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WPROWADZENIE

Dialog i wspotpraca partneréw spotecznych okreslajag ramy spotecznej gospodarki
rynkowej, bedacej -zgodnie z art. 20 Konstytucji RP -podstawa ustroju gospodarczego
w naszym kraju.

Zgodnie z definicjag Miedzynarodowej Organizacji Pracy dialog spotecz-
ny to wszystkie formy negocjacji, konsultacji badzZ zwyklej wymiany infor-
macji miedzy reprezentantami rzadu, pracodawcow i pracobiorcow, doty-
czjce zagadnien z obszaru polityki gospodarczej i spoteczne;j.

Z kolei samorzad terytorialny zgodnie z art. 16 Konstytucji uczestniczy w sprawo-
waniu wtadzy publiczne;j. Jednoczesnie z raportu przygotowanego wspdlnie przez NSZZ
,2Solidarnos$¢” i Zwigzek Miast Polskich wynika, Ze, w instytucjach publicznych, beda-
cych czeScig administracji samorzadowej lub tych dla ktérych organami wtascicielskimi
s3 jednostki samorzadu terytorialnego (JST) lub ktére wykonuja funkcje bedace ustawo-
wa kompetencjg samorzadow terytorialnych, zatrudnionych jest okoto 20% pracujacych
ogotem w naszym kraju. Ustawa o zwigzkach zawodowych w swoim art. 7, stanowi, ze
w zakresie praw i interesOw zbiorowych organizacje te reprezentuja wszystkie osoby
wykonujace prace zarobkowa.

Jezeli zestawi sie te okolicznosci, oczywista staje sie potrzeba promo-
wania i umacniania wszelkich form dialogu miedzy zwigzkami zawodowymi
i jednostkami samorzadu terytorialnego (JST).




WPROWADZENIE

Tego typu dialog jest rozpowszechniony w zdecydowanej wiekszosci panstw
Europy Zachodniej. Nie ma jednolitego wzorca. Jedno jest wspdlne - tworzenie
i wspieranie, wszedzie tam gdzie jest to jest mozliwe, przestrzeni do korzystania z ro-
kowan zbiorowych jako narzedzia porzadkowania stosunkéw pracy. Natomiast w Pol-
sce notowane s3 zasadnicze problemy z prowadzeniem dialogu spotecznego w tym ob-
szarze. Jest to pochodng sytuacji, ktérg okreslamy mianem ,trojkata niemoznosci”. Jego
wierzchotki tworza: pracownicy podmiotéw zaleznych od JST i reprezentujace je zwigz-
ki zawodowe, bezposredni (formalni) pracodawcy w rozumieniu Kodeksu pracy oraz
wtladze jednostek samorzadowych. Jezeli spojrze¢ na boki tréjkata w kontekscie dialo-
gu spotecznego, tatwo mozna zauwazy¢ w czym rzecz. Zgodnie z polskimi regulacjami
prawnymi zwigzki zawodowe moga prowadzi¢ negocjacje z pracodawca formalnym.
Z kolei ten jest w tym przypadku SciSle powigzany z wiadzg samorzadowa.

Brakuje jednego boku - tego ktory taczytby bezposrednio zwiazki za-
wodowe z organem samorzgdu terytorialnego, ktory de facto sprawuje
wladztwo ekonomiczne jako pracodawca posredni.

Wynika to z dominacji w polskim prawie pracy organizacyjnej (zarzadczej) koncep-
cji pracodawcy nad koncepcjg wtascicielska. Inaczej méwiac, pracodawca formalny nie
jest pod wieloma wzgledami pracodawcg rzeczywistym, a jedynie jego przedstawicie-
lem, o ograniczonym zakresie sprawstwa, szczeg6lnie w sferze gospodarki finansowe;.

Stad koncepcja projektu realizowanego w latach 2020-22 wspdlnie przez Komisje
Krajowg NSZZ ,Solidarno$¢”, Zwigzek Miast Polskich, Norweski Zwigzek Pracownikow
Komunalnych i Powszechnych (Fagforbundet) oraz Norweskie Stowarzyszenie Wtadz
Lokalnych i Regionalnych (KS) pod nazwa ,Schematy Dialogu Spotecznego dla Godnej
Pracy w sektorze publicznym na poziomie samorzadéw”. Przynidst on propozycje roz-
wigzan opartych o negocjowanie dobrowolnych tréjstronnych porozumien tworzacych
ramy wspoipracy umozliwiajacej zapobieganie konfliktom spotecznym na osi: samo-
rzad terytorialny - pracownicy podmiotow od niego zaleznych, w odniesieniu do wa-
runkéw zatrudnienia i biezacych wyzwan. Przy tej okazji doprowadzono do zawarcia
takich porozumien w 2 samorzadach: Ptocku i Jaworznie. Kontynuacjg/uzupeinieniem
tego projektu stat sie realizowany w 2023 r. przez NSZZ ,Solidarnos¢” i Fagforbundet
projekt zmierzajacy do podpisania porozumien w 2 kolejnych samorzadach: Piotrkowie
Trybunalskim i Watbrzychu. Sitg rzeczy miat on wiec ograniczony zakres podmiotowy,
jednakze przy tej okazji opracowano publikacje naukowa w formie e-booka (,, Terra In-
cognita. Obszar ekonomicznego wtadztwa samorzadu terytorialnego a rola zwigzkéow
zawodowych”).

Whioski wynikajace z dyskusji prowadzonych przez nas z przedstawicielami
zwigzkoéw zawodowych, wtadzy samorzadowej oraz pracodawcami firm zaleznych od
samorzadow w potaczeniu z analizg pogladéw przedstawionych we wskazanej powyzej
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WPROWADZENIE

publikacji oraz praktyczng wiedza wynikajaca z uczestnictwa w mechanizmach euro-
pejskiego dialogu spotecznego stanowig podstawe do przedstawienia w niniejszym ra-
porcie koncowym kilku refleksji. Odniesiemy sie do nastepujacych obszar6w uwarunko-
wujacych potrzebe budowy mechanizméw dialogu spotecznego w sektorze samorzadu
terytorialnego.

