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Streszczenie
Celem artykułu była ocena wpływu zmieniających się relacji pomiędzy władzami centralnymi a sa-
morządami lokalnymi reprezentowanymi przez wybrane stolice województw, zrzeszone w Unii Me-
tropolii Polskich.

Stwierdzono, że w latach 2010‒2022 samorząd terytorialny uległ osłabieniu zarówno decyzyjnemu, 
jak i fi nansowemu. Potwierdzono, że zmiany podatkowe miały wyraźnie negatywny wpływ na bu-
dżety polskich miast wojewódzkich.

Abstract
The aim of the article was to assess the impact of changing relations between central authorities and local 
governments represented by selected capitals of voivodeships, associated within the Union of Polish Metropolises.

It was found that in the years 2010-2022, the local government was weakened both in decision-making and 
fi nancially. It was confi rmed that the tax changes had a clear negative impact on the budgets of polish voivodeship 
capital cities.

WPROWADZENIE DO PROBLEMATYKI RELACJI RZĄD – SAMORZĄD

Finanse samorządów w ostatniej dekadzie podlegały wielu wyzwaniom, co utrudniało długookresowe 
planowanie. Oprócz czynników zewnętrznych (pandemia COVID-19, agresja militarna Rosji na Ukrainę, 
czy nasilająca się infl acja) oddziałujących głównie na stronę wydatkową budżetów jednostek samo-
rządu terytorialnego (JST), wpływ miała również wysoka zmienność prawa, szczególnie w zakresie 
decyzji fi nansowych rządu, co przełożyło się m.in. na niską stabilność, czy przewidywalność docho-
dów JST.

1 Od 2006 r. (nieprzerwanie) Prezydent Białegostoku; od 2011 r. członek Europejskiego Komitetu Regionów; od 2019 r. 
Prezes Unii Metropolii Polskich; pracownik naukowo-dydaktyczny Uniwersytetu w Białymstoku

2 Od 2010 r. pracownik administracji samorządowej; od 2020 r. kierownik Referatu Współpracy i Analiz Samorządowych 
w Urzędzie Miejskim w Białymstoku; pracownik naukowo-dydaktyczny Uniwersytetu w Białymstoku
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Celem artykułu jest ocena wpływu zmieniających się relacji między władzami centralnymi, a sa-
morządami reprezentowanymi przez wybrane stolice województw, zrzeszone w ramach Unii Metro-
polii Polskich (UMP). Przyjęto, iż wraz ze wzrostem centralizacji władzy dochodzi do podejmowania 
decyzji populistycznych, nastawionych na generowanie kapitału politycznego, uchwalania prawa 
nieuwzględniającego warunków funkcjonalno-finansowych samorządów. Ponadto, w ramach zadań 
badawczych, wskazano wybrane zmiany prawne, które doprowadziły do pogorszenia sytuacji finan-
sowej JST. Tym samym, problem badawczy zdefiniowano jako: Wpływ politycznej zmienności decy-
zyjnej władz centralnych w zakresie podziału i dystrybucji środków finansowych zależnie od partyj-
nej przynależności włodarzy JST na finanse tych JST.

Założono, iż skuteczność zmian w politykach centralnych warunkowana jest negocjacjami z interesa-
riuszami, a ostatecznie – konsensusem. Nieuwzględnianie uwag przedstawicieli JST prowadzi do ogra-
niczania ich roli sprawczej, a dalej narastania dysfunkcji przenoszących się na pogorszenie realizacji 
zadań własnych i/lub zleconych. Ponadto przyjęto, iż konsekwencją niepoprawnych relacji między pol-
skim rządem a samorządami, w zakresie konsultowania, stanowienia prawa jest pogorszenie sytuacji 
finansowej tych drugich. Niedostateczne finansowanie JST wraz z niejasnym modelem kierunkowania 
i warunkowania otrzymywania dodatkowych środków przez poszczególne gminy, prowadzi do pogor-
szenia relacji między rządem a samorządem. Ostatecznie na narastającym konflikcie tracą obywatele – 
mieszkańcy miast.

