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Samorzad terytorialny na trwale wpisal sie w administracyjny
i obywatelski pejzaz kraju. Powstale w 1990 r. gminy, a dziewie¢
lat pozniej samorzadowe powiaty i wojewddztwa, staly sie cze-
$cia demokratycznego panstwa prawnego, pobudzily spoleczny
i gospodarczy rozwdj Polski, przyczynily sie do upodmiotowienia
wspolnot lokalnych. Nie pada juz pytanie, czy samorzadnos¢ tery-
torialna jest nam potrzebna. Coraz cz¢sciej zastanawiamy sie¢ nad
tym: jaka ma by¢?

ad stanem samorzadnosci terytorialnej jest potrzebna, poniewaz na rozbiezne wizje kierun-

m ustug publicznych oraz perturbacje w finansowaniu jednostek samorzadu terytorialnego

atozyly sie fundamentalne problemy Unii Europejskiej wynikajace z globalnego kryzysu go-
200.

Naszym zdaniem - i to w Raporcie staramy sie wykaza¢ — podstawowa funkcja samorzadnoéci tery-
torialnej powinno by¢ pobudzanie i kierunkowanie lokalnego i regionalnego rozwoju spofeczno-go-
spodarczego. Dlatego zastanawiamy si¢ nad tym, w jakim stopniu JST faktycznie spelniaja t¢ funkcje,
a takze w jaki sposdb moga prowadzi¢ skuteczng polityke rozwoju, jakie czynniki im w tym przeszka-
dzajg oraz jakie potrzebne sg tu zmiany.

Ogolna tendencja w Europie jest to, ze coraz wiecej decyzji dotyczacych regiondéw i wspolnot lokalnych
podejmowanych jest wlasnie w regionach i przez te wspolnoty. W ten sposéb zwigksza sie kompeten-
cje samorzadowe, a proces ten okresla sie jako terytorializacje polityki rozwoju. Ale réwnoczesnie
wiele ustug publicznych staje sie aterytorialnych. W dobie e-administracji mozna je $wiadczy¢ i ko-
rzysta¢ z nich z dowolnego punktu. Jednak wykonywanie czesci ustug publicznych, szczegélnie tych
o mocnym komponencie spolecznym, powinno by¢ silnie lokalnie zakorzenione. W Polsce za$ nadal
dominujace znaczenie majg uklady resortowo-korporacyjne. Blokuja spdjne podejscie do rozwoju na
poziomie lokalnym i regionalnym. Samorzady szczegélnie bole$nie odczuwaja to w przypadku o$wia-
ty. Terytorializacja rozwoju jest wigc niezbedna alternatywa resortowosci.

Kolejnym istotnym zagrozeniem dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego s3 negatywne tenden-
cje demograficzne. Prognozy ludno$ciowe pokazuja niebezpieczenstwo wyludniania sie niektérych
regiondw kraju, co z pewnoscig znaczgco ostabi potencjal rozwojowy wielu JST.
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Postulujemy ewolucje, a nie rewolucje samorzadowa. Rozwigzanie wielu przedstawionych w Raporcie
probleméw nie wymaga zmian legislacyjnych. Problemy te wynikaja bowiem z réznych brakéw orga-
nizacyjnych, zarzadczych i spolecznych. Ale w niektorych kwestiach interwencje prawne sa pozadane.
Rodzi si¢ pytanie, do jakiego stopnia zmiany czgstkowe i stopniowe beda skuteczne, a na ile potrzebne
s3 powazniejsze, quasi-ustrojowe reformy, a takze czy dominujace sity polityczne sa gotowe przygoto-
wac i konsekwentnie przeprowadzi¢ odpowiednie inicjatywy legislacyjne.

Raport zostal przygotowany przez zespét na podstawie nastepujacych opracowan studyjnych:

o dr Jarostaw Bober (Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie), Rozwdj spoteczno-gospodarczy oraz
rola samorzgdu regionalnego i lokalnego w realizacji polityki rozwoju;

o prof. dr hab. Jerzy Hausner (Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie), koordynator prac i redaktor
Raportu;

o prof. dr hab. Hubert Izdebski (Uniwersytet Warszawski), Ramy ustrojowe i instytucjonalne funkcjo-
nowania samorzgdu terytorialnego w Polsce;

o Wojciech Lachiewicz (Regionalna Izba Obrachunkowa w Krakowie), Prawno-ustrojowe aspekty fi-
nansowania samorzgdu terytorialnego;

o dr hab. Stanistaw Mazur (Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie), Aktywnos¢ i partycypacja oby-
watelska na poziomie samorzgdu terytorialnego;

o dr Aleksander Nelicki, Podzial terytorialny, finanse komunalne i rozwoj lokalny;

o dr Barttomiej Nowotarski (Uniwersytet Ekonomiczny we Wroclawiu), Mechanizmy demokratyczne
w polskim samorzqgdzie terytorialnym;

o dr Wlodzimierz Puzyna (Wyzsza Szkota Administracji Publicznej w Szczecinie), Funkcje petnione
przez samorzqd terytorialny;

o prof. UEK dr hab. Krzysztof Suréwka (Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie), Finansowanie sa-
morzgdu terytorialnego;

o dr Igor Zachariasz (Uczelnia Lazarskiego w Warszawie), Organizacja swiadczenia ustug komunal-
nych oraz zarzqdzanie mieniem komunalnym;

o dr Marcin Zawicki (Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie), Rola samorzgdu terytorialnego w sys-
temie zarzgdzania rozwojem oraz mechanizmy wykorzystywania jego zasobéw, sekretarz zespolu.

Ponadto w przygotowaniu Raportu autorzy korzystali w szczegolnosci z nastepujacych opracowan:

1.  Forum Od-nowa [2012], Nikngce gminy, przedmiescia i fikcja granic administracyjnych miast.
Propozycja podejscia systemowego (www.forumodnowa.pl).

2. Fraczek M. [2012], Ocena mozliwosci oddziatywania jednostek samorzgdu terytorialnego w ob-
szarze rynku pracy (maszynopis).

3. Gaciarz B., Bartkowski J. [2012], Samorzqd a rozwdj. Instytucje - obywatele - podmiotowos¢,
Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa.

4. OrlikJ. [2012], Rola samorzgdu terytorialnego w kulturze (maszynopis).

Raport sktada si¢ z pieciu rozdzialéw. W rozdziale pierwszym pokazujemy ewolucje konstrukcji ustro-
jowej samorzadu terytorialnego oraz oceniamy ja. W rozdziale drugim koncentrujemy sie na kluczo-
wych zasobach samorzadu terytorialnego oraz barierach ograniczajacych ich mobilizacje i efektywne
wykorzystanie. W kolejnej czesci Raportu analizujemy kluczowe zagadnienia dotyczace funkcjono-
wania samorzadu w aspekcie $wiadczenia ustug publicznych. Przedmiotem rozdziatu czwartego jest
aktywnos¢ samorzadu terytorialnego na rzecz rozwoju. W ostatniej czesci wskazujemy najwazniejsze
dysfunkcje samorzadu terytorialnego oraz dylematy, ktore nalezy rozstrzygnaé. Zwienczeniem tego
rozdziatu sg proponowane przez nas dziatania naprawcze.
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Autorzy Raportu serdecznie dziekujg za wspétprace Rafatowi Szymczakowi. Dziekuja tak-
ze — za wyrazenie uwag i komentarzy do roboczej wersji Raportu — Barbarze Gaciarz oraz
cztonkom Forum Od-nowa. Robocza wersja Raportu byta przedmiotem dyskusji z udzialem
grupy lokalnych lideréw - uczestnikow i absolwentéw Programu Liderzy Polsko-Amery-
kanskiej Fundacji Wolno$ci. Fundacja ta wsparta réwniez inne prace stuzace przygotowaniu
tego Raportu, za co pragniemy wyrazi¢ podziekowanie.

Autorzy
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Samorzad terytorialny stanowi silny filar Rzeczypospolitej. Ale
istniejg tez zjawiska i procesy, ktore niekorzystnie rzutuja na
funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego w naszym
panstwie.

wszystkim w Polsce perspektywa samorzadnosci terytorialnej — jako systemu zarzadzania

em - zdominowala traktowanie samorzadnosci jako samoorganizacji wspolnot lokalnych.
abo$¢ drugiej perspektywy wynika gléwnie z niewielkiej aktywnosci obywatelskiej i ze znaczacego
deficytu rozwojowego kapitalu spotecznego. W rezultacie w funkcjonowaniu samorzadnosci
terytorialnej pojawit si¢ przechyl, ktory ja ostabia. Jest to szczegdlnie widoczne w stabej zdolnosci JST
do stymulowania lokalnego czy regionalnego rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Sytuacje samorzadu trafnie charakteryzuje powiedzenie, ze rzad silnie angazuje si¢ w decentralizacje
tylko wtedy, gdy prowadzi ona do pomniejszenia deficytu budzetu panstwa. Polityka administracji
centralnej wobec samorzadu najczesciej sprowadza sie do tolerowania jego istnienia i przerzucenia na
jego barki trudnych zadan, bez zapewnienia odpowiednich srodkéw na ich realizacje.

Wprowadzenie w 2002 r. do ustroju samorzadu gminnego modelu prezydenckiego, dodatkowo nie-
zgodnie z podstawowymi dla systemu tego regutami, przyczynilo si¢ do poglebienia juz wczesniej wy-
stepujacych stabosci w zakresie demokracji samorzadowej lub zaowocowalo nowymi negatywnymi
trendami:

1. Nadmiernej dominacji wladzy wykonawczej kosztem dziatania mechanizmu kontrolowania
i rownowazenia (checks and balances), a gtéwnie kompetencji kontrolnych rad gmin.

2. Ograniczenia zatem odpowiedzialnosci wladzy wykonawczej wobec obywateli gtéwnie do
aktu wyboréw powszechnych.

3. Utrwalenia aktywno$ci obywateli wytacznie w formie demokracji negatywnej i kontroli wia-
dzy ex post.

4. Petryfikowania stanu, w ktérym obywatele sg wyeliminowani z dialogu spolecznego ex ante,
ze wstepnej fazy procesu decyzyjnego (co jest zgodne z filozofig prezydencjalizmu - najpierw
»ZWyciezca bierze wszystko”, a potem dopiero moze by¢ oceniany).

5. Utrwalenia stanu, w ktérym mieszkaniec gminy stal si¢ bardziej klientem wladzy niz obywa-
telem, co prowadzi do uwiadu sfery publiczne;.

Polski porzadek instytucjonalny nie sprzyja aktywnosci obywatelskiej i obecnoséci obywateli w prze-
strzeni publicznej. Sa oni z niej wypierani i wycofali si¢ do sfery prywatnej. A jesli juz pojawiaja sie
w przestrzeni publicznej, to jako klienci podmiotéw wladzy, reprezentanci indywidualnych lub korpo-
racyjno-zawodowych interesow.

Po to by wzmocni¢ funkcje rozwojowa samorzadéw, powinny one, zwlaszcza gminy, stawa¢ sie reak-
torami innowacyjno$ci. Chodzi o to, aby w lokalnej skali wypracowywaly indywidualne rozwigzania,
ktére potem — po ich lokalnym przetestowaniu — beda mogty by¢ upowszechniane. Dla wypelniania
przez JST funkeji rozwojowej kluczowe znaczenie ma wyzwalanie, upowszechnianie i przenoszenie
wiedzy spolecznej. Innym powaznym deficytem w przypadku tej funkeji jest brak instytucji zdolnych
do bycia mediatorami zaréwno w razie konfliktéw indywidualnych czy grupowych, jak i organizacyj-
nych (instytucjonalnych).

NARASTAJACE DYSFUNKCJE, ZASADNICZE DYLEMATY, KONIECZNE DZIALANIA. SyNTEzA 13 [N



Podstawowg barierg umacniania samorzadno$ci terytorialnej jest rozziew pomiedzy skalg transferu
odpowiedzialnosci i zadan do samorzadu a skalg finanséw publicznych. To problem fundamentalny,
gdyz permanentne niedofinansowanie zadan powoduje szereg negatywnych zjawisk, z ktorych naj-
wazniejsze to niekontrolowane narastanie dtugu, niestabilno$¢ planowania i prowadzenia dzialalnosci
przez podmioty zmuszone do funkcjonowania pod presja ciggtego niedoboru. Zta struktura alokacji
pieniedzy jest przenoszona do samorzgdéw przez mechanizm dotacji.

Na dziatanie mechanizméw finansowych JST mocno wplywaja srodki unijne. Ich stosunkowo latwa
dostepnos¢ powoduje, ze czesto nie stuzg one rozwojowym przemianom, lecz przyczyniaja si¢ do
utrwalania nawykow nieefektywnego i nieskoordynowanego gospodarowania.

Przedstawiony w Raporcie opis funkcjonowania samorzadnosci terytorialnej w Polsce wskazuje na na-
rastanie powaznych dysfunkcji. Dysfunkcja systemu to brak zdolno$ci lub niedostateczna umiejetnoéé
adaptacji uczestnikow, co w konsekwencji prowadzi do jego zastoju i skostnienia. System funkcjonuje,
ale traci stopniowo rozwojowa moc. Dysfunkcje systemu spofecznego sa podobne do choroby organi-
zmu - w pore nierozpoznana i nieleczona, z czasem prowadzi do jego trwalej degeneracji.

W wyniku przeprowadzonych w Raporcie analiz sformutowali$my podstawowe dysfunkcje w funkcjo-
nowaniu samorzadnosci terytorialnej w Polsce. Sg to:

1. Dysfunkcja etatystyczna — postepujace upanstwowienie samorzadu terytorialnego.
Dysfunkcja autokratyczna - stopniowe ostabianie demokracji samorzadowe;.

3. Dysfunkcja biurokratyczna — niesprawnos$¢ administracyjna powiazana z urzedniczg domi-
nacja w funkcjonowaniu JST.

4. Dysfunkcja finansowa — stopniowe ograniczanie samodzielnosci finansowej JST.

5. Dysfunkcja absorpcji srodkéw unijnych - finansowanie ze srodkéw unijnych przedsigwzig¢
doraznych i przypadkowych, stabe wykorzystanie funduszy unijnych jako narzedzia stymu-
lowania zmian rozwojowych.

6. Dysfunkcja utomnej wspolnotowosci — rozwijanie si¢ relacji patrymonialno-klientelistycz-
nych i generowanie wigzacego, krepujacego podmiotowos$¢, kapitatu spotecznego.

7. Dysfunkcja przestrzenna - nieuporzadkowane i niekontrolowane gospodarowanie przestrze-
nig, prowadzace do patologicznego ksztaltowania relacji przestrzennych w sferach zurbani-
zowanych.

8. Dysfunkcja braku podmiotowo$ci rozwojowej — nikta zdolno$¢ wiekszoséci JST do programo-
wania i pobudzania rozwoju swego terytorium, co implikuje jego rozwdj niezréwnowazony.

Te dysfunkcje nie pojawily si¢ nagle. Rozwijaja si¢ od dluzszego czasu i stopniowo narastajg. To, Ze
coraz bardziej sa widoczne i ucigzliwe, wynika takze z tego, ze ich negatywne konsekwencje zaostrzajg
sie w kryzysowych dla JST warunkach.

System samorzadowy w Polsce ulega stopniowej dysfunkcjonalizacji zaréwno ze wzgledu na dzialania
administracji centralnej, ktdra traktuje samorzad jak cialo obce, jak i na zabiegi wtadz samorzadowych
zmierzajace do zapewnienia sobie wiekszej pozakontrolnej swobody w sprawowaniu wiadzy. Chodzi
tez o tendencje do autonomizacji i fragmentaryzacji polityki, co charakteryzuje wiekszos$¢ JST: z jed-
nej strony, brak zgody na wspolne dziatanie w ramach strategii panstwa czy regionu, z drugiej — brak
wyraznych strategii dtugofalowych w samych jednostkach, co powoduje, ze kolejne ekipy robig akurat
to, co jest do$¢ fatwo zrobi¢, czesto pod naciskiem lobby urzedniczego. Jaskrawym tego przejawem jest
dysfunkcjonalne zagospodarowanie przestrzenne. W tej dziedzinie kazdy robi to, co mu wygodnie. To
samo jest i z infrastrukturg techniczng, tzn. nikt nie zadaje sobie pytania o jej efektywnos¢ w kazdej
istotnej skali — krajowej, regionalnej i lokalnej, bo i tak nie ma narzedzi prawnych, aby efektywno$¢
wymusic.
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Nie twierdzimy, ze w funkcjonowaniu samorzadnosci terytorialnej w naszym kraju dominuja zjawi-
ska negatywne — wskazane i wcze$niej opisane dysfunkcje. Przeciwnie, dowodzimy, Ze samorzadno$¢
terytorialna jest konieczna i korzystng sktadowa naszej panstwowosci, przyczyniajaca sie do rozwoju
gospodarki i spoteczenstwa. Jednak obserwujemy nasilanie sie zjawisk dysfunkcjonalnych. Dlatego
problemem nie jest to, czy samorzadnos¢ terytorialna jest nam potrzebna, ale jaka ma by¢, jak ma
sie dalej rozwija¢, za sprawg jakich mechanizméw i w jakim kierunku? Uznajemy, Ze znalezli$my si¢
w takim punkcie, w takiej sytuacji, w ktorej ponowne, calo$ciowe przemyslenie i podjecie kluczowych
kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego jest konieczne.

Zdajemy sobie przy tym sprawe, Ze sytuacja jest zlozona. I prostych, oczywistych i latwo akcepto-
walnych przez wszystkich rozwiazan tu nie ma. Przeciwnie, stajemy wobec wielu bardzo powaznych
wyzwan i dylematow.

Dylemat to powazny problem, ujety systemowo, ktérego rozwigzanie polega na dokonaniu wyboru
miedzy alternatywnymi dziataniami. Przy czym jest to alternatywa taczna, czyli sformulowana nie na
zasadzie ,,albo-albo”, lecz na zasadzie ,,moze by¢ i to, i to”, z tym, ze w okre$lonej proporcji lub w zgo-
dzie z jaka$ regula. Dylemat to sytuacja nieoczywista, niejednoznaczna - intelektualnie, refleksyj-
nie zdefiniowana jako zlozona. Sytuacja, ktdrg sobie uswiadamiamy, aby okresli¢ mozliwoéci zmiany
i przewidzie¢ konsekwencje. Takze to, co si¢ stanie, jesli nie podejmiemy dziatan korygujacych. Roz-
wigzanie dylematu polega na wyznaczeniu odpowiedniej $ciezki postepowania, ktéra wiedzie miedzy
uprzednio okreslonymi skrajnosciami. Ujecie sytuacji w formie dylematu jest szczegélnie wlasciwe
w przypadku $cierania si¢ odmiennych wizji modyfikacji systemu, odzwierciedlajacych kolizje warto-
$ci, zasad czy istotnych interesow.

Tak interpretujac istote dylematu, sformutowali$my zestawienie najwazniejszych - naszym zdaniem -
dylematéw zwigzanych z rozwojem samorzadnosci terytorialnej w Polsce.

1. Samorzad terytorialny jako element systemu zarzadzania panstwem czy forma organizacji
wspolnoty mieszkancéw-obywateli?

2. Samorzad terytorialny jako dostawca ustug publicznych czy podmiot odpowiedzialny za roz-
wdj danego terytorium?

3. Samodzielno$¢ i ochrona prawna samorzadu terytorialnego czy silny nadzoér panstwowy nad
jego funkcjonowaniem?

4. Resortowo$¢ czy terytorializacja w podejsciu do samorzadu terytorialnego?

5. Gléwnie zadania zlecone czy wlasne?

6. Samodzielnos$¢ finansowa samorzadu terytorialnego czy miedzysamorzgdowa wyréwnawcza
redystrybucja dochodow?

7. Jednolito$¢ czy kategoryzacja JST?

Menedzerski czy obywatelski model samorzadno$ci terytorialnej?

9. Samorzad terytorialny jako administrator i wykonawca ustug publicznych czy gospodarz te-
rytorium, wlasciciel i podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza?

10. Potrzebujemy zasadniczej zmiany legislacyjnej czy tylko nowelizacyjnej korekty uzupetniaja-
cej dzialania pozalegislacyjne?

*®

Pilnie potrzebna jest powazna dyskusja nad polskim modelem samorzadnosci terytorialnej. Takze
zasadnicza refleksja nad jego zmiang. W przeciwnym razie rozpoznane i przedstawione w Raporcie
dysfunkcje beda sie pogtebiaé, prowadzac do trwatlej degeneracji i nieodwracalnej wadliwos$ci systemu
samorzadowego. Tego pdzniej nie da si¢ juz naprawic. A jesli nawet, to ponoszac niezwykle wysokie
koszty.
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W tym rozdziale analizujemy i oceniamy konstrukcje¢ ustrojowa
samorzadu terytorialnego. Popatrzymy na to retrospektywnie,
a takze wskazZemy, jak przebiega w Polsce ewolucja ustroju JST,
jakie czynniki na to wplywaja i co z tego w konsekwencji wynika.

1.1. Miejsce samorzadu terytorialnego w panstwie

Samorzad terytorialny w III RP ustanowila reforma gminna z 1990 r., potwierdzona ,Malg Konstytu-
cja” z 1992 r. Model ten zostal — w wyniku tzw. reformy ustrojowej panstwa z 1998 r., dokonanej juz
pod rzadem Konstytucji z 1997 r. — rozszerzony o powiaty oraz nowe wojewodztwa. W 2002 r. wpro-
wadzono jednak wazna zmian¢ w konstrukcji organéw samorzadu gminnego. Zastapiono kolegialne
zarzady, wybierane i odwolywane przez rady, jednoosobowymi organami wykonawczymi pochodza-
cymi z wybordw bezposrednich. Uczyniono tak bez dokonania zmian w dotychczasowym podziale
zadan i kompetencji miedzy rade i organ wykonawczy.

Nasz obecny model - zwlaszcza po unormowaniu na nowo statusu Model samorzadu
prawnego pracownikéw samorzadowych w 2008 r. — generalnie od-
powiada wspodlczesnym standardom miedzynarodowym, zwlaszcza

wyrazonym w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego (EKSL). generalnie zgodny z Europejska
Niestety nie dotyczy to sfery finanséw samorzadowych, gdzie wcigz

daleko do realizacji zadeklarowanej w Konstytucji i w EKSL zasady Karta Samorzadu Lokalnego
adekwatno$ci dochodéw JST do przypisanych im zadan.
|

terytorialnego w Polsce jest

Za podstawowe cechy obecnego modelu samorzadu terytorialnego
w Polsce mozna uznac:

1. Jednolito$¢ rozwiazan — brak kategoryzacji JST, w tym odrézniania gmin wiejskich i miej-
skich. Jedynym odstepstwem jest kategoria miast na prawach powiatu.

2. Kategoryczna trojstopniowos¢ (gmina, powiat, wojewddztwo) — co wraz z zasadg jednolito$ci
rozwigzan, mimo braku przeszkdd konstytucyjnych, jest bariera w uksztaltowaniu w sposéb
szczegolny ustroju obszaréw metropolitalnych, tj. funkcjonalnych obszaréw wielkich aglo-
meracji miejskich.

3. Podzialzadan JST na wlasneizlecone - przy stopniowym ograniczeniu réznic w sposobie fi-
nansowania pomiedzy tymi rodzajami zadan (w sytuacji, kiedy i tak stale nie wystarcza $rod-
kéw z dotacji celowych na realizacje¢ zadan zleconych).
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domniemanie zadan

w systemie wtadzy

4. Stosunkowo szeroka decentralizacje zadan - przy niewystarczajacym zapewnieniu srodkow
do ich wykonywania. Podzial zadan miedzy panstwo i samorzad terytorialny, jak réwniez po-
miedzy poszczegdlne poziomy JST, powinien odpowiada¢ konstytucyjnym zasadom pomoc-
niczoéci i decentralizacji wtadzy publicznej, lecz zasady te nie s3 wypelniane w sposéb do-
stateczny.

5. Zagwarantowanie samodzielnosci i ochrony prawnej samorzadu, jak réwniez ogranicze-
nie nadzoru nad dziatalnoécia JST, do kryterium legalno$ci — mimo iz EKSL stwarza mozli-
wos¢ stosowania rowniez kryterium celowosci.

6. Dualizm, tj. wspélistnienie organow rzadowej administracji zespolonej i organéw samo-
rzadu na poziomie wojewodztwa — co spowodowalo potrzebe stworzenia w 1998 r. inspek-
cjiistrazy - rzadowych, lecz zwigzanych ze starostg (cho¢ stopniowo znikaja stuzby powia-
towe).

7. Niezdecydowanie co do zasady, na jakiej ma si¢ ksztaltowa¢ stosunek organu uchwalodaw-
czego (stanowiacego) i organu wykonawczego — w szczegolnosci w odniesieniu do tego, ktd-
remu z tych organéw ma przypadaé¢ domniemanie zadan i kompetencji (w gminie i w powiecie
na rzecz organu uchwatodawczego, lecz w wojewddztwie na rzecz organu wykonawczego).

8. Rozlaczno$¢ mandatu samorzadowego i parlamentarnego (od poczatku w powiecie i w wo-
jewodztwie, a w gminie od 2001 r.) — niezbyt czesto spotykana w innych panstwach.

W Konstytucji uznano Jednym z doktrynalnie waznych elementéw realizacji zasady pomocniczosci i zasa-

dy decentralizacji wladzy publicznej jest, sformutowane w art. 163 i 164 Konstytucji
i odpowiadajace rozwigzaniom EKSL, domniemanie zadan i kompetencji w syste-

i kompetencji gminy mie wladzy publicznej na rzecz samorzadu terytorialnego, a w obrebie samorzadu na

rzecz gminy jako podstawowej JST. Obydwa te domniemania majg znaczenie nie tylko
z punktu widzenia ogélnego modelu samorzadu terytorialnego, ale — zwlaszcza w ze-
publicznej stawieniu z konstytucyjng zasadg samodzielnoéci JST - stanowi¢ powinny dyrektywe
w tworzeniu i stosowaniu przepisow prawa ustrojowego i prawa materialnego odnosza-

I cego si¢ do samorzadu.

Dla jednych samodzielno$¢ JST, zwlaszcza samodzielno$¢ gminy (tak rozumianej samodzielnosci nie
ma powiat, a takze wojewddztwo jako region), oznacza mozliwo$¢ podejmowania, bez wykazywania
sie wyrazna ustawowq podstawa prawng, wszystkich zadan, ktére moga by¢ uznane za zadania pu-
bliczne, a ktére nie zostaly wyraznie zastrzezone ustawowo dla administracji panstwowej, w szcze-
gélnosci administracji rzadowej. Takie literalne rozumienie omawianych zasad taczy sie z uznaniem
dzialania JST w ramach prawa, a niekoniecznie na wyraznej podstawie prawa i bierze takze pod uwage
takie zasady konstytucyjne, jak dobro wspolne i jednolito$¢ panistwa.