Po pierwsze, rola generalnie rokowan zbiorowych w krajobrazie spo-
leczno-ekonomicznym Polski w kontekscie art. 4 przyjetej niedawno Dyrek-
tywy o adekwatnej ptacy minimalnej w Unii Europejskie;j.

Drugi obszar to widoczne coraz wyrazniej wyzwania stojace po stro-
nie JST w obszarze implementacji polityk krajowych i unijnych zwigzanych
z takimi obiektywnymi procesami jak transformacja energetyczna i klima-
tyczna, zmiana technologiczna (cyfryzacja), wyzwanie demograficzne, czy
wprowadzanie zalozen gospodarki obiegu zamknietego.

Trzeci obszar wydaje sie zasadniczy gdyz dotyczy pytan o ustrojowe
i finansowe umiejscowienie JST w polskiej rzeczywistosci spotecznej i eko-
nomicznej, w kontekscie coraz bardziej zauwazalnej tendencji do recentra-
lizacji wladzy publicznej. Dlatego przyjrzymy mu sie szerzej.




DWA KOLEJNE POROZUMIENIA
TROJSTRONNE

Zacznijmy jednak od rezultatéw drugiej fazy projektu. Jej widocznym uzyskiem sa
2 kolejne trojstronne porozumienia o wspo6tpracy. Doszto do podjecia negocjacji i podpi-
sania porozumien w ramach jednostek samorzadu terytorialnego w 2 miastach sredniej
wielkoS$ci majacych status powiatu miejskiego: w Watbrzychu i Piotrkowie Trybunal-
skim. Dodajmy, Ze sg to miasta bedace w przesztosci, przed reformg administracyjng
rzadu Jerzego Buzka stolicami wojewddztw, a wiec posiadajag w swojej historii pewien
potencjat organizacyjny uwarunkowany tradycja.

W Piotrkowie Trybunalskim sygnatariuszami porozumienia po stronie zwigzkowej
i pracodawczej sg reprezentanci 5 podmiotéw, natomiast w Watbrzychu - 4. Dodajmy,
ze poziom cztonkowstwa pracownikéw w NSZZ ,Solidarno$¢”, poza jednym wyjatkiem,
przekracza 20% (czasem znacznie), wiec nie jest to mato jak na polskie warunki. W 4
podmiotach istniejg zaktadowe uktady zbiorowe pracy (ZUZP).
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DWA KOLEJNE POROZUMIENIA TROJSTRONNE

Nazwa pracodawcy Liczba pracownikow Istnienie Z UZP
Miejski Zaktad Komunikacji Piotrkow 115 -
Trybunalski

Dom Pomocy Spolecznej w Piotrkowie 79 -
Trybunalskim

Piotrkowskie Wodociagi i Kanalizacja Sp. z o.0. 175 +
Elektrocieptownia Piotrkow Trybunalski 101 +
Osrodek Sportu i Rekreacji Piotrkow Trybunalski 100 -
Walbrzyski Zaktad Wodociggéw i Kanalizacji 398 +
Miejski Zarzad Budynkéw 225 +
Miejski Osrodek Pomocy Spotecznej 210 -
Zaktad Aktywizacji Zawodowej ,,Victoria” 64 -

Tres$¢ porozumien zbliZzona jest do treSci porozumien w Ptocku i Jaworznie. Majg
wiec one charakter ramowy. Nie bedziemy tutaj odnosic sie do proceséw negocjacyjnych
i szczegbtowej tresci obu porozumien, gdyz nie to jest intencjg tego raportu. Wszelkie
dane dostepne sg w sprawozdaniach koordynatoréow lokalnych. Przywotajmy jedynie
przyktadowe zapisy.

Porozumienie w Piotrkowie Trybunalskim

> W obliczu zmian demograficznych takich jak starzenie sie spoteczeristwa oraz niski wskaz-
nik dzietnosci podpisujemy Porozumienie, by godna praca stata sie niezbywalnym dobrem
pracownikéw i mieszkaricow naszego miasta, a rzetelna wspétpraca Stron byta inspiracjq

do podejmowania kolejnych dziatan na rzecz rozwoju pracownikow.

< dodatkowy urlop wypoczynkowy, dodatkowe przerwy w pracy dla starszych pracowni-
kéw (w wieku 55+) i dtugotrwale chorych czy wreszcie wydtuzone przerwy dla kobiet
karmigcych piersia.

Porozumienie w Watbrzychu
2 Niniejsze Porozumienie ma pomdc w tworzeniu ram do prowadzenia dialogu we wszyst-

kich kwestiach istotnych dla pracownikéw, pracodawcéw oraz wiadz samorzadowych

i organizacji zwiazkowych.

< W przypadku braku mozliwosci osiagniecia porozumienia z pracodawcg bezposrednim,
stronie zwigzkowej zapewnia sie zorganizowanie - bez zbednej zwtoki, jednak nie p6z-
niej niz w ciggu 30 dni od chwili zgtoszenia problemu przez Organizacje Zwigzkowe -

spotkania mediacyjnego z udziatem Pracodawcy Posredniego, tj. Gminy Watbrzych.
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DWA KOLEJNE POROZUMIENIA TROJSTRONNE

O

Strony dotoza starannosci, aby zapewnia¢ przejrzyste zasady wynagradzania, szanujac
znaczenie normy wyrazonej w Kodeksie pracy, iZ pracownicy majg prawo do jednakowe-
go wynagrodzenia za jednakowa prace lub za prace o jednakowej wartosci. Jednoczesnie
Strony dostrzegaja potrzebe docenienia pracownikéw z dtugoletnim stazem i wyrazaja

wole wypracowania fakultatywnych rozwigzan w tym zakresie u danego Pracodawcy.