Artykuł prezentuje relacje między rządem i samorządem oraz kluczowe zmiany, mające wpływ 
na ograniczenie samodzielności finansowej JST. W pierwszej części badanego dziesięciolecia Polsce udo-
stępniono środki finansowe z UE, które dla dużych miast takich jak członkowie UMP stanowiły wyraźne 
wsparcie w zakresie realizacji inwestycji. Nawet wdrożenie indywidualnego wskaźnika zadłużenia było 
jedynie wyzwaniem w zakresie planowania inwestycji, w porównaniu do późniejszych zmian. W dru-
giej połowie badanego okresu, po okresie stabilności prawnej, dochodzi do coraz większej zmienności 
przepisów, której celem jest wzmocnienie rządu centralnego. W połączeniu z coraz trudniejszą sytuacją 
makroekonomiczną, pogarsza to sytuację finansową samorządów.

W pierwszej części artykułu zaprezentowano kluczowe definicje i zasady funkcjonowania samorzą-
du terytorialnego. W drugiej opisano kluczowe decyzje władz centralnych oraz czynniki zewnętrzne, 
które doprowadziły do bieżącej (koniec 2022 r.), trudnej sytuacji finansowej JST. W tym fragmencie, 
szczególna uwaga została skierowana na kształtowanie się relacji między samorządami a władzami 
centralnymi. Uzupełnieniem chronologicznego ciągu przyczyno-skutkowego była prezentacja wyni-
ków raportu niezależnej fundacji nt. zasad i metod podziału środków z rządowych programów po-
mocowych dla JST.

W zglobalizowanym świecie prawdziwa władza nie jest w rękach państw, ale miast. Historia zatacza koło: od mia-
st-państw przez państwa narodowe po samorządy3. To zdanie wypowiedziane przez Benjamina Barbera 
w trakcie wywiadu dla Tygodnika „Forum” w 2013 r. nadal jest aktualne. Ukazuje znaczenie samorządu, 
które doceniane jest w wielu miejscach świata, w tym np. w art. 300‒307 Traktatu o Funcjonowaniu Unii 
Europejskiej (art. 300‒307) [Dz.U. UE C 326/47]. W Polsce, największe miasta metropolitalne odpowia-
dają za około połowę PKB, zamieszkuje je ok. 7 mln osób – to 18% mieszkańców całej Polski. Równocześnie 
w obszarach metropolitalnych miast UMP mieszka 15,5 mln osób, co stanowiło aż 41% populacji kraju [Unia Me-
tropolii Polskich, 2023]. To zachęca do analizy relacji między tymi jakże ważnymi ośrodkami miejskimi 
a władzami centralnymi Polski.

POLSKI SAMORZĄD W LITERATURZE I USTAWACH

Samorząd terytorialny w literaturze przedmiotu określany jest w zróżnicowany sposób. Stanowi wy-
odrębniony w strukturze państwa, powstały z mocy prawa, związek lokalnego społeczeństwa, powo-
ływany do samodzielnego wykonywania nałożonych na niego zadań administracji publicznej, wy-
posażony w materialne środki umożliwiające ich realizację [Ochendowski, 2009, s. 355; za: Celarek, 

3 Więcej przemyśleń Benjamina Barbera na temat znaczenia samorządów można znaleźć w: Gdyby burmistrzowie rządzili 
światem. Dysfunkcyjne kraje, rozkwitające miasta, przeł. Hanna Jankowska i Katarzyna Makaruk, 2014, Warszawskie Wy-
dawnictwo Literackie MUZA SA, Warszawa (If Mayors Ruled the World. Dysfunctional Nations, Rising Cities 2013).
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2015, s. 4]. Samorząd terytorialny jest uznawany za przejaw decentralizacji władzy w danym kraju. 
Wg J. Panejki samorząd jest ustawowo umocowaną formą sprawowania władzy przez lokalne orga-
ny, niepodległe hierarchicznie innym podmiotom [Jaworska-Dębska i in., 2011, s. 265‒267]. Ich samo-
dzielność nie jest wartością absolutną. Można ją określić jako samodzielność w ramach prawa [Wyrok 
Najwyższego Sądu Administracyjnego z 5 marca 2013 r.].