Jednoczesnie samodzielno$¢, tym razem wszystkich JST, polega na swobodzie doboru sposobéw wy-
konywania zadan (o ile ustawodawca wprost jej nie ograniczyl). Podejécie to reprezentuje w znacznym
stopniu Trybunal Konstytucyjny, powolujac si¢ w swoich orzeczeniach na zasade¢ proporcjonalnosci.
Wyjasnienie tej zasady w odniesieniu do JST mozna znalez¢ np. w wyroku z 8 maja 2002 r.: ,Samo-
dzielno$¢ moze wigc by¢ ograniczona w drodze ustawy, ale pod warunkiem, ze ograniczenia te znajdu-
ja uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i chronionych wartosciach, ktérych pierwszen-
stwo ochrony, przedlozone nad zasada ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego, zalezy od
oceny ustawodawcy (...). Ocena, czy dana regulacja spelnia warunek usprawiedliwionej ingerencji
w sfere samodzielno$ci gminy, nie moze by¢ (...) dokonana bez wykladni odwotujacej si¢ do celu i ak-
sjologii ustawy wprowadzajacej ograniczenia. Przy wprowadzaniu ograniczen konieczne jest réwniez
zachowanie adekwatno$ci celu uzasadniajacego te ograniczenia do $rodka, jakim si¢ postuzyl ustawo-
dawca. Ingerencja ustawodawcy nie moze by¢ tez nadmierna, tzn. nie powinna przekraczaé granic
niezbednych dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest ona powigzana”.
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Natomiast w orzecznictwie regionalnych izb obrachunkowych (RIO) oraz sadéw administracyjnych
dominuje podejscie, zgodnie z ktérym kazda dziatalno$¢ samorzadu i kaz- .

dy sposéb jej wykonywania wymaga wyraznej podstawy ustawowej. Czyli -~ jednak w praktyce ocena
dzialalno$¢ samorzadu, w szczegdlnosci samorzagdu gminnego, ma by¢
prowadzona nie w ramach, ale wylacznie na podstawie prawa. Przy takim
podejsciu zanika réznica pomiedzy samorzadem, bedagcym jednoczesnie  gminy jest niejednoznaczna
instytucjg wladzy publicznej i wspdlnoty obywatelskiej a administracjg

panstwowa. Ta ostatnia w oczywisty sposob powinna dziata¢ wylacznie I

na podstawie przepiséw prawa.

prawnych podstaw dziatania

Przepisy Konstytucji wydajg sie traktowa¢ jednostki samorzadu terytorialnego W przepisach Konstytugji
w niejednolity sposdb. Sam fakt istnienia samorzadu terytorialnego jest wpisa-
ny w Konstytucje bardzo mocno. Juz w preambule zapisano, ze przepisy kon-
stytucyjne wynikajg z zasady pomocniczosci. I to w tym jej rozumieniu, ktére s potraktowane
odnosi si¢ nie tylko do poszczegdlnych obywateli, ale takze do roli samorzadu
terytorialnego. Mianowicie, zasada pomocniczo$ci ma ,umacnia¢ uprawnienia
obywateli i ich wspdlnot”, a samorzad terytorialny jest jedyna wspolnota oby- I
wateli, ustanowiong wprost przez Konstytucje [1997, art. 16 ust. 1].

JST réznych poziomoéw

w niejednolity sposdb

Samo sformulowanie tego przepisu: ,Ogot mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorial-
nego stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzadows”, zwlaszcza w polaczeniu z bezposrednio wcze-
$niejszym art. 15 ust. 1, nakazujacym budowa¢ ustrdj terytorialny zgodnie z zasada decentralizacji
wladzy publicznej, wydaje si¢ w czytelny sposob okresla¢ konstytucyjne rozumienie samorzadu te-
rytorialnego jako instytucji prawnej, a nie naturalnej wspolnoty. Nalezatoby powiedzie¢, ze polski
samorzad terytorialny jest efektem decentralizacji dokonanej przez panstwo, a nie ,niecentralizacji”
[Izdebski 2011, s. 32], tj. uznania ,,przedkonstytucyjnego” istnienia wspolnoty terytorialnej i okresle-
nia przepisami prawa pozytywnego jedynie ram jej dzialania.

Jednoczesnie trzeba zwrdci¢ uwage na wyjatkowa konstytucyjng pozycje gmin, przesadzong przez
art. 164, ktérego ust. 1 mowi wprost, Ze gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego
i — w konsekwencji — ust. 3, ktory zastrzega na jej rzecz wszystkie zadania samorzadu terytorialnego
nieprzekazane pozytywnym prawem jednostkom innych szczebli. Dodatkowo, cho¢ w sposdb histo-
rycznie przypadkowy!, gminy sa jedynymi jednostkami samorzadowymi, ktérych istnienie wprost
opiera si¢ na Konstytucji [1997, art. 164 ust. 2].

Michatl Kulesza, zastanawiajgc sie nad gospodarka komunalng, upatruje Samorzad terytorialny

istoty decentralizacji w przyznaniu jednostkom samorzadu terytorialne-

go, przede wszystkim gminom, prawa do swobodnego decydowania o za- W Polsce jest przede wszystkim
spokajaniu potrzeb wspoélnoty (art. 166 ust. 1 Konstytucji) nie ,na podsta-
wie” ustaw, ale ,w granicach” ustaw (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Swoboda
decyzji powinna dotyczyé zaréwno wyboru celow, jak i ,swobody orga- dokonanej przez panstwo a nie
nizatorskiej”. Kulesza dodaje tez wprost, ze oznacza to w gruncie rzeczy
mozliwo$¢ ,kreowania” nowych zadan publicznych w odpowiedzi na po-
trzeby wspdlnoty terytorialnej, a nie tylko wykonywania ich zamknietego terytorialnej

katalogu, okre§lonego w ustawach. Przeprowadzajac analize przepisow

konstytucyjnych, dochodzi do wniosku, Ze zapewniajg one takg swobode, "
a problemy przynosza raczej ustawy szczegétowe czy decyzje regionalnych

izb obrachunkowych oraz orzeczenia sadéw administracyjnych [Kulesza 2012].

nastepstwem decentralizacji

uznania istnienia wspélnoty

1 Jaksarkastycznie pisal swego czasu J. Rokita, stalo si¢ to ,w wyniku napredce klejonego kompromisu konstytucyjnego glow-
nie (co brzmi niepowaznie, ale jest prawdg) pomiedzy zwolennikami i przeciwnikami powiatéw” [Rokita 1998, s. 164].
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Teresa Debowska-Romanowska zwraca jednak uwage, ze niektdre przepisy Konstytucji traktujg sa-
morzad terytorialny jako zdecentralizowang administracje panstwowsa [Debowska-Romanowska
2012, s. 21]. Chodzi tu o art. 15 Konstytucji, ale takze o jej art. 167, ustanawiajacy zasady finansowania
dziatan jednostek samorzadu terytorialnego. Art. 15 ust. 1 powiada, iz ,,ustroj terytorialny Rzeczypo-
spolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej”. Mowa jest tu wigc wprost o przekazy-
waniu uprawnien ,,w dét”. Dodatkowo, art. 15 ust. 2 odsyla ustalenie zasadniczego elementu ustroju
terytorialnego, jakim jest podziat terytorialny, do ustaw, zas sama Konstytucja nie ustanawia nawet
najogolniejszych ram podzialu, tj. liczby jego stopni. Tego typu odestanie do ustawodawstwa zwykte-
go najogolniejszych zasad konstytuowania jednostek samorzadu terytorialnego $wiadczy wymownie
o traktowaniu ich nie tyle jako wspolnot terytorialnych — ktére wytworzy¢ sie maja dopiero wtdrnie na
skutek dokonania podziatu terytorialnego - ile jako elementu systemu zarzadzania panstwem.

1.2. Zadania jednostek samorzadu terytorialnego
Polityka administracji centralnej wobec samorzadu najczesciej sprowadza sie do tolerowania jego ist-
nienia i przerzucenia na jego barki trudnych zadan, bez zapewnienia odpowiednich pieniedzy na ich
realizacje. Sytuacje samorzadu trafnie charakteryzuje powiedzenie, ze rzad silnie an-
Administracja centralna ga;uje sic w decentralizacje tylko wtedy, gdy prowadzi ona do pomniejszenia deficytu
budzetu panstwa. Brakuje polityki rozwoju samorzadu zharmonizowanej z polityka
rozwoju kraju. Nie ma osrodka strategicznego planowania rozwoju administracji,
deficyt budzetu w tym administracji samorzadowej. Nie s3 prowadzone systematyczne badania i ana-
lizy dotyczace funkcjonowania JST. Dzialalno$¢ legislacyjna wladz centralnych
w wielu przypadkach prowadzi do ograniczenia konstytucyjnych praw samorzadu.
e Waine organa wladzy panstwowej zdaja si¢ nie rozumie¢ podstawowych zasad kon-
stytucyjnie chronionej samodzielnoéci samorzadu: domniemania kompetencji
w przypadku gmin oraz prawa do dzialania na wlasny rachunek i wtasna odpowie-
dzialno$¢. Przyklady takiego sposobu myslenia i dziatan po stronie administracji centralnej przedsta-
wiamy ponize;j.

gtownie decentralizuje

panstwa

Mnozg si¢ interwencje $§ledcze prokuratury zwigzane z decyzjami rozwojowymi samorzadu. Prokura-
torskie zarzuty o niegospodarno$¢ czesto nie uwzgledniaja dltugofalowych kalkulacji strategicznych
. L. .. orazprawa do ryzyka, ktérego nie da si¢ wyeliminowac¢ przy podejmowaniu decyzji stra-
Relacje administracji tegicznych w niestabilnych warunkach ekonomicznych. Takie dziatania budza lek lokal-
rzadowej z JST nych .wlgdz przed realichwaniem an'lbitnych’prz,edsie;vtzzie;c' rozvsfojow;’rch. Podobne za-
strzezenia dotycza organdw nadzoru i kontroli, ktérych interwencje w wielu przypadkach
charakteryzuje sj niezgodne nie tylko z duchem Konstytucji, ale takze z logika racjonalnego gospoda-
rowania. Zaskakujace decyzje wladz centralnych, niosace daleko idace skutki dla samo-
rzadow, tworza bariere nieufnosci i nie sprzyjaja wspotdzialaniu. Tendencja traktowania
wspotdziatania samorzadu terytorialnego jako zdecentralizowanej administracji panstwowej uwidacz-
nia si¢ przede wszystkim w rozmaitych ustawach szczegdtowych, przekazujacych jed-
e nostkom samorzadu terytorialnego zadania (jako wlasne), ktére maja jednolity w skali
panstwa charakter, jak np. wyptata dodatkéw mieszkaniowych (na podstawie ustawy
z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych) czy wyplata zasitkéw statych (na podstawie

ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej).

nieufnosé i brak

Podziat zadan i kompetencji pomiedzy poszczegdlne poziomy JST, ustalony w 1998 r., sprawia wraze-
nie checi zapewnienia wszystkim JST podobnych zakresowo zadan. To oznacza rozproszenie i rozmy-
cie odpowiedzialno$ci za poszczegélne rodzaje ustug publicznych. Nawet w razie dokonania jasnego
ustawowego podziatu zadan i kompetencji (co nie jest czgste, ale ma miejsce np. w odniesieniu do za-
dan z zakresu pomocy spolecznej), trudno odpowiedzie¢ na pytanie, na ktérym poziomie spoczywa
podstawowa odpowiedzialnos$¢ za dany segment, a pewne rozwigzania (odrebne kategorie osob bez-
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domnych w gminach oraz w powiatach) uzna¢ trzeba za calkowicie niezrozumiate.
Za nieczytelny uznajemy przykladowo podziat zadan dotyczacy ochrony zdrowia.
Towarzyszy temu wielo$¢ sposobow ich finansowania. Poza $rodkami z budzetu
panstwa, samorzady dysponujgistotnymisrodkamiz Funduszu Pracy, Panistwowego
Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych, Narodowego Funduszu Ochrony

Odpowiedzialnos¢ za
poszczegolne rodzaje
ustug publicznych jest

Srodowiska, a samorzagdowe placéwki zdrowotne otrzymuja $rodki bezposrednio
z Narodowego Funduszu Zdrowia. Pieniadze plyna wieloma strumieniami, co
zzalozenia generuje problem koordynacjihoryzontalnej polityki panistwa wzgledem
samorzadow.

Aktualnie wazna jest kwestia ,,otwartoéci” i ,zamknietosci” zadan samorzadu. Na wy-
stepowanie problemu z interpretacja ustrojowej pozycji samorzadu terytorialnego wska-
zuja takze orzeczenia organéw nadzoru (zwlaszcza regionalnych izb obrachunkowych)
oraz sadow administracyjnych. Spér dotyczy miedzy innymi wydatkéw JST na przedsie-
wzigcia nie bedace zadaniami JST, np. udzielanie pozyczek przez m. Krakéw osobom
prywatnym na remonty fasad budynkow. Wedtug art. 9 ustawy o samorzadzie gminnym
z 1990 r., gmina moze zawiera¢ umowy (w tym o udzieleniu komu$ pozyczki) w celu
»~wykonywania zadan gminy”. Natomiast w ocenie RIO, jesli m. Krakéw ,,nie ma” w tym
zakresie zadnego konkretnego zadania w ustawie szczegélnej, to nie moze w danym celu
postugiwac sie ,,pozyczka”. Z kolei ustawa o systemie o§wiaty naklada na gmine doktad-
nie sparametryzowane zadania obowigzkowe w zakresie dowozu uczniéw do szkét. We-
dlug orzecznictwa RIO gmina ,nie moze® (a wedlug sadéw administracyjnych: ,nie

rozproszona i rozmyta

Decentralizacja

nie jest spéjnym
projektem, zadania
przekazuje sie
przypadkowo

i nieracjonalnie

musi®) dowozi¢ ucznidw, ktérzy mieszkaja w odleglosci blizszej od szkoly niz przewiduje to przepis.
W konsekwencji, gdy miejsce zamieszkania dzieci z jednej i tej samej rodziny zlokalizowane jest w od-
legtosci od 3 do 4 kilometréw do szkoly podstawowej, to dzieci uczeszczajace do klas I-IV sa dowozone,
aich rodzenstwo z klas V i VI nie moze korzysta¢ z organizowanego przez gmine dowozu uczniéw do

szkoty podstawowej.

Prawo o samorzadzie terytorialnym ma wiele luk i sprzecznosci. Przeszkadza wiec w realizacji aktual-
nych i nowych zadan. Przyktadowo, gmina nie moze wspiera¢ osob prywatnych w zakresie zapewnia-
nia fadu i porzadku architektonicznego (przestrzennego). Ksztaltowanie tadu przestrzennego jest wiec
mozliwe jedynie na etapie wydawania decyzji (nakazéw) na mocy prawa budowlanego. Innym przykta-

dem mogg by¢ ,niedorébki” w przepisach ustawy o utrzymaniu czystosci i porzad-
ku w gminach (tzw. ,ustawa $mieciowa”). Kolejnego przykladu dostarcza ustawa
o partnerstwie publiczno-prywatnym (PPP), ktdéra okresla konstrukcje umowy
o takim partnerstwie. Jednak postuzenie si¢ umowag o PPP jest de facto istotnie
ograniczane przepisem art. 242 ustawy o finansach publicznych. Wydatki roczne
budzetu JST na finansowanie umowy o PPP, jako ,wydatki biezace”, wraz z innymi
wydatkami biezacymi, nie moga przekraczaé ,,dochodow biezacych”. Oznacza to, ze
cho¢ faktycznie JST jest w stanie splaci¢ swoje zobowigzania z umowy o PPP w okre-

Prawo o samorzadzie
terytorialnym ma wiele

luk i sprzecznosci

sie np. 5 lat, to jednak - ze wzgledu na limity z art. 242 ustawy o finansach publicznych — musi roztozy¢
splate wydatkow z tytutu umowy o PPP na np. 10 lat, czemu towarzyszy rowniez zwiekszenie kosztow

realizacji umowy o PPP.

Zwolennicy ustawowego ,,zamkniecia” zadan wlasnych gmin, na wzdr rozwigzania
przyjetego dla powiatéw i wojewddztw, argumentuja, ze bez tego nie jest mozliwe

Spor o ,zamknietosc”

ustalenie standardéw i normatywoéw prawnych dla poszczegélnych ,,zadan gminy”,
celem obliczenia kosztéw realizacji tych zadan. W konsekwencji nie ma mozliwosci
dokonania oceny, czy pomiedzy zadaniami gminy i Zrédtami jej dochodéw jest za-
chowana zasada adekwatno$ci (art. 167 ust. 1 Konstytucji).

versus ,otwartos¢”

zadan gminy trwa

NARASTAJACE DYSFUNKCJE, ZASADNICZE DYLEMATY, KONIECZNE DZIALANIA. Rozpziat 1. UsTrOs SAMORZADU TERYTORIALNEGO 21



Zadania zlecone na rzecz JST s zazwyczaj $cisle sparametryzowane pod wzgledem celéw, rezultatow
i sposobow ich realizacji. JST nie ma swobody i samodzielno$ci w ich wykonaniu. Ma to swéj pozytyw-
ny wymiar, poniewaz na zadania zlecone samorzad musi otrzymac dotacje z budzetu panstwa, a dobrze
zapisane zadanie to mozliwos¢ ustalenia jego przysztych kosztéw i obliczenia kwoty dotacji na nie.

Wyplaty dotacji w naleznej wysokosci JST moze dochodzi¢ przed sagdem powszechnym, pod warun-
kiem, ze przedstawi przekonywujacy dowdd ,kosztéw zadania” Klopot polega jednak na tym, Ze
niescistosci 1 braki w zapisach wyrazajacych zadania zlecone samorzadowi (cele, efekty, parametry,
standardy) utrudniajg oszacowanie kwoty dotacji naleznej z budzetu panstwa, a w kon-
sekwencji pomniejszajg $rodki wiasne JST. Na mankamenty zapiséw ustaw o zadaniach
ogolnokrajowych JST sktadaja si¢ rowniez braki i niescistosci przy ustalaniu standardéw i miar dla zadan

; wlasnych obowigzkowych, czyli nieokreslenie tego, jakie jest ,,minimum” w wykonywa-

standard6w iy danych zada, a co wykracza poza ustawowy standard. Przykladowo, gmina, ktéra
wykonywania ustug w legalny sposob pozquz.ie sie wlas.r.lyc,h s.zkél p.Od.StaWOWYFh na rzecz podr?iotéw pry-
watnych, z otrzymywanej subwencji o§wiatowej nie pokryje w pelni dotacji na szkoty

publicznych sprywatyzowane, co ma zrédlo w przepisach rozporzadzenia Ministra Edukacji Naro-
dowej dotyczacego ustalania kwoty czesci oswiatowej subwencji ogdlnej dla jednostek

I— samorzadu terytorialnego.

Brak jest

1.3. Organizacja terytorialna panstwa
W Polsce mamy 2 479 gmin, w tym 66 miast na prawach powiatu, 314 powiatéw ziemskich i 16 woje-
woédztw. Liczba i wielko$¢ gmin jest aktualnie jednym z mocno dyskutowanych zagadnien. Scierajg sie
dwa punkty widzenia. Cze$¢ ekspertow uwaza, ze gmin w Polsce jest zdecydowanie za duzo, zwlaszcza
w perspektywie oczekujacej nas demograficznej depopulacji znaczacych obszaréw kraju. W ich przeko-
naniu zaréwno racje ekonomiczne, jak i wymogi sprawnego zarzadzania panstwem powinny sktania¢
do urzedowego taczenia matych i stabych ekonomicznie gmin. Powolujg sie na stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory niedawno stwierdzit, ze zaréwno ,,(...) z punktu widzenia art. 163 Konstytucji,
jak tez art. 3 EKSL, w $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
nie ulega watpliwosci, ze stabilnos¢ istnienia konkretnych jednostek samorzadu teryto-
kategoryzacji gmin rialnego w konkretnych granicach nie jest warto$cig przewazajaca nad racjami interesu
. . publicznego o charakterze ogélnokrajowym; w praktyce czesto dochodzi do konfrontacji
rosnie pokusa ich interessw poszczegélnych gmin z interesem publicznym” [Uzasadnienie do Wyroku TK
z 08.04.2009]. I na tej podstawie uwazaja, ze dopuszczalne jest rozwigzywanie ,,z urzedu”
gmin, ktére nie spelniaja wymogu okreslonej liczby mieszkancéw, np. 20 tys. [Forum Od-
faczenia nowa 2012, s. 6]. Problem ten dotyczy réwniez tzw. gmin obwarzankowych, czyli gmin
wiejskich otaczajacych gminy miejskie oraz majacych siedzibe na terenie gmin miejskich.

D ————r Y S T8 gmin jest w Polsce 158.

Przy braku

przymusowego

Przeciwko takiemu postrzeganiu problemu wypowiadaja sie inni eksperci, ktorzy uwazaja, ze jed-
nostka samorzadu terytorialnego ma trzy zasadnicze komponenty: wladze (sprawowang przez orga-
ny) - terytorium - ludzi. Zawezanie znaczenia podzialu do kwestii finansowej (elementu wtadzy jako
imperium) to btad. Postulat taczenia gmin i jakie§ minima ludno$ciowe to technokratyzm, ktéry nie
bierze pod uwage, ze podziat ten ma by¢ adekwatny do struktur osadniczych - wsi, miast, aglomeracji
miejskich. A te skupiska musza tworzy¢ podstawe do podziatu na poszczegdlnych poziomach, bowiem
odpowiednie terytorium stwarza dopiero mozliwo$¢ optymalizowania polityki, nawet przy matych
srodkach finansowych. Ich zdaniem, skoro redystrybucja srodkéw finansowych jest w samorzadzie zta
(ajest), to trzeba ja zmieni¢, a nie szukac ,,statystycznej” zmiany niszczacej na poziomie gminy istnie-
jacg tozsamo$¢ wladza-ludnoéé-terytorium.
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Ten drugi punkt widzenia akcentuje nie tyle kwesti¢ Iaczenia gmin,
ile raczej ich wspdtpracy w formie zwigzkéw komunalnych, stowa-

Bodzce do dobrowolnego taczenia

rzyszen, umow, porozumien, ktérych liczba rosnie. Jesli majg nie- gmin i powiatow nie dziataja

wielkie znaczenie dla rozwoju wspolpracujacych gmin, to przede

wszystkim dlatego, ze gminy majg faktycznie niewielkie kompeten-  IEEEEE————

cje w tym zakresie. Obowigzujacy od niedawna art. 4c ustawy o sa-

morzgdzie gminnym jest raczej zgodny z tym drugim sposobem myslenia. Respektujac konstytucyjna
zasade pomocniczosci panstwa, utatwia zarazem taczenie, jak i dzielenie gmin.

Inicjatywa legislacyjna odnoszaca si¢ do organizacji terytorialnej panstwa wyplyneta ostatnio takze
z Kancelarii Prezydenta. Przygotowany tam projekt ustawy o wspoétdzialaniu w samorzadzie teryto-
rialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw przewiduje mie-
dzy innymi mozliwoé¢ tworzenia ,,zespotéw wspolpracy terytorialnej bedacych podmiotami wladzy
publicznej i wyposazonych w osobowo$¢ prawng [Projekt ustawy 2012].

Mimo iz poczawszy od 2004 r. (w ustawie o dochodach JST z 2003 r.) przewidziano me-

Niejasna pozostaje

chanizm zachet finansowych do taczenia ze sobg gmin i taczenia powiatéw, do chwili - rola samorzadu

obecnej nie nastgpilo zadne takie potaczenie. Aktualng ,,premia” za polaczenie jest pod-
wyzszony o 5 punktéw procentowych udzial we wplywach z podatku dochodowego od
0s6b fizycznych (PIT), ktéry przystuguje przez okres 5 petnych lat budzetowych. Brak
gmin chetnych do taczenia sie tylko czesciowo mozna ttumaczy¢ malg atrakcyjnoscia
zachety finansowej dla samorzadow, ktore ze wzgleddw spoleczno-gospodarczych nie
posiadajg istotniejszych dochodéw z tytutu udziatu we wptywach z PIT, np. gmin wiej-
skich. Problem tkwi raczej w systemie finansowania samorzadow, ktory przy niskim

wojewodztwa po
2020 ., gdy naptyw
pieniedzy unijnych

bedzie zdecydowanie

udziale podatkéw lokalnych dostarcza duzej czeéci srodkéw z budzetu panstwa, w for- mniejszy
mie subwencji i dotacji. Subwencja otrzymywana przez samorzady gminne, w szczegol-

nosci te ubozsze, cze$ciowo kompensuje ich skromne wtasne zasoby podatkowe. I

I dlatego nie ma powoddw, dla ktérych oddolna inicjatywa o pofaczeniu odrebnych samorzadéw mia-
taby - poprzez wtadze lokalne — wyj$¢ od samych obywateli. Takie inicjatywy cechuja kraje, w ktérych
istnieje nie tylko silna kultura wspoélpracy i tradycja demokracji lokalnej, ale przede wszystkim samo-
rzady opieraja swoja dzialalnos¢ w przewazajacej mierze na dochodach z podatkéw, w zakresie ktorych
posiadajg istotng autonomie. Tak dzieje si¢ w Finlandii, Islandii, Norwegii, Szwajcarii i Szwecji [Forum
Od-nowa 2012, s. 3-4].

Gdy zastanawiamy sie nad organizacjg terytorialng kraju, to trzeba tez zwroci¢ baczng uwage na woje-
wodztwa samorzadowe. Ich liczba i wykonywane zadania sa odzwierciedleniem roli, jaka wojewddz-
twa pelnia w zakresie rozwoju regionalnego, a zwlaszcza ich kluczowego miejsca we wdrazaniu polity-
ki spéjnosci UE. Juz dzi$ jednak zasadne jest pytanie o faktyczny zakres zadan wojewddztw po 2020 r.,
kiedy to wielko$¢ srodkéw unijnych redystrybuowanych przy ich udziale moze by¢ znaczgco nizsza
w poréwnaniu do okreséw programowania 2007-2013 oraz 2014-2020.

Podzial na regionalne jednostki terytorialne jest, cho¢ tyl-  Trudno juz teraz wyobrazi¢ sobie likwidacje

ko czg$ciowo, wyznaczany przez szczegoélny charakter ich
podstawowych zadan (zadania ze sfery rozwoju intrare-

powiatu jako jednostki samorzadu

gionalnego wymagajace odpowiedniej skali dzialania, wa-

runkowane takze przez czynniki geograficzne), jak i stan-

dardy UE. Natomiast potrzeba tworzenia i wielko$¢ ponadgminnych jednostek samorzadu lokalnego
(powiatéw) wynika z relatywnie swobodnej decyzji ustawodawcy. Nie ma bowiem w Polsce szczeg6l-
nych ograniczen konstytucyjnych. Programowo jednolita - znéw bez ewentualnej kategoryzacji —
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instytucja powiatu ma za sobg uzasadnienie historyczne, ale jej wprowadzenie w obecnej postaci trud-
no uzna¢ za wyjécie naprzeciw aktualnym i przysztym potrzebom. Zwazywszy na to, ze w 1998 r., gdy
powolywano do zycia powiaty, nie zmniejszono zadan gminy, to zadan dla powiatu poszukiwano ,,na
sile”. Pézniejsze korekty dotyczace przede wszystkim powiatowych stuzb, inspekeji i strazy moga by¢
krytykowane jako pozbawianie powiatow wplywu na okreslone sfery ustug publicznych (np. policja,
inspekcja sanitarna), ale tez moga by¢ uznane za dowéd na niemieszczenie si¢ ich w obrebie przedmio-
towego zakresu dziatania obecnych powiatéw.