O

Organizacje Zwigzkowe zobowiazuja sie do rzetelnego, obiektywnego i kompleksowego
informowania pracownikéw o prowadzonych z Pracodawcg rozmowach i przebiegu ne-

gocjacji majac na uwadze nieantagonistyczne oddziatywanie.

Whioskiem, jak sie wydaje, nie potrzebujagcym uzasadnienia jest to, ze schemat
dziatan zaprezentowany w dokumencie ,Sprawozdanie z przeprowadzonego pilotazu
wraz z propozycja modelu dialogu,, (https://www.solidarnosc.org.pl/projekty-i-doku-
menty/schematy-dialogu-spolecznego-dla-godnej-pracy/) w peini zachowuje aktual-
nos¢ jednakze powinien by¢ testowany na wiekszej liczbie JST. Mimo, iz doszto do
negocjacji w kolejnych 2 jednostkach, to wciaz jest to zbyt mato, aby méc przeformu-
towac czy tez zweryfikowac tezy i propozycje zawarte w propozycji modelu. W sposéb
naturalny rysuje sie wiec koniecznos¢ podejmowania kolejnych prob dziatan negocja-
cyjnych w ramach nowych jednostek samorzadu terytorialnego w celu szerszego prze-
testowania procesu i jego udoskonalenia.
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UKLADY ZBIOROWE
- KRAJOBRAZ W TRAKCIE
ZAPOWIEDZIANE] KATASTROFY

Najbardziej racjonalnym narzedziem do prowadzenia dialogu na kazdym szczeblu
i z kazdym pracodawcy jest uktad zbiorowy pracy.

W wiekszosci panstw Europy Zachodniej, Kierujacych sie od lat zasa-
dami europejskiego modelu spotecznego, rokowania zbiorowe s3 podsta-
wowym instrumentem regulowania relacji w stosunkach pracy. Dotyczy to
takze sektora samorzadu terytorialnego.

Tutaj szczegblnie mocno rozwijana jest w wielu krajach praktyka rokowan zbio-
rowych w JST na réznych mozliwych poziomach, poczynajac od prowincji/regionéw az
do poziomu pojedynczych gmin. W Polsce do tego nie doszto, gdyz w naszym kraju ni-
gdy nie rozwineta sie praktyka prowadzenia negocjacji uktadowych powyzej poziomu
zaktadu pracy. Z ré6znych powoddéw: ograniczen prawnych, stabosci zwigzkéw zawodo-
wych, niewiedzy i niecheci pracodawcéw, takze tych samorzadowych, ale takze i przede
wszystkim ze wzgledu na nieskrywang nieche¢ wiekszosci elit politycznych do idei wy-
korzystania i promowania UZP jako podstawowego regulatora stosunkdw pracy.

Rezultatem jest to, ze Polska znalazta sie w 2023 r. na ostatnim miejscu w UE je-
zeli chodzi o zasieg uktadoéw zbiorowych. Poniewaz jednak ten wskaznik spada w catej
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UKLADY ZBIOROWE - KRAJOBRAZ W TRAKCIE ZAPOWIEDZIANE]...

UE (jeszcze w 2000 r. wynosit 66%, w 2018 r. obnizyl sie do 56%), pojawita sie po raz
pierwszy inicjatywa unijna w postaci Dyrektywy o adekwatnej ptacy minimalnej w UE
(2022/2041/WE), a konkretnie jej art. 4 wskazujacego na konieczno$¢ podejmowania
przez partneréw spotecznych i panstwa cztonkowskie dziatan zmierzajacych do zwiek-
szenia liczby pracownikéw objetych uktadami zbiorowymi pracy. Po raz pierwszy krajo-
wa wtadza publiczna bedzie musiata przedstawia¢ plan dziatania na rzecz rozszerzenia
zakresu rokowan zbiorowych, jezeli jest on ponizej poziomu 80%.

Dotyczy to oczywiscie takze Polski. Jednakze kluczem do zwiekszania
zasiegu ukladow zbiorowych jest przede wszystkim pojawienie sie wyz-
szych poziomow negocjacji zbiorowych, czyli tego czego w Polsce prawie
calkowicie brakuje.

Refleksja jaka zostanie przedstawiona dotyczy pytania w jakim zakresie dobro-
wolne negocjacje z JST w celu zawierania porozumien ramowych mogg sie do tego celu
przyczynic. OczywiScie ramowe porozumienia zawarte podczas pierwszej i drugiej fazy
projektu nie stanowig uktadéw zbiorowych pracy czy tez szerzej porozumien zbioro-
wych o ktérych mowa w art. 4 Dyrektywy. Same przez sie nie zwiekszaja liczby pracow-
nikéw objetych uktadami zbiorowymi pracy.

Mog3a one jedynie stanowi¢ zarzewie do dalszych prac, ktére doprowa-
dz3a do podpisania uktadu zbiorowego pracy.

Opieranie sie jedynie na uktadach zaktadowych (jak to ma miejsce w polskiej rze-
czywistos$ci) nie doprowadzi do znacznego podniesienia liczby pracownikéw objetych
uktadami zbiorowymi. Potrzeba nam rozwigzan i praktyk na poziomie ponadzaktado-

wym.

W projekcie ustawy dotyczacej uktadéw zbiorowych przedstawionym w tzw. pre-
konsultacjach latem 2023 r, Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej wskazato na
powstanie nowej kategorii uktadu ponadzaktadowego dla grupy pracodawcéw. Uktad
taki mégtby podlegac¢ generalizacji. Pozwalatoby to na zbudowanie strategii dazenia do
zawarcia uktadéw z grupa pracodawcow posrednio zaleznych od samorzadu np. w sfe-
rze pomocy spotecznej a nastepnie ich generalizacji. Nalezy jednak pamieta¢ (o czym pi-
szemy w dalszej cze$ci) o duzym zréznicowaniu finansowym i faktycznym JST w Polsce.