Samorząd terytorialny, w drugiej dekadzie XXI w. jest uznawany za niezbędny i standardowy ele-
ment demokratycznego państwa prawnego [Niewiadomski, 2020, s. 17‒28]. Jego funkcjonowanie wy-
nika m.in. z Europejskiej Karty Samorządu Lokalnego z 1985 r. [Dz.U. 1994 nr 124 poz. 607], a także 
Światowej Deklaracji Samorządu Lokalnego z 1985 r. [United Nations Economic and Social Council, 
1987]. W polskim porządku prawnym, źródłem istnienia samorządu terytorialnego jest rozdział VII 
Konstytucji RP z 1997 r. [Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z późn. zm.], a zasady jego funkcjonowania 
znalazły się w ustawie o samorządzie gminnym z 1990 r. [Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95].

Fundamentalną cechą samorządu terytorialnego jest dyfuzja władzy, która staje się bardziej dostępna i ela-
styczna, przez co sprzyja podejmowaniu decyzji w różnych społecznościach lokalnych w sposób bardziej efektyw-
ny [Wyszkowska, 2018, s. 141‒142]. Po okresie PRL-u, na mocy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. przywró-
cono samorząd terytorialny (od 1998 r. – gminny) [Dz. U. nr 162 z 1998 r., poz. 1126]. Na jej podstawie 
gminy uzyskały określone narzędzia i środki do realizacji zadań własnych i zleconych. 1 stycznia 
1999 r. wprowadzono trójstopniowy podział terytorialny; powołano: 2489 gmin, 308 powiatów oraz 
65 miast na prawach powiatów, a także 16 województw. 1 stycznia 2022 r. istniało 2477 gmin, 314 po-
wiatów i 66 miast na prawach powiatu, a także (nadal) 16 województw [Główny Urząd Statystyczny, 
2023] Istocie samorządu terytorialnego przydaje umieszczenie tej materii w rozdziale 7 konstytucji 
Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 r. Artykuł 164. w punkcie 1. definiuje, iż podstawową jednostką samorządu 
terytorialnego jest gmina [Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z późn. zm.].

Akcesja Polski do struktur UE stała się szansą na dynamizację rozwoju jednostek samorządu teryto-
rialnego. W polityce regionalnej uwidocznił się trend na rzecz europeizacji [Hübner, 2009, s. 9], Okres 
badany w artykule obejmuje dwie perspektywy finansowe Unii Europejskiej: 2007‒2013 i 2014‒2020. 
W pierwszej, JST uzyskały ok. 25% środków skierowanych do Polski tj. 17,3 mld euro, a w kolejnej aż 
40% (ponad 31 mld euro) [Portal Funduszy Europejskich, 2016] W przypadku Białegostoku, tylko w per-
spektywie 2007‒2013 miasto zrealizowało projekty na łączną kwotę 4,09 mld zł (2,51 mld zł – dofinan-
sowania). Dofinansowanie z budżetu UE stanowiło 183 procent dochodów budżetu miasta w 2013 r. 
W 2020 r. dochody budżetu miasta wynosiły 2,24 mld zł, natomiast dofinansowanie do projektów 1,21 
mld zł (łączna kwota zrealizowanych projektów wyniosła 1,66 mld zł) [Biuletyn informacji publicznej 
Urzędu Miejskiego w Białymstoku, 2013, 2020; zob. też: Wybrane projekty Miasta Białystok realizowa-
ne przy współfinansowaniu Unii Europejskiej, 2016]. Było to możliwe, ponieważ Komisja Europej-
ska 23 maja 2014 r. przyjęła Umowę Partnerstwa – najważniejszy dokument, który określał współpracę 
między Polską a Unią Europejską w zakresie wykorzystania funduszy europejskich [Dz.U. 2014 poz. 
1146]. To pozwoliło na ich zrównoważone kierunkowanie, klarowne aplikowanie i sprawiedliwe dys-
trybuowanie. Należy pamiętać, że od 2014 r. obowiązuje Indywidualny Wskaźnik Zadłużenia JST, który 
ograniczył swobodę działania władz w zakresie zwiększania zobowiązań [Dz. U. 2009 Nr 157 poz. 1240, 
z późń. zm.] Miało to i ma nadal znaczenie, szczególnie w okresach pogorszenia koniunktury, kryzyso-
wych, takich jak np. pandemia COVID-19, czy imigracja z Ukrainy po agresji Rosji na ten kraj. W takich 
sytuacjach, ograniczona swoboda w zakresie finansowej decyzyjności przyczynia się do uzależnienia JST 
od wsparcia z budżetu centralnego. Trzeba jednak podkreślić, iż by efektywnie korzystać ze środków 
europejskich, wprowadzono możliwość wyłączenia z limitu zadłużenia zobowiązań zaciąganych na sfi-
nansowanie wkładu własnego (krajowego). Warunkiem jego stosowania było pozyskanie dofinansowa-
nia z UE na poziomie, co najmniej 60% ogólnych kosztów realizacji zadania [Nagórek, 2021].