Jednak juz teraz trudno wyobrazi¢ sobie likwidacj¢ powiatu jako jednostki samorzadu. Administracja

powiatowa mocno wpisala si¢ w struktury dziatania lokalnego i jej utrzymanie jest twardym wyrazem

. ) ., rozwojowych aspiracji lokalnych elit i Srodowisk. Sensowniejsze wydaje nam si¢ za-
Konieczna jestsieC ., ;astanowienie nad zakresem zadar i instrumentéw dziatania tego poziomu sa-
krajowych metropolii ... morzadu terytorialnego i mechanizmem korekt obecnej mapy powiatowej. Tym bar-
dziej, ze dotychczas nie rozwigzano kwestii, w jaki sposoéb powinna funkcjonowaé

I sie¢ metropolii.

Globalizacja jest nierozerwalnie zwigzana z tworzeniem metropolii. Jej efektem jest wytworzenie si¢
sieci metropolii $wiatowych, ktdre stajg si¢ osrodkami wiadzy, innowacji, aktywnosci gospodarczej,
komunikacji oraz kultury w skali ponadnarodowej. Jesli Polska ma by¢ panstwem liczacym si¢ na
arenie miedzynarodowej, konieczne jest przeorientowanie polityki centralnych wtadz panstwa na
prometropolitalng, ktorej celem winno by¢ wzmocnienie sieci metropolii polskich. Sie¢ metropolii
musi by¢ okreslona jako strategiczny projekt polityczny. Obowigzek wyznaczenia obszaréw metro-
politalnych spoczywa na rzadzie i parlamencie, a nie na spolecznosciach lokalnych i regionalnych.
I o ile struktura powiatowa dla potrzeb obszaréw metropolitalnych jest nieodpowiednia, to nalezy
przypomnie¢, ze powiaty zostaly utworzone rozporzadzeniem Rady Ministréw i organ ten moze owg
siatke powiatéw zmieni¢ tak, aby dostosowac¢ ja do potrzeb obszaréw metropolitalnych. Dzialanie od-
wrotne, czyli tworzenie specjalnych kryteriéw i procedur, na podstawie ktérych bedzie
sie delimitowalo obszary metropolitalne na bazie siatki gmin — bez wtdrnej delimitacji
koncepcji i polityki Ppowiatowej - jest w naszym przekonaniu niewla$ciwe. W ustroju terytorialnym Polski
. . gminy i powiat (ziemski) tworza funkcjonalng calos¢ odpowiadajacg miastu na prawach
metropolitalnej powiatu. Zatem wlasnie calosciowe struktury gminno-powiatowe powinny by¢ podsta-
wa wyznaczania obszaréw metropolitalnych, niezaleznie od rozstrzygniecia w sprawie

— statusu obszaréw metropolitalnych w ramach jednostek podziatu terytorialnego.

... hiestety nie mamy

W kwietniu 2012 r. Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji opublikowato Zielong Ksiege dotyczgcg
obszarow metropolitalnych. Ta inicjatywa jest niezwykle cenna i wymaga wsparcia ze strony wszyst-
kich organizacji spotecznych, osrodkéw eksperckich, jak réwniez przedstawicieli samorzadu teryto-
rialnego. Bowiem dopiero wyodrebnienie w strukturze administracjii w polityce panstwa takze obsza-
réw metropolitalnych (i miejskich), obok terenéw wiejskich, bedzie stwarzalo podstawy prowadzenia
polityki zréwnowazonego rozwoju.

Rozwigzanie problemu metropolitalnego jest trudnym wyzwaniem politycznym i spotecznym. Pogla-
dy partii politycznych, w konsekwencji osrodkéw wladzy centralnej, regionalnej czy lokalnej, czesto sa
jak aksjomaty, ktére nie podlegaja dyskusji publicznej, a proba ich krytyki jest traktowana niemal jak
zamach na demokracje i uprawnienia wspdélnot samorzadowych, czy tez jak proba demontazu rusztu
administracyjnego panstwa. To powoduje, Ze debata jest bardzo trudna.

Niestety, przekazana do konsultacji Zielona Ksiega skupia sie na dos¢ waskim zakresie spraw admi-
nistracyjnych dotyczacych gléwnie zarzadzania lokalnego, ktére majg niewiele wspdlnego z proble-
matyka metropolitalng. Takie podejscie do tej problematyki wrdzy rozpoczecie dyskusji zastepczej,
a w konsekwencji zmarnowanie kolejnej inicjatywy. Wypada w tym miejscu przypomnie¢, ze od 1990 r.
pojawily sie liczne projekty stuzace uporzadkowaniu tej kwestii.
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W Zielonej Ksigdze dostrzegamy btedne utozsamienie kwestii wspotpracy Trzeba wreszcie podsumowac
komunalnej miast i gmin obszaru metropolitalnego z problematyka me-
tropolitalng. Problematyka metropolitalna ma dwa zasadnicze wymiary,
ktére w naszej ocenie wymagaja debaty i podjecia prac reformatorskich. debate metropolitalna
Mozna je okreéli¢ jako wymiar przedmiotowy oraz wymiar podmiotowy.

ciggnacq sie w nieskonczonos¢

.
W wymiarze przedmiotowym istnieja wyzwania stojace przed wiladza-
mi publicznymi. Pierwszym jest rozwdj i integracja sieci metropolitalnej w skali kraju. W ten sposob
wzmocni si¢ rozwojowy potencjat kreatywny i innowacyjny kraju, a w konsekwencji poprawi sie po-
zycja Polski w globalizujacym si¢ $wiecie. Aspekt ten, co trzeba wyraznie zaznaczy¢, wprost dotyczy
polityki centralnej, a nie lokalnej czy regionalnej.

Drugim, niezwykle istotnym aspektem przedmiotowym, jest uporzadkowanie rozwoju poszczegolnych
obszaréw metropolitalnych, ktére w ujeciu technicznym i spolecznym same w sobie sg wielofunkcyj-
nymi sieciami osadniczymi. To takze nie jest problemem polityki lokalnej. Bowiem elementami deter-
minujacymi rozwdj sieci osadniczych poszczegdlnych obszaréw metropolitalnych sg infrastruktura
techniczna (ktdrej budowa, modernizacja i utrzymanie nalezy do kompetencji administracji rzagdowej,
czesciowo takze samorzadowej) oraz infrastruktura spoleczna (zarzadzanie nig réwniez zostalo po-
dzielone pomiedzy administracje rzadowa i JST réznych poziomoéw).

W wymiarze podmiotowym problem metropolitalny dotyczy przede wszystkim organizacji admini-
stracji rzagdowej na szczeblu centralnym i regionalnym. Te administracje konstruujg akty prawne i do-
kumenty rzadowe o charakterze strategicznym.

Drugim aspektem podmiotowym problematyki metropolitalnej jest, co wynika z przyjetej koncepcji
panstwa polskiego jako panstwa silnie zdecentralizowanego, istnienie podmiotu wtadzy metropolital-
nej w strukturze samorzadu terytorialnego, ktéry bylby partnerem dla wtadz centralnych oraz lokal-
nych.

Kluczowym zagadnieniem jest integracja sieci metropolii polskich, w tym gléwnie podmiotéw admini-
stracji rzadowej odpowiedzialnych za rozwdj krajowej sieci transportowej i drogowej, bezpieczenstwo
i porzadek publiczny, ochrone $rodowiska, energetyke, gospodarke wodna. Szczegélnym zadaniem wy-
magajacym rozwiazania wydaje sie podporzadkowanie dzialan organéw administracji rzadowej,
zwlaszcza w zakresie infrastrukturalnym, cze¢sto wykonujacej swoje zadania za posrednictwem spétek
prawa handlowego, celom strategicznym panstwa zwigzanym z ksztaltowaniem sieci metropolitalnej.
Polskie metropolie sa czasami lepiej zintegrowane z siecia metropolii europejskich i §wiatowych (np.
Szczecin czy Wroctaw przez sie¢ autostrad, a Warszawa przez port lotniczy) niz wzajemnie.

Dyskusja i rozstrzygniecie kierunkéw reformy metropolitalnej w aspekcie
przedmiotowym rodzi takze pytanie o konieczno$¢ uporzadkowania sfery
prawa wewnatrzadministracyjnego, tak aby organy administracji publicznej, metropolitalne

dziatajac w tej sferze, miaty odpowiednie instrumenty realizacji swoich polityk,

w ramach przekazanych ustawowo kompetencji. Chodzi o instrumenty prawne .
wigzace wzajemnie organy wszystkich poziomoéw administracji terytorialnej.

Dzi$ polityka, np. w zakresie transportu publicznego i drdég (transport indywidualny), nie moze sku-

tecznie podlega¢ integracji, poniewaz nie istnieja zadne instrumenty prawne wiazace wszelkie wtadze

publiczne w ich dziataniach.

Polsce potrzebne sa regiony
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Konieczne jest rozroznienie Fakt, ze w regionach czy subregionach metropolitalnych w ostatnich latach
tworzone sg jednostki wspotpracy samorzadu lokalnego, takze o charakterze
wielozadaniowym (zaréwno z inicjatywy jednostek samorzadu terytorialnego,
metropolitalnych jak i obligatoryjnie w drodze ustaw), ktére czesto nosza w swych nazwach przy-
miotnik ,,metropolitalny”, nie oznacza, ze sg one alternatywa dla funkcjono-
I wania jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego na obszarze metropolii.
Tak tworzone przez JST formy komunalnych spétek czy stowarzyszen funk-
cjonujg na poziomie aglomeracyjnym obok tych jednostek, ale nie bedac podmiotami wladzy ich nie

zastepuja, poniewaz majg inne funkcje (zadania).

obszarow i regionow

Na plaszczyznie ustrojowej konieczne jest rozréznienie obszaréw metropolitalnych od regionéw me-
tropolitalnych. Te pierwsze jawia si¢ jako fenomeny spoleczno-przestrzenne (wspdlnoty mieszkancow),
a drugie sa zwiazane z konceptem politycznym bedacym odpowiedzig na konieczno$¢ zarzadzania
tymi obszarami w panstwie. W pafistwie unitarnym o policentrycznej strukturze osiedlenczej polityka
rzadu centralnego dotyczaca metropolii moze by¢ skutecznie realizowana tylko w partnerstwie z wia-
dzami samorzadowymi. Stad konieczne staje si¢ wyodrebnienie w strukturze polskiego samorzadu
terytorialnego jednostek wtadzy na obszarach metropolitalnych (regionéw metropolitalnych).

1.4. Nadzor panstwa nad samorzadem terytorialnym
Zgodnie z art. 8 EKSL, jak réwniez w zwigzku z zasada samodzielnosci samorzadu terytorialnego,
kontrola administracyjna powinna by¢ sprawowana wyltacznie na podstawie kryteriéw legalnosci
(zgodno$¢ z prawem), z dopuszczeniem kontroli celowosci w przypadku zadan delegowanych samo-
rzadom (tj. zadan zleconych). W polskich warunkach ustrojowych samorzady lo-
Nadzér nad samorzadem kalne ,nie podlegaja” organom administracji panstwowej wyzszych poziomow
(samorzadowym i rzadowym). Dlatego przepis art. 171 ust. 1 Konstytucji zaweza
nadzor nad JST wylacznie do stosowania kryterium legalnosci (w domysle: zgod-
zawezony do kryterium nosci z ustawami, w tym z Konstytucja oraz z innymi aktami powszechnie obo-
, . wigzujacymi, w tym z prawem miejscowym nadzorowanego samorzadu). Przepis
legalnosci .t 171 wymienia réwniez zamkniety katalog organéw nadzoru: Prezesa RM, wo-

jewode, Regionalng Izbe Obrachunkows; przy czym Sejm, na wniosek Prezesa
RM, moze rozwigzac organ stanowiacy JST.

terytorialnym jest

Samodzielnoé¢ JST, zgodnie z art. 165 ust. 2 Konstytucji, podlega ochronie sagdowej. Jesli samorzad nie

zgadza si¢ z interpretacja prawa zastosowang przez organ nadzoru, to moze zaskarzy¢ akt organu nad-

zoru do sagdu administracyjnego. Ze wzgledu na przepisy ustawy — Prawo o postepowaniu przed sada-

mi administracyjnymi, sadowej weryfikacji legalnosci poddane sg tylko te akty organéw nadzoru, kto-

. re maja za przedmiot stwierdzenie niewaznosci aktu lub wydanie aktu zastepczego
Niedostateczna ochrona za JST (np. przyjecie przez RIO budzetu zastepczego za JST, przyjecie przez woje-
sadowa samodzielnosci \:V(ng. zastepczego planu miejscowego gminy lub orze.cz.enie o.stwierdzenig wyga-
$niecia mandatu radnego). Natomiast do sagdu administracyjnego JST nie moze

samorzadu zaskariy¢ takich orzeczen RIO lub wojewody, w ktérych wskazano, ze akt JST na-

rusza prawo w sposob nieistotny. Powstala ostatnio linia orzecznicza wyklucza
— weryfikowanie poprawnoéci takich aktéw przez niezawisty sad administracyjny?.

2 Poglady takie znajduja wyraz w linii orzeczniczej wynikajacej z wydanych przez sady postanowien: postanowienie NSA
z 21.02.2007 (sygn. akt II GSK 299/06), postanowienie WSA w Poznaniu z 8.07.2009 (sygn. akt I SA/Po 583/09), posta-
nowienie WSA w Kielcach z 31.10.2011 (sygn. akt I SA/Ke 459/11) oraz postanowienie WSA w Bialymstoku z 27.06.2012
(sygn. akt I SA/Bk 151/12).
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Oproécz aktéw organéw nadzoru sensu stricto, dziatalno$¢ JST jest takze poddana ocenom prawnym ze

strony organéw kontroli. Kontrole te w protokotach i wnioskach pokontrolnych wy-
razajg interpretacje prawa i oparte na nich zalecenia, z jakimi niekoniecznie musi sie
zgadza¢ JST (np. gdy interpretacja organu kontroli odbiega od linii orzecznictwa sa-
doéw administracyjnych). Ale samorzady nie moga zwrdcic sie do sadu o sprawdzenie
poprawnosci interpretacji prawa wyrazonych w aktach organéw kontroli: np. NIK,
RIO, UKS, ZUS. Cho¢ tego rodzaju ,,akty kontroli” z formalnego punktu widzenia nie
nakladaja na JST obowiazkdow ani nie ograniczaja uprawnien, jednak ich konsekwen-
cja jest upowszechnienie osadu, ze JST naruszyta prawo. A to moze by¢ powodem

Wyktadnia przepisow
przez organy nadzoru
jest niespdjna

uruchomienia sankgji politycznych (np. odwotanie zarzadu powiatu), konsekwencji stuzbowych (np.
negatywna ocena kwalifikacyjna pracownika samorzadowego) lub innych systeméw odpowiedzialno-
$ci (np. odpowiedzialno$¢ karno-skarbowa lub odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw

publicznych).

Niescistosci prawa dotyczacego organizacji i funkcjonowania samorzadéw sa powo-
dem znacznej rozbieznoéci w jego wyktadni ze strony organéw nadzoru (odpowiednio:
wojewoddéw lub regionalnych izb obrachunkowych). Okreslone rozwigzanie prawne
przyjete przez JST, ktore w jednym wojewddztwie jest ,standardem” (np. mozliwosé
udzielania z budzetu gminy stypendium dla sportowca nie bedacego mieszkancem tej
gminy), w innym wojewddztwie jest naruszeniem prawa, a to skutkuje uniewaznieniem
uchwaly JST (np. w wojewddztwie $laskim i lubelskim). Rozbieznosci interpretacyjne
poteguje niedostateczne rozgraniczenie w przepisach rozdzialu wlasciwosci pomiedzy
nadzorem wojewody i RIO. W jednym wojewodztwie osrodkiem orzekajacym o zgod-
nosci z prawem uchwat danego rodzaju jest RIO, podczas gdy w innym - wojewoda’.

Orzeczenie organu nadzoru (wojewody lub RIO) o stwier-
dzeniu niewaznosci aktu JST podlega mozliwosci zaskar-

Niedostateczne

jest rozgraniczenie
wiasciwosci pomiedzy
nadzorem wojewody

i RIO

Brakuje szybkiej $ciezki rozpatrzenia skargi

zenia do WSA. Jednak poza rozstrzygni¢ciami o niewaz-  JST na rozstrzygniecie nadzorcze

nosci uchwaly budzetowej, przepisy nie przewiduja

szczegolnych preferencji w postaci szybkiej éciezki w WSA I —

w przypadku rozpatrywania skargi JST na rozstrzygnigcie

nadzorcze. Odlegte terminy rozpraw przed WSA zniechecaja JST do korzystania z instytucji sadowej

ochrony samodzielnosci.

Art. 171 Konstytucji wskazuje, ze wojewoda jest organem nadzoru ogoélnego, a RIO
organem nadzoru w sprawach finansowych. Coraz czgsciej mowi sie jednak o ko-

Potrzeba zapewnienia

niecznoscl zwiekszenia specjalizacji organow nadzoru. Postulat ten jest zgtaszan Wi 12 1
i Sci zwigkszenia specjalizacji organéw nad Postul jest zglaszany  dodatkowej specjalizacji

przede wszystkim w zwigzku z trudnos$ciami wojewoddéw z dochowaniem 30-dnio-
wego terminu do przebadania legalnosci aktow planowania JST (miedzy innymi

nadzoru w dziedzinach

badanie legalnoéci planu miejscowego, studium gminnego, strategii rozwoju wo- szczeg6lnych

jewddztwa). Wskazuje si¢ rowniez na potrzebe rozbudowy systemu nadzoru o do-

datkowe organy, ktore by¢ moze ,lepiej” niz wojewoda orientowalyby sie w przepi- I

sach szczegotowych, na ktorych opieraé si¢ powinna uchwata organu JST. Majac na

wzgledzie norme z art. 171 ust. 2 Konstytucji i tam — w sposdb zamkniety — okreslony krag organéw nad-
zoru, postulowana ,,specjalizacja nadzoru” musiataby dokona¢ si¢ z zachowaniem wiasciwosci wojewody
i whasciwosci RIO, a wiec w drodze rozbudowania organizacji wewnetrznej tych organéw nadzoru.

3 Niescista klauzula o wlasciwosci RIO z art. 11 ust. 1 ustawy z 7 listopada 1993 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(urio), przy ogélnym przepisie art. 171 ust. 2 Konstytucji, w jakim jest mowa o nadzorze RIO ,w zakresie spaw finanso-
wych” - powoduje, Ze uchwaly rad gmin dotyczace nowych optat za ustugi odbioru §mieci w jednych wojewddztwach sa
przedmiotem orzeczen RIO, a w innych orzeczen wojewodéw. Od 1993 r. przepis art. 11 ust. 1 urio byt juz wielokrotnie
nowelizowany, jednak do chwili obecnej nie zawiera wyraznego doprecyzowania rodzaju ,spraw”, z jakich to dziedzin
uchwaly JST podlegaja nadzorowi RIO, jako dotyczace ,,spraw finansowych” - w rozumieniu art. 171 ust. 2 Konstytucji.
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1.5. Demokracja samorzadowa
Do oceny jako$ci demokracji samorzadowej przyjelismy nastepujacy model analityczny odpowiedzial-
noséci wladzy publiczne;j:

Odpowiedzialnos$¢ horyzontalna:
1. Stopien ,dominacji egzekutywy” (wladzy wykonawczej, organu wykonawczego) w relacji mie-
dzy wladzami (organami): jej aktywno$¢ legislacyjna, aktywno$¢ nominacyjna.
2. Autorytet i pozycja legislatywy (wladzy uchwatodawczej).
3. Pozycjapozostatych organéw horyzontalnego faricucha kontrolowania i réwnowazenia (checks
and balances), np. rzecznika praw mieszkancow, rady osiedli, izb obrachunkowych.

Odpowiedzialnos$¢ wertykalna:

1. Stopien rywalizacyjnosci, w tym: zjawisko kohabitacji versus dominacja wojta, burmistrza czy
prezydenta miasta lub - odpowiednio - opcji politycznej w radzie gminy, powiatu czy sejmi-
ku wojewddztwa, a takze okres dysponowania wladza wykonawczg (okreslenie wspdtczynni-
ka dominacji).

2. Pozycja i niezalezno$¢ lokalnych mediow.

3. Dostep do informacji publicznej, transparentnos¢ wladzy (jeden z podstawowych warunkow
tzw. poliarchii).

4. Dobre lub zle wykorzystanie zasobéw publicznych:

o istnienie lub brak samorzadowej stuzby cywilnej, wolnej od politycznej presji;
o klientelizm, kolesiostwo, nepotyzm, istnienie ,,brazowej strefy”, lobbing;
o brak umiejetnosci budowania konsensu spotecznego, polaryzujaca kohabitacja.

Ponizej przedstawimy w tych punktach nasza ocen¢ demokracji samorzadowe;.

Odpowiedzialnos¢ horyzontalna (1. Stopien ,,dominacji egzekutywy”)
Dokonana w 2002 r. zmiana na system prezydencki spowodowata uniezaleznienie organéw wykonaw-
czych od organéw uchwalodawczych, czyli rad gmin. Tymczasem tworcy reformy samorzadowej
z 1990 r. zakladali wspotdziatanie tych organéw, wzajemne ich zréwnowazenie. Doswiadczenia juz
prawie trzech kadencji wskazuja, ze konflikt stal sie reguta wspolistnienia obu organéw w tych gmi-
nach, w ktorych wojt (burmistrz, prezydent miasta) reprezentuje inng opcje polityczna niz wigkszos¢
rady. Wypracowanie modelu kohabitacji najczesciej okazuje sie niemozliwe, a funkcjonowanie w nie-
rozwigzywalnym konflikcie nie sprzyja sprawnemu dzialaniu samorzadu - jest dysfunkcjonalne.
Z kolei w przypadkach poza sytuacjami kohabitacji organ wykonawczy zdominowal agende prawo-
dawczg oraz nominacyjng gminy.

W latach 90. w wielu gminach w Polsce uskarzano si¢ na niklg stabilno$¢ wta-
dzy wykonawczej. Narzekaly gltéwnie zarzady gmin, ktore w wyniku utraty
uniezaleznily si¢ od rad gmin wiekszo$ci w radach gmin musialy ustepowac ze swoich funkeji, a wérdd rad-
nych - ci zwigzani z takimi zarzagdami. Jednak $redni zywot éwczesnych za-

I rzad6w wynosit 25 miesigcy.

Organy wykonawcze

Rada moze podja¢ inicjatywe przeprowadzenia referendum w sprawie odwotania wdjta (burmistrza,
prezydenta) z przyczyny innej niz nieudzielenie absolutorium. Uchwala taka musi by¢ jednak podjeta
w glosowaniu imiennym wigkszoscig 3/5 glosow ustawowego sktadu rady, a niepoparcie takiego wnio-
sku przez mieszkancéw w waznym referendum jest rOwnoznaczne z rozwigzaniem rady gminy. Refe-
rendum w sprawie odwotania wojta (burmistrza, prezydenta miasta, takze rady i sejmiku) jest wazne,
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o ile wzieto w nim udziat 3/5 wyborcéw bioracych udziat w jego
wyborze. Tym samym ograniczono warunki tego plebiscytarne-

Kontrola rady nad dziataniem organu

go impeachmentu. 1 tak, w latach 2002-2006 waznych bylo tylko wykonawczego jest iluzoryczna

10 referendéw w sprawie odwotania organéw samorzadu teryto-

rialnego, na 95 przeprowadzonych. Najwyzsza frekwencja byla I

w referendum o odwolanie wdjta i Rady Gminy Kleszczéw z dnia

16 maja 2004 r. i wynosita 71,97 proc. Najnizszg frekwencje - 2 proc., mialo referendum przeprowa-
dzone w dniu 23 maja 2004 r. o odwotanie burmistrza miasta Stawiski. Natomiast w latach 2007-2010
odbylo sie¢ 79 referendéw w sprawie odwotania organu samorzadu terytorialnego w trakcie kadencji,
z czego 14 bylo waznych, czyli 17,7 proc. Jeszcze mniejsza bywa frekwencja w referendach dotycza-
cych spraw istotnych dla spotecznosci lokalnej. Nawet referendum tak wazne spotecznie, jak w sprawie
obwodnicy Augustowa, w ktdre zaangazowali si¢ przywodcy partii politycznych szczebla krajowego
i cztonkowie rzadu, okazalo si¢ niewazne z powodu nieprzekroczenia progu frekwencji.

Odpowiedzialnos¢ horyzontalna (2. Autorytet i pozycja legislatywy,

3. Pozycja pozostalych organéw kontrolowania i rOownowazenia)

Dramatycznie zostata zdeprecjonowana pozycja rad gmin i samych radnych jako ,,narzedzi” kontrol-
nych nad gminnymi zarzagdami i urzednikami. Komisje rad nie maja zdolnosci kontrolnych, a sami
radni nie s3 w stanie sprosta¢ merytorycznie dominujgcym urzednikom. Urzednikéw jest coraz wie-
cej, sa tez relatywnie dobrze optacani. W matych spolecznosciach lokalnych to najbardziej intratne
zatrudnienie. Tymczasem radni nie posiadaja pieniedzy na angazowanie ekspertow. Ekspertyzy zama-
wiane natomiast sporadycznie przez biura rad s blokowane przez administracje. W praktyce biura
rady sa podporzadkowane zarzadowi JST.

W systemie prezydenckim to rady powinny zosta¢ wytacznymi twércami agendy legi-
slacyjnej. Ale patrzac realnie rada gminy nie jest wyposazona w narzedzia, ktére umoz-

Systematyczne

liwiatyby jej naktonienie wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) do realizacji podjetych ~ostabianie pozycji rad

przez nig uchwal. Na najwazniejsza z uchwal w roku - o przyjeciu budzetu - rada ma

minimalny wptyw, bo tylko organ wykonawczy ma prawo ja przedstawié, a wszelkie —IEEEE——————

zmiany muszg by¢ przez niego zaakceptowane. Nieuchwalenie za§ w terminie budzetu

oznacza ustalenie go w do$¢ ograniczonym zakresie przez regionalng izb¢ obrachunkows. Budzet za-
stepczy nie obejmuje zadan wilasnych fakultatywnych (nieobowiazkowych), a RIO ustala zazwyczaj
budzet we wspotpracy z organem wykonawczym JST. Czesto na sesjach rady nie ma czasu na sprawy
wnoszone przez radnych, a miedzy sesjami radni nie sg aktywni.