Wydaje sie, Ze mozna postawic teze, ze aby JST wziely na siebie w wiek-
szym stopniu role i zadania pracodawcow rzeczywistych potrzebne sa kom-

pleksowe zmiany w zakresie funkcjonowania samorzadu terytorialnego
w Polsce w celu jego finansowego i kompetencyjnego wzmocnienia.

1 https://www.eurofound.europa.eu/observatories/eurwork/industrial-relations-dictionary/collective-bar-
gaining-coverage [dostep 10.06.2023].
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UKLADY ZBIOROWE - KRAJOBRAZ W TRAKCIE ZAPOWIEDZIANE]...

Réwnoczes$nie nalezy podkresli¢, Zze niewypowiedzianym zatoZeniem wynikaja-
cym z art. 4 Dyrektywy 2022/2041/WE jest przekonanie o dobrych jakos$ciowo poro-
zumieniach. W sytuacji gdy UZP nie zawiera postanowien w obszarach ktore nie sg de
facto efektywnie regulowane w przepisach k.p. (jak na przyktad szkolenia zawodowe
- prawo pracownika do podnoszenia kwalifikacji) wowczas jego warto$¢ dla Swiata pra-
cy jest niewielka i rownoczesnie trudno taki uktad postrzegac jako narzedzia przejscia
w obliczu twin transition.
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SAMORZADY BEDA MUSIALY
SPROSTAC NOWYM WYZWANIOM

Drugi obszar to widoczne coraz wyrazniej wyzwania stojace po stronie JST doty-
czace implementacji polityk krajowych i unijnych zwigzanych z transformacjg energe-
tyczng, klimatyczng, w tym wprowadzaniem zatozen gospodarki obiegu zamknietego
oraz szerokiego spektrum procesow z obszaru cyfryzacji. Naktadaja sie na to wyzwania
demograficzne (starzenie sie spoteczenstwa) oraz wyzwania bedace pochodng z jednej
strony niedoboréw pracownikéw na rynku pracy a jednoczes$nie proceséw migracyj-
nych. Oto krétka refleksja na ile budowanie praktyki zawierania dobrowolnych porozu-
mien trojstronnych w ramach poszczeg6lnych JST moze by¢ czynnikiem sprzyjajacym
podejmowaniu dziatan w celu sprostania wskazanym wyzwaniom.

Caly swiat pracy stoi obecnie przed wyzwaniami wynikajacym z tzw
twin transition czyli powigzanych ze sobg procesow: zielenienia gospodar-

ki (przez co nalezy rozumiec¢ polityki dekarbonizacji, budowy gospodar-
ki obiegu zamknietego oraz obnizania energochlonnosci) oraz cyfryzacji
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SAMORZADY BEDA MUSIALY SPROSTAC NOWYM WYZWANIOM

(w tym szerszego wykorzystywania SI oraz algorytmow). Jest kwestia oczy-
wista, Ze wyzwania te stojg takze przed pracownikami zatrudnionymi u pra-
codawcow posrednio zaleznych od samorzadu terytorialnego.

Réwnie oczywisty komentarz wskazuje, na szersze spektrum wyzwan stojgcych
przed JST w obliczu tych przemian zwigzanych z koniecznos$cig zapewnienia mieszkan-
com ustug powszechnego dostepu o wysokiej jakosci. Na to naktada sie zmiana demo-
graficzna zwigzana ze starzeniem sie populacji. Jej naturalnym nastepstwem jest naptyw
pracownikow migracyjnych, ktorzy coraz czesSciej zatrudniani sg w ustugach powszech-
nego dostepu. Potrzebne sg zatem odpowiednie strategie integracyjne nie tylko na po-
ziomie centralnym ale takze w ramach JST roéznego szczebla, tak aby zapewnic¢ odpo-
wiedni poziom integracji migrantéw, zwtaszcza spoza obszaru UE.

Ze wzgledu na potrzeby transformacji energetycznej i coraz bardziej widocz-
ne zalety rozproszenia sektora energetycznego nalezy dazy¢ do tego, aby swoj udziat
w transformacji miaty samorzady i caty sektor komunalny. Chodzi tu m.in. o organizo-
wanie lokalnych klastréw energetycznych, udziat samorzadéw w bilansowaniu systemu
energetycznego, mozliwos¢ preferencyjnej produkcji energii ze Zrodet odnawialnych,
mozliwo$¢ zakltadania spétdzielni energetycznych w miastach czy budowe lokalnych
systemow cieptowniczych opartych na OZE w gminach wiejskich. Do sektora samorzg-
dowego powinny by¢ réwniez skierowane programy inwestycyjne, np. poprzez specjal-
ny fundusz transformacji?.

Podsumowujgac: rola ramowych porozumien na linii JST - zwiazki za-
wodowe - pracodawcy posrednio zalezni od samorzadu, nie bedzie stano-
wila cudownego remedium w obliczu wskazanych kompleksowych wyzwan
i procesow. Mozna jednak, w naszej opinii, racjonalnie zatozy¢, Ze proces ich
negocjowania moze przyczynic sie do szerszej wymiany pogladow i infor-
macji o zachodzacych procesach a postanowienia w nich zawarte w pewnym
zaKkresie usprawnia implementacje niezbednych zmian. W dotychczas pod-
pisanych 4 porozumieniach te kwestie nie s3 szczegé6lnie uwypuklone.

Wydaje sie, ze w przy ich renegocjacji oraz podejmowaniu potencjalnych negocjacji
w innych JST nalezy potozy¢ wiekszy nacisk na rozwigzania powigzane z tym obszarem.