Środki europejskie pozwoliły rozwijać obszary, realizować zadania, na które gminy nie miały do-
stępnych środków finansowych. Przyspieszyły rozwój społeczno-gospodarczy. Równolegle, rosło 
znaczenie JST na arenie krajowej i zagranicznej. W pierwszej i drugiej dekadzie XXI w. coraz częściej 
dochodziło do ich internacjonalizacji i instytucjonalizacji międzynarodowej działalności [Truskolaski, 
Waligóra, 2012, s. 23‒34], zarówno w ramach współpracy partnerskiej (np. miast, regionów), two-
rzenia stowarzyszeń i związków. Przykładem rosnącego znaczenia JST w UE jest m.in. powołanie 
(na mocy Traktatu z Maastricht) w 1994 r. Europejskiego Komitetu Regionów – instytucji doradczej 
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i opiniodawczej, którą tworzą samorządowcy wybrani przez obywateli swoich państw [Dz.U. UE, C 
202 z 7.6.2016] Swoistego rodzaju polskim odpowiednikiem była Komisja Wspólna Rządu i Samorzą-
du Terytorialnego (KRWiST) powołana w podobnym okresie. Na mocy Rozporządzenia Rady Mini-
strów z 2008 r. po dwóch przedstawicieli wystawiają największe organizacje zrzeszające JST: Unia Me-
tropolii Polskich, Związek Miast Polskich, Związek Gmin Wiejskich RP, Związek Powiatów Polskich, 
Unia Miasteczek Polskich, Związek Województw RP [Dz.U. 2008, nr 15, poz. 97]. Jeszcze w 2015 r. 
część naukowców zajmujących się relacjami rząd – samorząd podkreślało znaczenie KRWiST w me-
chanizmach zdrowego, zdecentralizowanego, demokratycznego państwa [Zachariasz, 2015, s. 24]. 
Jednak szczególnie wraz z VIII kadencją Sejmu RP dostrzec można regularne deprecjonowanie zna-
czenia KRWiST (np. poprzez stosowanie projektów poselskich do zmian w prawie mających wpływ 
na samorządowy; w ten sposób pomijano konsultacje na Komisji) przez stronę rządową [Przedań-
ska, Szwast, 2019, s. 169‒171]. To dobitnie świadczy o zmianie relacji i proporcji decyzyjności między 
władzą centralną a samorządową, prowadząc do zachwiania podstaw zdrowego, demokratycznego 
i samorządnego państwa tworzonego przez wspólnoty lokalne. Był to jednak zaledwie jeden z pierw-
szych sygnałów deprecjonowania polskiego samorządu terytorialnego.