Rada gminy oczywiscie powotuje komisje rewizyjng w celu kontroli dzia-
talnosci wojta (burmistrza lub prezydenta), a takze gminnych jednostek

Rola radnych jest drugoplanowa,

organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy (solectw, dzielnic, a w kwestiach budzetowych

osiedli). Dziatania kontrolne moga tez prowadzi¢ inne komisje rady gmi-

ny, ale mozliwo$ci realnego sprzeciwu wobec dziatalnosci organu wyko- trzeciorzgdna

nawczego s3 bardzo ograniczone. To slabo$¢ pozycji radnego powoduje I

w konsekwencji uwiad samorzadowej partycypacji spoteczne;j.
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Odpowiedzialno$¢ wertykalna (1. Stopien rywalizacyjnosci)

Pozostaje jeszcze jedna, oczywista, praktyczna i fundamentalna niespdjnos¢ z modelem prezydenc-
kim, a mianowicie - brak ograniczenia kadencyjno$ci wladzy wykonawczej. Pokazuje to ,,wspotczyn-
nik dominacji” urzedujacych prezydentdw, ilustrujacy miedzy innymi zachwianie jednego z kanonéw
demokracji, jakim jest rywalizacyjnos¢. Mamy burmistrzéow rekordzistéw w Chorzowie i Gliwicach,
urzedujacych odpowiednio — od 1991 i 1993 r. W ostatnich samorzadowych wyborach rzadzacy wy-
grywali stosunkiem gloséw $rednio 57 proc. do 35 proc. dla kolejnego kandydata. Byly tez zwyciestwa
85-procentowe. O groznym dla demokracji zjawisku zbytniej ,,dominacji egzekutywy” swiadczy tez
fakt, ze na 109 duzych miast rzagdzacy w 44 z nich trwaja trzy kadencje i dtuzej.

Mamy do czynienia raczej z odnawianiem Mozna broni¢ obowigzujacej praktyki, dowodzac, ze w wie-
lu duzych miastach mamy naprawde dobrych prezydentow

sie wladzy niz z autentycznymi wyborami i szkoda byloby, gdyby nie mogli kontynuowaé swojego
urzedowania i przewodzenia. Jednak trzeba pamietaé, ze
————————————E sg kolejne reelekcje wladzy w Zle rzadzonych gmi-
nach. W takich gminach, zwlaszcza matych, wojt — koope-
rujac ze swoim bliskim otoczeniem — moze sobie skutecznie zapewnia¢ wielokrotng ,,samowybieral-
no$¢”, umiejetnie dystrybuujac pozostajace do swojej dyspozycji zasoby. W takich przypadkach, takze
w dobrze rzadzonych miastach, okaze sie, ze nie ma rzeczywistych kontrkandydatow. I mamy do czy-
nienia raczej z odnawianiem sie wladzy niz z autentycznymi wyborami.

Rok wyborczy jest rokiem Na utrwalanie si¢ tego rodzaju mechanizmu wskazuje swoisty 4-letni cykl inwe-
stycyjny, w ktérym zdecydowana wiekszos¢ ukonczonych inwestycji przypada na
rok wyborczy. To dodatkowo nasila finansowe wspieranie gmin politycznie bli-

s skich rzadzacym w kraju ugrupowaniom.

inwestycyjnego cudu

Odpowiedzialnos$¢ wertykalna

(2. Pozycja i niezaleznos¢ lokalnych medidw)

Media lokalne tracg swoja niezalezno$¢ na skutek: scalania ich przez wchodzacy na rynek koncern
medialny, chcacy z reguty utrzymac dobre stosunki z wladza; presji reklamowej wtadzy albo presji re-
klamujacych sie przedsiebiorcéw unikajacych narazania si¢ wladzy (z powodu mozliwych zaméwien
publicznych); presji kierownictw gazet wywieranej na dziennikarzy.

i Podstawowym problemem prasy lokalnej jest jednak duza liczba ,wydawnictw

Media lokalne czesto sa samorzadowych”, a wiec wydawanej przez prezydentéw i burmistrzow za pie-
kontrolowane przez wladze nigdze podatnikéw. W 2008 r. ogélem odnotowano 2500 tytutéw prasy lokal-
nej, z tego 36 proc. stanowity pisma samorzadowe, 26 proc. — prywatne, ok. 22

samorzadowe proc. - parafialne, ok. 10 proc. bylo wydawanych przez organizacje spoleczen-

stwa obywatelskiego, 4 proc. przez zaklady pracy, a ok. 2 proc. przez partie

I——— 0 ityczne [Chorgzki 2008).

Ambicja wlodarzy miast i gmin oraz powiatéw jest posiadanie wlasnej gazety samorzadowej. Nie jest
to, co prawda, niezgodne z obowigzujacym prawem, ale jesli taki tytut jest wprowadzany do sieci sprze-
dazy detalicznej i jest nosnikiem reklam lokalnych podmiotéw gospodarczych, to jest to nie tylko na-
ganne, ale ma charakter korupcyjny. Jedng z funkeji prasy jest kontrola wiadzy, a tej roli nie moze
spelnia¢ czasopismo samorzadowe, albowiem trudno wyobrazi¢ sobie, aby wladza kontrolowata sama
siebie. Na domiar zlego prase te zazwyczaj redaguja pracownicy samorzadu, ktérzy praktycznie nie
odwaza sie¢ skrytykowa¢ swoich przelozonych [Pokrzycka 2008, s. 50-59]. Takiego stanu rzeczy nie
moze tolerowac zadne prawo i nic dziwnego, ze gazety niezalezne domagaja sie zakazu ukazywania sie
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czasopism samorzadowych. JST maja prawo do informowania mieszkancédw o swojej dzialalnosci, ale
winny to czyni¢ za pomoca biuletynéw informacyjnych, a nie prasy za pieniadze podatnikéw [Mia-
nowski 2010].

Jednocze$nie prase lokalng oslabia podobne zjawisko jak w przypadku mediéw
regionalnych i ogélnopolskich: spadajace czytelnictwo prasy powoduje szybki spa-
dek przychodéw z obu powaznych dla finansowania gazet zrédel, czyli sprzedazy —funkcji strazniczej
egzemplarzowej i reklam. W konsekwencji wydawcy sa zmuszeni do oszczednosci,

ktore w pierwszej kolejnosci s wprowadzane kosztem redakcji (poniewaz niemoz- —
liwe jest ich dokonanie w koniecznej skali na kosztach produkcji i dystrybucji).

Oznacza to zmniejszanie zespoléw i zatrudnianie mniej dos§wiadczonych dziennikarzy. Spadek przy-

chodéw ostabia réwniez pozycje mediow lokalnych wobec reklamodawcow (zaréwno wladzy, jak i biz-

nesu lokalnego). Zjawiska te prowadza do oslabienia funkcji kontrolnej mediow.

... i nie wypetniaja dobrze

Media lokalne borykaja sie dodatkowo z barierami w dystrybucji. Na terenach wiejskich Poczta Polska,
ktora jest praktycznym monopolistg w zakresie dystrybucji, zmniejsza i likwiduje mozliwo$¢ prenu-
meraty.

Odpowiedzialnos$¢ wertykalna

(3. Dostep do informacji publicznej, transparentnos¢ wladzy)

Dla oceny jakosci demokracji samorzadowej istotne znaczenie ma dostep do . .

informacji publicznej. Praktyka jest niestety czasami groteskowa. Dowiedli to Ograniczony jest dostep
pozoranci z Pozarzadowego Centrum Dostepu do Informacji Publicznej, ktérzy  dq informacji publicznej
w 109 duzych miastach zadali pytania 368 urzedom i placéwkom publicznym

[Urzedy tajemnic 2010]. Pytania dotyczyly kosztéw uzytkowania samochodéw I
czy podroézy stuzbowych, czyli spraw istotnych dla podatnikéw. Pytania zadano

mailami lub listami poleconymi i sformufowano je jasnym, ale prostym pismem ,,Kowalskiego”. Od-

powiedzialo tylko 27 proc. placéwek (najgorzej zachowaly sie szkoly - tylko 7 proc. odpowiedzialo

w sprawie wydatkow na ksiazki). Ustawowy czas na odpowiedz zlekcewazono w 73 proc. A urzedy

w Plocku nie odpowiadaly przez 1,5 roku. W najbardziej skrajnym przypadku zazadano poswiadcze-

nia polskiego obywatelstwa od pytajacych.

Odpowiedzialnos¢ wertykalna (4. Dobre lub zte wykorzystanie zasobow
publicznych: brak samorzadowej stuzby cywilnej)

Zaltozeniem tworcow reformy samorzadowej z 1990 r. bylo doprowadzenie do powstania w samorza-
dzie korpusu stuzby cywilnej - niezaleznej od politycznych zmian w organie wykonawczym gminy.
Zalozenie to nigdy nie zostalo zrealizowane. Przez wiele lat dyskutowano nad pozycja ustrojowa skarb-
nika i sekretarza gminy. Sekretarz gminy od 1 stycznia 2009 r. nie jest juz powolywany przez rade
gminy - przesadzila o tym ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych. Jedy-
nym stanowiskiem samorzadowym, na ktore ma wplyw rada gminy jest skarbnik gminy. Pojawiajq sie
jednak propozycje odebrania radom mozliwosci zatwierdzania badz odrzucania
kandydata na to stanowisko wskazywanego przez wojta (burmistrza, prezydenta
miasta). To prowadziloby do dalszej marginalizacji rady gminy, za$ powolywanie urzednikéw nad radnymi

i odwotywanie skarbnikéw przez jednoosobowy organ wykonawczy moze uczynic

z nich kolejnych zastepcéw wojta (burmistrza, prezydenta miasta), w pelni od nie-  IE——"
go zaleznych.

Narasta dominacja

Mimo wielu przyktadéw gminnego autokratyzmu, postulaty wtadz wykonawczych samorzadu idg da-
lej w kierunku rozszerzenia zasiggu ,menedzeryzmu” na poziom powiatowy i wojewddzki. Ponadto
przewiduje si¢ przeniesienie na jednoosobowe organy wykonawcze kompetencji dotychczas przypisa-
nych radom jednostek samorzadowych. Dodatkowo, pod hastem zwigkszenia wptywu obywateli na
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Wprowadzilismy w samorzadzie

niezgodnie z podstawowymi dla

dzialania wtadz lokalnych, postuluje si¢ ciagle wprowadzenie wyboréw bezposrednich w okregach
jednomandatowych we wszystkich kolegialnych organach przedstawicielskich samorzadu. Stato sie to
juz w miastach nie bedacych miastami na prawach powiatu wraz z uchwaleniem kodeksu wyborczego
w 2011 r. Zmiana przedstawiana jest jako sposdb na zmniejszenie upolitycznienia organéw przedstawi-
cielskich i otwarcie drogi do nich niezrzeszonym partyjnie spolecznikom. Tymczasem efekt dziatania
okregow jednomandatowych jest odwrotny: ordynacja wiekszo$ciowa zmniejsza reprezentatywnos$¢
organdw przedstawicielskich, zapewniajac w nich nieproporcjonalng przewage najsilniejszym ugru-
powaniom.

Wprowadzenie w 2002 r. do polskiego ustroju samorzadu gminnego modelu prezydenckiego, dodatko-
wo niezgodnie z podstawowymi dla systemu tego regulami, a wigc wadliwego, przyczynito sie do po-
glebienia juz wczesniej wystepujacych stabosci w demokracji samorzadowej lub zaowocowato nowymi
negatywnymi trendami:

1. Nadmiernej dominacji wtadzy wykonawczej kosztem dzialania mechanizmu kontrolowania
i rownowazenia (checks and balances), a gtéwnie kompetencji kontrolnych rad gmin.

2. Ograniczenia zatem odpowiedzialno$ci wladzy wykonawczej wobec obywateli gléwnie do
aktu wyboréw powszechnych.

3. Utrwalenia aktywno$ci obywateli wylacznie w formie demokracji negatywnej i kontroli wia-
dzy ex post.

4. Petryfikowania stanu, w ktérym obywatele sg wyeliminowani z dialogu spotecznego ex ante,
ze wstepnej fazy procesu decyzyjnego (co jest zgodne z filozofig prezydencjalizmu - najpierw
»Zwyciezca bierze wszystko”, a potem dopiero moze by¢ oceniany).

5. Utrwalenia stanu, w ktorym mieszkaniec gminy stat sie bardziej klientem wtadzy niz obywa-
telem, co prowadzi do uwiadu sfery publiczne;j.

Wiele z tych probleméw ma swe pierwotne zrédlo w znaczacym upar-
tyjnianiu samorzadu terytorialnego. Zjawisko to przyjmuje nowe formy

gminy system prezydencki ipostepuje. Partie polityczne, d3zac do maksymalizacji swego stanu po-

siadania w radach samorzadowych, wypracowaly i skutecznie stosuja
zdywersyfikowane strategie wyborcze. Polegaja one na tym, ze poza wy-

tego systemu zasadami stawianiem wlasnych, oficjalnych list w wyborach samorzadowych,

partie inspiruja i wspoltworza liczne lokalne komitety wyborcze,

I zwiaszceza stowarzyszen i organizacji spotecznych. To umiejetne, choé¢

sprzeczne z intencjami ustawodawcy, wykorzystywanie przez partie po-
lityczne przepiséw ordynacji wyborczej ma negatywne konsekwencje dla rozwoju spoteczenstwa oby-
watelskiego. Przyczynia si¢ do wzmacniania i utrwalania w samorzadach wplywoéw krajowych partii
politycznych, a co istotniejsze, do ograniczania przestrzeni dla autentycznych, spotecznych komitetéw
wyborczych, ktére sa zmuszane do uczestnictwa w nieréwnej rywalizacji z reprezentacjami silnych
partii politycznych.

Znaczace jest upartyjnienie [nnymi przejawami zawlaszczania sfery spoleczno-samorzadowej przez par-

tie polityczne jest zakladanie stowarzyszen i fundacji przez aktywistow partii

aktywnosci samorzadowej |litycznych (uprzywilejowanych w pozyskiwaniu érodkéw unijnych) oraz
|

lobbing o pieniadze unijne za posrednictwem partii, zwlaszcza rzadzacych, na
poziomie krajowym i regionalnym.
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1.6. Spoleczenstwo obywatelskie i partycypacja spoleczna

Dla nowych mechanizméw animowania rozwoju lokalnego i regionalnego powazne znaczenie maja:
zarzgdzanie wielopoziomowe, ktore oznacza uspolecznienie wiadzy publicznej we wszystkich etapach
planowania, programowania i wdrazania polityki rozwojowej oraz kapitat spoteczny, ktéry manifestu-
je sie wzajemnym zaufaniem i zdolnoscia do solidarnej wspotpracy. Obydwa mechanizmy wynikaja
z kultury partnerstwa i dialogu, ktdrej deficyt jest w Polsce wyjatkowo gleboki, co jest perspektywicz-
nie najpowazniejszym zagrozeniem rozwoju (wykres 1).

Wykres 1. Wskazniki zaufania do podstawowych instytucji publicznych w krajach europejskich
w 2010 r. (mierzone $rednig wazong w skali 0-10)
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ZRODLO: OPRACOWANIE WEASNE NA PODSTAWIE [EUROPEAN SocIAL SURVEY 2010].

Coraz czedciej mowi sie o utomnosci obywatelskiego zaangazowania w sprawy wspdlne (tabela 1),
w szczegdlnosci w te o charakterze lokalnym (tabela 2). W tym, po czesci, upatruje si¢ zZrodel, a po
cze$ci konsekwencji mankamentéw demokracji samorzadowej. Pole tej dyskusji wy-
tyczaja, a zarazem determinuja jej charakter, trzy mocno ugruntowane przekonania.
Pie.rwsze z nich to. przeéwiadc.zenie,. ze wlac.lze lokalne nife sg skore do wlaczania obywa- zaangazowania
teli do zarzadzania sprawami publicznymi (poglad ten jest czesto eksponowany przez

organizacje pozarzadowe). Drugie to przekonanie, ze organizacje pozarzadowe sa malo  obywatelskiego
profesjonalnym, a nierzadko egoistycznym, nieefektywnym i roszczeniowym partne-
rem w obszarze wspolzarzadzania sprawami wspélnot lokalnych (opinia taka pojawia
si¢ w spotecznosciach samorzadowych). Trzecie przekonanie - podzielane przez wladze  samorzadowa

lokalne i organizacje pozarzadowe — wynika z konstatacji, ze obywatele nie sg zainte-

resowani sprawami publicznymi, nie angazuja sie w inicjatywy wtadz lokalnych ani  IEE——"
w przedsiewziecia organizacji pozarzadowych.

Obserwujemy uwiad

w dziatalnos¢
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Tabela 1. Praca spoteczna w organizacjach obywatelskich

PRACA SPOLECZNA Wskazania respondentéw wedtug terminéw badan (w proc.)
W ORGANIZACJACH 111998 XI11999 12002 12004 12006 12008 12010 12012

OBYWATELSKICH N=1167 N=1522 N=973 N=1057 N=1007 N=890 N=1052 N=1058
B yiigperaijps 7 76 79 76 77 80 72 68
spolecznie
Osoby pracujgce 23 24 21 24 23 20 28 32
spolecznie

ZRODLO: [AKTYWNOSC sPOLECZNA 2012, s. 4].

Tabela 2. Poczucie wptywu na sprawy lokalne

CZY LUDZIE TACY JAK PAN(I) Wskazania respondentow wediug terminéw badan (w proc.)

MAJA WPLYW NA SPRAWY VI 1992 X 1997 V1999 V2004 12007 12008 1X 2010
SWOJEGO MIASTA, GMINY?

Tak 16 26 25 34 42 39 52
Nie 79 69 73 63 54 58 45
Trudno powiedzie¢ 5 5 2 3 4 3 3

ZRODLO: [SAMORZADNOSC W PoLsce 2010, s. 4].

Zwolennicy tego podejscia wychodzg z zalozenia, ze w sytuacji niskiej aktywnosci obywatelskiej ko-
nieczna jest interwencja, ktéra poprzez zastosowanie kombinacji ,regulacje prawne - $rodki finansowe
- edukacja“, wykreuje aktoréw, reguly, mechanizmy oraz nawyki promujace i premiujace aktywnosc.
Efekty takiej proobywatelskiej terapii nie s3 zadowalajace, a nawet rozczarowujace. Czesto tak pomy-
$lany sposob wzmacniania partycypacji obywatelskiej w lokalnych spoleczno$ciach prowadzi do jej
rytualizacji, fasadowosci, instrumentalizacji, oligarchizacji, paternalizacji, patologicznej kooptacji
i symbiozy. Nade wszystko za$ podejscie to nie gwarantuje osiagniecia czegos, co stanowi¢ mogloby
rzeczywisty weryfikator jego spolecznej uzytecznosci, tj. wzrostu obywatelskiego zaangazowania
w sprawy wspodlnot lokalnych.

Ewolucja obywatelskiego zaangazowania w sprawy wspolne i wynikajace z tego

Partycypacja obywatelska

jestrytualnaipozorna...

konsekwencje to zaréwno szansa, jak i potencjalne zagrozenie. To czy okaze si¢ ona
szansg, w duzej mierze zalezy od umiejetnosci wladzy publicznej, elit politycznych
i organizacji pozarzadowych do odczytania logiki tej ewolucji i wypracowania
innowacyjnego sposobu reagowania. Wazne jest dostrzezenie, Ze rozwéj nowych

formul obywatelskiej aktywno$ci zachodzi przez proces spotecznego uczenia sie,
cechujgcego sie spontanicznos$cig, autonomia jego aktordw, ich nieformalnymi relacjami oraz brakiem
teleologicznego determinizmu. Nadmierna aktywnos¢ projekcyjna panstwa (czyli wtracanie si¢) moze
wywolywac efekty niezamierzone lub nieskuteczne. Bez zrozumienia istoty tego procesu dziatania po-
dejmowane przez instytucjonalnych aktoréw (np. panstwo, JST czy organizacje pozarzadowe) moga
prowadzi¢ do powstania $wiatdw réwnolegtych, w niewielkim stopniu komunikujacych si¢ miedzy
soba, pozbawionych ,,wspdlnego stownika i wspdlnej skladni”.

Na ztudzenia zwiazane z ideg lokalnej partycypacji obywatelskiej wskazuja Barbara Gaciarz i Jerzy
Bartkowski [2012, s. 58]: ,,Najwiekszym zagrozeniem dla rzadzenia partycypacyjnego jest potraktowa-
nie go jak instrumentu manipulacji spotecznej, stuzacego do narzucenia partykularnych celéw dziatan
rozwojowych przez biurokracje regionalng lub lokalng, badz tez przez grupy interesu wykorzystujace
swoja przewage organizacyjna lub komunikacyjna. Innym zagrozeniem jest rytualizacja dziatan par-
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tycypacyjnych, ktora zwykle jest dodatkowym efektem zawlaszczenia mechanizméw partycypacyj-

nych przez wybrane srodowiska”.

Wazne jest, by réwnocze$nie pamigtac o tym, iz partycypacja

obywatelska rozwinie sie wtedy, gdy w reakcji na potrzeby <= @W rzeczywistosci brakuje partnerstwa
zglaszane przez obywateli i ich grupy nastepuje czesciowe publiczno-spotecznego i publicznej

otwarcie domeny publicznej i jej wspdlne, partnerskie zago-

spodarowanie i poszerzenie. To oznacza, ze przynajmniej cze-  przestrzeni aktywnosci obywatelskiej

$ciowo agenda dziatania JST musi by¢ wypadkowa energii

i aktywnosci obywatelskiej, wynikajacej z zaufania, komuni- I —

kacji i wspotpracy.

Brak zainteresowania i ogélna niewiedza obywateli, o tym co si¢ dzieje
w JST, to codziennos$¢ samorzadnosci terytorialnej. Organizacji obywatel-

Dominuje paternalistyczne

skich nie traktuje si¢ jako partneréw przy tworzeniu polityk publicznych, poszturchiwanie i pouczanie

araczej za wykonawcow drobnych zlecen (czesto zreszta finansuje si¢ ,,swo-
ich”) lub w ogodle si¢ je bagatelizuje. Nie ma praktyki powierzania srodkéow
na zadania, a stosuje si¢ tylko wspieranie. Model pomocniczosci i partner-  przez wiladze
stwa zakodowany w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolon-

organizacji obywatelskich

tariacie jest sprowadzany, najczeéciej, do paternalistycznego poszturchiwa- "

nia i pouczania.

Z badan poswieconych ocenie efektywnosci mechanizméw konsultacji spotecznych wylania sie ra-
czej ponury obraz. Duza cze$¢ urzednikéw nie rozumie pojecia ,,konsultacje spoteczne”. Ale podobnie
zachowuja si¢ obywatele. Katalog wypaczen jest dtugi. Powszechne jest zbyt pézne inicjowanie kon-
sultacji spolecznych, kiedy faktycznie nie ma juz mozliwosci na zasadniczg zmiane dokumentu lub
decyzji. Rzadko wyniki konsultacji spotecznych sa wykorzystywane przy podejmowaniu decyzji. Mato
klarowny jest dobdr uczestnikow konsultacji spolecznych. Uwage zwraca réwniez niewielkie wykorzy-
stanie badan spotecznych, ekspertyz i profesjonalnej pomocy w ich przeprowadzaniu. Dominuja nie-
interaktywne formy zasiegania opinii, rzadziej zaprasza si¢ na spotkania, konferencje,
warsztaty, a juz bardzo rzadko stosuje sie innowacyjne narzedzia konsultacyjne (np.
portale on-line). W przypadku wigkszosci konsultacji mamy do czynienia z brakiem sg fasadowe
informacji zwrotnej, co jest odbierane przez uczestnikéw jako instrumentalne trakto-

Konsultacje spoteczne

wanie ich przez urzednikéw [Raport konicowy 2011]. I

Pomimo takiego do§wiadczenia, badania pokazuja, Ze narasta przekonanie o skutecznosci wspolnego
dzialania. Az 72 proc. osdb uwaza, ze dzialajac wspdlnie z innymi moga pomoéc potrzebujacym lub roz-
wiaza¢ niektore problemy swojej spoltecznoéci lub miejscowosci. Jednak prawie 60 proc. respondentéw
twierdzi, Ze nie zna nikogo, z kim gotowi byliby wspoldziata¢ w tym celu [Potencjat spotecznikowski
2012]. Interesujacych danych dostarcza zbiorczy wskaznik zaangazowania w prace spoteczne*. Wska-
zuje on, ze spolecznicy stanowili w minionym roku dwie pigte ogétu dorostych obywateli (39 proc.)
iich liczba wolno roénie (tabela 3).

Tabela 3. Zbiorczy wskaznik zaangazowania w prace spoteczng w latach 2001-2011 (w proc.)
2001 2003 2005 2007 2009 2011
33 37 36 31 36 39

ZRODLO: [AKTYWNOSC sPotECZNA 2012, s. 10].

4  Zbiorczy wskaznik zaangazowania w prace spoleczng uwzglednia dwa wymiary aktywnos$ci: dobrowolnag i nieodptatna
prace na rzecz swojej spolecznosci lokalnej lub 0sob potrzebujacych oraz dziatalnos¢ w organizacjach obywatelskich.
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W 2011 r. mniej respondentéw, niz w 2007 r. i w 2009 r., deklarowalo, Ze wykorzystywanie débr pu-
blicznych w ogéle ich nie obchodzi lub mato obchodzi. Polakéw najmniej interesuje to, ze kto$ nie
placi za transport publiczny lub unika placenia podatkéw. Obojetnos¢ wobec tych form naruszania
dobra wspdlnego znacznie jednak zmalala w poréwnaniu z latami 2007 i 2009. Po dwdch dekadach
budowania panstwa demokratycznego ciggle jednak niemal potowa obywateli jest obojetna wobec wy-
tudzania $wiadczen lub unikania ptacenia danin [Diagnoza spoteczna 2011, s. 271].

Znaczaca jest obojetnogc’ Przekonanie o tym, Ze rozwdj miejscowosci i regionu w duzym stopniu zalezy

obywateli wobec naruszania

od samorzadu gminnego wyraza prawie dwie trzecie ankietowanych (64 proc.).
Co drugi respondent (50 proc.) dostrzega natomiast duzg role samorzadu po-

dobra publicznego wiatowego, a juz tylko dwoch na pieciu (40 proc.) — samorzadu wojewodzkiego.
O znaczacej roli wiadz centralnych méwi trzech na dziesieciu ankietowanych

e (30 proc.) i tyle samo o0s6b ja bagatelizuje (tabela 4).

Tabela 4. Wptyw szczebla wiadz publicznych na rozwéj lokalny

W jakim stopniu, w Pana(i) ocenie, rozwéj miejscowosci, w ktorej Pan(i) mieszka,
oraz jej najblizszego regionu zalezy od:

Samorzadu Samorzadu Samorzadu Wiadz Unii

gminnego  powiatowego wojewddzkiego centralnych Europejskiej

(w proc.)