2 Odnowa samorzadnosci: jak przywréci¢ samodzielno$¢ i sprawczos¢ polskim samorzadom? Fundacja Bato-
rego
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[ wreszcie trzeci obszar dotyczy kwestii chyba najistotniejszej, a wiec pytan
o ustrojowe i finansowe umiejscowienie |ST w polskiej rzeczywistos$ci spotecznej i eko-
nomicznej. W tym obszarze warto odniesc¢ sie do pojawiajacych sie w debacie propozycji
zmiany i reform w tym obszarze. Z analizy zaleznosci dochodéw i wydatkéw gmin od
ich wielkos$ci wyznaczonej przez obowigzujacy podziat administracyjny i przez ustawo-
we regulacje ksztattujace system finanséw samorzgdowych mozna wysnu¢ nastepujace
wnioski?®:

e Obecny podziat administracyjny panstwa charakteryzuje sie daleko idgcym roz-
drobnieniem podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego i bardzo du-
zym zréznicowaniem wielkos$ci jednostek tego samego typu (szczebla).

e Najmniejsze gminy dysponuja najmniejszymi - nie tylko w ujeciu bezwzgled-
nym, lecz takze w przeliczeniu na jednego mieszkanca - srodkami na wykony-
wanie zadan samorzgdowych. Sktania to do ponownego rozwazenia celowosci
samodzielnego funkcjonowania najmniejszych gmin i do dos$¢ istotnej redukcji
ich liczby.

e Populacja gmin wiejskich jest mocno zréznicowana wewnetrznie, przy czym
najlepsza sytuacja finansowg charakteryzuja sie gminy wiejskie, ktérych pod-
stawowe funkcje gospodarcze nie sg zwigzane z rolnictwem. Powinno to sktoni¢

3 E.Malinowska- Misiag, W. Misiag, Podziat administracyjny a system finansowania gmin w Polsce, Studia BAS,
4 (68),2021
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do ponownego rozwazenia efektywnos$ci obecnego systemu wspierania rozwo-
ju obszarow wiejskich.

e Konieczne wydajg sie korekty systemu finanséw samorzadowych, lepiej wia-
zace wielko$¢ transferow srodkow z budzetu panstwa do JST z uzasadnionymi
kosztami wykonywania przez te jednostki zadan publicznych.

e Nadal wymaga rozwigzania problem relacji duzych miast z otaczajgcymi je gmi-
nami. Zasadne wydaje sie przy tym wdrozZenie rozwigzan umozliwiajacych roz-
woj duzych o$rodkéw miejskich.

e Chociaz zbyt duza liczba matych gmin wydaje sie gt6wnym problemem obecne-
go podziatu administracyjnego, nalezy zauwazy¢ znaczace zréznicowanie wiel-
koSci wojewddztw i powiatow.

W tym miejscu konieczne jest zwrdcenie uwagi na

szereg zmian, ktorych dokonano w ostatnich kilku latach, a ktore de
facto doprowadzily do ostabienia samodzielnosci finansowej samorzadow.

Po pierwsze - recentralizacja, a wiec tworzenie specjalnych funduszy centralnie
rozdysponowujacych $rodki. Po drugie, zmiany podatkowe: podniesienie kwoty wolnej
od podatku oraz minimalnego wynagrodzenia, obniZenie podstawowej stawki podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych, zwolnienie z podatku oséb do 26 roku zycia. Wszystkie
te elementy, z zasady stuszne, skutkujg nizszymi dochodami samorzadow. W tej sytuacji
brak rekompensaty dla budzetéw samorzadéw powoduje ich problemy finansowe i uza-
leznienie od dotacji centralnych. Kolejnym aspektem jest zlecanie zadan bez odpowied-
nich srodkéw finansowych (np. przekazanie zadania zleconego z zakresu administracji
rzagdowej w sprawie opieki nad organizacjami kombatanckimi) albo brak srodkéw na
realizacje nowego zadania (np. z zakresu pomocy dla kobiet w cigzy). Nieadekwatnos¢
Srodkow na powierzane samorzadowi terytorialnemu zadania moze przyczyniac sie do
wykazywania przez administracje rzgdowg indolencji samorzadu.

Gospodarka wodno-Sciekowa

Krokiem pierwszym w kwietniu 2017 r. byta zmiana ustawy prawo ochrony $srodowiska,
w ktorej dokonano zmiany zasad powotywania witadz wojewddzkich funduszy ochrony $ro-
dowiska pozostawiajgc sejmikowi wojewédzkiemu prawo delegowania jednej osoby (wi-

ceprzewodniczgcego). Pozostali cztonkowie rady nadzorczej delegowani sg przez ministra,

wojewode oraz Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. W prakty-
ce oznacza to przejecie kontroli nad radg nadzorcza. W lipcu 2017 r. zdecydowano sie na
utworzenie instytucji — Panstwowego Gospodarstwa Wodnego - Wody Polskie. Instytucja ta
przejeta zadania i kompetencje prezesa Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej, dyrekto-
réw regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej oraz marszatkéw wojewddztw i starostow

zwigzanych z utrzymaniem woéd, mienia Skarbu Panstwa zwigzanego z gospodarka wodng
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i inwestycjami w tym obszarze, a takze starostow w zakresie zg6d wodnoprawnych. Stanowi
to ewidentny przyktad odbierania uprawnien i kompetencji i jest przejawem recentraliza-
cji wigzac sie oczywiscie z uszczupleniem dochodéw. Jesienig 2017 r. przyznano Wodom
Polskim kolejng kompetencje - opiniowanie projektéw regulaminéw dostarczania wody

i odprowadzania $ciekéw oraz zatwierdzania taryf uchwalonych przez rady gmin.

