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Or.A.0715/111/21 Warszawa, 31 maja 2021 roku

Szanowny Pan
Michat Cieslak
Minister — Cztonek Rady Ministréw

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow

Szanowny Panie Ministrze,

w odpowiedzi na Pana pismo z 8 kwietnia 2021 r. SMC.606.17.2021.EM
W sprawie zgtaszania propozycji zmian w zakresie funkcjonowania samorzgdu
terytorialnego w ramach inicjatywy ,Samorzad 3.0. — Rozwdj bez barier”, na
wstepie pragne zauwazyc, ze dla rozwoju samorzgdow w Polsce konieczne jest
podjecie kompleksowych i zdecydowanych dziatan, ktére wzmocnig wspadlnoty

lokalne pod wzgledem prawnym, organizacyjnym i finansowym.

Z doswiadczenia wiemy, ze wprowadzanie punktowych poprawek, przy
postepujacej dysfunkcji systemu prawnego jako catosci spowodowanej niestety
rowniez nadprodukcjg nieprzemyslanych przepiséw prawa, nie przyniosg

oczekiwanych rezultatow.

W zwigzku z powyzszym w imieniu Zwigzku Powiatéw Polskich przedstawiam

ponizsze propozycje w rozbiciu na dwa gtéwne bloki.

I. Wzmocnienie pozycji ustrojowej jednostek samorzadu terytorialnego

zgodnie z zasadg pomocniczosci

1. Wprowadzenie do Konstytucji RP przepisow o tréjpoziomowym

samorzadzie terytorialnym.

Uzasadnienie: Obecnie jedyng jednostkg samorzadu terytorialnego, ktérej status
prawny wynika wprost z ustawy zasadniczej jest gmina. Samorzad wojewddztw
i powiaty zostaty wprowadzone przeszto 20 lat. W naszej ocenie nalezy

usankcjonowac istniejgcy stan rzeczy na poziomie regulacji konstytucyjne;.
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2. Doprecyzowanie na poziomie Konstytucji RP zakresu dopuszczalnej ingerencji administracji

rzadowej w sposéb wykonywania zadan wtasnych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Uzasadnienie: Coraz czestszg praktykg stosowang obecnie przez prawodawce jest pozostawianie pozorow,
iz zadanie nadal pozostaje zadaniem wlasnym — w sytuacji, w ktérej wprowadza jednoczesnie rozwigzania
redukujgce znaczgco samodzielno$¢ decyzyjng poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego.
Dobrym na to dowodem jest edukacja, w ramach ktorej wiele decyzji organizacyjnych wymaga ,pozytywne;j
opinii” (czyli w istocie zgody) organu nadzoru pedagogicznego, dyrektorzy mogg by¢ wybrani wbrew woli
wiasciwej jednostki samorzadu terytorialnego, a o wysokosci wyptacanych wynagrodzen decyduje przede

wszystkim rzad po negocjacjach ze zwigzkami zawodowymi. Zmiana Konstytucji powinna potozy¢ temu kres.

3. Powstrzymanie dazen do tworzenia kolejnych elementéw niezespolonej administracji rzagdowej na
poziomie powiatéw i decentralizacja panstwowych inspekcji — w szczegdélnosci inspekciji

weterynaryjnej oraz inspekcji sanitarnej.

Uzasadnienie: Zaréwno doswiadczenia z funkcjonowania inspekcji sanitarnej (w szczegdlnosci
doswiadczenia ostatniego roku, ktére uwidocznity braki kadrowe i organizacyjne) jak i inspekcji
weterynaryjnej zwigzane z walkg z chorobami zakaznymi u zwierzat (np. ptasia grypa czy afrykanski pomor
swin) pokazaty, ze dziatanie tych dwéch inspekcji w oderwaniu od struktur powiatowych uniemozliwia
podejmowanie szybkich dziatan w sytuacjach kryzysowych na poziomie lokalnym. Zamiast wnioskow
decentralizacyjnych styszymy natomiast przejawiajgce sie pomysty dalszego ostabienia zespolenia na

poziomie powiatow, a nawet tworzenia dodatkowych organdw administracji rzadowe;j.
4. Uporzadkowanie zasad sprawowania nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego.

Uzasadnienie: Zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego podlega
nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Zgodnie z ust. 2 organami nadzoru nad dziatalno$cig jednostek
samorzgdu terytorialnego sg Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych
regionalne izby obrachunkowe. Nalezy dokonaé przeglgdu aktéw prawnych pod kgtem naruszenia
powyzszej zasady. Skrajnym przyktadem sg dziatania kuratoréw oswiaty, ktérych kompetencjom coraz blizej
juz nawet nie do nadzoru, lecz do kierownictwa — ale bez ponoszenia odpowiedzialnosci za skutki finansowe

swoich dziatan.
5. Zagwarantowanie stabilnosci prawa lokalnego.