W duzym stopniu 64 50 40 30 34
W srednim 25 31 35 27 24
stopniu

W malym stopniu 5 8 12 30 28
Trudno 6 11 12 13 14
powiedziec

Srednia ocen 3,93 3,60 3,40 2,98 3,04

ZRODLO: [SAMORZADNOSC W PoLsce 2010, s. 5].

W ciggu pieciu lat o 8 proc. pogorszyly sie oceny tego, jak funkcjonuja wladze lokalne. Teraz dobrze
ocenia je 60 proc. pytanych (tabela 5). W tych samych badaniach Sejm dobrze ocenia 20 proc., zle
- 64 proc., Senat dobrze ocenia 25 proc., zle — 46 proc. Prezydenta dobrze ocenia 65 proc., Zle - 22 proc.
[Oceny parlamentu 2012]. Z kolei rzad dobrze ocenia 25 proc., a zle — 67 proc. [Stosunek do rzadu
2012].

Tabela 5. Ocena jako$ci wtadz lokalnych

OCENA WLADZ Wskazania respondentéw wedtug terminéw badan (w proc.)
MIASTA/
GMINY

IX III IX III IX’11

2007 2008 2008 2009 2009 2010 2010 2011 2011 2011 2012 -III’12
Dobra 68 68 65 65 60 62 68 69 65 67 60 -7
Zta 22 23 26 28 30 27 25 20 24 24 29 +5

* W tabeli pominieto odpowiedzi ,,trudno powiedzie¢”.

ZroDL0: [OCENA INSTYTUCUI 2012, 5. 4].
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Polski porzadek instytucjonalny nie sprzyja aktywnosci obywatelskiej i obecno$ci obywateli w prze-
strzeni publicznej. Sa oni zasadniczo z niej wypierani i wycofuja si¢ do sfery prywatnej. A jeéli juz
pojawiaja sie w przestrzeni publicznej, to jako klienci .
podmiotéw wladzy, reprezentanci indywidualnych Obywatele sa wypierani do sfery prywatnej

lub korporacyjno-zawodowych interesow. i sprowadzani do roli klientéw wiadzy
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W tej czesci Raportu analizujemy i charakteryzujemy kluczowe
zasoby samorzadu terytorialnego - ludzkie, finansowe i materialne
oraz identyfikujemy bariery ograniczajace ich mobilizacje
i efektywne wykorzystanie.

2.1. Kadry samorzadowe
Zasoby ludzkie JST tworza pracownicy urzedéw gminnych, powiatowych, marszatkowskich i ich jed-
nostek organizacyjnych oraz radni jako przedstawiciele spolecznosci lokalne;.

Zatrudnienie w urzedach samorzadowych oraz jednostkach pomocniczej dziatalnosci ustugowej w la-
tach 2000-2011 wahalo si¢ w granicach od 52,1 proc. (2005) do 56,2 proc. (2011) zatrudnienia w admi-
nistracji ogélem. W 2011 r. byto to 235061 zatrudnionych w administracji samorzadowej, przy 182079
zatrudnionych w administracji panstwowej. Wielko$ci te znaczaco wzrastaja po uwzglednieniu pra-
cownikéw szkot publicznych prowadzonych przez samorzady czy innych jednostek, w ktérych zatrud-
nienie jest regulowane odrebnymi przepisami niz ustawa o pracownikach samorzadowych. W czasie
jedenastu lat (2000-2011) zatrudnienie w administracji samorzadu terytorialnego wzrosto z 162183 do
235061 [Rocznik Statystyczny 2012] (tabela 6).

Tabela 6. Zatrudnienie w administracji publicznej w latach 2000-2011*

2000 2005 2010 2011

Administracja ogétem 297816 344941 414061 418136
Administracja panstwowa 134927 164537 183751 182079
Administracja samorzadu 162183 179606 229318 235061
terytorialnego
(EripliEREy 120719 131426 150969 153690
na prawach powiatu

W tym urzedy miast 27800 37816 43261 43833

na prawach powiatu

w tym gminy 92919 93610 107708 109857
Powiaty 35360 38607 55396 57006
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2000 2005 2010 2011

Wojewodztwa 6104 9573 22954 24365
W tym urzedy 3952 5502 12470 13356
marszalkowskie

Samorzadowe kolegia

odwolawcze 706 798 992 996

* Bez zatrudnionych przy pracach interwencyjnych i robotach publicznych.

ZRODLO: [ROCZNIK STATYSTYCZNY 2012].

Niespetna 47 proc. zatrudnionych w administracji samorzadowej w 2011 r. to pracownicy samorzg-
du gminnego. Liczac z 65 najwiekszymi miastami, posiadajacymi status miast na prawach powiatu,
jest to juz ponad 65 proc. zatrudnionych w administracji samorzadowej. Zréznicowanie zatrudnienia
w urzedach jest bardzo duze (od kilkunastu oséb w najmniejszych urzedach w gminach wiejskich az
po ponad 5000 os6b w Urzedzie Miasta Stotecznego Warszawy).

JST to najwigkszy Trudno jest w sposdb cato$ciowy oceni¢ podejscie JST do zarzadzania kadrami. Fragmen-
tarycznych informacji dostarczaja badania. Przykltadem moga by¢ wyniki analiz zwiaza-
nych z wdrazaniem metody Planowania Rozwoju Instytucjonalnego (PRI). Dla obszaru
— zarzadzanie kapitatem ludzkim w organizacji na 59 przeprowadzonych analiz instytucjo-
nalnych, przez samorzady gminne najwyzej oceniana jest realizacja dziatan z zakresu re-
krutacja i selekcja - sredni wynik to 2,78 w pieciostopniowej skali. Najgorzej natomiast oce-
niane s3 dziatania z zakresu doskonalenie zawodowe — $redni poziom ocen to 1,59. Srednie oceny dla

etyki to 1,83 oraz 2,14 dla motywowania, oceny i awansowania [Baza benchmarkingowa 2012].

pracodawca

Zmiany w zakresie ksztalcenia kadr w samorzadach terytorialnych przyniosta ustawa o pracownikach
samorzadowych, wprowadzajac stuzbe przygotowawcza (konczaca sie egzaminem) dla oséb po raz
pierwszy podejmujacych prace w administracji. Pewien postep w aspekcie szkolenia urzednikéw sa-
morzadowych przyniosly tez programy unijne. Ale szkolenia ,,projektowe” nie zawsze spelniaty ocze-
kiwania pracownikéw samorzadowych, a ponadto s ograniczone jedynie do
Radni nie sa objeci pracownikow urzedéw (nie obejmuja juz pracownikéw jednostek organizacyj-
nych). Co wiecej, zalozenia tych programoéw wykluczaja z grup docelowych rad-
systemowym szkoleniem, nych, ktérzy nie s3 oczywiscie pracownikami samorzagdowymi, natomiast ich
rola, wiedza czy umiejetnosci sg kluczowe. Przy czym, sfinansowane z budzetu
JST szkolenie radnego, jako ,,$§wiadczenie nieodptatne”, stanowi jego przychdd,
urzgdnikéw samorzqdowych ktéry wedtug interpretacji stuzb skarbowych i sadéw administracyjnych pod-
lega opodatkowaniu podatkiem PIT [Wyrok WSA w Lodzi z 19.10.2012 (sygn.

A akt: I SA/EA 1038/12)].

ktore jest dostepne dla

Radni stanowig niezwykle istotny ,,zaséb” samorzaddw. Na koniec 2010 r. byta to grupa ponad 45,5 tys.
0s6b, z czego najwieksza liczba to radni gmin: prawie 39,8 tys. 0séb (z czego 2095 to radni miast na
prawach powiatu). Najczesciej radni majg wyksztalcenie policealne i $rednie (40,4 proc.), a w dalszej
kolejnosci: wyzsze (33,7 proc.), zasadnicze zawodowe (22,7 proc.) oraz podstawowe (3,5 proc.) i gim-
nazjalne (0,04 proc.). Co czwarty z radnych to rolnik, ogrodnik, lesnik lub rybak; 21 proc. stanowia
specjalisci oraz technicy i §redni personel (13 proc.) (wykres 2).

Namystu wymaga takze kwestia dostepu do stanowiska radnego - zwlaszcza na poziomie gminnym
- osoby niezamoznej lub nawet bezrobotnej. Pytanie ma podwojny wymiar. Po pierwsze, dotyczy stop-
nia polityzacji i upartyjnienia wyboréw samorzadowych. Po drugie, motywacji (odpowiedniej wyso-
kosci diet) oraz dostepnosci wsparcia merytorycznego i eksperckiego dla radnych. Radnymi nie moga
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by¢, przy tym, de facto osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, co wyklucza z bezposredniego

dzialania w JST osoby z do$wiadczeniem wlascicielskim i menedzerskim.

Wykres 2. Radni gmin w 2010 r. wedlug grup zawodow

sily zbrojne 0,8%

pracownicy przy pracach

pozostali (bezrobotni,
niepracujacy, uczacy sie) 4,5%

prostych 1,8%

operatorzy maszyn

i urzadzen 3,9%

robotnicy
przemystowi

i rzemieslnicy
6,9%

J

rolnicy, ogrodnicy,
le$nicy, rybacy
25,2%

przedstawiciele wladz
publicznych, wyzsi urzednicy

i kierownicy
6,9%

specjalisci

~ 20,9%

_— technicy,

$redni personel
13,0%

pracownicy ustug i sprzedawcy
9,2%

ZR6DLO: [ROCZNIK STATYSTYCZNY 2012].

pracownicy
biurowi
6,9%

Interesujace spostrzezenia na temat elit samorzagdowych zawarte sa w cytowanej juz pracy Gaciarz
i Bartkowskiego [2012]°. Miedzy innymi dotyczg one roli partii w karierach dziataczy samorzadowych.
Wyniki badan pokazuja mniejszg role partii w samorzadach niz na poziomie ogélnopolskim. Szcze-
golnie dotyczy to powiatéw. Duza grupa radnych powiatowych nigdy nie nalezata do zadnej partii
(30,7 proc.), a z tych, ktdrzy nalezeli wigkszo$¢ byla szeregowymi czlonkami (36,1 proc.). Natomiast
aktywnos¢ partyjna staje sie istotna w przypadku radnych sejmiku wojewddztwa. Dla wielu z nich

funkcje partyjne byly droga do mandatu (ok. 60 proc.) [tamze, s. 148].

W pracy tej przedstawione zostaly takze wyniki badan o postrzeganiu przez
mieszkancow i elity samorzadowe probleméw rozwoju lokalnego i regionalne-
go. W ich podsumowaniu autorzy stwierdzaja, ze: ,, (...) radni i mieszkancy sa
wciaz jeszcze pod wpltywem ekstensywnego modelu rozwoju, zwigzanego z ze-
wnetrznymi inwestycjami przemystowymi (gtéwnie inwestycjami zagranicz-
nymi). Zrozumienie czynnikéw i mechanizméw rozwoju nie jest duze” [tam-
ze, s. 168]. Jesli juz radni dostrzegaja znaczenie strategicznego programowania
rozwoju regionalnego lub lokalnego, to w perspektywie przede wszystkim jed-
nego celu: pozyskania zewnetrznych funduszy - europejskich lub rzadowych.

Radni i mieszkancy mysla
o rozwoju swych terytoriow
w sposdb bardzo tradycyjny

i zachowawczy ...

Takie efekty procesu planowania, jak integracja spofecznosci, zbudowanie konsensu sit politycznych
i spofecznych wokot przyszlosci regionu czy ulatwienie porozumiewania si¢ pomiedzy wladzami sa-
morzagdowymi a mieszkancami - sg juz znaczaco rzadziej wskazywane jako efekty procesu planowania

strategicznego [tamze, s. 169].

5 W tym i trzech kolejnych akapitach korzystamy wprost z fragmentéw cytowanej pracy.
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... co prowadzi do Dl.a ?adnych, gdy oceniaje% Wladze‘wykona.wcze, najwainiejszz} jest kwg?tia spfre'twnqs'ci ad-

ministracyjnej — dobre biezace kierowanie urzedem. Natomiast umiejetnosci polityczne

nierozpoznania zarzadu, takie jak wspétpraca z radg czy komunikacja ze spoleczenistwem, sa zdecydowa-

nie nizej lokowane na listach ocen. Niewysoko jest takze oceniana jako$¢ decyzji. Podobna

hierarchie ocen majg mieszkancy. Wysoko oceniajg sprawnos¢ w pozyskiwaniu pieniedzy,

wiasnych zasobow prace urzednikéw i jakos¢ obstugi interesanta. Natomiast niskie noty uzyskuje komuni-

kacja spoleczna i wspotpraca z przedsigbiorcami. To co mogtoby wspomaga¢ rozwdj, czyli

I polityka informacyjna wobec mieszkanicéw czy wspdlpraca z organizacjami pozarzado-
wymi, jest takze nizej oceniane przez mieszkancow [tamze, s. 179-180].

i niewykorzystania

Weciaz zbyt malg wage przywiazuje si¢ do wykorzystania istniejacych zasobow. Lokalni liderzy poswig-
cajag niewiele uwagi nowoczesnym czynnikom rozwoju, takim jak: kapitat spoteczny i ludzki, ustugi
sektora informacji, a takze potrzebie modernizacji administracji i mechanizmoéw rzadzenia. Ta $wia-
domos¢ jest wigksza na wyzszych poziomach samorzadu. Niemniej i tam nie jest ona dominujaca.
Mozna to interpretowac jako swoisty refleks swiadomosci roszczeniowej, w ktdrej dostrzeganie pro-
bleméw laczy si¢ z oczekiwaniami pomocy odgérnej. Innym aspektem tych wyobrazen jest rzadkie
postrzeganie rozwoju jako ,,procesu”, czyli w kategoriach kreowania przestanek i warunkéw rozwoju,
a nie tylko okreélania celow [tamze, s. 183-184].

2.2. Finanse
Przyjmujac, Ze samorzad terytorialny oznacza decentralizacj¢ zadan i srodkéw finan-
sowych przez panstwo na rzecz zwiazkéw publiczno-prawnych, wprawdzie hierar-
finansowa JST musi chicznie pafistwu nie podporzadkowanych, ale utworzonych z woli pafistwa, uznaje-
my, iz zwiazki te sa niezalezne, ale nie autonomiczne (nie moga istnie¢ bez panstwa,
podlegaja jurysdykeji panstwa itp.). Oznacza to, ze w przyopadku dziatalnoéci docho-
ograniczona ... dowej kompetencje wladz samorzadowych nie s3 w pelni autonomiczne. Wtadze sa-
morzadowe maja w tym zakresie istotne ograniczenia: nie moga wprowadza¢ nowych

I podatkow ani w sposéb dowolny ksztattowaé oplat za ustugi.

Samodzielnos¢

by¢ w pewnym stopniu

Samodzielnos¢ dochodowa ogranicza takze fakt, ze samorzad terytorialny nie moze w sposob nie-
ograniczony maksymalizowa¢ swoich dochodéw. Jezeli ma ich wzgledny nadmiar, to jest zmuszony do
ich redystrybucji. Nastepuje to poprzez mechanizm wptat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na
subwencje rownowazacg.

Powyzsze dwa ograniczenia okreélajg ramy samodzielnoéci finansowej wladz samo-
... ale w Polsce rzadowych. Powodujg réwniez, ze samodzielnosci dochodowej nie mozna rozpatrywac
w oderwaniu od zadan realizowanych przez JST. Panstwo czesto ingeruje w sposob wy-
konywania zadan prawnie zdefiniowanych jako wlasne i rodzi to prawne zobowigzanie
nieracjonalnie JST do ponoszenia okreslonych wydatkéw - czego najlepszym przykladem jest finanso-
wanie szkot — dlatego tez nierzadko mozna odnie$¢ wrazenie, Ze w istocie oparcie si¢ na
stabilnych, chociaz odgérnie ustalonych zrédtach dochodéw moze by¢ znacznie lepszym
I 0ZWigzaniem niz przyznanie wlasnych, ale uzaleznionych od koniunktury gospodarczej

zrédet dochodéw wlasnych.

jest ograniczona

i nadmiernie

Zakres samodzielno$ci dochodowej JST jest zréznicowany w zalezno$éci od rodzaju dochodéw budzeto-
wych. Najwiekszy jest w przypadku mozliwosci sprzedazy majatku, mniejszy w przypadku podatkow
i oplat lokalnych, a wlasciwie nie istnieje w przypadku udziatéw w podatkach panstwowych, subwencji
czy dotacji z budzetu panstwa. Nalezy takze podkresli¢, ze samodzielno$¢ dochodowa nie zawsze musi
powodowa¢ maksymalizacje wplywéw budzetowych (np. stosowanie ulg i zwolnien podatkowych
uszczupla dochody budzetowe, ale przyczynia si¢ do realizacji innych celéw). Ponadto, poprzez wy-
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korzystywanie wybranych instrumentéw finansowych wladze samorzadowe powinny méc aktywnie
oddzialywaé na zachowanie sie¢ podmiotéw znajdujacych sie na terenach ich dzialania, ksztattujac tym
samym wlasna polityke rozwoju.

Analizujac zakres samodzielnosci dochodowej JST, nalezy uwzglednia¢ dwa istotne elementy, tzn.: (1)
pewnos¢ i wydajno$¢ poszczegolnych zrédet dochodéw oraz (2) wplyw wladz samorzadowych na ich
ksztattowanie.

Po 1998 r. dwukrotnie zmienialy si¢ zasady subwencjonowania gmin. W latach 1999-2003 gminy
otrzymywaly z budzetu panstwa subwencje ogdlna, ktdra sktadata sie z trzech czesci: podstawowej,
rekompensujacej i oswiatowej. Od 1 stycznia 2004 r. sktad gminnej subwencji ogélnej ulegl zmianie
- przy zachowaniu czeéci o$wiatowej wprowadzono cze$¢ wyréwnawczg i rownowazacg (likwidacji
ulegta cze$¢ podstawowa, a czes$¢ rekompensujaca pozostala historyczng ,resztowka”, bez realnego
znaczenia finansowego). Waznym zrédtem dochodéw budzetowych gmin sa takze dotacje celowe — do
zadan zleconych i do zadan wiasnych.

Tabela 7. Struktura dochodéw budzetowych gmin wedtug zrodet w latach 1999-2011 (w proc.)

WYSZCZEGOLNIENIE 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Dochody ogélem 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Dochody wlasne 37 37 36 33 36 34 34 32 33 31 30 30 29
Udzialy PIT, CIT 18 16 15 12 12 15 15 15 17 19 16 15 16
Subwencja 34 34 38 42 41 39 35 33 31 32 34 31 31
Dotacje celowe 11 13 11 13 11 12 16 20 19 18 20 24 24

ZRODLO: OBLICZENIA WEASNE NA PODSTAWIE [SPRAWOZDANIA 1999-2011].

Z danych zawartych w tabeli 7 wynika, ze zmiany w strukturze dochodéw gmin w latach 1999-2011
nie sg dla nich korzystne. W analizowanym okresie zmniejszyla si¢ bowiem (wprawdzie nieznacznie)
rola dochodéw wlasnych (facznie z udziatami w PIT i CIT) w strukturze dochodéw. Jest to zjawi-
sko o tyle niepokojace, ze zmiany ustawowe w systemie zasilania finansowego gmin wprowadzone
w 2004 r. kladly szczegdlny nacisk na zwiekszenie dochodéw wilasnych (gtéwnie z PIT i CIT). Tym-
czasem o ile w latach 1999-2001 dochody te stanowily ponad potowe
ogotu dochoddéw gmin, o tyle po 2008 r. udziat ten zmniejszyt sie do
ok. 45 proc. Pozostale 55 proc. pochodzito z transferéw z budzetu pan-  w ostatnich latach zredukowane
stwa. Wzrastalo tez znaczenie dotacji celowych, co zdecydowanie jest

niekorzystne. W 2011 r. dotacje celowe stanowity juz prawie 25 proc. [ EEE————

dochodéw gmin.

Dochody wtasne gmin zostaty

Wzrost udzialu dotacji celowych w strukturze dochodéw gmin nalezy oceni¢ negatywnie. Uzalez-
niajg one bowiem wiadze samorzadu terytorialnego od administracji rzadowej. W przypadku dotacji
kontrola ich wykorzystania jest przeprowadzana nie tylko z punktu widzenia legalnosci, ale réwniez
celowosci i rzetelno$ci. Ponadto dotacje nie gwarantuja pewnosci i stabilnosci finansowania.

Spadek dynamiki dochodéw wiasnych gmin byt spowodowany przede wszystkim nizszymi w latach
2009-2011 (w stosunku do 2008 r.) dochodami z majatku oraz niskg dynamika wzrostu wpltywéw
z podatku od nieruchomosdci (roczny wzrost o ok. 6 proc.). Z kolei zmiany w konstrukeji podatku do-
chodowego od 0séb fizycznych (po 2007 r.) spowodowaly zatamanie wplywow z tego podatku. W la-
tach 2009-2011 wptywy wszystkich gmin z PIT i CIT nadal nie osiaggnety poziomu z 2008 r.
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Istotnym dochodem gmin w latach 1999-2011 byta subwencja ogélna. Wptywy z subwencji w ana-
lizowanym okresie rosty, jednak dynamika wzrostu byta zréznicowana. Przyczyng zmian w kwocie
subwencji sa gtéwnie czynniki okreslone w algorytmie, takie jak liczba uczniéw, stopien awansu za-
wodowego nauczycieli, potencjal podatkowy itp. Podstawowe znaczenie posréd poszczegolnych czesci
subwencji ma czes$¢ o$wiatowa (ok. 70 proc. calosci subwencji). W omawianym okresie wystarczata ona
na sfinansowanie ok. 80 proc. wydatkéw biezacych w dziale 801 O$wiata i wychowanie. Nalezy jednak
zwroci¢ uwage, ze po 2010 r. przekazywane JST kwoty subwencji o§wiatowej sa coraz nizsze w stosun-
ku do zakresu zadan realizowanych w tym dziale. Przykladowo, na koniec 2011 r. w wielu gminach
cze$¢ oSwiatowa subwencji ogélnej byta nizsza od wydatkdw na wynagrodzenia w tym dziale, co jest
takze konsekwencja obowiazywania Karty Nauczyciela.

W latach 1999-2011 modyfikacjom ulegly zasady dotowania gmin. Nadal podstawowe znaczenie maja
dotacje na zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej, jednak od 2008 r. udzial tej grupy dotacji
w dotacjach ogdétem wyraznie spada. Przykladowo, dotacje na zadania zlecone z zakresu administracji
rzadowej w 2008 r. stanowily 70 proc. caloéci dotacji, a na koniec 2011 r. - tylko 49 proc. Druga wazna
grupa dotacji to dotacje na zadania wtasne JST. Na koniec 2011 r. stanowilty one ok. 19 proc. wszystkich
dotacji. Od 2008 r. pojawita sie nowa grupa dotacji, tzw. dotacje rozwojowe, ktorych znaczenie wzrosto.

W latach 1999-2011 zmiany ustawowe w systemie zasilania finansowego JST byly przyczyng zmian
w strukturze dochodéw miast na prawach powiatow (tabela 8).

Tabela 8. Struktura dochoddéw budzetowych miast na prawach powiatéw wedtug zrédet w latach
1999-2011 (w proc.)

WYSZCZEGOLNIENIE 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Dochody ogétem 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Dochody wilasne 29 31 30 33 37 36 38 39 3 37 36 37 36
Udzialy PIT, CIT 9 17 17 17 20 28 28 29 31 32 30 27 27
Subwencja 30 31 33 31 32 25 23 21 20 21 23 22 22
Dotacje celowe 22 21 20 19 11 11 11 11 10 10 11 14 15

ZRODLO: OBLICZENIA WEASNE NA PODSTAWIE [SPRAWOZDANIA 1999-2011].

O ile w latach 1999-2003 udzial dochodéw wtasnych w dochodach ogdtem miast na prawach powiatow
(facznie z PIT i CIT) wynosil ok. 50 proc., o tyle po 2003 r. wzrést do poziomu ok. 70 proc. Réwnocze-
$nie jednak ta grupa JST najbardziej dotkliwie odczuta skutki spowolnienia gospodarczego w 2009 r.
oraz zmian w konstrukeji PIT. W latach 2009-2011 o kilka punktéw procentowych zmniejszyt si¢
udziat dochodéw wlasnych oraz dochodéw z PIT i CIT w dochodach ogétem. Bylo to spowodowane
gltéwnie zmniejszaniem sie dochodéw z udzialéw w podatkach dochodowych (z 15,8 mld zt w 2008 r.
do 15,1 mld zt w 2009 r., 14,4 mld zt w 2010 r. oraz 15,5 mld zI w 2011 r.). Na koniec 2011 r. miasta na
prawach powiatéw nadal nie osiggnety poziomu dochodéw z PIT i CIT z 2008 r.

Spadek wptywoéw z PIT i CIT w latach 2009-2011 byt tak znaczacy, ze mozna méwi¢ o kryzysie finan-
sowym miast na prawach powiatéow. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze dochody te utracily JST o wysokim
potencjale podatkowym, ktére na mocy obowiazujacych przepiséw odprowadzaja czes¢ dochodéw
wlasnych do budzetu panstwa w formie subwencji rownowazacej (tzw. ,janosikowe”). Ze wzgledu na
obowiazujacy sposéb rozliczania udzialéw w PIT ubytek dochodéow
z tego podatku nie przetozyl si¢ automatycznie na zmniejszenie, przez
powiatéw sqw stanie krytycznym te miasta, wplat z tytulu subwencji réwnowazacej. Dodatkowo pogor-

szylo to ich sytuacje finansowa. W latach 2008-2009 miato réwniez

IR miejsce zatamanie ich dochodéw wlasnych, spowodowane spadkiem

Finanse miast na prawach
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dochodéw z majatku oraz niska dynamika wzrostu (ponizej wskaznika inflacji) wplywéw z podatku
od nieruchomosci.

Na subwencje ogdlng miast na prawach powiatow sklada si¢ gtéwnie cze$¢ oswiatowa. W analizowa-
nym okresie wplywy z czesci o§wiatowej stanowily ponad 90 proc. caloéci subwencji. Wynika to z fak-
tu, Ze miasta na prawach powiatu to w wigkszosci przypadkéw mocne ekonomicznie JST, opierajace
swoje budzety na dochodach wtasnych. Dlatego nie korzystaja one w realnym wymiarze z subwencji
WYréwnawczej.

Po zmianie systemu zasilania finansowego JST w 2004 r. znaczenie dotacji celowych w strukturze do-
chodéw tej grupy JST spadto z 20 proc. do 10 proc. Jednak w latach 2008-2010 znaczenie tego zrédla
zasilania finansowego ponownie wzrasta. W 2010 r. dotacje celowe wzrosly o 36 proc. w stosunku do
2009 r.; takze w 2011 r. nastapit dalszy wzgledem 2010 r. wzrost udziatu dotacji celowych w dochodach
ogolem.