Inspekcja sanitarna

W styczniu 2020 r. dokonano zmian organizacyjnych w Panstwowej Inspekcji Sanitarnej,
zwiekszajac role koordynacyjno-nadzorcza Gtéwnego Inspektora Sanitarnego oraz wzmac-
niajgc pozycje wojewody jako organu reprezentujacego rzad w terenie. Ustawa przyznata
Gtownemu Inspektorowi Sanitarnemu kompetencje do powotywania i odwotywania - za
zgoda witasciwego wojewody — panstwowych wojewodzkich inspektoréw sanitarnych oraz
panstwowemu wojewo6dzkiemu inspektorowi sanitarnemu kompetencji do powotywania
i odwotywania - po zasiegnieciu opinii wojewody - panstwowych powiatowych inspekto-
réw sanitarnych. Ponadto ustanowita panstwowego powiatowego inspektora sanitarnego
organem zespolonej administracji rzagdowej w wojewddztwie. Zmiany te wyraZnie maja

charakter centralizujacy, ograniczajacy kompetencje samorzadéow.

Drogi samorzadowe

W 2018 r. stworzono Fundusz Drég Samorzadowych obecnie Rzadowy Fundusz Rozwo-
ju Drég, powotany jako mechanizm wsparcia dla jednostek samorzadu terytorialnego, re-
alizujacych inwestycje na drogach samorzadowych. Srodki z Funduszu to dotacje celowe,
rozdzielane przez komisje powotang przez wojewode w zalezno$ci od poziomu dochodéw
jednostki samorzadowej. Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych to kolejne narzedzie zwia-
zane z przekazywaniem dotacji samorzadom. Jego wprowadzenie zwigzane jest z wysta-
pieniem wiosng 2020 r. epidemii COVID-19 i jej skutkéw w sferze finansowej. Jest to rzado-
wy program finansowy przez fundusz przeciwdziatania COVID-19. Podczas pierwszej tury
pieniagdze z tego programu zostaly przekazane samorzadom wedtug odgornie przyjetego
algorytmu, natomiast II i Il transza na podstawie decyzji Komisji do spraw Wsparcia JST po

ztozeniu wnioskow przez samorzady.

W obecnym systemie prawnym dochody wtasne ]ST tacznie z udziatami w podat-
kach dochodowych, pokrywaja ok. 48,5% ich wydatkéw*. Stosunkowo prostym sposo-
bem zwiekszenia udziatu dochodéw wtasnych w finansowaniu wydatkow ]JST bytoby
zwiekszenie udziatéw we wptywach z podatkéw dochodowych (przede wszystkim

* E. Malinowska- Misigg, W. Misiag, Dostosowanie dochodéw do zadan samorzadu terytorialnego w Polsce.
Praktyka i rekomendacje, Studia BAS, 1 (65) 2021
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udziatow we wptywach z PIT) kosztem ograniczenia dotacji budzetowych lub subwen-
cji. Zmiana taka spowodowataby jednak dalsze pogtebienie rozbiezno$ci w poziomie do-
chodéw pomiedzy gminami rolniczymi a resztg gmin.

Role systemu uzupetniania dochodéw JST do poziomu gwarantujgcego mozliwos¢
wykonania natozonych na nie zadan przypisano dotacjom i subwencji ogdlnej z budzetu
panstwa oraz majgcym o wiele mniejsze znaczenie dotacjom z réznego typu funduszy
i agencji rzgdowych. Konstrukcja systemu dotacji i subwencji nie gwarantuje jednak jego
efektywnego dziatania, gdyz:

e wiecej niz potowe ogdlnej kwoty subwencji ogélnej stanowi czes¢ osSwiatowa,
rozdzielana z pominieciem kryterium dochodowego;

e algorytm podziatu wyréwnawczej czesci subwencji ogélnej polega gtéwnie na
wyrownywaniu poziomu dochodéw i tylko w minimalnym stopniu uwzglednia
niezbedne wydatki poszczegdlnych JST chociaz dane statystyczne wykazuja, ze
wydatki JST w kluczowych dziatach sg mocno zréznicowane nawet w obrebie
grup podobnych jednostek i nie ma podstaw, by zaktadac¢, ze réznice te wynikaja
wytacznie z lepszego lub gorszego zarzadzania Srodkami publicznymi.

Proponowane w literaturze zmiany dotyczg miedzy innymi ograniczenia zakresu
zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego na mocy ustaw.

Probleméw zwigzanych z finansowaniem zadan ustawowo zleconych JST nie da sie
rozwigzac bez zasadniczych zmian samej konstrukcji zadan zleconych. Zmiany powinny
przy tym obejmowac zar6wno zakres zadan publicznych finansowanych w tej formie,
jak i sposéb ich finansowania, przy czym podstawg do okreslenia nowego ksztattu sys-
temu zadan zleconych powinny by¢ nastepujace zatozenia:

e zakres zadan zleconych wykonywanych w sposéb ciggty nalezy radykalnie ogra-
niczyc;

e ograniczenie zakresu zadan zleconych powinno polega¢ albo na przejeciu przez
administracje rzadowa wykonywania zadan zleconych obecnie JST (tu nalezy
rozwazy¢ zwtaszcza zasadnos$¢ zlecania samorzadom powiatéw finansowania
panstwowej strazy pozarnej, a takze wykonywania przez starostow zadan zwia-
zanych z zarzadzaniem nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa), albo na nadaniu
obecnym zadaniom zleconym statusu obligatoryjnych zadan wtasnych;

e forme zadan zleconych wykonywanych w sposob ciggty nalezy pozostawic tylko
dla tych zadan, ktorych przejecie przez administracje rzadowa powodowatoby
istotne niedogodnosci dla obywateli - w praktyce oznaczatoby utrzymanie for-
my zadania zleconego jedynie dla wyptat §wiadczen o charakterze pomocy spo-
tecznej i wspierania rodziny oraz dla doptat do zakupéw paliwa dla rolnikow.
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Wprowadzenie tych zmian wymagatoby zastgpienia dotacji na zadania zlecone,
przeksztatcane w obligatoryjne zadania wiasne, innymi dochodami - np. przez zmodyfi-

kowanie regut wyznaczania subwencji og6lne;j.