CENTRALIZACJA WŁADZY – PROCES FINANSOWEGO PODPORZĄDKOWANIA JST

Samorządy funkcjonują w ramach porządku prawnego państwa i są wykorzystywane przez (...) rząd, prze-
rzucający na nie kolejne zobowiązania i wyrywający im majątek [Skarzyński, 2012, s. 328]. Korelują z tym 
doświadczenia polskich samorządów z ostatnich kilku lat. W trakcie VIII kadencji Sejmu – etapowo 
i wraz z IX – lawinowo, doszło do ograniczania samorządności społeczności lokalnych. Szczególnie 
dotkliwe są zmiany wpływające na finanse JST. Do kluczowych zaliczyć można:

•	 obniżenie wysokości podatku PIT z 18% na 17% w 2019 r. a następnie w 2022 r. na 12%,
•	 zwolnienie z płacenia podatku PIT dla osób w wieku poniżej 26 roku życia,
•	 podwyższenie I progu podatkowego do 120000 zł z 85528 zł,
•	 podniesienie kwoty wolnej od podatku z 8000 zł do 30000 zł.

W wyniku zmian określanym mianem Polskiego Ładu wg szacunków Związku Miast Polskich pod 
koniec września 2022 r. tylko w latach 2019‒2023 samorządy utracą 64,4 mld zł (42,7 mld zł niezrekom-
pensowanego ubytku) [PAP, 2022]. Subwencje wyrównawcze: 8 mld zł na koniec 2021 r. [Minister-
stwo Finansów, 2021] i 13,7 mld zł w 2022 r. [Związek Miast Polskich, 2022], uwzględniały częściowo 
rekompensaty za utracone dochody z PIT. Warto jednak zauważyć, iż podział tych środków nie od-
powiadał prognozom dochodów poszczególnych JST. Rząd dokonał realokacji środków z podatków 
wedle własnego uznania, stosując niejasne kryteria dekompozycji. Przykład stanowi zaproponowany 
22 maja 2023 r. na posiedzeniu KRWiST podział subwencji w kwocie ok. 14 mld zł, z których zaledwie 
7,5 mld zł (54%) ma zostać przekazana zgodnie z udziałem JST we wpływach z PIT. Pozostała część 
będzie dystrybuowana m.in. w postaci tzw. nagród inwestycyjnych [Unia Metropolii Polskich, 2023]. 
Wg prognoz, miasta członkowskie UMP w 2023 r., zgodnie z rządową propozycją, uzyskają zaledwie 
30% pokrycie ubytków spowodowanych zmianami w podatkach [Czekaj, 2023, s. 23]. Najwięcej stracą 
mieszkańcy Warszawy, którzy w ciągu czterech kolejnych lat odzyskają zaledwie 20% środków z luki 
powstałej po zmianach podatkowych (Tabela 1). Wysoką intensywność negatywnych skutków należy 
tłumaczyć tym, iż w przypadku finansów miast Unii Metropolii Polskich odnotowuje się relatywnie 
wyższy poziom przychodów z udziału w podatkach, w tym przede wszystkim z PIT oraz w podatku 
od nieruchomości, a więc dochodów własnych.

Zgodnie z propozycjami strony rządowej, w latach 2022‒2023 JST (ogółem) utracą ponad 20 mld 
zł i to po uwzględnieniu subwencji wyrównawczej. Tym samym można jednoznacznie stwierdzić, iż 
rząd zabezpieczył potrzeby finansowe JST jedynie połowicznie (subwencja pokrywa jedynie 52% strat 
z PIT).
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Tabela 1. Poziom pokrycia ubytku z PIT subwencją rządową w miastach UMP za lata 2019‒2023
Table 1. Level of coverage of the PIT loss with government subsidies in UMP cities for 2019‒2023

miasto
poziom pokrycia (1 – pełne wyrównanie strat; 

0 – brak subwencji wyrównującej)

Bydgoszcz -0,429

Łódź -0,374

Kraków -0,298

Warszawa -0,204

Rzeszów -0,386

Białystok -0,448

Gdańsk -0,335

Katowice -0,337

Poznań -0,313

Szczecin -0,653

Wrocław -0,305

Lublin -0,414

UMP (razem) -0,296

Źródło: opracowanie własne na podstawie: zasobów własnych Związku Miast Polski (plik xls – Straty PIT MNPP) i Unii Me-
tropolii Polskich (plik xls – Wysokość transferów do Miast UMP w ramach środków ustalonych w projekcie noweli-
zacji Budżetu Państwa na 2023 r.).