Zgodnie z art. 82 ust. 1 ustawy o samorzgdzie powiatowym nie stwierdza sie niewaznosci uchwaty organu
powiatu po uptywie 1 roku od dnia jej podjecia. Ograniczenie czasowe nie dotyczy jednak przypadku, gdy
uchwata jest aktem prawa miejscowego. Analogiczne przepisy dotyczg pozostatych szczebli jednostek
samorzadu terytorialnego. W konsekwencji mozliwe jest stwierdzenie przez sad niewaznosci z moca
wsteczng uchwaly przyjetej nawet kilkanascie lat wczesniej i to pomimo tego, ze wczesniej wojewoda — jako
organ nadzoru — nie dopatrzyt sie jej niezgodnosci z prawem. W przypadku, gdy uchwata taka dotyczy kwestii
finansowych (np. ustalenia stawek optat za usuwanie i parkowanie pojazdéw), moze pocigga¢ znaczgce

skutki budzetowe.
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6. Wprowadzenie do Konstytucji obowigzku konsultowania z samorzagdami projektéw aktow prawa
powszechnie obowigzujgcego, jezeli moga mie¢ wptyw na funkcjonowanie jednostek samorzadu

terytorialnego.

Uzasadnienie: Pomimo zagwarantowania w Karcie Samorzadu Lokalnego prawa samorzadow do
konsultowania z nimi dotyczgcych ich projektoéw prawo to jest permanentnie naruszane. Dotyczy to zaréwno
etapu prac rzgdowych jak i etapu prac parlamentarnych. Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspdlne;j
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie
Regionéw Unii Europejskiej formalnie gwarantuje samorzadom udziat w procesie legislacyjnym
w odniesieniu do projektéw rzgdowych. W praktyce czesto pomija sie uzgodnienia w oparciu o akt
wewnetrzny jakim jest Regulamin Pracy Rady Ministrow. Zwracamy przy tym uwage, ze taka praktyka jest

niezgodna z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP.

7. Wprowadzenie do ustawy o Komisji Wspodlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej przepisu,
z ktérego jednoznacznie bedzie wynikaé, ze Komisja Wspodlna opiniuje projekty aktéw prawnych

w wersji po zakonczeniu uzgodnien miedzyresortowych i konsultacji spotecznych.

Uzasadnienie: Zgodnie z art. 3 pkt 5 ustawy o Komisji Wspdlnej Rzgdu i Samorzgdu Terytorialnego oraz
0 przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej do zadan Komisiji
nalezy opiniowanie projektéw aktow normatywnych, programéw i innych dokumentéw rzgdowych
dotyczagcych problematyki samorzadu terytorialnego, w tym takze okres$lajgcych relacje pomiedzy
samorzgdem terytorialnym a innymi organami administracji publicznej. Z punktu widzenia samorzgddw nie
ulega watpliwosci, ze dokumenty powinny by¢ przedstawiane do uzgodnienia w wersji po zakonczeniu
uzgodnien miedzyresortowych. Wtedy bowiem mozna méwi¢ o dokumencie, ktéry ma charakter dokumentu
rzgdowego a nie dokumentu, ktéry dopiero oczekuje na uzgodnienie po stronie rzagdowej. Wiekszos¢
resortow respektuje te zasade, jednak zdarzajg sie przypadki uporczywego naruszania tej zasady. Niestety
niejednokrotnie skutki tej praktyki sg takie, ze do Sejmu kierowany jest projektu ustawy z adnotacjg o jego
uzgodnieniu z KWRIST pomimo dokonania istotnych zmian merytorycznych w projekcie wiasnie w wyniku

uzgodnieh miedzyresortowych.

W tym miejscu nalezy zaapelowac do strony rzgdowej o biezgce uwzglednianie uwag praktykéw zgtaszanych
w toku uzgodnien i konsultacji spotecznych. Jezeli, juz w momencie kiedy toczg sie prace legislacyjne
zwracamy uwage na absurdalno$¢ proponowanych rozwigzan albo ich niespdjnos¢ z obowigzujgcymi
przepisami, a uwagi te sg zbywane przez urzednikdw administracji rzgdowe] stwierdzeniami ,uwaga nie
uwzgledniona”, ,uwaga stanowi komentarz”, ,uwaga wykracza poza zakres regulacji”’ — bez szerszego
spojrzenia na zgtaszany problem, mamy do czynienia z pozorowaniem procesu konsultacji i uzgodnieh.
Wielu btedow legislacyjnych datoby sie unikng¢ gdyby proces legislacyjny byt prowadzony przy ztozeniu,
ze konsultacje publiczne i uzgodnienia majg pomdc tworzy¢ lepsze prawo a nie, ze jest to kolejna przeszkoda

w szybkim przeprowadzeniu procesu legislacyjnego.
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Il. Wzmocnienie systemu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego

1. Wprowadzenie udziatlu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach ze zryczattowanego
podatku dochodowego od niektorych przychodow osiaganych przez osoby fizyczne (zmiana art. 2

pkt 5 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego).

