nych posiedzen”".

Nie sposéb nie zauwazy¢ zasadniczej réznicy pomiedzy zamystem legislacyjnym,
na ktérym oparte zostaty omawiane wczesniej ustawy ustrojowe z 1998 ., i inicjatywa
omawiana w tym miejscu. Intencje ograniczenia wydatkéw budzetowych odzwiercied-
lone w projektach ustaw o samorzadzie powiatowym i o samorzadzie wojewddztwa
bazowaty na rozwigzaniach ustrojowych z zakresu norm ,rzeczowych”i, kompetencyj-
nych”. Zasadnicze znaczenie tamtych propozycji, dla racjonalizacji wydatkéw publicz-
nych, jest niepodwazalne. Natomiast eksponowanie ograniczenia liczebnosci i kom-
petencji (sic!) organu kolegialnego, jako zasadniczej propozycji dotyczacej redukg;ji
wydatkéw budzetowych, nalezy oceni¢ jako propozycje — po prostu — populistyczna.
Oszczednosci z tytutu redukgji liczebnosci rady, a nawet liczby zastepcéw wéjta mia-
tyby niewielkie znaczenie w skali catej struktury wydatkéw publicznych, natomiast
redukcje takie mogty znaczaco wptynac na sprawnos¢ dziatania organéw samorzadu
gminnego. W gruncie rzeczy inicjatywe te nalezy ocenic jako obliczong stricte na efekt
z zakresu marketingu politycznego, a nie nakierowang na realne ograniczenie wydat-
kow publicznych.

Bardzo podobnym przypadkiem jest ustawa z dnia 15 wrzesnia 2017 r. o zmianie
ustawy o pracownikach samorzadowych (Dz. U. poz. 1930). Ustawa ta dotyczyta usu-
niecia przepiséw odnoszacych sie do gabinetéw politycznych funkcjonujacych na
szczeblu samorzagdowym przy wéjtach (burmistrzach, prezydentach miast), starostach
i marszatkach wojewoédztwa. Projektodawcy podnosili, ze stanowiska asystentéw
i doradcéw sa Scisle sprzezone z funkcja wojta, burmistrza, starosty, marszatka i maja
szczegdlny, osobisty charakter powigzania. Ustawa nie okre$lata natomiast zadan, jakie
wykonywac maja osoby zatrudnione na wymienionych stanowiskach. Do zatrudniania
asystentéw i doradcoéw nie byto obowigzku stosowania przepiséw o wolnym nabo-
rze, a asystenci i doradcy do 2013 r. mogli by¢ przenoszeni na inne stanowiska pracy,
w tym na stanowiska urzednicze, z pominieciem zewnetrznego naboru. Autorzy uza-
sadnienia projektu twierdzili, ze ,brak ustawowego okreslenia kompetencji cztonkéw
takich gabinetow, optacanych przeciez z publicznych pieniedzy, czesto prowadzi do

3 Ibidem.
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swoistej patologii i zatrudniania oséb nieposiadajacych zadnych kompetencji, ktorych
jedyna »kwalifikacja« jest bycie cztonkiem tego samego ugrupowania politycznego,
do ktérego nalezy i z ktérego ramienia startowat obecnie urzedujacy wajt, starosta czy
marszatek wojewddztwa. (...) Likwidacja gabinetéw politycznych w samorzadach by-
taby znaczacym krokiem w realizacji postulatu ograniczenia administracji publicznej,
redukgji biurokracji i szukania oszczednosci w administracji, a zatem wychodzi naprze-
ciw oczekiwaniom spotecznym. W spoteczenstwie gabinety polityczne jawia sie jako
zbedny, acz kosztowny element funkcjonowania panstwa, a zatrudnianie w urzedach
0s06b o watpliwych kwalifikacjach z partyjnego nadania budzi sprzeciw i nieche¢ oby-
wateli, tym bardziej ze lokalni wtodarze czesto na stanowiskach doradcéw zatrudniaja
osoby, ktére odpowiedzialne maja by¢ za ksztattowanie ich wizerunku, co ma sie nijak
do realizowania przez jednostki samorzadu terytorialnego ich zadan i funkcji”'*.