Centralizacja funduszy unijnych była utrudniona regulacjami zewnętrznymi; w latach 2014‒2020 sa-
morządowcy umiejętnie korzystali z tego źródła. Kolejne lata, wraz z nastaniem pandemii COVID-19 
przyniosły coraz silniejszą uznaniowość w podziale środków. Jednym z przykładów jest Rządowy Fun-
dusz Inwestycji Lokalnych (2020‒2021). Pierwszy nabór (6 mld zł) wykorzystywał algorytm składający 
się z oceny sytuacji finansowej samorządu, planowanych wydatków inwestycyjnych i liczby ludności 
jednostki. Jednak wraz z drugim naborem (4,35 mld zł) i kolejnymi pojawiły się niejasne, uznaniowe 
kryteria. Potwierdziły to m.in. analizy Związku Powiatów Polskich [Rudka, Kocemba, 2021], czy bada-
nia Fundacji im. Stefana Batorego [Sześciło i in., 2020, s. 5]. W powiatach ziemskich, podczas drugiego 
naboru, prawie 48% środków subwencji została rozdysponowana między włodarzy wywodzących się 
z partii rządzącej. Ponadto, w JST, które uzyskały finansowanie, dominowali przedstawiciele obozu wła-
dzy – prawie 42%. Należy podkreślić, iż w momencie rozpoczęcia naboru 27,9% włodarzy wywodziło 
się z PiS [Rudka, Kocemba, 2021, s. 5]. Tym samym zachodzi korelacja między przynależnością partyjną 
a otrzymywanymi środkami z budżetu centralnego państwa. Analitycy fundacji im. Stefana Batorego, 
na podstawie danych z Państwowej Komisji Wyborczej, podzielili samorządy korzystające ze środków 
RFIL-owskich na dwie kategorie: gminy o najsilniejszym poparciu dla A. Dudy lub R. Trzaskowskiego 
(wybory na prezydenta RP w 2020 r.) [Sześciło i in., 2020, s. 5‒6]. Gminy, w których mieszkańcy popie-
rali urzędującego prezydenta uzyskały 3,35 razy więcej środków per capita, niż te, w których popierano 
kontrkandydata. W przypadku województw, podział jest jeszcze lepiej widoczny. 8 województw zarzą-
dzanych przez partię rządzącą uzyskało prawie 292 mln zł, a pozostałe 8 województw – ok. 36 mln zł 
[Sześciło i in., 2020, s. 10].

Komentując sytuację samorządów już na początku pandemii COVID-19, P. Swianiewicz zwracał 
uwagę na doświadczenia płynące z dotychczasowego postępowania strony rządzącej np. w ramach 
podziału środków z Funduszu Dróg Samorządowych [Swianiewicz, 2020, s. 44‒53; zob. też: Sześciło, 
2020], a więc tworzenie możliwości uzyskiwania dotacji na projekty inwestycyjne. Ostatecznie miało-
by to prowadzić do ograniczania niezależności samorządów poprzez ubezwłasnowolnienie finansów 
JST. (…) wpychanie samorządów na pozycje klientelistyczne nie jest zagrożeniem wydumanym [Swianiewicz, 
Łukomska, 2020. s. 12]. Powyższe przykłady to potwierdzają. Odnosząc się do okresu pandemii (ko-
niec 2019 r.) warto wspomnieć, iż wsparcie rządowe kierowano do wybranych JST, a nie do tych, które 
najsilniej odczuwały skutki COVID-19 [Malinowska-Misiąg, 2022, s. 48‒62].
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Teoretycznie, powstałe niedobory finansowe, każda z gmin mogłaby zniwelować wzrostem stawek 
podatków (od nieruchomości, rolnego, leśnego, od środków transportu) i opłat lokalnych (targowa, 
miejscowa, uzdrowiskowa, reklamowa, od zwierząt). Prawo do stanowienia ich wysokości stawek mają 
rady gmin w drodze uchwały. Jednak to Minister właściwy do spraw finansów publicznych ogłasza, 
w drodze obwieszczenia, górne granice stawek kwotowych na każdy rok podatkowy [Ministerstwo Fi-
nansów, 2023]. Nie mają więc autonomii w tym zakresie. Podobnie jest ze stawkami opłat za np. wodę, 
gdzie zgody muszą udzielić Wody Polskie. Spółki komunalne, bazując na taryfach ustalanych, kilka lat 
temu, nie są w stanie realizować zadań na rzecz mieszkańców (np. przygotowania nowych przyłączy). 
Przykład stanowią Wodociągi Białostockie operujące na cenniku z 2017 r. Spółka, od marca 2021 r. skła-
dała już trzykrotnie wnioski o zatwierdzenie wyższych taryf za wodę i ścieki komunalne; żaden nie uzy-
skał aprobaty Wód Polskich. W marcu 2023 r. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie uchylił 
decyzję Wód Polskich argumentując, iż stawki opłat muszą rekompensować koszty ponoszone przez 
przedsiębiorstwo, gwarantując mu możliwość należytej realizacji zadań [Krzos, 2023].