W strukturze dotacji celowych miast na prawach powiatéw dominujg dotacje na zadania z zakresu
administracji rzadowej. Dotacje te s3 przeznaczone gléwnie na realizacje zadan z obszaru pomocy
spofecznej, ochrony zdrowia i utrzymania Panstwowej Strazy Pozarnej. Globalnie wielko$¢ dotacji na
zadania zlecone wzrosta z kwoty 3,2 mld zt w 2007 r. do kwoty 4,7 mld zt na koniec 2010 r. Jednak
udziatl tej grupy dotacji ulega zmniejszeniu, po 2008 r., wskutek pojawienia si¢ dotacji rozwojowych.
Przykladowo, w 2008 r. dotacje na zadania z zakresu administracji rzadowej stanowily 65 proc. dotacji
ogotem, a na koniec 2011 r. tylko 43 proc. Wzrasta natomiast znaczenie dotacji rozwojowych (z 14 proc.
w 2009 r. oraz 30 proc. w 2010 r. do 38 proc. na koniec 2011 r.). Okoto 20 proc. ogétu dotacji miast na
prawach powiatéw w latach 2007-2010 stanowily dotacje na zadania wlasne.

Jezeli jako kryterium samodzielno$ci dochodowej jednostek samorzadu

terytorialnego uznamy stopieri wyposazenia jednostki w dochody wta-  Szczegélnie niska jest wydajnosc
sne, to w przypadku powiatéw wydajnos¢ fiskalna dochodéw wiasnych
jest niewielka. Powiatom nie przypisano zadnych podatkéw i optat pu-
blicznych jako zrédet zasilania ich budzetéw. Do dochodéw wlasnych wiasnych przypisanych powiatom
powiatéw ustawodawca zaliczyl udzialy w panstwowych podatkach

dochodowych. Wydaje sie, ze takie rozwigzanie jest co najmniej proble- [N
matyczne. Za zaliczaniem udziatéw do dochodéw wilasnych samorzadu

nie przemawiaja wzgledy merytoryczne. Rozwigzanie takie zaciemnia rzeczywista sytuacje finansowg

organéw samorzadowych [Kaleta 1985, s. 337 i dalsze]. Dlatego tez udzialy w danych statystycznych

zostaly przez nas potraktowane jako odrebne zrédlo zasilania finansowego.

fiskalna zrodet dochodow

Powiatom przypisano szeroki zakres zadan, natomiast nie przypisano im jako zrodel zasilania zad-
nych podatkéw i optat lokalnych oraz dodatkéw do podatkéw. Utrudnia to wygenerowanie w budze-
tach powiatow nadwyzek operacyjnych na finansowanie nowych inwestycji i modernizacje istnieja-
cych obiektéw mienia komunalnego.

Analizujac dochody powiatow (tabela 9), nalezy zwroci¢ uwage na znaczny udzial subwencji (43 proc.
w 2011 r.) w dochodach ogétem. Zmiana systemu zasilania finansowego JST wprowadzona w 2004 r.
miala zapewni¢ powiatom zwigkszenie ich dochodéw wiasnych - poprzez podwyzszenie z 5 do 25
proc. udzialéw w dochodach uzyskiwanych z tytutu gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Pan-
stwa, wprowadzenie 5 proc. udzialu w dochodach uzyskiwanych w zwiazku z realizacjg zadan z za-
kresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych ustawami, a takze podniesienie udziatow
w podatkach centralnych. Tymczasem, pomimo wprowadzenia tych zmian, na koniec 2011 r. udziat
dochoddéw wiasnych powiatéw (whacznie z PIT i CIT) w dochodach ogdtem ksztattowat sie na poziomie
zblizonym do dotacji celowych (odpowiednio 28 i 29 proc.).
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Tabela 9. Struktura dochodéw budzetowych powiatéw wedtug Zrédet w latach 1999-2011 (w proc.)

WYSZCZEGOLNIENIE 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Dochody ogélem 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Dochody wlasne 4 7 8 10 11 14 15 16 16 15 14 15 14
Udzialy PIT, CIT 2 1 1 1 1 11 14 15 16 17 14 13 14
Subwencja 44 48 46 47 56 51 49 46 46 45 46 44 43
Dotacje celowe 50 44 45 42 32 24 22 23 22 23 26 28 29

ZRODLO: OBLICZENIA WEASNE NA PODSTAWIE [SPRAWOZDANIA 1999-2011].

W analizowanym okresie w dochodach powiatéw najbardziej dynamicznie rosty dochody z dotacji.
Wzrost ten byl spowodowany, podobnie jak w przypadku pozostatych grup JST, pojawieniem sie do-
tacji rozwojowych. Na koniec 2011 r. stanowily one ponad 21 proc. dotacji ogétem (w 2008 r. udziat
ten wynosit 16 proc.). Srodki te byty wykorzystywane gléwnie na remonty drég. Dotacje rozwojowe
spowodowaly spadek — w strukturze dotacji - udziatu dotacji na zadania z zakresu administracji rza-
dowej z 46 proc. w 2007 r. do 37 proc. w 2010 r. oraz 36 proc. na koniec 2011 r. (mimo iz w wielko$ciach
bezwzglednych dotacje te wzrosty odpowiednio z 1,6 mld zt do 2,5 mld zt w 2011 r.). Dotacje na zadania
z zakresu administracji rzadowej byly wykorzystywane w takich dzialach, jak: ochrona zdrowia oraz
bezpieczenstwo i utrzymanie Panstwowej Strazy Pozarnej. Pozostala cz¢$¢ dotacji stanowily dotacje
z budzetu panstwa na zadania wlasne powiatéw, gtéwnie w dziale pomoc spoleczna oraz transport (ok.
27 proc. ogotu dotacji) oraz na zadania realizowane na podstawie porozumien miedzy JST.

Dochody powiatéw bazujg przede wszystkim na subwencji ogélnej, w ramach ktdérej w 2011 r. ok.
77 proc. stanowila czes¢ oswiatowa. Wystarczata ona w analizowanym okresie na sfinansowanie 95
proc. zadan biezacych w dzialach oswiata i wychowanie oraz edukacyjna opieka wychowawcza. Byto
to znacznie wiecej niz w pozostatych grupach JST.

Pozostale czgsci subwencji, tj. czes¢ wyréwnawcza (ok. 15 proc. ogétu subwencji) i cze$¢ rownowaza-
ca (ok. 6 proc.) przekazywane byly odpowiednio powiatom o niskim potencjale podatkowym (cze¢s¢
wyrownawcza) oraz z uwzglednieniem kryteriéw dotyczacych miedzy innymi wydatkéw na rodziny
zastepcze, dlugosci drog powiatowych oraz drég wojewddzkich i krajowych znajdujacych sie w grani-
cach miast na prawach powiatu (cze$¢ rGwnowazgca).

W latach 2007-2011 spadty dochody powiatéw z udzialéw w podatkach centralnych. W latach 2009-2011
wplywy z PIT i CIT byty nizsze niz w 2008 r. W strukturze dochodéw wtasnych powiatéw (wplywow
z udziatu w PIT i CIT nie zaliczamy do tej kategorii dochodéw) ok. 90 proc. stanowia tzw. pozostate
dochody. Sa to: wplywy z ustug, z oplat komunikacyjnych za rejestracje pojazdéw oraz wplywy z tytutu
pomocy finansowej udzielanej miedzy JST na dofinansowanie wlasnych zadan inwestycyjnych.

Katalog dochodéw wiasnych samorzadu wojewodztwa jest

Mozliwosci finansowania przedsiewzieé w miarg obszerny, ale s3 to zrédta malo wydajne. Zaliczono
do nich dochody: uzyskiwane przez jednostki budzetowe

rozwojowych przez samorzady wojewodztwa oraz wplaty od samorzadowych zaktadéw bu-
wojewédztw sa nadmiernie uzaleznione dzetowych, odsetki od $rodkéw finansowych wojewédztwa
gromadzonych na rachunkach bankowych, odsetki od nie-

od naptywu srodkow unijnych  terminowo przekazywanych naleznosci stanowigcych do-

chody wojewddztwa, odsetki od pozyczek udzielanych przez
wojewodztwo, odsetki i dywidendy od kapitalu wniesionego
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do spétek, dochody z majatku wojewddztwa, spadKki, zapisy i darowizny, dochody z kar pieni¢znych
i grzywien, dochody z budzetu Unii Europejskiej.

Instrumentami pionowej redystrybucji srodkéw sa w tym przypadku: dotacje celowe na dofinanso-
wanie zadan wlasnych, dotacje celowe na zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej, dotacje
celowe na zadania realizowane przez wojewddztwo na zasadzie porozumien z administracjg rzadowa,
dotacje z funduszow celowych oraz subwencja ogdlna. Od 1 stycznia 2004 r. wojewodztwa samorza-
dowe otrzymuja jedna subwencje¢ ogdlna, ktora sktada si¢ z trzech czesci: wyréwnawczej, regionalnej
i o$wiatowe;j.

Analizujac dochody budzetéw wojewddztw samorzadowych (tabela 10), nalezy zwrdci¢ uwage na
znaczng role transferéw z budzetu panstwa w latach 1999-2003. Po zmianie ustawy o dochodach JST
w 2004 r. udzial subwencji i dotacji celowych w strukturze dochodéw wojewddztw spadt o ponad poto-
we (z ok. 85 proc. w2003 r. do 35 proc. w latach 2005-2007). W 2010 r. udziat ten wzrdst do 60 proc. do-
chodéw ogdtem, a na koniec 2011 r. spadt do poziomu 56 proc. Przyczyna zmian tkwi we wprowadze-
niu w 2008 r. dotacji rozwojowych z budzetu panstwa. Wojewddztwa samorzadowe otrzymaly z tego
tytutu w 2009 r. 8,9 mld zt. Réwnocze$nie zmiany systemowe i spowolnienie gospodarcze w 2009 r.
spowodowaly zmniejszenie udziatéw wojewoddztw w podatkach dochodowych.

Tabela 10. Struktura dochoddéw wojewddztw wedtug Zrédet w latach 1999-2011 (w proc.)

WYSZCZEGOLNIENIE 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Dochody ogélem 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Dochody wlasne 2 1 2 3 4 3 9 15 16 13 6 6 8
Udzialy PIT, CIT 16 15 12 13 12 56 56 49 52 45 26 34 36
Subwencja 35 38 34 36 33 19 19 22 19 18 14 21 17
Dotacje celowe 47 46 52 48 51 22 16 14 13 24 54 39 39

ZRODLO: OBLICZENIA WEASNE NA PODSTAWIE [SPRAWOZDANIA 1999-2011].

W wyniku wprowadzonych w 2004 r. zmian w systemie zasilania finansowego JST wptywy z CIT i PIT
staty sie jednym z najwazniejszych dochodéw wojewddztw samorzadowych (przyktadowo, w 2003 r.
wplywy z udzialéw wyniosly p6l miliarda z1, a rok pdzniej 3,9 mld zt). Na koniec 2011 r. byla to kwota
5,4 mld z1.

W latach 2007-2011 kwota subwencji dla wojewodztw wzrosta zaledwie o 0,8 mld zi, tj. z 2,1 mld zt
w 2007 r. do 2,9 mld zt na koniec 2010 r., a w 2011 r. wyniosta 2,5 mld zI. Istotny wptyw na strukture
dochoddéw wojewodztw samorzagdowych maja dotacje celowe z budzetu panstwa, zwlaszcza dotacje
rozwojowe. Dotacje celowe w latach 2007-2011 stanowily od 13 do 54 proc. dochodéw wojewodztw.
W 2011 r. czg$¢ o$wiatowa stanowila jedynie nieco ponad 29 proc. calosci subwencji wojewddztw sa-
morzadowych. Duza byla rola pozostatych czedci: czes¢ regionalna stanowifa 25 proc., a cze$¢ wyrdw-
nawcza — 44 proc. catosci subwencji.

Alokacja srodkéw na regionalne programy operacyjne odbywa si¢ na podstawie wadliwego algorytmu.
W stosunku do jednofunduszowych programéw utrzymano algorytm z lat 2004-2006, zaprojektowa-
ny dla dwufunduszowego ZPORR (EFRR i EFS). Dodatko-
wo algorytm w niezrozumialy sposéb uwzglednia zrézni-
cowanie stopy bezrobocia w powiatach, a nie uwzglednia programy operacyjne jest wadliwy
natomiast dysproporcji w poziomie PKB na mieszkanca

w r(’)inych cze;s’ciach wojewédztw_ Zastosowano ponadto .

Algorytm rozdziatu srodkow na regionalne
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kryteria progowe, a nie liniowe zwigzane z poziomem PKB i bezrobocia, co dato w efekcie nadmierne
zréznicowanie alokacji w przeliczeniu na mieszkanca. Za szczegdlnie szkodliwe nalezy uzna¢ igno-
rowanie faktu, Ze w Polsce mamy do czynienia ze znaczaco wigkszym rozwarstwieniem w aspekcie
zamozno$ci spotecznosci lokalnych (poziom PKB na mieszkanca ok. 1:5 na poziomie NUTS-3) niz na
poziomie regionalnym (zréznicowanie poziomu PKB ok. 1:2).

Dewiza zmian systemu zasilania finansowego JST po 2003 r. byto zwi¢kszenie dochodéw wlasnych
gmin, powiatow i wojewddztw samorzadowych. Idea jest stuszna, gdyz duzy udzial dochodéw wta-
snych jest symptomem samodzielnosci finansowej. Jednak zwiekszanie dochodéw wtasnych JST doko-
nalo si¢ gtéwnie przez wzrost procentowych udziatéw samorzadu terytorialnego w podatkach docho-
dowych. I tak, po 2003 r. udziaty gmin w PIT zwickszyly sie z 27,6 do 39,9 proc. (docelowo), aw CIT z 5
do 6,71 proc. W przypadku powiatéw wzrost dochoddéw wlasnych jest jeszcze bardziej znaczacy, gdyz
powiaty otrzymaty 10,25 proc. udziatu w PIT (w latach 1999-2003 udzial ten wynosil 1 proc.) oraz 1,4
proc. udziatu w CIT z terenu powiatu, podczas gdy do konca 2003 r. nie posiadaly z tego zrédta zad-
nych dochodéw. W budzetach wojewddztw rowniez nastgpil wzrost dochodéw wlasnych — wskutek
wzrostu udzialu w CIT z 0,5 do 14,75 proc., aw PIT z 1,5 do 1,6 proc.

Ale réwnoczesnie od 2004 r. obnizone zostaty stawki podatkowe w CIT (z 27 proc. w 2003 r. do 19 proc.
od 2004 r.). W 2005 r. ustawodawca stworzyl mozliwos¢ wyboru 19-procentowego liniowego podatku
dochodowego dla 0séb fizycznych prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg. Od 2007 r. istniala mozli-
wos¢ odliczania od podatku znacznych kwot na dzieci (tzw. ulga na dzieci). Wreszcie, w 2009 r. w miej-
sce trzech (19, 30 i 40 proc.) wprowadzono dwie stawki podatkowe w PIT (18 i 32 proc.). Te zmiany
istotnie uszczuplity dochody samorzadéw z tego podatku.

Wiadza centralna nie rekompensuje JST Reasumujac, po wprowadzonych zmianach JST otrzymuja
okolo potowy wszystkich wptywéw z PIT (bez uwzgled-

utraty dochodéw wywotanej zmianami  pjenia tej cze$ci PIT, ktdra zostata przeksztalcona w sktad-
ke na NFZ) oraz niemal jedna czwartg wptywow z CIT.
Podatki te stanowig wazng pozycje dochoddéw, dlatego
P kazda zmiana ma istotny wplyw na ich sytuacje finanso-
wa. Tymczasem z wladzami JST ustawodawca nie konsul-
towal zmian w PIT i nie zrekompensowal im obnizonych z tego tytutu dochodéw. Natomiast w przy-
padku budzetu panstwa taka rekompensata nastapita — poprzez podniesienie stawek podatkowych

w podatku od towaréw i ustug.

w systemie podatkowym

Zastepowanie utraconych dochodéw z podatkéw centralnych wzrastajacymi dotacjami rozwojowymi

jest zte. Prowadzi do uzaleznienia JST od administracji rzadowej (ze wzgledu na konstrukcje dotacji
celowych). Dzisiejsze reguly prowadza miedzy innymi do tego, ze docho-

Dochody JST sq  dy poszczegolnych JST nie s3 wyznaczone ani wysokoscia podatkéw wno-
wypadkowa przypadkowo szonych przez ich mieszkancéw, ani tez potrzebami wydatkowymi JST, ale
przypadkowo uksztalttowanymi regutami. Jest to widoczne zwlaszcza na

uksztatltowanych poziomie powiatowym i wojewodzkim. Wydaje sie, ze podstawowa cecha
systemu finansowania JST, wazniejsza od samodzielnosci dochodowej, po-
winna by¢ pewnos¢ dochodéw, tzn. dostosowanie ich do zakresu realizo-
systemowych wanych zadan, przy zachowaniu zasady niefunduszowosci. Dochody JST
sa wypadkowa przypadkowo uksztaltowanych i niestabilnych rozwigzan

A systemowych.

i niestabilnych rozwigzan
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Subwencja o$wiatowa, zamiast odnosi¢ sie do rzeczywistych potrzeb wydat- Nieracjonalny
kowych zawiera element quasi-wyréwnawczy (np. tzw. waga wiejska, podwyz-
szajaca o 38 proc. stawke na ucznia w szkolach podstawowych i gimnazjach
potozonych we wsiach lub miastach ponizej 5 tys. mieszkanicow, niezaleznie  subwencji o§wiatowej

od potrzeb). W rezultacie niektore samorzady sa zmuszone do duzych uzu-

pelnien wydatkow oswiatowych z dochoddéw wiasnych, inne - pozytkujg nad- "

wyzke subwencji o$wiatowej na cele, ktore nie sg zwigzane z o$wiata.

i niesprawiedliwy jest podziat

Pilnej zmiany wymaga tez podstawowy system wyréwnywania dochodéw jednostek samorzadowych.
Obecnie dziala on tak, ze im mniejsze zréznicowanie wyréwnywanych dochoddéw, tym wieksze wy-
réwnanie. W efekcie, na poziomie regionalnym wojewodztwo mazowieckie, traktowane jako najbo-
gatsze, ma w niektorych latach najnizsze dochody na mieszkanca wérdd calej szesnastki. Na poziomie
powiatowym, gdzie dochody podatkowe (przedmiot wyréwnywania) stanowia jedynie kilkanascie
procent dochodéw, wzmacnia si¢ dochody jednostek realnie bogatszych, kosztem jednostek ubozszych.
Stosunek najnizszych do najwyzszych dochodéw podatkowych na poziomie powiatowym wynosit
w 2011 r. ok. 1:9, a na poziomie wojewddzkim - ok. 1:4. Na poziomie gminnym, gdzie zréznicowanie
jest najwieksze — w 2010 r. 1:21 (i to bez uwzglednienia gminy Kleszczéw i kilku gmin nadmorskich,
ktore otrzymaly nadzwyczajne dochody podatkowe) — wyréwnanie dochoddw jest najnizsze zaréwno
w ramach finansowanej przez budzet panstwa subwencji wyréwnawczej, jak i w ramach tzw. janosi-
kowego.

Panstwo ksztaltuje osobno przepisy prawa dotyczace dochodéw JST i osobno przepisy dotyczace ich
wydatkow. W efekcie, panstwo jest odpowiedzialne — przynajmniej cz¢$ciowo — za wzrost wydatkow
biezacych w ostatnich latach, kiedy zdrowy rozsadek nakazywalby ograniczenie wydatkéw publicz-
nych (np. nowe standardy w pomocy spolecznej, wprowadzone bez zwiazku z realng sytuacja spolecz-
nosci lokalnych).

Obowigzujace prawo bywa tez przeszkoda dla wdrozenia nowoczesnych narzedzi zarzadzania finan-
sami. Wieloletnia prognoza finansowa
JST jest wykorzystywana jako narze-
dzie badania przez panstwo stopnia  j efektywnych metod zarzadzania finansowego w JST
zadluzenia samorzadéw, nie za$ jako

narzedzie zarzadzania finansowego. I

Istnieja prawne przeszkody wprowadzania nowoczesnych

Istotnym zrédtem dochodéw samorzaddéw terytorialnych sa dochody z podatkéw i optat. Klasyfikujac
podatki zasilajace budzety samorzaddw terytorialnych, mozna je podzieli¢ na: (1) podatki samoistne,
wprowadzane samodzielnie przez wladze lokalne; (2) podatki i optaty lokalne ustalane ustawowo, ale
oddane w calosci samorzadowi terytorialnemu.

Wplywy z samoopodatkowania mieszkancow sa przykladem najdalej idacej samodzielnosci JST
w ksztaltowaniu wlasnych zrédel dochodéw. W Polsce prawo do nakladania podatkéw ,,samoistnych”
maja wylacznie wladze gminne. Podatki samoistne sg jednak wykorzystywane raczej rzadko.

Z lokalnym wladztwem podatkowym wigze si¢ niebezpieczenstwo redukeji wplywoéw budzetowych.
Polega ono na zanizaniu przez wladze lokalne stawek podatkowych (znacznie ponizej stawek mak-
symalnych), stosowaniu w szerokim zakresie ulg, umorzen podatkowych, a nawet licznych zwolnien
przedmiotowych i podmiotowych.
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Samorzad terytorialny ma rowniez na ogdt wieksze, anizeli centralne organy podatkowe, problemy ze
skuteczno$cig egzekwowania podatkow. Wszystko to jest spowodowane presja ze strony mieszkancow
gmin, na jaka narazone sg wladze lokalne. Jest ona blizej podatnikéw, mniej anonimowa, a wskutek
tego mniej odporna na naciski. To powoduje, ze traci na tym wspodlnota lokalna jako calo$¢, poniewaz
zostaje pozbawiona czesci dochodéw, ktére mozna by uzyskad, stosujac stawki maksymalne lub rezy-
. . . . gnujac z ulg, odroczen i umorzen. Przyktadowo, w 2010 r. rady gmin swoimi
Wiele gmin swoimi  jecyzjami uszczuplity swoje dochody wlasne o 2 mld L, tj. o prawie 9 proc.

decyzjami znaczaco Zasadnicza roznica pomiedzy udziatem w podatku, a dodatkiem do podatku
uszczupla dochody wtasne polega na tym, ze w przypadku udziatu wtadze lokalne nie posiadaja wiekszego
wplywu na wielko§¢ dochodéw budzetowych. Srodki nalezne wtadzom samo-
e rzadowym naliczane s3 niejako automatycznie. O wysokoéci udziatu decyduje
bowiem ustawodawca. W zaleznosci od wielko$ci wpltywow podatkowych uzy-
skanych na danym terenie, wladze lokalne otrzymujg procentowo okreslong cze¢$¢ dochodéw z tych
podatkéw. Dochody te nie pelnig jednak funkcji motywacyjnych, gdyz: (1) nie wymagaja od wiladz
lokalnych wysitku w celu ich uzyskania, (2) wladze samorzadowe nie moga za ich posrednictwem
aktywnie oddzialywaé na podmioty znajdujace sie na ich terenie, (3) nie maja mozliwosci istotnego

oddziatywania na ich wzrost.

Dodatki do podatkéw zasadniczo roznig sie ekonomicznie od udziatéw w podatkach. Prawo do usta-
lania dodatkéw do podatkéw panstwowych sprawia, ze wladze lokalne posiadaja narzedzie, poprzez
ktore mogg oddzialywaé na podmioty gospodarcze. Dlatego tez, o ile udzial w podatku ma wylgcznie
znaczenie fiskalne, o tyle dodatek, oprocz funkgji fiskalnej, moze takze w okreslonych warunkach mie¢
istotne znaczenie stymulujace, wywierajac wplyw na zachowanie si¢ podmiotéw funkcjonujacych na
danym terenie.

Dochody z mienia i praw majatkowych to dochody, na ksztaltowanie ktérych wladze samorzadowe
maja najwiekszy wplyw. Jednak i w tym przypadku wystepuja ograniczenia. Polegaja miedzy innymi
na tym, ze gospodarowanie mieniem publicznym powinno stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb spoteczen-
stwa, a nie pomnazaniu zysku. Sprzedaz mienia, a takze dziatalnos¢ inwestycyjna JST podlega nadzo-
rowi — czy jest legalna. Dlatego tez wladze samorzadowe nie maja catkowitej swobody w zakresie sprze-
dazy swojego majatku. Nalezy wreszcie zwrdci¢ uwage, ze majatek JST ma charakter nieprodukcyjny,
a zatem dochody z tego majatku maja raczej ograniczone znaczenie. Przyktadowo, dochody z majatku
stanowia zaledwie ok. 4 proc. dochodéw ogoétem JST (i wahaja sie w granicach od 0,8 proc. dochodéw
budzetowych w przypadku wojewddztw samorzadowych do 6,5 proc. dochodéw budzetowych miast
na prawach powiatéw).

Wigkszos¢ JST zadania zlecone dofinansowuje z wlasnych dochodéw, poniewaz wielko$¢ dotacji celo-
wych jest niewystarczajaca. Mimo iz jest to zjawisko doskonale znane, problem nie zostat od wielu lat
rozwigzany, a skargi gmin z pierwszej potowy lat 90. nie znalazty pozytywnego rozstrzygniecia nawet
w postepowaniu sagdowym.

System finansowania podstawowych zadan biezacych powinien by¢ odporny na wahania koniunktu-
ralne. Wynika to stad, ze zadania te (o charakterze obligatoryjnym) musza by¢ wykonywane niezalez-
nie od wahania dochodéw JST. Ponadto minimalny standard podstawowych ustug publicznych powi-
nien by¢ poréwnywalny we wszystkich samorzadach. Trudno$ci budzetowe JST od 2009 r. $wiadcza,
ze polski system dochodéw komunalnych nie gwarantuje w dostatecznej mierze finansowania tych
zadan. Skifania to do postawienia tezy, ze w ich przypadku lepszym zrédtem dochodéw wydaja sie
wrecz transfery z budzetu panstwa, a nie procentowe udzialy w podatkach centralnych czy dochody
wlasne (w tym podatki lokalne).
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Jednak, z drugiej strony, podstawowym zrédlem dochodéw, jakie ustawodawca winien zapewnic sa-
morzadom, jest udzial w dochodach publicznych wypracowanych przez odpowiednie wspdlnoty tery-
torialne, tj. przede wszystkim udzial w podatkach wnoszonych przez cztonkéw tych wspélnot. Biorac
pod uwage obie przestanki - konieczno$¢ zapewnienia finansowania obligatoryjnych ustug publicznych
oraz potrzebe zapewnienia samodzielnosci finansowej JST — mozna wskaza¢ na podwdjne rozumienie
zasady adekwatnosci. Po pierwsze — pozytywne - polegajace na przyznaniu jednostkom samorzadu te-
rytorialnego na stale pewnych Zrédet dochodéw adekwatnych do niedookreslonego katalogu ich zadan
publicznych, a tworzonych przez dang wspolnote terytorialng. Po drugie — negatywne - gwarantujace
ubozszym jednostkom wyréwnanie dochodéw przynajmniej do niezbednego minimum. Oczywiscie,
tego typu rozumienie natury dochodéw samorzadéw jest obecne w doktrynie. Praktyka prawnego
definiowania zrédet dochodowych JST jest jednak odmienna®.