Projektodawcy dobitnie akcentowali znaczenie ich inicjatywy legislacyjnej dla
redukcji wydatkéw publicznych, powotujac sie nawet wprost na opinie spotfeczna.
W skali catego terytorium Rzeczpospolitej od blisko dziewieciu lat media donoszg
o osobach, ktére zatrudnione na stanowisku asystenta czy doradcy nie maja zadnych
realnych kwalifikacji, a brak obowigzku umieszczania nazwisk cztonkéw gabinetéw
politycznych w BIP-ach daje efekty w postaci zatrudniania osob, ktére nawet nie poja-
wiaja sie w pracy, jak to miato miejsce chociazby w powiecie myszkowskim, w ktérym
na stanowisku doradcy zatrudniony zostat byty wicestarosta powiatu bedzinskiego.
W dobie kryzysu, w czasach kiedy wiele gmin i powiatéw jest powaznie zadtuzonych,
utrzymywanie gabinetow politycznych to bezsensowy wydatek. Zwréci¢ nalezy uwa-
ge na koniecznos$¢ poszukiwania dodatkowych oszczednosci we wszystkich jednost-
kach sektora finanséw publicznych i dokonanie przegladu wydatkéw publicznych.
Brak mozliwosci zatrudniania asystentéw i doradcow to wielomilionowa oszczed-
nos¢, ktdra nie przyniesie uszczerbku dla wykonywania ustawowo okreslonych zadan
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. W ocenie projektodawcéw, bez
szkody dla wykonywania tych zadan mozna zrezygnowac z zatrudniania asystentéw
i doradcow”.'®

Nie polemizujac z trafnymi zarzutami formutowanymi wobec praktyki naduzywa-
nia instytucji gabinetu politycznego, nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze efekt finansowy
omawianej regulacji wcale nie prezentowat sie tak imponujaco, jak twierdzili projek-
todawcy. W opinii eksperckiej podnoszono, ze liczba gmin zatrudniajacych takie oso-
by w wiekszosci nie przekracza 15%. Ustawa takze ogranicza liczbowo mozliwosci za-
trudniania doradcéw i asystentéw. Nie mozna powiedzie¢, ze jest to tak znaczacy krok
w ograniczaniu administracji publicznej i szukaniu oszczednosci, jak to przedstawiono
w uzasadnieniu. Ustawowy limit oséb zatrudnionych w tzw. gabinetach politycznych
w JST mozna by jeszcze bardziej ograniczy¢ liczbowo, nie dokonujac ich catkowitej

4 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych,
Sejm VIII kadencji, druk nr 1324, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1324 [do-
step: 1.10.2019].

5 Ibidem.
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likwidacji. Nalezy zauwazy¢, ze w urzedach wojewddzkich takze sg takie stanowiska
przy Wojewodzie. Jezeli wiec wprowadza¢ ograniczenia zatrudnienia w administracji
publicznej w tym zakresie, to nalezatoby wprowadzi¢ je we wszystkich jej organach”™®.
Istotnie, w samym uzasadnieniu projektu powotywano sie na dane, z ktérych wynikato,
ze poczynione dzieki ustawie oszczednosci majg dos¢ skromny wymiar., Wedtug infor-
macji przekazanej przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji w 2015 r.
gminy na uposazenia asystentéw przeznaczyty kwote w wysokosci 13 223 362, 89 zt,
a na uposazenia doradcéw kwote 20 470 492,12 zt. W powiatach koszty zatrudniania
asystentéw wyniosty 1 563 960,56 zt, a doradcéw 2 211 142,38 zt. Samorzady woje-
wodztw na wynagrodzenia asystentéw przeznaczyty 1385 012, 92 zt, natomiast wyna-
grodzenia doradcéw marszatkdéw wojewddztw to koszt 2 215 835, 55 zt".