Uzasadnienie: Zgodnie z przywotanym przepisem w definicji ogdlnej kwoty wptywoéw z podatku
dochodowego od 0sob fizycznych nie mieszczg sie wptywy ze zryczattowanego podatku dochodowego od
niektorych przychoddéw osigganych przez osoby fizyczne. Skutkiem tego kazda zmiana powodujgca
rozszerzenie grupy podmiotéw majgcych prawo do rozliczenia sie ryczattem powoduje spadek dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego z jednej strony i zwiekszenie dochodéw budzetu panstwa z drugiej,
pomimo braku zmiany zakresu zadan publicznych realizowanych przez administracje rzgdowa
i samorzadowa. Przykladem jest chociazby ustawa z dnia 28 listopada 2020 r. 0 zmianie ustawy o podatku
dochodowym od oso6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od osob prawnych, ustawy
0 zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych przychoddw osigganych przez osoby fizyczne oraz
niektérych innych ustaw, ktérej skutkiem jest ubytek dochodéw samorzgdéw o 14 mid zt w perspektywie

10 lat, przy wzroscie dochodow budzetu panstwa o 16 mid zt.

2. Dywersyfikacja dochodéw JST poprzez wprowadzenie transferu srodkéw na rzecz jednostek
samorzadu terytorialnego w wysokosci uzaleznionej od wysokosci wplywéw budzetu panstwa
z podatku VAT.

Uzasadnienie: Wprowadzanie zmian w podatkach dochodowych od oséb fizycznych i prawnych
polegajacych na wprowadzeniu kolejnych ulg, zwolnien, podwyzszaniu kosztow uzyskania przychodow,
obnizanie stawek podatkéw czy podwyzszanie progdéw podatkowych powoduje, spadek potencjalnych
przysztych wptywow z tytutu podatkdéw dochodowych. Dotyczy to zwlaszcza podatku dochodowego od osob
fizycznych. Czesto jest to uzasadniane checig zwiekszenia wielkosci dochodu rozporzgdzalnego obywateli.
Zwiekszony dochod rozporzgdzalny przenosi sie natomiast na zwigkszong konsumpcje, co oznacza rowniez
zwiekszenie wysokosci podatku VAT. W konsekwencji budzet panstwa niweluje sobie czesc¢ luki wynikajgce;j
z wprowadzonej ulgi z podatkéw posrednich. Mozliwosci takiej nie ma samorzad terytorialny.

Zaproponowane rozwigzanie stabilizuje sytuacje finansowg jednostek samorzadu terytorialnego.
3. Przyznanie powiatom wiadztwa podatkowego.

Uzasadnienie: Wbrew przepisom Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego polskie powiaty nie majg
przyznanego wiadztwa podatkowego. Jak najszybciej nalezy usungc¢ te niezgodnosc. Przyczyni sie to do

wzmocnienia potencjatu powiatéw w zakresie ich dochodéw wiasnych.
4. Stworzenie nowego systemu optat urbanizacyjnych i przypisanie czesci wplywoéw z nich powiatom.

Przewidziane obecnie w systemie prawnym: optaty adiacenckie i renta planistyczna majg konstrukcje tak
utomng, ze w praktyce sg niemozliwe do efektywnego pobierania. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej zyski
z urbanizacji poszczegolnych terendéw sg sprywatyzowane (i przypadajg wiascicielowi gruntu), zas koszty

urbanizacji sg uspotecznione. System taki nie moze by¢ utrzymany, gdyz doprowadzi do niewydolnosci
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jednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie budowy niezbednej dla nowych terendw: infrastruktury

technicznej i infrastruktury spoteczne;.
5. Stworzenie proceduralnych gwarancji przestrzegania konstytucyjnej zasady adekwatnosci.