Negatywne rozumienie zasady adekwatnogci wskazywatoby na cigzacy na pafistwie obowigzek wyrow-
nywania dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego do poziomu niezbednego - w relacji
do kosztow zadan obligatoryjnych — zwlaszcza w tych przypadkach, kiedy ,,luka dochodowa” jest efek-
tem decyzji podjetych przez panstwo, jak np. w przypadku zaniechania objecia rolnikéw powszech-
nym podatkiem dochodowym lub utrudnienie czy wrecz uniemozliwienie rozwoju danej wspdlno-
ty terytorialnej poprzez nadanie jej obszarowi statusu chronionego (np. NATURA 2000). Trzeba tu
odnotowad, ze twierdzenie o istnieniu obowigzku wyréwnawczego jest niezalezne od oceny - takze
i pozytywnej — podjetych przez panstwo decyzji. Rdwnoczesnie przerzucanie odpowiedzialnosci za
wyréwnanie dochodéw na ,,zbyt bogate” samorzady wydaje sie sprzeczne z pozytywnym rozumieniem
zasady adekwatnosci.

Polski system dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego i zasady dysponowania $rodkami finan-
sowymi na szczeblu lokalnym, ale takze i regionalnym, s3 anachronizmem europejskim. Brak jest
prawnych mozliwoséci wigzania dochodéw uzyskiwanych z okreslonego terytorium i z okreslonych
zrédet z celami wydatkowymi przy udziale zainteresowanych grup mieszkancow. Takie rozwigzania,
powszechnie stosowane w krajach UE, czynia partycypacje spoleczng istotnym elementem zarzadza-
nia publicznego.

2.3. Mienie komunalne

Zgodnie z art. 165 Konstytucji, JST przystuguja prawo wilasnoéci oraz inne prawa majatkowe. Za-
sadnicze pytanie jest nastepujace: jaka jest funkcja mienia komunalnego? Innymi slowy, czemu ma
ono stuzy¢? Odpowiedz na nie inna bedzie w przypadku postrzegania samorzadu terytorialnego jako
»wspolnoty mieszkancéw”, inna w przypadku postrzegania samorzadu jako ,zdecentralizowanej ad-
ministracji publiczne;j”. Kwestia funkcji mienia komunalnego nie zostata nigdy definitywnie rozstrzy-
gnieta, w tym znaczeniu, Ze nie doprowadzono konsekwentnie do takiego uksztaltowania przepiséw
prawnych, ktére pozwolityby na korzystanie (i to zaréwno przez podmioty prywatne, jak i JST) z mie-
nia komunalnego zgodnie z przyjeta koncepcja samorzadu terytorialnego.

6 Przykltadami naruszenia zasady adekwatnosci w skali mikro sg nastepujace ostatnio zmiany kategorii drogi krajowej, po
zbudowaniu obwodnicy (nowej drogi krajowej), na droge publiczng gminng. Utrzymanie nowej drogi gminnej wymaga
ponoszenia dodatkowych wydatkéw z budzetu gminy. Stad zapowiedzi niektorych gmin, Ze na skutek braku srodkow z
budzetu panstwa nowe drogi beda zamykane poprzez ich wylaczanie z ruchu.
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Trybunat Konstytucyjny, stojac na stanowisku, ze samorzad terytorialny jest forma zdecentralizowa-
nej administracji publicznej (czyli na stanowisku pozytywnoprawnym) stwierdzil, ze ,mienie komu-
nalne stuzy realizacji zadan publicznych okredlonych przez ustawy” [Wyrok TK z 13.05.1997, s. 168].
W konsekwencji wszelkie mienie, ktére nie stuzy wykonywaniu zadan publicznych, a ktérego z réz-
nych racji wlascicielem sg JST, winno zosta¢ sprywatyzowane.

W zwigzku z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego rodzi si¢ kolejny pro-
Prawa majatkowe JST blem: czy zwigzek pomiedzy mieniem komunalnym a zadaniem publicznym
ma mie¢ charakter bezpo$redni czy posredni? Niektdrzy analizujac instytucje
uzytkowania wieczystego uznaja, ze zwiazek taki moze mie¢ charakter posred-
nieczytelnie ni, poniewaz wplywy z mienia koreluja z wykonywanymi zadaniami, bo sg
przeznaczane na te zadania [Wozniak 2006, s. 259]. Jednak taki poglad prowa-
I dzi do sytuacii, w ktérej da sie uzasadnié bycie przez JST wiascicielem mienia
w kazdej sytuacji. Przykltadem nieprawidfowosci jest korzystanie przez JST
(gtéwnie gminy) z instytucji uzytkowania wieczystego — gros terenéw oddanych w uzytkowanie wie-
czyste nie ma zadnego zwigzku z realizacja jakichkolwiek zadan publicznych, jest zwykta dzialalnoscia
gospodarcza na rynku nieruchomosci, prowadzaca do administracyjnie sterowanego wzrostu ich cen

[Brzozowski 2003, s. 67-71].

sa uregulowane

Nieco inne problemy wynikaja z opcji, ktéra zaktada stuzebnos¢ wlasnosci mienia komunalnego wo-
bec potrzeb (dobra) wspdlnoty samorzadowej. Przyjmujac takie stanowisko, trzeba si¢ zgodzi¢, ze mie-
nie komunalne bedzie stuzy¢ nie tylko wykonywaniu zadan publicznych, ale takze bedzie ,,wtasnoscia”
tej wspolnoty, a tym samym to ona (np. przez referendum), a nie organ wykonawczy czy stanowiacy
JST, winna decydowaé o zasadach i celu wykorzystania mienia, i to nie tylko w sposéb ogdlny, ale
i jednostkowy. A to oznacza, ze mogtaby decydowaé czy prywatyzowal, oddawaé w dzierzawe, na
jaki okres itd., czy tez przeznaczy¢ mienie na jaki$ inny cel. Takich mechanizméw nie wprowadzo-
no, co $wiadczy o tym, ze konstrukcja samorzadu terytorialnego
jest blizsza koncepcji ,zdecentralizowanej administracji publicznej”
niz ,wspolnoty samorzadowej”. Ale nie do konca, bowiem znaczna
wystarczajacej informacji cze$¢ mienia komunalnego (np. nieruchomosci gruntowe, ale takze
i mienie przekazane do spélek komunalnych) jest wykorzystywana
przez samorzad niejako poza wykonywaniem zadan publicznych.

Nie posiadamy w panstwie

dotyczacej mienia

komunalnego
Odpowiedz na pytanie postawione na wstepie prowadzi takze do

e okreslenia zasad ochrony wlasnosci komunalnej. W swietle art. 165
ust. 1 Konstytucji rodzi sie pytanie, czy ta ochrona ma by¢ réwnie
silna jak w przypadku wlasnosci podmiotéw prywatnych czy moze

w tym wzgledzie przyja¢ jakie$ inne zasady. Trybunal Konstytucyjny stoi na gruncie ochrony wtasno-
$ci komunalnej, analogicznie jak w przypadku ochrony prywatne;j.
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Brak jest danych statystyki publicznej oraz badan o$rodkéw niezaleznych dotyczacych mienia komu-
nalnego, ktore obrazowalyby dwa podstawowe problemy: (1) stopien amortyzacji i konieczno$¢ nakta-
doéw publicznych w celu utrzymania tego mienia w stanie umozliwiajacym realizacje zadan publicz-
nych (np. drogi); (2) adekwatnos$¢ mienia wzgledem realizowanych zadan publicznych (np. brak jest
informacji dotyczacej posiadanych przez gminy mieszkan komunalnych w stosunku do 0séb potrze-
bujacych pomocy tego rodzaju).
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W tej czesci Raportu uwage koncentrujemy na najwazniejszych za-
gadnieniach funkcjonowania JST w sferze swiadczenia ustug pu-
blicznych.

3.1. Gospodarka komunalna

Prowadzenie przez JST gospodarki komunalnej normuja ustawy ustrojowe (o samorzadzie gminy, po-
wiatu i wojewddztwa), ustawa o gospodarce komunalnej [1996], jak i ustawa o finansach publicznych
[2009]. Dodatkowo kwestie te reguluja ustawy szczegdtowe (np. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach, o publicznym transporcie zbiorowym, o zbiorowym zaopatrzeniu w wode¢ i zbiorowym
odprowadzeniu $ciekdéw), a kwestie zwigzane ze szczegdlnymi formami czy ze sposobem organizacji
dziatan w tej sferze okreslaja odpowiednio ustawa o finansach publicznych [2009], ustawa o gospodar-
ce komunalnej [1996], przepisy kodeksu spotek handlowych, czy ustawa o partnerstwie publiczno-pry-
watnym [2008]. Jak pisze Kulesza [Kulesza 2012]: ,,gospodarka komunalna stanowi podstawowg sfere
dziatania i gléwng misje samorzadu, obejmujac trzy podstawowe obszary zadan wlasnych o charakte-
rze gospodarczym” i zalicza do nich - oprdcz zadan uzytecznosci publicznej — takze interwencje na lo-
kalnym rynku gospodarczym (ze wzgledéw spolecznych, czy tez dla ochrony intereséw gospodarczych
samorzadu) oraz dziatania na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego.

Jednostkami realizujacymi zadania z zakresu gospodarki komunalnej moga by¢ jednostki budzetowe
(np. realizacja zadan z zakresu zarzadu drogami publicznymi), zaklady budzetowe oraz spétki prawa
handlowego. Wedlug danych Ministerstwa Skarbu Panstwa, w 2008 r. funkcjonowalo w skali kraju:
51851 jednostek budzetowych (z ktérych ponad 90 proc. to jednostki realizujace ustugi spoteczne),
4748 zakladéw budzetowych oraz 2051 spdtek komunalnych [Informacja o przeksztatceniach 2009].
JST realizujg swoje zadania takze poprzez samorzadowe instytucje kultury oraz samodzielne publicz-
ne zaklady opieki zdrowotnej. Patrzgc na liczbe podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ komunalng,
nalezy podkresli¢ role ,,sektora komunalnego” jako gléwnego pracodawcy na lokalnych rynkach.

Liczba podmiotéw realizujacych zadania publiczne jest wigksza, poniewaz samorzady moga, w drodze
umowy, powierzy¢ wykonywanie zadan osobom fizycznym lub firmom. Stad samorzad jest i orga-
nizatorem rynku (w przypadku uméw z niezaleznymi podmiotami), i dostawca ustug (np. realizacja
zadan lub ustug poprzez zaktad budzetowy); jest takze inwestorem, dbajacym o rozwdj i utrzymanie
infrastruktury czy tworzenie komunalnego zasobu mieszkaniowego.
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W wyniku uchwalonej w 2009 r. nowej ustawy o finansach publicznych zlikwidowano samorzadowe
gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych. Dla istotnej czesci zadan gospodarki komunalnej
JST ustawodawca wskazal zaklad budzetowy jako dopuszczalng forme ich realizacji. Istotg dziatania
samorzadowego zakladu budzetowego jest odptatne wykonywanie zadan przy pokrywaniu kosztow
swojej dziatalnosci z przychodéw wlasnych. Ustawa stwarza im jednak mozliwo$¢ uzyskania dotacji
zbudzetu JST (dotacje przedmiotowe; dotacje celowe na zadania biezace finansowane z udziatem $rod-
kéw UE oraz pomocy udzielanej przez panstwa EFTA oraz innych zrédet zagranicznych; dotacje celo-
we na finansowanie/dofinansowanie inwestycji; dotacje podmiotowe pod warunkiem delegacji usta-
wowej). Duza cze$¢ ustug komunalnych ma charakter deficytowy (czesto wzgledy spoleczne powoduja
obnizenie kosztéw jednostkowych ustugi dla mieszkancéw), dlatego tez dotacje — szczegdlnie przed-
miotowe — maja istotne znaczenie dla zapewnienia ustugi mieszkanicom, przy akceptowalnej spolecz-
nie cenie. Czgsto jednak nowe rozwigzania prawne powoduja w wielu przypadkach zwiekszenie kosz-
tow jednostkowych ustug komunalnych. Jednoczes$nie mozliwosci budzetowe JST sg ograniczone, co
dodatkowo poglebia si¢ wraz z wykorzystywaniem szans, jakie stwarzaja programy europejskie w za-
kresie np. finansowania infrastruktury (konieczno$¢ zapewnienia wktadu wlasnego oraz utrzymania)
oraz z zaostrzaniem polityki w zakresie ograniczania wzrostu deficytu sektora publicznego. Ograni-
czenia w zakresie dotowania zaktadu budzetowego zachowuje ustawa o finansach publicznych, ustala-
jac limit na 50 proc. dotacji przedmiotowych w stosunku do kosztéw dziatalnosci zakladu (z wylacze-
niem dotacji na realizacje zadan biezacych z udziatem srodkéw zagranicznych). Rownoczesnie zaktady
budzetowe nie moga swiadczy¢ ustug o charakterze rynkowym, co uniemozliwia im ewentualne row-
nowazenie budzetéw z wplywow z tego tytutu.

Przeksztalcenie zaktadu budzetowego w spotke prawa handlowego takze nie prowadzi do optymalne-
go zalatwienia sprawy uzupelnienia braku srodkéw. Nie istnieje bowiem mozliwo$¢ udzielania dotacji
przedmiotowej z budzetu JST dla samorzadowej spétki komunalnej. W naszej ocenie, w przypadku,
gdy jest to spotka, ktorej wylacznym wlascicielem jest samorzad, mamy do czynienia z istotng luka
prawna, ktorg nalezy usung¢. Alternatywa do spo6iki komunalnej
jest prywatyzacja wykonywania danego zadania. Wytyczajace $ciez-
inwestor publiczny przyczynia sie ke prywatyzacyjna prawo de facto wymusza realizacj¢ ustug komu-
nalnych w drodze uméw samorzadu z prywatnym kontrahentem.

do odrobienia ogromnego deficytu Drastycznym tego przykiadem sa wchodzace w zycie 1 lipca 2013 .
w zakresie infrastruktury przepisy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Stanowia
one, ze wilascicielem odpaddéw staje sie gmina, ktdérej mieszkaniec
P placi quasi-podatek, z jakiego gmina ma zapewni¢ sfinansowanie
systemu odbioru i utylizacji odpadéw. Nowy system wyklucza jed-
nak $wiadczenie (dla gminy) ustugi odbioru od mieszkanca odpadéw komunalnych przez istniejace
jednostki i zaktady budzetowe gminy. Natomiast spotki z udzialem gminy moga przystapi¢ do przetar-
gu i jedynie zlozenie najbardziej konkurencyjnej oferty (wygranie przetargu) umozliwi im kontynu-
owanie dziatalnosci. Do wykonywania ustugi gmina musi wybra¢ wykonawce na zasadach prawa za-
moéwien publicznych. Cho¢ standardy UE nie wykluczajg $wiadczenia tej ustugi przez przedsiebiorstwa
komunalne, aktualna reforma prowadzi w istocie do likwidacji gminnych jednostek wyspecjalizowa-
nych w odbiorze odpadéw komunalnych. A to oznacza, ze te gminy, ktére byly wezesniej zapobiegliwe
i zainwestowaty w te dziedzine dziatalnosci komunalnej teraz wyraznie stracg.

Samorzad terytorialny jako glowny

Przetom XX i XXI w. to okres intensywnej rozbudowy infrastruktury komunalnej,
co przede wszystkim mialto na celu odrobienie deficytéw odziedziczonych po po-
znaczenie partnerstwa przednim systemie. Proces ten zostal przyspieszony w nastepstwie akcesji Polski
do UE oraz otwarcia dostepu do $rodkéw polityki spojnosci. Zarysowuje sie jednak
powazne ryzyko jego wyhamowania, powodowanego obecnym pogorszeniem si¢

s SYtuacji finansowej JST. Dalsze mozliwoéci modernizacji i rozbudowy inwestycji
komunalnych beda ograniczone trudnos$cia z wygenerowaniem $rodkéow wiasnych

Wciagz marginalne jest

publiczno-prywatnego
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na zabezpieczenie niezbednego wkladu w relacji do srodkéw unijnych. W tym kontekscie istotnego
znaczenia nabiera szersze wykorzystanie mozliwosci partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP), ktore
poki co odgrywa role marginalna.

Najwazniejszymi przyczynami powolnego wdrazania mechanizméw PPP sa: zty klimat polityczny to-
warzyszacy wspolpracy wladzy publicznej z podmiotami prywatnymi i zwigzana z tym powszechna
obawa o oskarzenie naruszenia interesu publicznego, brak wiedzy o specyfice przygotowania takich
projektow i umiejetnoéci prowadzenia procesu wyboru partnera prywatnego oraz podziatu ryzyka
(adekwatnego do mozliwosci zarzadzania nim), brak zaufania przekladajacy sie na brak umiejetnosci
skutecznej i efektywnej wspolpracy.

Dobrym przykiadem obrazujacym skale sektora komunalnego jest mieszkalnictwo. W 2009 r. gminy
w ramach mieszkaniowego zasobu komunalnego byly wlascicielem ponad 1 mln mieszkan. Wpraw-
dzie w poréwnaniu z ich ogdlng liczba - ponad 13,3 mln - nie jest to duzo, to jednak w zestawieniu ze
spoldzielniami mieszkaniowymi (2,5 mln) czy TBS (79 tys.) jest to skala znaczaca. Realizujgc zadania
ustawowe w tym zakresie, JST sa takze inwestorem. W 2011 r. na 131 tys. mieszkan oddanych do uzyt-
kowania, te gminne to 2,5 tys. (przy 3,8 tys. mieszkan spétdzielczych czy 2 tys. spolecznych - czynszo-
wych).

Gminy, oprdcz ,tradycyjnej” rywalizacji o inwestoréw, coraz czesciej beda zmuszone rywalizowac

o mieszkancow. I tu z pewnoscig kluczowa okaze sie jako$¢ gospodarki komunal- .
nej, w tym takze poziom cen ustug komunalnych. W raporcie podsumowujgcym Ogromne sg rozpigtosci
badanie w ramach Systemu Analiz Samorzagdowych [Ustugi komunalne 2011] moz- v kosztach us tug

na przeczytaé, ze rozpietos¢ cen 1 m* wody dla gospodarstw domowych w kilku-

dziesieciu miastach polskich, ktére przekazaly informacje za 2009 r., wynosita od komunalnych

1,79 do 5,70 zt. W przypadku odprowadzania $ciekéw wartosci te wynosily od 2,32

do 6,66 zt. Te przykladowe stawki pokazuja jak duze jest zréznicowanie cen ustug —
komunalnych.

Z powodu niedostatku danych trudno jest oszacowaé skale wspotpracy pomiedzy jednostkami sa-
morzadu terytorialnego przy realizacji zadan komunalnych. Dostepne dane finansowe wskazujg na
jej malo znaczacy wymiar. Na podstawie porozumien przekazywanych jest ponizej 1 proc. ogétu do-
chodéw samorzadowych (0,72 proc. w 2011 r.). Zwraca uwage fakt, ze najwyzsze wplywy z tego tytutu
osiagaja powiaty ziemskie (1,7 proc. ogétu dochodéw w 2011 r.; w jednostkach innych kategorii - jedy-
nie 0,5-0,6 proc.). Transfery dotycza gléwnie porozumien w dziedzinie transportu. Wydaje sig, ze dla
licznych powiatéw porozumienia z gminami staly si¢ Zrédtem finansowania inwestycji drogowych.

Na podobnym poziomie, relatywnie nieistotnym, ksztaltowaly si¢ dochody zwiazkéw miedzygmin-
nych i powiatowych (0,75 proc. ogétu dochoddéw samorzadéw w 2011 r.). Okolo polowa wydatkow
miedzysamorzadowych zwigzkéw to wydatki majatkowe, stymulowane naplywem bezzwrotnych
$rodkéw zewnetrznych, w tym unijnych. Rzadkim przyktadem wspdtpracy miedzy samorzadami jest
zwigzek transportowy w aglomeracji gérnoslaskiej, ktérego dochody stanowily w 2011 r. przeszto 40
proc. dochodéw wszystkich zwigzkéw komunalnych, wykazanych w sprawozdaniach budzetowych.

O ile 30 czerwca 2011 r. w prowadzonych przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji
wykazach figurowalo 299 zwigzkéw miedzygminnych i 2 zwigzki powiatowe, o tyle sprawozdania bu-
dzetowe za 2010 r. ztozyly tylko 152 zwigzki (2008 r. - 160, 2009 r. — 158), co sugeruje, ze wiele zwigz-
kéw funkcjonuje tylko na papierze.

Nie jest przy tym znana skala wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego przy wykonywaniu
zadan publicznych w formach prawa prywatnego, przede wszystkim w spétkach prawa handlowego
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(np. powstate w latach 90. sp6tki miedzygminne zaopatrujace mieszkancéw w wode). Nie prowadzi
sie takich urzedowych statystyk. Brak tez danych pozwalajacych oszacowa¢ wielkos¢ wspoétpracy jed-
nostek samorzadu terytorialnego wyrazajacej si¢ we wspolnych przedsiewzieciach nie wiazacych sie¢
z transferem $rodkéw pomiedzy budzetami JST.

W zestawieniu z wysoko$cia srodkdw przeznaczanych na porozumienia i zwiazki komunalne zwraca-
ja uwage stosunkowo wysokie kwoty asygnowane przez samorzady na pomoc finansowa dla innych
JST (w 2011 r. 0,5 proc. ogétu dochodow).

Zasciankowa Nikta wspotpraca samorzadéw, bedaca zapewne po czeéci przejawem takze szerszej
polskiej specyfiki kulturowej i zasciankowej mentalnoéci, wskazuje jednak réwniez
na mala przydatnos¢ istniejacych publicznoprawnych zasad i form wspoétdziatania.
nikla wspétprace JST Takie wspoldziatanie jest czgsto konieczne w zakresie gospodarki komunalnej, cho¢-
. . by dla realizacji zadan z zakresu transportu publicznego, gospodarki wodno-scie-
w zakresie wykonywania kowej, gospodarki odpadami. W duzej mierze potrzeby wspétdziatania sg efektem
ustug komunalnych wadliwie okreslonego podziatu zadan i kompetencji miedzy JST, a takze niedosto-
sowania podziatu terytorialnego panstwa do struktury osiedlenczej. Przykladowo,
I mozna wskazad, ze we Francji wprowadzenie form wspoétpracy komunalnej stano-
wilo reakcje na ogromng fragmentacje terytorialna, a zarazem porazke polityki
faczenia gmin podjeta w latach 70. Sposrdd wielu dostepnych wariantéw zintegrowanej wspotpracy
chodzilo gléwnie o przedsi¢biorstwa wspotpracy miedzygminnej z wlasnymi zréodtami podatkowymi
(fr. établissement public de coopération intercommunale fiscalité propre), ktérych na dzien 1 stycznia
2007 r. byto 2588. Obejmowaly one 91 proc. gmin i 87 proc. mieszkanicéw Francji [Sub-national 2008,

s. 302-303].

mentalnos¢ powoduje

Nie ma tez danych statystycznych pokazujacych w skali kraju zakres zadan realizowanych przy wyko-
rzystaniu formy spo6tki prawa handlowego (spétka akcyjna, spétka z ograniczong odpowiedzialnoscia)
oraz danych dotyczacych spotek, przy pomocy ktorych JST realizujg cele poza sferg uzytecznosci pu-
bliczne;j.

Z danych Ministerstwa Skarbu Panstwa dotyczacych przeksztalcen spétek komunalnych wynika, ze
w 2011 r. JST wskazywaly udzial w 2312 spétkach z ograniczona odpowiedzialno$cig oraz byly akcjo-
nariuszami w 397 spotkach akcyjnych [Informacja o przeksztatceniach 2012, s. 8-10]. Z kontroli Naj-
wyzszej Izby Kontroli z 2009 r. przeprowadzonej w gminach na terenie Dolnego Slaska wynika zas, ze
gminy w dos¢ duzej skali prowadza dzialalno$¢ poza sferg uzytecznosci publicznej z naruszeniem
ustawowych ograniczen, co — zdaniem NIK - moze prowadzi¢ do praktyk monopolistycznych i zagro-
zenia wolno$ci gospodarczej, a takze naruszania zasad uczciwej konkurencji i wystgpienia ryzyka ko-
rupgcji [Informacja o wynikach kontroli 2010].

Czesto brak jest spdjnosci czasowej i przestrzennej decyzji strategicznych dotyczacych
rozwoju gminy lub jej czesci oraz inwestycji podejmowanych przez rade lub realizowa-
zadtuzenie nych przez spotki komunalne [Poliniski, Sierzputowski 2012, s. 144-146]. Z jednej strony,
wykorzystywanie przez podmioty publiczne spétek komunalnych ma sens wtedy, gdy
przy ich pomocy realizuje si¢ interes spoleczny, a nie maksymalizuje zysk. Z drugiej stro-
spotek komunalnych ny; interes spoteczny w stosunku do spotek nie powinien si¢ artykutowaé w woli organu
wykonawczego jednostki, tylko w aktach i dokumentach strategicznych - czyli w sposob

e sformalizowany, a nie dyskrecjonalny.

Gminy ukrywaja

w zobowigzaniach

Spoétki komunalne nie s3 podmiotami samodzielnymi finansowo czy majatkowo. Cho¢ nie istniejg

w tym zakresie pelne dane, to samorzady zastepuja poreczenia i gwarancje (udzielane na podstawie
przepiséw o finansach publicznych) umowami cywilnoprawnymi. A to oznacza, ze zobowiazujg si¢ do
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pokrywania strat (dokapitalizowania okresowego) spotek jako alternatywnego zabezpieczenia ich zo-
bowigzan. Skala tego zjawiska nie jest znana i wymaga zbadania, jednak w przypadku niektérych JST,
zwlaszcza wielkomiejskich, moze prowadzi¢ to do destabilizacji gospodarki finansowej tych miast.

3.2. Gospodarka przestrzenna
Procesy urbanizacyjne w Polsce w ostatnich dwudziestu latach
odbiegaja od standardéw proceséw urbanizacyjnych w innych

panstwach europejskich. Jest to efekt ztego prawa o planowa-  zagospodarowania przestrzennego
niu przestrzennym, ktére nie jest dostosowane do wymogow

gospodarki rynkowej, oraz niespdjnosci systemowej admini- [EEEEEEE—_—
stracyjnego prawa materialnego (w szczegolnosci regulujace-

go procesy planowania i zagospodarowania przestrzennego) z przepisami regulujacymi planowanie

finansowe jednostek sektora publicznego [Izdebski, Nelicki, Zachariasz 2007].