Niezaleznie od podnoszonej w projekcie czesciowej niekompletnosci powyzszych
danych (pewne zanizenie podanych kwot), ,problem” ten sprowadza sie do 30 min zt
w skali catego kraju. Nie jest to suma bagatelna, ale tez niezbyt wiele znaczaca wobec
wszystkich kosztéw realizacji zadan panstwa, nawet w kontekscie pojedynczej katego-
rii tych zadan. Dla poréwnania, koszt jednego kilometra autostrady budowanej w Pol-
sce w roku 2019 szacowny byt na 35 min zt netto". Nie dziwi w tym kontekscie krytyka
omawianego projektu. W opinii Samorzadu Wojewddztwa Lubelskiego wskazywano,
ze ,stanowiska doradcéw i asystentéw dajg nowa mozliwos$¢ w zarzadzaniu zasobami
ludzkimi, sprzyjajaca zwiekszaniu efektywnosci pracy, a nie rozbudowywaniu zatrud-
nienia i zwiekszania zwigzanych z tym kosztow. Korzystanie z wiedzy oséb bedacych
ekspertami w danej dziedzinie znaczaco podnosi jakos¢ realizacji zadar samorzadu.
Z tych tez wzgleddéw zatrudnianie doradcow jest wysoce pozadane i w zaden sposéb
nie moze by¢ uznane za zbedne i niecelowe. Korzysci, jakie niesie za sobg korzystanie
z doradztwa specjalistow, zdecydowanie przewyzsza koszty zwigzane z zatrudnieniem
takich os6b"'8. Doszto nawet do niecodziennej sytuacji, kiedy to w trakcie debaty ple-
narnej (pierwsze czytanie projektu ustawy) projekt byt popierany przez przedstawi-
ciela opozycji, kwestionowany zas przez przedstawiciela koalicji rzadowej. Poset To-
masz Jaskéta (ugrupowanie Kukiz'15) dowodzit mianowicie, ze ,to sg oszczednosci.
W momencie kiedy gminy sa zadtuzone i zadtuzaja sie coraz bardziej, nie sa bezza-
sadne oszczednosci rzedu kilkuset tysiecy ztotych. A jeszcze raz podkreslam, ze caty
ten projekt bedzie chronit minimum 50 min zt rocznie. Dane z 2015 r. przedstawione
przez MSWIA, te, ktére otrzymata poprzednio powotana podkomisja, oczywiscie byty
niekompletne (...), koszty realnie i relatywnie moga oczywiscie wzrosna¢ i na pewno
wzrosng”. Poset Jerzy Wilk z PiS wywodzit natomiast sceptycznie:, | c6z z tego? Podano,
ze to kosztuje 30 mlIn zt rocznie, ale zapewniam panstwa, ze po przyjeciu tej ustawy

6 Ibidem.

7" ). Ceglarz, 35 min zt za kilometr polskiej autostrady. Jest nowy raport, Money.pl, https://www.money.
pl/gospodarka/35-mlin-zl-za-kilometr-polskiej-autostrady-jest-nowy-raport-6430470899893889a.
html [dostep: 1.10.2019].

18 Zapis posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych (nr 89) oraz Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej (nr 104) w dniu 22 marca 2017, Biuletyn nr 1703/VIIl, http://orka.
sejm.gov.pl/Zapisy8.nsf/wgskrnr/ASW-89 [dostep: 1.10.2019].
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to bedga koszty state tych urzedéw. W tej chwili to sa koszty na czas okreslony, a jesli
ta ustawa wejdzie w zycie, to co sie stanie z tymi pracownikami? Pan wierzy, ze 10 tys.
0s06b straci prace? Wierzy pan? To jest pan bardzo naiwny. Wszyscy przejda na etaty,
ktére zostang stworzone w tych samorzadach, i beda pracowali co najmniej do konca
kadencji wojtéw, burmistrzéw czy prezydentéw. Jak nie diuzej, a pdzniej ciezko bedzie
ich zwolnié. Ta ustawa spowoduje, ze bedziemy musieli jeszcze wyptaca¢ odprawy tym
doradcom, bo oni sg pracownikami urzedéw gmin czy [urzedéw] miejskich™'.