Uzasadnienie: Zgodnie z art. 167 ust. 4 Konstytucji RP zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek
samorzgdu terytorialnego nastepujg wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych.
Zmiany muszg by¢ rozumiane w tym kontek$cie szeroko. To nie tylko przekazanie nowego zadania
w catosci, to rowniez zmiana standardow realizacji zadan, albo znaczgca zmiana warunkoéw ich realizacji
(chociazby w efekcie podniesienia wysokosci ptacy minimalnej). Niestety przepisy przewidujg bezposrednio
jedynie roszczenie dotyczgce wyptaty dotacji w zbyt niskiej wysokosci w stosunku do potrzeb. Brak jest
analogicznego przepisu zapewniajgcego ochrone uprawnien wynikajgcych z art. 167 ust. 4 Konstytucji na
drodze sgdowej. Zacheca to prawodawce do kolejnych rozwigzan sprzecznych z przywotang zasadg. tatwo
znalez¢ na to potwierdzenie — w toku prac legislacyjnych wielokrotnie spotykamy sie z praktykg podwdéjnych
standardow, gdzie przy nakfadaniu nowych zadan prace pracownikow samorzgdowych pomija sie albo
zaniza jej koszty, a z drugiej strony bardzo dokfadnie wycenia sie koszty pracy i obstugi zadan administracji
rzagdowej. Przyktadem jest dziatanie Ministerstwa Infrastruktury, ktére prowadzac prace legislacyjne nad
nowelizacjg Prawa o ruchu drogowym, ktéra miata wprowadzi¢ regulacje polegajgcag na zatrzymaniu prawa
jazdy za przekroczenie 50 km/h poza terenem zabudowanym, w OSR wycenito koszt wydawania przez
starostéw 40 tys. decyzji administracyjnych rocznie na 0 zt. To samo Ministerstwo w przypadku innego
projektu nowelizacji tej samej ustawy wycenitno koszt wydania jednej decyzji w sprawie odstepstwa od
warunkéw technicznych przez Transportowy Dozér Techniczny (panstwowa osoba prawna, podlegta

ministrowi wtasciwemu do spraw transportu) na 450 zt.

6. Dokonanie realnego oszacowania kosztow realizacji zadan publicznych (zaréwno obligatoryjnych
jak i fakultatywnych) przez samorzady w stosunku do osigganych dochodow przy zatozeniu
koniecznosci realizacji zadan publicznych zgodnie ze standardem wynikajagcym z obowigzujacych

przepiséw prawa.

Uzasadnienie: W naszej ocenie takiej analizy w Polsce nie przeprowadzono nigdy a jest ona podstawg do
podejmowania dziatan w zakresie ustalenia potrzeb dochodowych samorzadéw. Niestety analiza potrzeb
dochodowych ogranicza sie czesto do analizy wysokosci wydatkéw w roku poprzednim, z pominieciem tego
w jaki sposob zadania publiczne s3g realizowane. Od czasu do czasu wyniki kontroli NIK w okreslonych
obszarach obrazujg rozdzwiek pomiedzy oczekiwanym sposobem/modelem realizacji zadan publicznych
a rzeczywistymi mozliwosciami samorzgdow. Permanentnie pomijane sg koszty pracy. Przyktadem jest
przedstawiony w maju do zaopiniowania Komisji Wspdlnej projekt nowelizacji rozporzgdzenia w sprawie
wynagradzania pracownikow samorzgdowych, gdzie wysoko$¢ minimalnego wynagrodzenia w niemal
wszystkich kategoriach zaszeregowania oscyluje w granicach albo ponizej minimalnego wynagrodzenia za
prace. Oczywistym jest, ze przykladowo Zzaden inzynier budownictwa czy geodeta z doswiadczeniem
zawodowym nie bedzie pracowat za takg stawke w starostwie powiatowym. Dalsza polityka pomijania

kosztow pracy w samorzgdach doprowadzi do odptywu profesjonalnych kadr.
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7. Opracowanie standardow przygotowania Oceny Skutkow Regulacji w zakresie skutkow
finansowych dla calego sektora finanséw publicznych/podmiotéow powigzanych z sektorem
publicznym oraz wprowadzenie obowigzku imiennego wskazania funkcjonariuszy publicznych

odpowiedzialnych za opracowanie OSR w tej czesci.

Uzasadnienie: OSR do projektéw aktow prawnych czesto sporzgdzane sg nierzetelnie. Pomijany jest wptyw
regulacji na niektére jednostki sektora finanséw publicznych (np. samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej) albo jednostki powigzane (np. spoétki prawa handlowego ze 100% udziatem jednostek
samorzgdu terytorialnego). Koszty pracy bywajg zanizane (np. dla oszacowania skutkow podwyzek
wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli pomijano szacowanie dodatku wiejskiego, ktory jest dodatkiem

socjalnym ale ktérego wysokosc jest uzalezniona od wysokosci wynagrodzenia zasadniczego).

Z powazaniem