Oprócz bezpośredniego ograniczania samodzielności finansowej, JST poddawane są również re-
dukcji decyzyjności. Przykład stanowić może gospodarka przestrzenna, edukacja czy ochrona zdro-
wia. W tych obszarach szczególnie dotkliwie pozbawiano samorządy kompetencji, zarazem cedując 
na nieodpowiedzialność za poprawne funkcjonowanie tych obszarów. Ponowną centralizację państwa 
potwierdzają badania różne badania, np. Indeks Samorządności. Tylko na przestrzeni lat 2014‒2021 
jego wartość uległa zmniejszeniu o 17 punktów procentowych [Lackowska i in., 2023, s. 16‒17]. Re-
dukcja potencjału zadaniowo-finansowego JST znalazła się w pierwszej trójce kategorii o najintensyw-
niejszym spadku siły sprawczej. W raporcie zaznaczono, iż działań rządu nie można traktować jako 
punktowej centralizacji. Jest to silny trend, który zmienia układ między poszczególnymi sferami pań-
stwa [Krzos, 2023].

Co więc należałoby zrobić, by odwrócić te tendencje, by nadać ponownie właściwą rolę pojęciu samo-
rządu? JST wielokrotnie wskazywały działania, dzięki którym doszłoby do wyrównania relacji między 
oczekiwaniami centralistycznymi władz krajowych, a samorządnością lokalnych społeczności.

PODSUMOWANIE I WNIOSKI

We współczesnych wysoko rozwiniętych państwach demokratycznych samorząd terytorialny jest podstawą 
ustroju państwa i instytucją o względnej samodzielności, służącą decentralizacji państwa, działającą z mocy pra-
wa i w granicach prawa krajowego [Perkowski, Szymański, Zdanowicz, 2014, s. 313]. Podobne stanowisko 
do D. Hübner prezentuje H. Izdebski pisząc, iż …samorząd terytorialny stanowi istotny element konstrukcji 
władz publicznych, a przez to istotnego elementu konstrukcyjnego architektury państwa – co jest wynikiem po-
trzeby realizacji zasady pomocniczości i ściśle związanej z nią zasady decentralizacji [Czarnecki, Lutrzykow-
ski, Musiałkiewicz, 2017, s. 15]. Można więc stwierdzić, iż niezbędnym składnikiem demokracji jest sa-
morząd terytorialny. To w jego ramach obywatele mają największy wpływ na kształtowanie swojego 
najbliższego otoczenia. Potwierdzeniem powyższego, jest zarówno miejsce samorządu w konstytucji, 
jak i ustaw odnoszących się do JST. Samorząd, stanowiąc element systemu władz publicznych, przy 
pomocy administracji publicznej, w ramach funkcjonującego prawa realizuje określony zakres powie-
rzonych mu zadań publicznych. Co ważne, robi to w sposób niezależny i samodzielny. Te założenia 
leżące u podstaw polskiej demokracji potwierdzają cele powołania samorządu terytorialnego, jakimi 
są decentralizacja administracji państwowej i swoboda działania wspólnot lokalnych i regionalnych.