Omawiang zmiane ustrojowa nalezy zatem skomentowac tak samo, jak poprzednia
- akcentowanie jej korzystnych skutkéw dla budzetéw publicznych miato charakter
populistyczny. Istota regulacji byto — ponownie — osiggniecie celu stricte politycznego,
za pomoca epatowania kwotami, ktére tylko na osobach niezorientowanych mogty
robic¢ wrazenie znaczacych.

3. Na koszt samorzadow

Odrebny problem stanowi dezynwoltura ustawodawcy w kwestii rzetelnej oceny
wptywu projektowanych regulacji ustrojowych na stan finanséw publicznych. Zjawi-
sko to wystepowato od samego poczatku istnienia samorzadu terytorialnego Il RP.
Tak pisat Jerzy Regulski w roku 2000: ,Wystgpito niepokojgce zjawisko - rzad, ratujac
swoj budzet, przekazywat coraz wiecej zadan gminom, nie przekazujac odpowiednich
finanséw na ich realizacje. Zmuszato to gminy do wydatkowania pieniedzy z wiasnej
kasy — oczywiscie kosztem innych potrzeb miejscowej ludnosci. A takie dziatanie pod-
rywato zaufanie ludzi do idei samorzadnosci i tym samym utrzymanie centralnej biu-
rokracji uzyskiwato wieksze poparcie spoteczne. Mozna sadzi¢, ze wiele partii politycz-
nych i politykdw byto i jest tym zainteresowanych”®. Czy uwagi Jerzego Regulskiego
pozostajg aktualne, po dwudziestu latach od ich sformutowania?

Projektodawcy regulacji dotyczacych ustroju samorzadu terytorialnego niejedno-
krotnie odwotuja sie do wptywu tych regulacji na poziom wydatkéw publicznych, jed-
nak zgtaszaja réwniez tezy, ktére mozna by okresli¢ jako ,gotostowne”. Przyktadowo,
w uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropoli-
talnych (Dz. U. poz. 1890; notabene byfa to ostatnia ustawa uchwalona w trakcie VIl ka-
dencji Sejmu RP) wskazano, ze ,Celem autoréw projektu ustawy jest umozliwienie
dostosowania ustroju obszaréw metropolitalnych do ich struktury i lokalnej specyfiki.
Zaproponowany model powinien zosta¢ zastosowany w najbardziej zintegrowanych
polskich aglomeracjach. Zdaniem autoréw, w chwili ztozenia projektu w Sejmie, obsza-
rem metropolitalnym o stopniu integracji wymagajacym zmiany ustroju administra-
cyjnego i utworzenia powiatu metropolitalnego jest Aglomeracja Gérnoslaska. (...)
Cel regulacji to tansze, lepsze i efektywniejsze dziatanie zwigzkéw metropolitalnych
w poréwnaniu do poszczegdlnych gmin na wielu ptaszczyznach zadan ekonomiczno-