W naszej ocenie jednym z zasadniczych wyzwan dla III RP jest hamowa-
nie zapedow recentralizacyjnych poprzez wywieranie wptywu zaré6wno na
rzadzacych oraz na spoleczenstwo obywatelskie i uSwiadamianie korzysci
plynacych z systemu zdecentralizowanego zarzadzania w sferze publicznej®.

Dlaczego piszemy o tym tak szczeg6towo? Dla podkreslenia Zze mozliwos$¢ rozwoju
zawierania bogatych w tresci ramowych porozumien zwigzkéw zawodowych w sekto-
rze samorzadu terytorialnego uzalezniona jest takze posrednio od zachowania/ przy-
wrocenia/ rozwoju niezalezno$ci JST i uksztattowania prawidtowego mechanizmu ich

finansowania.

5 B. Springer, Kluczowe zmiany w samodzielnosci i ustrojowej niezalezno$ci samorzadu terytorialnego kaden-
cji 2018-2023, Studia Politologiczne, 67, 2023

-22 -



NIE WSZYSTKIE GMINY
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W wyniku dyskusji przeprowadzonych z przedstawicielami JST uznaliSmy potrze-
be zwrdcenia uwagi na czynnik dotychczas wcigz niedoceniany, a wiec obiektywna zdol-
no$¢ samorzadow terytorialnych do posiadania zasobow umozliwiajacych prowadze-
nie dialogu spotecznego. Dotyczy to w szczeg6lnosci jednostek podstawowych, wprost
wskazanych w Konstytucji RP, jakimi sg gminy. Na podstawie opracowania ,R6znorod-
no$c¢ polskich samorzadéw na tle wspdlnych wyzwan” opracowanego w 2023 przez
Bank Gospodarstwa Krajowego mozna dokona¢ podziatu gmin zaleznie od ich zamoz-
nosci na trzy kategorie: A - wyraZnie zamozne, B -Srednio zamozne, C -najbiedniejsze)®.

Przeprowadzong analize mozna podsumowa¢ w kilku punktach. Po pierwsze,
o gminach wiejskich, miejsko-wiejskich i miejskich w duzym stopniu mozna opowie-
dzie¢ podobnag historie (cho¢ gminy miejskie pod wieloma wzgledami przypominajg juz
bardziej miasta na prawach powiatu). Grupa Sredniozamoznych gmin (B) jest zawsze
najbardziej liczna i stanowi w pewnym sensie obraz catej populacji w pigutce. Gminy
najbardziej zamozne wyrdzniajg sie korzystnie przede wszystkim lepsza jakoscia in-
frastruktury. Gminy najbiedniejsze wyr6zniaja sie natomiast wiekszymi wyzwaniami

¢ https://www.bgk.pl/files/public/Pliki/Ekspertyzy_i_badania/22.05.2023_Roznorodnosc_polskich_samo-
rzadow_final.pdf
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o charakterze demograficznym. Miasta na prawach powiatu majg nieco inng charaktery-
styke. Sg zdecydowanie mniej zr6znicowane pod wzgledem sytuacji infrastrukturalne;.
Wydaje sie, ze to co najbardziej definiuje ich przynalezno$¢ do poszczegélnych grup to
kapitat spoteczny ich mieszkancow.

Warto doda¢ do tego jeszcze jedng obserwacje przekrojowa -miasta na prawach
powiatu i gminy miejskie odznaczaja sie Srednio lepszg jakos$cig infrastruktury i kapi-
tatu spotecznego, a gminy wiejskie i miejsko-wiejskie osiggaja nieco lepsze wskazniki
demograficzne i Srodowiskowe.

Wszystkie te obserwacje potwierdzaja, ze polskie samorzady s
znacznie bardziej zr6znicowane niZ wynikatoby to z ich prawnego statusu.
To oznacza, ze stosowanie homogenicznej polityki wobec wszystkich gmin
i miast jest czesto nieuprawnionym uproszczeniem.

Na zaobserwowane zrdznicowanie naktada sie jeszcze wymiar geograficzny.
W gminach, ktére zostaly uznane za najbardziej zamozne (klastry A) mieszka okoto
33,3% Polakow. Ponad potowa z nich to mieszkancy dwudziestu miast na prawach po-
wiatéw, ktore zostaty zaliczone do klastra A (17,4% Polakéw). Do klastra C zaliczono na-
tomiast 833 jednostki roznego szczebla (34%o0go6lnej liczby gmin i miast), zamieszkuje
je jednak tylko 21,5% Polakow.

Jak odnies¢ powyzsze wnioski do tematyki naszego raportu? Wyda-
je sie, Ze w przypadku gmin mozna postawic teze, Ze realna mozliwos¢ za-
wierania potencjalnych ukladéw zbiorowych z nimi jako rzeczywistymi
pracodawcami wymagataby czegos wiecej niz oczywistych zmian w zakre-
sie procedury negocjacyjnej i stron uprawnionych do ich zawierania. Po-
trzebne byloby zmniejszenie rozbieznoSci pomiedzy sytuacja faktycznag
i dochodowg poszczegolnych JST. Oczywiscie bardzo powazne réznice pozo-
stang - nalezy, jednakze dazy¢ do pewnej standaryzacji (np. poprzez proces
laczenia gmin).
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Podstawowym wnioskiem jaki nasuwa sie po sfinalizowaniu projektu ,Schematy
Dialogu Spotecznego dla Godnej Pracy w sektorze publicznym na poziomie samorzga-
dow II” jest wskazanie, Ze analiza problematyki deficytu dialogu spotecznego przepro-
wadzana wytgcznie w ramach zarysowanego ,trdjkata niemozliwosci” nie jest w petni
adekwatna. W znacznie wiekszym stopniu powinny by¢ wziete pod uwage uwarunko-
wania finansowe i prawne oddzialywujace na faktyczng sytuacje jednostek samorzadu
terytorialnego. Dotyczy to takze dziatan o charakterze zdecydowanie politycznym wyni-
kajacych z realizowania strategii budowania silnego panstwa w oparciu o centralizacje
wtadzy, kosztem uprawnien samorzadu terytorialnego.