Zaprezentowane w artykule przykłady potwierdzają, iż relacje między rządem a samorządem są naj-
gorsze od 1990 r. Problemem okazuje się narastająca nierównowaga między dochodami JST a centralny-
mi. Samorządowcy od dawna zwracali uwagę na problemy, których kwintesencją są różnego rodzaju 
akcję na rzecz zwiększenia dochodów JST, a konkretnie ich udziały w PIT, np. akcja pod hasłem: stawka 
większa niż 8 mld (2012 r.) [Proniewicz, 2012].

Na koniec 2022 r. prezesi różnych organizacji związkowych, reprezentujący niezależnie czy to wsie, 
miasta, województwa, oceniali ogólnie negatywnie relacje między władzami centralnymi a samo-
rządami. Wśród głównych problemów wskazywano m.in. zmiany podatkowe, które przyczyniły się 
do ograniczenia dochodów własnych samorządów, przygotowywanie ustaw wpływających na funk-
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cjonowanie JST bez należytego procesu konsultacyjnego z zainteresowanymi stronami, czy opóźnienia 
związane ze wdrażaniem Krajowego Planu Odbudowy czy niską klarowność zasad podziału środków 
z np. Rządowego Funduszu Inwestycji Lokalnych [Widera-Cichoń, 2022]. Ponadto władze central-
ne, zamiast rozmawiać z samorządowcami często podejmują próby skonfliktowania środowiska, jak 
ma to miejsce w przypadku podziału środków w ramach różnych programów czy subwencji wy-
równawczej. Przykładem złej woli rządu jest zmiana zasad funkcjonowania Komisji Wspólnej Rządu 
i Samorządu Terytorialnego z lipca 2023 r., której celem było ograniczenie głosu, a dalej siły sprawczej 
reprezentacji poszczególnych kategorii jednostek samorządu terytorialnego [Dz.U. 2023 poz. 1821].

Samorządowcy dobrze wiedzą, jakie zmiany są potrzebne i je artykułują, np. w ramach prac Unii 
Metropolii Polskich. Stabilizacja budżetów JST jest niezbędna. Pozwoli ona na długookresowe plano-
wanie. Wyższy poziom korelacji podatków z wydatkami samorządu może przyczynić się do wzmoc-
nienia związku obywatela z gminą. Tym samym stanie się szansą na realizację polityki centralnej, 
na rzecz wsparcia redukcji wyludniania mniejszych JST.

Miasta Unii Metropolii Polskich poddawane są szczególnych wyzwaniom. Zmiany w ramach Pol-
skiego Ładu szczególnie negatywnie przełożyły się na finansowe miast na prawach powiatu. Progra-
my wyrównujące, subwencje, w znikomym stopniu redukują powstałe straty finansowe. Pokrzyw-
dzonymi są mieszkańcy gmin – obywatele Polski. Największe miasta skupione w UMP są poddawane 
coraz to nowym formom wyzwań, które mają zapewnić redukcję ich roli w społeczeństwie.

Celem autorów było pokazanie relacji między samorządem a rządem. Stwierdzono, iż poprzez po-
czątkowo punktowe, a następnie regularne i całościowe działania, władze krajowe, wygenerowały sil-
ny trend centralistyczny. W latach 2010‒2022 samorząd został wyraźnie osłabiony, zarówno decyzyj-
nie jak i finansowo. Należy pamiętać, iż całość zadań administracji publicznej skupiona jest na dwóch, 
równorzędnie ważnych, filarach: centralnym i samorządowym. Współpraca oparta na zaufaniu jest 
tutaj niezbędna. Występuje szansa na poprawę tych relacji. Warunkiem jest jednak uznanie przez rząd 
roli samorządu, jaką deklarowano w 1990 r. i została zapisana w Konstytucji RP.
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