% Ibidem.
20 J, Requlski, Samorzqd Il Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 382.
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-spotfecznych, opisane na przyktadzie Aglomeracji Gérnoslaskiej”'. Niestety, w uzasad-
nieniu zabrakto konkretnych danych finansowych pokazujacych, o ile ,tansze” bedzie
dziatanie zwigzkéw metropolitalnych w poréwnaniu do poszczegdlnych gmin. Zabra-
kto nawet wskazania zrédet finansowania istotnych dziatan. Zwrécono na to uwage
w uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym
w wojewoddztwie $laskim (Dz. U. poz. 730), derogujacej ustawe z 9 pazdziernika 2015 .
o zwiagzkach metropolitalnych. Jak podniedli projektodawcy ustawy o zwigzku metro-
politalnym w wojewddztwie $laskim, zrezygnowano w niej z przepiséw, ktére zaktada-
ty, ze to wojewoda wyposazy zwigzek w mienie. Istotnym mankamentem tych przepi-
sOw (zawartych w ustawie o zwigzkach metropolitalnych) ,byto niewskazanie zrédet
finansowania tego zadania wojewody” (sic!)*.

Taki sam problem - brak realnego oszacowania kosztéw wprowadzanych zmian
ustrojowych - zdiagnozowano np. w procesie legislacyjnym ustawy z dnia 11 stycznia
2018 r. 0 zmianie niektdérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz. U.
poz. 130). Projektodawcy twierdzili, ze ,propozycje zawarte w projekcie ustawy, takie jak
m.in.: wprowadzenie dodatkowego wyposazenia lokali wyborczych (sprzet rejestruja-
cy obraz i dzwiek), zmiany sktadow osobowych komisji wyborczych, w tym wydzielenie
w ramach obwodowych komisji wyborczych dwoch rodzajéw komisji: ds. przeprowa-
dzenia gtosowania i ustalenia wynikéw, powofanie urzednikéw wyborczych, powotanie
powiatowych oraz wojewddzkich komisarzy wyborczych spowoduja poniesienie przez
budzet panstwa dodatkowych kosztéw na ich realizacje w wysokosci nie wiecej niz ok.
190 mIn zt. Wprowadzenie elektronicznego systemu do gtosowania oraz transmisji i reje-
stracji obrad organéw stanowigcych w samorzadach bedzie sie wigzato z koniecznoscia
poniesienia z ich budzetu kosztéw zwigzanych z zakupem odpowiednich urzadzen. Bio-
rac pod uwage, ze w praktyce wiele samorzaddéw stosuje juz te metode gtosowania oraz
praktykuje transmisje i rejestracje sesji, a takze przyblizony koszt zakupu tych urzadzen,
maksymalny koszt wprowadzenia takiego rozwigzania nie powinien przekroczy¢ w sto-
sunku do wszystkich samorzadéw kwoty 58 min zt"%. Teza ta zostata jednak zdecydo-
wanie zakwestionowana przez przedstawicieli samorzadéw terytorialnych. Podniesiono,
iz wyliczone ,koszty wprowadzenia ustawy dla sektora samorzagdowego w wysokosci
58 mln zt nie wskazuja Zzrédet finansowania (pomijajac rzetelnos¢ przeprowadzonej kal-
kulacji, ktéra nie uwzglednia konsekwencji wielu wprowadzanych rozwigzan)"*, a nawet

21 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o powiecie metropolitalnym, Sejm VII kadencji, druk
nr 2107, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2107 [dostep: 1.10.2019].

22 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim,
Sejm VIII kadencji, druk nr 1211, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=1211 [do-
step: 1.10.2019].

23 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych,
Sejm VIII kadencji, druk nr 2001, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2001 [do-
step: 1.10.2019].

24 Stanowisko Zwiazku Powiatéw Polskich z dnia 28 listopada 2017 r. w sprawie poselskiego projek-
tu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
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ze analiza ,przepiséw dotyczacych procesu wyborczego prowadzi do wniosku, ze wy-
boréw nie bedzie mozna skutecznie przeprowadzi¢, a koszty ich organizacji znaczaco
wzrosng"?.