Nasze ustalenia wskazujg takze na zasadniczo niski poziom wiedzy o instytucjach
i mechanizmach dialogu spotecznego (permanentne mylenie go z tzw. dialogiem oby-
watelskim) u przedstawicieli samorzadu terytorialnego. Jest to jednak odzwierciedle-
niem generalnie niskiej jakosci kapitatu zaufania spotecznego w naszym kraju, co wida¢
chociazby w mato zauwazalnych przez opinie publiczng efektach pracy Rady Dialogu
Spotecznego.

Na poziomie lokalnym pokazaty to problemy z brakiem ,pomystéw” dotyczacych
»ubogacenia” tre$ci porozumien tréjstronnych w Piotrkowie Trybunalskim i Watbrzy-
chu, w sytuacji, gdy klasyczne kwestie ptacowe pozostajg w gestii pracodawcy w rozu-
mieniu kodeksu pracy. Jezeli doda¢ do tego zauwazalny brak umiejetnos$ci mobilizacji
i budowy sprawnie funkcjonujacego zespotu negocjacyjnego oraz pasywnos$c¢ ze strony
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pracodawcow samorzadowych i ich w wiekszoSci stabe zaangazowanie na spotkaniach

negocjacyjnych, jak na dtoni wida¢ gtdéwne wyzwanie dla polskiego dialogu spoteczne-
go, ktérym w ujeciu metodologicznym jest potrzeba edukacji w zakresie umiejetnosci
wypracowywania sytuacji win-win w negocjacjach, a wiec prowadzenia gry o sumie nie-
zZerowej.

Kolejne porozumienia muszg w wiekszym stopniu by¢ wynikiem na-
mystu nad lokalnymi problemami a nie stanowi¢ jedynie kopiowania zapi-
sOw w juz zawartych porozumieniach. Jest to trudne z tego wzgledu na to, ze
w sytuacji znacznego splaszczenia siatki wynagrodzen bedacej nastepstwem
dynamicznego wzrostu ptacy minimalnej w ostatnich latach wiekszo$¢ uwa-
gi lideréow zwigzkowych i czlonkow zwigzku jest skierowana Kku negocja-
cjom placowym ktore poprzez wprowadzenie réoznorodnych mechanizmow
jak dodatki stazowe czy dodatki zwigzane z okreslonymi zdaniami wykony-
wanymi przez pracownikow doprowadzilyby do wiekszego zréznicowania
w ramach struktury wynagrodzenia u pracodawcéw posrednio zaleznych od
samorzadu.

Réwnocze$nie wyraznie podkresSlamy, ze bez zmian prawnych zmierzajacych
w kierunku zapewnienia JST wiekszego bezpieczenistwa finansowego i adekwatnosci
zadan do posiadanych srodkéw, proces podejmowania przez nie wyzwan zwigzanych
z wiekszym udziatem w rozwigzywaniu problemoéw na linii pracownicy/ zwigzki zawo-
dowe a pracodawcy posrednio zalezni od samorzadu w formie porozumien o zauwazal-
nej wartosci dodanej moze napotyka¢ daleko idace zdystansowanie. Wszystkim poten-
cjalnym uczestnikom takich inicjatyw dedykujemy ponizszy schemat, ktéry pokazuje, ze
w ich centrum powinno by¢ wzajemne zaufanie, co dotyczy w szczeg6lnosci zachowan
wtadzy centralne;j.

Wiadza publiczna
Uwarunkowania prawne Uwarunkowania finansowe
Zaufanie
ZwiazKki zawodowe JST jako pracodawca posredni Jednostki samorzadu

terytorialnego
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W odniesieniu do strony zwigzkowej (a wiec w tym przypadku po NSZZ ,Solidar-
nos$¢”), przy pesymistycznym zatozeniu, Ze utrzymane zostang dotychczasowe ogra-
niczenia prawno - finansowe, wypada zaleci¢ co najmniej nastepujacy zestaw dziatan,
jako nastepstwo zakonczonego projektu, aby mozliwe byto osiggniecie perspektywicz-
nie wzmocnienia jakosci dialogu spotecznego przy wykorzystaniu formuty zastosowa-
nej w trakcie projektu w 4 samorzadach.

2 Nalezy w pierwszej kolejnosci skupic¢ sie na miastach na prawach powiatu. Po-
siadajg one wzglednie duzg liczbe pracodawcéw pozostajacych w ekonomicz-
nym wiladztwie samorzadu, a jednoczes$nie w przeciwienstwie do obszaréw
metropolitalnych mozliwe jest tam monitorowanie catego procesu mniejszym
naktadem Srodkow i sit.

2 Opracowanie strategii okreslajacej w ktorych osrodkach miejskich zwigzek
zainicjuje podobne negocjacje. Do jej realizacji potrzebne jest podejmowanie
dziatan organizacyjno-rekrutacyjnych, tak aby dojs¢ do zwiekszenia liczebnosci
cztonkéw w zaktadach pracy posrednio zaleznych od samorzadu terytorialnego.
Daje to wieksze szanse na sukces w procesie dziatan negocjacyjnych z JST. Stra-
tegia winna okre$la¢ zasady wsparcia organizacyjnego, eksperckiego etc. Nie-
zbedne moze okazac sie wsparcie w postaci aplikowania o pozyskanie srodkéw
projektowych: krajowych, UE lub Funduszy Norweskich.

2 RoOwnoczesnie niezbedne jest state monitorowanie Zzywotnos$ci podpisanych do-
tychczas porozumien i ich wptywu na rozwéj dialogu spotecznego i zawieranie
uktadéw zbiorowych pracy (jako cel ostateczny).

2 Podejmowanie dziatan promocyjnych - opisane jest to w ,Sprawozdaniu z prze-
prowadzonego pilotazu wraz z propozycja modelu dialogu”.
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