Brak realnego oszacowania wydatkéw zwigzanych z przeksztatceniami ustrojo-
wymi chyba najdobitniej uzewnetrznia sie w sprawach dotyczacych przeksztatcen
ustrojowych jednostek organizacyjnych administracji $wiadczacej. Ustawa z dnia
5 wrzednia 2016 r. o zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastep-
czej, ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1583) sankcjonowata dokonanie zmian
w zakresie taczenia zréznicowanych jednostek organizacyjnych samorzadu teryto-
rialnego. Jak podniedli projektodawcy, podyktowane byto to obawa wystepowania
w przysztosci negatywnych zjawisk zagrazajacych charakterowi placéwek opiekunczo-
-wychowawczych, a tym samym zagrazajacych bezpieczenstwu przebywajacych tam
dzieci oraz zjawisk majacych negatywny wptyw na funkcjonowanie jednostek orga-
nizacyjnych pomocy spotecznej. ,Projektowana ustawa nie spowoduje wydatkéw po
stronie sektora finanséw publicznych, a moze spowodowac oszczednosci zwigzane
z brakiem koniecznosci zatrudniania dyrektora w kazdej placéwce wsparcia dzienne-
go, czy kazdej placéwce instytucjonalnej pieczy zastepczej (dla ktérych zapewniona
jest wspdlna obstuga)” - podnoszono w uzasadnieniu projektu?®. Jednak zdaniem stro-
ny spotecznej nie byta to teza prawdziwa.,Wydaje sie, ze zakres projektowanych zmian
bedzie generowat skutki finansowe wiasnie dla jednostek samorzadu terytorialnego,
chocby ze wzgledu na ograniczenia zwigzane z niemoznoscig usytuowania w jednym
budynku jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej czy placdwek opiekuriczo-
-wychowawczych. Niewskazanie dokfadnej Oceny Skutkéw Regulacji w aspekcie fi-
nansowym wydaje sie znaczacym niedociggnieciem”?’.

Nalezy w tym miejscu przejs¢ do przypadkéw szczegodlnie drastycznego zachowa-
nia ustawodawcy, polegajacego na catkowitym pominieciu kwestii kosztéw wprowa-
dzanych zmian ustrojowych. W trakcie dyskusji parlamentarnej nad projektem ustawy
z dnia 25 lipca 2014 r. 0 zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastep-

funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.
nsf/0/137322B4C7517481C12581E7004AA4A6/%24File/2001-002.pdf [dostep: 1.10.2019].

% Stanowisko Strony Samorzadowej Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego z dnia
5 grudnia 2017 r. w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu zwiek-
szenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych orga-
néw  publicznych,  http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/22B39E82EA8DD5BDC12581EF003A-
49C6/%24File/2001-006.pdf [dostep: 1.10.2019].

% Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej, ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz niektérych innych ustaw, Sejm VIl kadencji, druk nr 679, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.
nsf/0/81A5DF399C7A5D61C1257FE6005B7FCB/%24File/679.pdf [dostep: 1.10.2019].

% QOpinia OPZZ w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej, ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy o zmianie ustawy o samo-
rzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw, http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/8151A810EC-
F6235BC1257FF8004909DC/%24File/679-004.pdf [dostep: 1.10.2019].
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czej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1188)% dyrektor Biura Zwigzku Powiatéw
Polskich Marek Wéjcik przypominat, ze ,ksztattujac te przepisy w 2011 r., samorzady
terytorialne nie otrzymaty srodkéw finansowych na nowe zadanie zwigzane z urucho-
mieniem funkcji asystenta. Otrzymuja dofinansowanie do zadania wtasnego - a to jest
zadanie wiasne. Jest to zaledwie dofinansowanie. Nie ma rozwigzania systemowego.
Panstwo ta ustawg nie gwarantujecie nam dodatkowych dochodéw, a réwnoczeénie
podnosicie nam standardy zadan"*.

Najostrzej problem niedoszacowania skali wydatkéw obcigzajacych budzety sa-
morzadowe pojawit sie w ostatnich latach przy okazji reorganizacji systemu os$wiaty,
regulowanej ustawg z dnia 14 grudnia 2016 r. - Prawo os$wiatowe (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 59). Kwintesencja zmian ustrojowych wprowadzanych na mocy tej ustawy jest
likwidacja jednego typu jednostek organizacyjnych — gimnazjéw i zwiekszenie zadan
pozostatych, podstawowych typow szkét — szkét podstawowych i licedw. Nalezy przy-
pomnie¢, ze wydatki na realizacje zadan z zakresu edukacji stanowia czesto najwiek-
sza pozycje w wydatkach jednostki samorzadu terytorialnego. Wedtug dotaczonej do
projektu ustawy Oceny Skutkéw Regulacji (dalej: OSR), ,srodki przewidziane dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego na zadania oswiatowe w roku 2016 sa wystarczajace
do sfinansowania zadan zwigzanych z projektowanymi zmianami”. W OSR wskazano,
ze gtébwna zmiang w zasadach finansowania na rok 2017 i kolejne lata jest planowane
w odrebnej zmianie ustawowej (zmiana ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz niektérych innych ustaw) objecie dzieci szescioletnich w przed-
szkolach, oddziatach przedszkolnych w szkotach podstawowych i innych formach wy-
chowania przedszkolnego subwencjg oswiatowa. Kwota tego wsparcia wynosi¢ ma
4300 zt srednio na dziecko, nie liczac kwot przekazywanych do tej pory na te dzieci
w subwencji oswiatowej w zwigzku z posiadanymi orzeczeniami o potrzebie ksztatce-
nia specjalnego (Srednio 815 zt w przeliczeniu na kazde dziecko). £aczny efekt takiego
wsparcia szacuje sie w roku 2017 na poziomie 1 436 min zt. (...) Ostatecznie, sumujac
wszystkie efekty zwigzane ze zmianami, w tym zadanie nie objete subwencjonowa-
niem (dowozenie uczniéw), nalezy stwierdzi¢, ze poziom finansowania przewidziany
dla roku 2017 jest wystarczajacy, aby pokry¢ wydatki biezace systemu oswiaty w no-
wym jej ustroju, oraz wystarczajace, aby pokry¢ wydatki biezace w trakcie transforma-
¢ji ustroju. W zakresie koniecznych dostosowan do nowego systemu nalezy stwierdzi¢,
ze pozostaja mozliwe do wykorzystania srodki zaréwno w czesci oswiatowej subwen-
cji ogodlnej (przy zatozeniu jej podobnego udziatu w wydatkach biezacych jednostek
samorzadu terytorialnego objetych subwencja), jak i wynikajace ze zmniejszonego
finansowania dowozenia uczniow oraz zmniejszonych wydatkdéw w przeliczeniu na
ucznia w liceach ogdlnoksztatcacych. W roku 2017 jest to 313 min zt, w roku 2018 -
148 mlin zt, w roku 2019 - 243 mln zt. W kolejnych latach kwota istotnie wzrasta”. Podsu-

28 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pie-
czy zastepczej oraz niektérych innych ustaw, Sejm VIl kadencji, druki nr 2532 i 2532-A, http://www.
sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2532 [dostep: 1.10.2019].

29 Zapis posiedzenia sejmowej Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (nr 178) w dniu 22 lipca 2014 .,
Biuletyn nr 3545/VI, http://orka.sejm.gov.pl/Zapisy7.nsf/wgskrnr/PSR-178 [dostep: 1.10.2019].
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mowanie tacznych skutkédw finansowych projektowanych zmian dla budzetu panstwa
opiewato na kwote 340, 6 min zt*°.

Strona samorzadowa od poczatku kwestionowata rzetelnos¢ tych wyliczen®'.
Najwieksze gminy (najwieksze miasta na prawach powiatu) podjety inicjatywe przy-
gotowania pozwu zbiorowego przeciwko Skarbowi Panstwa, domagajac sie zwrotu
ponad 100 min zt za koszty poniesione w zwigzku z reorganizacjg systemu o$wiaty.
Zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 marca 2019 r. (K 18/17, Dz. U.
poz. 525) zakaz dochodzenia przez samorzady zanizonych kwot z tytutu subwencji
0golnej jest niezgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.). Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze choc nie sposéb wymagac od panstwa zagwarantowania jednostkom samorzadu
terytorialnego dochodéw umozliwiajacych optymalng realizacje natozonych na nie
zadan publicznych, to jednak nie daje sie zaakceptowac rozwigzania, w Swietle kté-
rego — bez wiasnej winy — miatyby one zosta¢ pozbawione prawa do odpowiednich
czesci subwencji ogdlnej. Dla samorzaddw terytorialnych oznacza to takze mozliwos¢
wywierania wiekszej presji na ustawodawce, aby w realny sposéb szacowat koszty
wprowadzanych zmian ustrojowych.

Podsumowanie

Reasumujac, analizowane powyzej inicjatywy legislacyjne — stanowiagce przykta-
dy reprezentatywne dla catego zasobu legislacyjnego - skfaniaja do wyciggniecia
whniosku, ze pragmatyczne podejscie ustawodawcy do relacji pomiedzy planowanymi
zmianami w zakresie ustroju jednostek samorzadowych a problemem ksztattowania
poziomu wydatkéw na zadania publiczne stanowi rzadko$¢. W praktyce ustawodaw-
czej dominuje albo podejscie populistyczne, w ramach ktérego zmiany ustrojowe wy-
korzystywane sa jako narzedzie do zbijania kapitatu politycznego, albo dezynwoltura
zwigzana z szacowaniem kosztéw przeksztatcen organizacyjnych. Zaréwno jedna, jak
i druga postawa projektodawcow nie ma nic wspdlnego z troska o interes publiczny
i w zaden sposdb nie stuzy podniesieniu efektywnosci realizacji zadann samorzado-
wych.

30" Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy — Prawo o$wiatowe, Sejm VIl kadencji, druk nr 1030,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/A6845D3FAD39F983C125806C0063B16E/%24File/1030.pdf
[dostep: 1.10.2019].

31 M. Sewastianowicz, Miasta chcq od rzqdu zwrotu wydatkéw na zmiany w oswiacie, Prawo.pl,
https://www.prawo.pl/oswiata/pozew-zbiorowy-o-koszty-reformy-edukacji,418715.html [dostep:
1.10.2019].
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Streszczenie
Pawet Chmielnicki

Regulowanie ustroju samorzadu terytorialnego a redukcja wydatkéw publicznych.
Uwagi w swietle badan nad polskim ustawodawstwem

W artykule oméwione zostaty wybrane inicjatywy legislacyjne dotyczace przeksztatcen ustro-
jowych w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce. Wykazano, w jakim zakresie zmiany
ustrojowe dotyczace samorzagdéw powszechnych byty motywowane redukcjg kosztéow dziata-
nia wtadz publicznych. Przeprowadzona w opracowaniu analiza dowodzi, ze kwestia wydatkéw
publicznych wielokrotnie byfa traktowana przez ustawodawce bez nalezytej starannosci, a na-
wet instrumentalnie, do osiggniecia biezacych celéw politycznych.
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Summary
Pawet Chmielnicki

Regulating the local government system and the reduction of public expenditure.
Comments in the light of research on Polish legislation

The article discusses selected legislative initiatives regarding the political transformation in local
government units in Poland. The author demonstrates to what extent political changes regard-
ing the self-government system were motivated by the reduction of public authorities’ operat-
ing costs. The analysis carried out in the article proves that the issue of public expenditure has
been repeatedly treated by the legislator, without due diligence, and even instrumentally, in
order to achieve current political goals.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, finanse publiczne, proces legislacyjny
Keywords: local government, public finances, legislative process