Zle prawo jest zrodtem nieefektywnego

Decyzje przestrzenne, dzieki narzuconemu przez prawo europejskie standardowi, zaczynaja w coraz
wigkszym stopniu by¢ ksztatltowane wzgledami ekologicznymi. Z kolei wzgledy ekonomiczne, zwlasz-
cza w zakresie lokalizowania infrastruktury publicznej i przeznaczenia terenéw pod funkcje mieszka-
niowe i ustugowe, nie odgrywaja w planowaniu przestrzennym zadnej roli na kazdym poziomie zarza-
dzania terytorialnego - kraju, wojewodztwa i gminy. Mimo iz nauka polska wypracowata, co trzeba
podkresli¢, wiele stosowanych w przeszio$ci metod oceny ekonomicznej efektywnosci rozwiazan prze-
strzennych [Broniewski 1978, Malisz 1971, Kolipinski 1986], to - nie przesadzajac w tym miejscu
o mozliwoséci wykorzystania akurat tych konkretnych metod - stwierdzi¢ trzeba, ze Zadne prace zwigk-
szajace efektywnos$¢ ekonomiczng inwestycji publicznych i prywatnych nie sg systematycznie prowa-
dzone w administracji publicznej. Nie stanowia tez podstawy decyzji rozwojowych. Z kolei badania
nad mozliwo$ciami adaptowania metod rozwijanych i stosowanych w krajach zachodnich, wskazuja
na niemozno$¢ ich uzycia w Polsce, cho¢by ze wzgledu na zasady budzetowania oraz pobierania i wy-
datkowania lokalnych srodkéw podatkowych [Medda, Modelewska 2011, Nykiel 2012, s. 73-78].

Szczegdlne bariery w prowadzeniu efektywnej polityki przestrzennej wyni- . . .

kaja z braku zwigzkéw pomiedzy planowaniem przestrzennym a planowa- Brakuje zwigzku miedzy
niem finansowym. Okreslone przedsigwzigcia infrastrukturalne o charak- planowaniem przestrzennym
terze publicznym w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania

przestrzennego gmin oraz w uchwalanych na ich podstawie planach miej- i planowaniem finansowym
scowych, a takze w planach zagospodarowania przestrzennego wojewodztw,

pozostajg poza ustaleniami wieloletnich prognoz finansowych. Prawo nie e —
wprowadza zadnych rygoréw nakazujacych samorzadom przy podejmo-

waniu decyzji dotyczacych zagospodarowania przestrzeni uwzgledniania mozliwosci finansowych

sektora publicznego i zapotrzebowania spotecznego. Z danych Ministerstwa Transportu, Gospodarki

Morskiej i Budownictwa wynika, ze w obowiazujacych planach miejscowych przeznaczono facznie po-

nad 1 214 945 ha terenéw pod zabudowe jedno- i wielorodzinng, natomiast w studiach uwarunkowan

i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gmin wyznaczono 4 388 260 ha takich terendw, co juz

dzi$ (na podstawie plandw) teoretycznie pozwala na osiedlenie na nich ok. 77 mln ludzi, a docelowo

(biorgc pod uwage tereny planowane w studiach) 316 mIn [Kowalewski 2012]. Trzeba takze zauwazy¢,

ze obok planéw miejscowych, réwniez decyzje o warunkach zabudowy wplywaja na ciagle zwigksza-

jacy sie wzrost podazy terendw przeznaczonych pod inwestycje mieszkaniowe, w konsekwencji rodzac

ogromng nadpodaz terenéw potencjalnie budowlanych. Z orientacyjnych szacunkéw (zjawisk tych nie
monitoruje si¢ bowiem regularnie) wynika, ze w 2010 r., poréwnujac jedynie dane dotyczace zaplano-

wanych w miejscowych planach terenéw pod budownictwo mieszkaniowe z obrotami na rynku dzia-

tek budowlanych, spodziewany czas sprzedazy obecnie zaplanowanych zasobéw pod budownictwo
mieszkaniowe wynositby ponad 900 lat [Kozinski 2012, s. 10].
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Planowanie przestrzenne Te dane zestawione z prognoza demograficzng GUS na najblizsze lata

. . oraz ze zobowigzaniami nalozonymi uchwalonymi planami miejscowy-
stuzy przede wszystkim celom i na podmioty publiczne w zakresie kosztéw finansowych wybudowa-
spekulacyjnym a nie rozwojowi pia odpowiedfliej i’nfrastrt.lktury public;nej ukazuja pf)zornos'c'. rozwo-
jowych funkeji aktéow planistycznych gmin. Trzeba bowiem pamietad, ze

. v Swietle wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka’, stano-
wiacych takze dyrektywy wykladni dla sadéw polskich®, gminy sa zobo-

wiazane do poniesienia z tego tytulu wydatkéw odszkodowawczych, ktére wedtug szacunkéw moga

powodowa¢é roszczenia podmiotéw prywatnych siegajace dziesigtkéw miliardéw ztotych’. Upraw-

niona jest zatem teza, ze dzialania administracji publicznej w zakresie planowania przestrzennego

stuzg przede wszystkim celom spekulacyjnym podmiotéw prywatnych, a nie celom rozwojowym.

Samorzad terytorialny nie ma zadnych realnych mozliwoéci prowadzenia efektywnej polityki w zakre-
sie zagospodarowania przestrzennego. Podstawowe instrumenty sterowania ta polityka (na poziomie
krajowym - koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju, na poziomie samorzadu wojewddz-
twa — plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, a na poziomie gminy - studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego), z mocy prawa, nie maja zadnego realnego
znaczenia dla przygotowania i realizacji w okreslonym czasie i na okreslonej przestrzeni podstawo-
wych inwestycji publicznych przez administracje: regionalne i centralna, czesto takze i lokalne. Dzie-
je si¢ tak, poniewaz podstawowe elementy infrastruktury publicznej, warunkujace rozwoj osadniczy,
powstaja poza systemem aktow planistycznych. Sa realizowane na podstawie przepiséw szczegdlnych,
wylaczajacych zasady okreslone przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w dro-
dze specjalnego instrumentu, jakim sg decyzje lokalizacyjne. W odniesieniu do nich ,,ustalenia” wy-
mienionych aktéw planistycznych maja charakter ,rejestrujacy”, a nie wladczy.

3.3. Pomoc spoleczna i oswiata

Narastajace, niekorzystne tendencje demograficzne, zwlaszcza starzenie si¢ spoleczenstwa, wyznacza-
ja konieczno$¢ zmian w zakresie pomocy spotecznej i oswiaty. I jezeli nie zostang dokonane znaczace
zmiany systemowe, to JST beda coraz wigcej tozy¢ na te dwie dziedziny ustug. A juz dzisiaj na wyko-
nywanie tych zadan przeznaczaja ponad 41 proc. wydatkéw rocznie (pomoc spoteczna - 12,1 proc.,
o$wiata i wychowanie — 29,2 proc.), przy czym udzial wydatkéw w innych dzialach waha si¢ od 0,1 do
5 proc. (oprdcz transportu publicznego, na ktory JST przeznaczajg facznie 18 proc. swoich wydatkow).
Podstawowe zadania we wskazanych dziedzinach sa realizowane przede wszystkim przez gminy i po-
wiaty. W zakresie pomocy spolfecznej gléowne wydatki stanowia §wiadczenia spoleczne (w gminach ok.
77,5 proc., w powiatach 13,5 proc.) oraz wynagrodzenia pracownikéw (10,3 proc. - gminy, 37,5 proc.
- powiaty). Natomiast jesli idzie o o§wiate i wychowanie, gros wydatkéw to wynagrodzenia nauczycieli
oraz pochodne (64,6 proc. wydatkow o$wiatowych w gminach i 66 proc. w powiatach) [Sprawozdania
1999-2011].

Wykonywanie przez samorzad terytorialny zadan z zakresu pomocy spolfecznej oraz oswiaty i wycho-
wania jest w wysokim stopniu zunifikowane. Tymczasem inaczej powinni$my traktowac te dzialania
na terenach wiejskich, a inaczej — miejskich. W pomocy spotecznej coraz wigkszym problemem jest
zapotrzebowanie na §wiadczenia opiekuncze. W miastach widoczny staje si¢ szczegdlnie problem bez-
domnosci. Staje si¢ on coraz powazniejszy pomimo istnienia dos¢ duzych zasobéw komunalnych, pod-

7 Np. Wyrok ETPC z 6.11.2007 w sprawie Bugajny i inni v. Polska (nr skargi 22531/05), Wyrok ETPC z 6.12.2007 Skrzynski
v. Polska (nr skargi 38672/02).

8 Np. Wyrok NSA z29.12.2009, I OSK 349/09, LEX nr 595350.

9 W tym obszarze administracja publiczna nie prowadzi zadnych statystyk i analiz, co powoduje, ze skala tych procesow
odszkodowawczych, zaréwno przestrzenna, jak i finansowa, jest trudna do oszacowania. Prébe taka podjeli Andrzej Ol-
brysz, Jacek Kozinski. Na podstawie badan czastkowych oszacowali oni skale mozliwych roszczen odszkodowawczych na
ok. 130 mld z1 [Olbrysz, Kozinski 2011].
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legajacych stopniowej, ale sukcesywnej prywatyzacji. Z zasobéw komunalnych nie korzystaja bowiem
najbiedniejsi i najbardziej potrzebujacy. Czesto zasoby te sa udostepniane osobom, ktdre sta¢ na pozy-
skanie mieszkania na rynku. Jednoczesnie nie jest znana skala potrzeb mieszkaniowych ludzi ubogich.
Szczegdlnym problemem obszaréw miejskich jest zapewnienie wsparcia mtodym rodzinom. Istniejacy
system $wiadczen spolecznych, na co wskazuja badania prowadzone przez osrodki niezalezne, nie pro-
wadzi do usamodzielniania sie odbiorcéw tych §wiadczen i osiagania przez nich trwalego zatrudnienia
[Raport o stanie miast 2010, Btedowski 2010].

Oswiata to z punktu widzenia rozwoju najwazniejsza dziedzina funkcjonowa-
nia JST. Nie majg one co prawda wplywu na programy nauczania, ale na formy

Infrastruktura edukacyjna

i klimat aktywnosci szkolnej juz tak. Moga wymusza¢ projektowa i wspolnoto-  jest obszarem oczywistego

wa orientacje¢ edukacyjng w miejsce indywidualistycznej. Samorzad odpowiada

w szczegOlnosci za infrastrukture o§wiatows. Jak dosy¢ zgodnie potwierdzaja to sukcesu JST

rozne badania, w tej sferze nastapit zdecydowany postep: budynki szkolne, to- e

warzyszace im obiekty i urzadzenia sportowe, wyposazenie techniczne szkol, to
wszystko obszary sukcesu.

System ksztalcenia, przygotowania do wykonywania zawodu oraz motywacji finansowej opartej na
stopniach awansu zawodowego demoralizuje i powoduje, Ze nauczyciele nie czuja si¢ odpowiedzialni
za wspolnote. Jednoczes$nie obowigzujace rozwigzania utrudniajg mtodym na-

uczycielom dostep do szkolnictwa. Dyrektor przestaje by¢ osobg kreujacg szkote
jako wspolnote rodzicéw i nauczycieli skoncentrowanych na edukacji i wycho-
waniu dzieci, a coraz bardziej jest biurokratg. Zbyt sztywno okreslone zostaty
formy organizacyjne prowadzenia szkoty, ktore nie pozwalajg na wykorzystanie
zaréwno potencjalu infrastrukturalnego placéwek, jak i ludzkiej aktywnosci na

Wzrastajace miedzyszkolne
zréznicowanie wynikow
edukacji prowadzi do

utrwalania nierownosci

rzecz budowania spotecznosci obywatelskich, co ma ogromne znaczenie na ob-
szarach wiejskich. Na obszarach miejskich szczegélnym problemem jest nato- spotecznych
miast optymalizacja sieci szkét oraz rozbudowa form pomocy w zakresie opieki

nad dzieckiem rodzicéw pracujacych [Herczynski 2012]. T

W szkotach miejskich gwaltownie wzrasta miedzyszkolne zréznicowanie wynikéw nauczania. W od-
niesieniu do gimnazjéw w miastach powyzej 100 tys. wskaznik ten wzrdst w ostatniej dekadzie blisko
trzykrotnie (!). Podobna tendencje obserwujemy takze w odniesieniu do szkét podstawowych i miej-
scowosci od 20 do 100 tys. mieszkancow. Zjawisko to nie tylko wpltywa na utrwalanie nieréwnosci
spofecznych, ale grozi rowniez gettoizacja obszaréw miejskich. Samorzady nie majg ani instrumentow
nadzoru, ani wystarczajacych srodkéw, aby przeciwdziala¢ temu zjawisku.

Szkota na terenach wiejskich pelni inng role niz w miastach. We wsiach

jest to czesto jedyna infrastruktura publiczna. Szkota taczy w sobie funk- Nierozwigzany pozostaje

cje osrodka edukacyjnego, kultury, sportu, pomocy spotecznej czy pro-
filaktyki zdrowotnej. Problem likwidacji sieci wiejskich szkot podstawo-

powazny problem likwidacji

wych jest powazny. Tradycyjnie, obok edukacji, pelnig one bowiem role matych szkét wiejskich

osrodkéw rozwoju wsi. Ich rola staje si¢ szczegdlnie istotna w sytuacii,

gdy zanikajg instytucje kultury, w tym zmniejsza sie liczba filii bibliotek I

gminnych. Alternatywa jest zmiana finansowania matych szkot wiejskich

i wyznaczanie im szerszej roli niz tylko edukacyjna. Przeksztalcanie szkét wiejskich w kierunku wie-
lofunkeyjnych centréw rozwoju lokalnego pozwoli nie tylko szkoty te zachowa¢, ale i uczyni¢ z nich
ogniwo formowania kapitalu spolecznego na wsi [Tolwinska-Krolikowska 2011].

Ekonomizacja dziatania takich szkét moze polega¢ na przygotowywaniu nauczycieli do nauczania
wiekszej liczby przedmiotéw, co pozwolitoby zatrudnia¢ w mato licznych szkotach tylko kilku nauczy-
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cieli. Takie rozwiazanie jest praktykowane w wigkszosci panstw europejskich, a osiagajaca najwyzsze
wyniki ksztalcenia w badaniach PISA Finlandia jest tego najlepszym przyktadem. Malym szkofom
wiejskim mozna réwniez powierza¢ role osrodkéw edukacji przez cate zycie oraz rozwoju spotecznosci
lokalnej. A uspotecznienie takiej szkoly oznacza, ze mogtoby ja prowadzi¢ lokalne stowarzyszenia.
Woéwczas szkola bedzie tansza z powodu zatrudnienia nauczycieli na podstawie Kodeksu Pracy oraz
wlaczenia sie rodzicow w prace na jej terenie i na jej rzecz, czy tez ze wzgledu na mozliwoséci pozy-
skiwania dodatkowych srodkéw przez stowarzyszenie. Stowarzyszenia powinny by¢ wspierane przez
powiaty — w zakresie doradztwa i szkolen oraz przez gminy - realizujace programy wspolpracy z orga-
nizacjami pozarzagdowymi oraz inne instytucje publiczne.

Przeszkoda w rozwigzaniu problemu zachowania szkét wiejskich sg niesprawiedliwe zasady finanso-
wania ze srodkéw publicznych jednostek niepublicznej oswiaty. Niepubliczne szkoly dotuje samorzad;
wysokos¢ dotacji bazuje wprawdzie na kwocie otrzymywanej przez samorzad subwencji o§wiatowej na
ucznia szkoly danego typu, jednak dotacja nalezy si¢ na kazdego ucznia takiej szkoly, a nie tylko na
ucznia, ktdry zostal zgloszony w roku ubieglym do Systemu Informacji Oswiatowej. W efekcie samo-
rzad musi wyplaca¢ dotacje na ucznia faktycznego, czyli w kwocie wyzszej niz otrzymywana subwen-
cja o$wiatowa na szkole danego typu.

Jeszcze gorzej przedstawia sie sytuacja dotowania przedszkoli. Na pomoc dla prywatnych przedszkoli
gmina nie otrzymuje zadnych $rodkéw z budzetu panstwa, ale musi ptaci¢ dotacje na poziomie wy-
datkow biezgcych, jak w przedszkolach gminnych. Im wyzsze wydatki biezgce na przedszkola gminne,
bo np. zwiekszone o $rodki celowe dla gminy z UE lub z MEN, tym wyzsza dotacja dla przedszkoli
prywatnych. W ten sposéb kosztem JST panstwo urzeczywistnia realizacje zasady z art. 70 ust. 3 Kon-
stytucji, stanowiacg, ze wladze publiczne uczestnicza w finansowaniu o$wiaty niepublicznej.

3.4. Rynek pracy

Wspolczesny rynek pracy podlega nieustannym i coraz szybszym przeobrazeniom. Zmiany te, oprocz
strony popytowej (pracodawcy) i podazowej (pracownicy), dotykaja takze polityki rynku pracy. W kla-
sycznym rozumieniu przewidywata ona wylaczng aktywnos¢ panstwa, gléwnie na poziomie central-
nym. Procesy decentralizacji wtadzy publicznej spowodowaly, ze panstwo czes¢ swoich prerogatyw
i dzialan zaczelo przesuwac na poziom regionalny i lokalny, wyposazajac w stosowne kompetencje
wladze samorzadowe. Rownoczesnie rozpoczal sie proces poszukiwania innych partnerdw, ktérzy mo-
gliby wspomdc wladze centralne i samorzadowe w realizacji skutecznej polityki rynku pracy — miedzy
innymi agencji zatrudnienia, instytucji szkoleniowych, dialogu spofecznego czy partnerstwa lokalne-
go. Cze$¢ z nich jest zwigzana z sektorem publicznym, jednak cz¢s¢ ma zakorzenienie spoleczne i pry-
watne.

Polski model publicznych stuzb zatrudnienia jest mieszany i rozpro-
szony miedzy jednostkami administracji rzagdowej oraz samorzadowej.

instrumentéw oddzialywania na Samorzady maja kompetencje umozliwiajagce im kreowanie dziatan
uwzgledniajacych regionalne ilokalne potrzeby. Podstawowym proble-

lokalny i regionalny rynek pracy mem jest jednak zapewnienie whasciwej koordynacji dziatan instytucji

rzadowych i samorzadowych, jak réwniez wspoldziatanie w obrebie
|

JST (tego samego i réznego poziomu).

JST nie majq wystarczajacych

Sytuacja panujgca na poszczegdlnych regionalnych i lokalnych rynkach pracy jest zréznicowana.
Swiadczy¢ o tym mogg dane pokazujace bezrobocie rejestrowane (wedtug stanu na koniec 2011 r.):
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o najnizsza stopa bezrobocia charakteryzowalo si¢ wojewddztwo wielkopolskie (9,2 proc.), za$ naj-
wyzszg — wojewodztwo warminsko-mazurskie (20,1 proc.). Z kolei na poziomie powiatowym naj-
nizszg wartos$¢ tego wskaznika odnotowano w m. Poznan oraz powiecie poznanskim (3,7 proc.),
natomiast najwyzsza - w powiecie szydtowieckim (37,2 proc.);

o udziat kobiet w ogdlnej liczbie bezrobotnych wynosit od 48,1 proc. w wojewddztwie podlaskim do
58,1 proc. w wojewddztwie wielkopolskim;

o odsetek bezrobotnych zamieszkaltych na wsi byl najwyzszy w wojewodztwie podkarpackim (62,4
proc.), zaé najnizszy - w wojewodztwie $laskim (21,8 proc.);

o najwyzszy odsetek dtugotrwale bezrobotnych odnotowano w wojewddztwie podkarpackim (56,9
proc.), a najnizszy - w wojewddztwie wielkopolskim (43,2 proc.).

Powyzsze dane (jak réwniez wskazniki dotyczace aktywnosci ekonomicznej, poziomu i struktury za-
trudnienia itp.) wyraznie pokazuja, ze wladze samorzadowe réznych jednostek terytorialnych funk-
cjonujg w odmiennym $rodowisku gospodarczo-spolecznym i w zwigzku z tym muszg borykac sie ze
specyficznymi wyzwaniami. To powoduje, Ze nawet najlepsze rozwigzania ustawowe nie beda w stanie
stworzy¢ narzedzi efektywnych w kazdym wojewddztwie, powiecie czy gminie. Oznacza to zatem ko-
nieczno$¢ wypracowania w ramach kazdej JST metody kreowania wtasnych dziatan.

Mozliwosci aktywnego oddziatywania przez samorzady na sytuacje na rynkach pracy sa takze cze-
$ciowo pochodna liczby pracownikéw zatrudnionych w wojewddzkich i powiatowych urzedach pracy.
Szczegdlnie interesujaca jest informacja o liczbie bezrobotnych przypadajacych na jednego pracownika
PUP. Najwyzsze wartoéci tego wskaznika odnotowano w wojewodztwie mazowieckim - 117, nato-
miast najkorzystniejsza sytuacja wystepowata w wojewodztwie $laskim — 84 bezrobotnych na jednego
pracownika PUP. Rozpietosci na poziomie powiatowym s zdecydowanie wigksze: w Jaworznie — 38,
natomiast w Nowym Targu az 187.

Szybkie i coraz mniej przewidywalne przeobrazenia rynku pracy powoduja pojawianie si¢ nowych

podmiotéw (np. organizacji pozarzagdowych, podmiotéw ekonomii spolecznej), ktére dziatajg przy

wsparciu ze strony JST (ale i czesto autonomicznie wzgledem nich). Trzeba takze zaznaczy¢, ze wérédd
»tradycyjnych” aktoréw rynku pracy (publiczne stuzby za-

trudnienia, zwigzki zawodowe, organizacje pracodawcéw) Brakuje partnerstwa publiczno-spoteczno-
z jednej strony postepuje autonomizacja i heterogenizacja
programowa i instrumentalna, z drugiej za$ dochodzi do
zacierania sie tradycyjnie rozumianych odmiennosci in-  zatrudnienia i aktywizacji zawodowej
stytucjonalnych, powinnosci i zasobéw. Dochodzi do za-

stapienia dotychczasowych ortodoksyjnych i binarnych IE—
relacji miedzy tymi aktorami interakcjami komplemen-

tarnymi. Z tego powodu niezwykle istotna jest inicjujaca i koordynujaca (lecz nie wtadcza) funkcja JST

w ramach powstajacych sieci (o formalnym i nieformalnym charakterze) podmiotéw wspolpracuja-

cych na rzecz poprawy sytuacji na regionalnych i lokalnych rynkach pracy.

prywatnego w zakresie promogji

Ale samorzady musza tez pokona¢ inne bariery. Czesto nie wspodlpracuja ze sobg powiatowe urzedy
pracy i placéwki pomocy socjalnej, chociaz realizujg podobne projekty czy zadania (w tym w ramach
PO KL), przeznaczone dla podobnego kregu oséb. Proby wypracowania i wdrazania modelowych roz-
wigzan wzmacniajacych potencjat kooperacyjny tych instytucji napotykaja na ich opér. Nie bez zna-
czenia jest w tym przypadku to, Ze podstawowe jednostki sfery opieki spolecznej (OPS) funkcjonujg na
poziomie samorzgdu gminnego, natomiast w przypadku instytucji rynku pracy (PUP) jest to poziom
powiatowy.
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Kolejnym ograniczeniem efektywnosci dziatan jest staba i czesto incydentalna wspodtpraca wladz sa-
morzadowych, przede wszystkim urzedéw pracy, z pracodawcami. Nalezy doceni¢ intensywne dziata-
nia wladz samorzadowych zwigzane z przyciaganiem inwestoréw i kreowaniem nowych miejsc pracy
(miedzy innymi poprzez tworzenie odpowiedniej bazy infrastrukturalnej) oraz wspieranie przedsie-
biorczosci. Jednak ciagle niewystarczajace jest zaangazowanie pracodawcow w wymiane informacji
o rynku pracy, przez co istotnie zmniejsza sie efektywnos¢ funkcjonowania urzedéw pracy.

W niektérych JST nie ma spdjnosci pomiedzy edukacja a potrzebami lo-
Staby jest zwigzek migdzy oferta kalnych rynkéw pracy. Przez to pojawiajg sie problemy z planowaniem
kierunkoéw i zakresu ksztalcenia na réznych poziomach edukacji, gdyz
nie uwzgledniaja one specyficznego profilu gospodarczego danej jed-

m nostki terytorialnej oraz zapotrzebowania pracodawcéw na konkretne

kompetencje przysztych pracownikow.

edukacyjna i rynkiem pracy

Duzy potencjal, ciagle niewykorzystany, tkwi w regionalnych obserwatoriach terytorialnych (w tym
obserwatoriach rynku pracy), ktére powinny by¢ kluczowym osrodkiem wspierajacym wladze regio-
nalne w monitorowaniu i ocenie interwencji publicznych ukierunkowanych na rozwdj rynku pracy.

Zdecydowanie zbyt stabo s3 wykorzystywane przez JST instytucje partnerstwa lokalnego. Sg one sku-
teczng metoda synergicznego wykorzystywania potencjatu réznych instytucji mogacych wspiera¢ ak-
tywizacje zawodowa lokalnych spotecznosci: urzedéw pracy, wtadz lokalnych, osrodkéw pomocy spo-
tecznej, organizacji pozarzadowych, lokalnego biznesu (w tym przedsigbiorcéw spolecznych), placowek
edukacyjnych i osrodkéw szkoleniowych, agencji zatrudnienia, izb gospodarczych, gminnych centréw
informacji, osrodkéw wspierania przedsiebiorczosci, zwigzkéw zawodowych, lokalnych mediéw, aka-
demickich biur kariery, szkolnych osrodkéw kariery i wielu innych. Wtadze JST powinny przelamy-
wa¢é nieufno$¢ wobec wspdtpracy z tymi partnerami i w wigkszym stopniu korzysta¢ z uprawnien,
ktére daje ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Marszalek wojewodztwa lub
starosta moga bowiem, w ramach $rodkéw okreslonych w budzecie samorzadu, zleci¢ realizacje ustug
rynku pracy (posrednictwo pracy, poradnictwo zawodowe i informacja zawodowa, pomoc w aktyw-
nym poszukiwaniu pracy, organizacja szkolen) réznym podmiotom, np. organizacjom pozarzadowym
statutowo zajmujacym sie problematyka rynku pracy. Tymczasem w urzedach pracy (jak i samych
wiadzach samorzadowych) istnieje duzy opdr wobec stosowania tej mozliwosci, wynikajacy miedzy
innymi z obawy o utrate czesci wykonywanych dotychczas zadan. Dlatego potrzebne jest ocenianie
urzedow pracy za efektywne znajdowanie zatrudnienia bezrobotnym.

Samorzady moga tez wspolpracowal z partnerami spotecznymi, wykorzystujac instytucje dialogu
spoltecznego. Niestety, wojewddzkie i powiatowe rady zatrudnienia (jako organy opiniodawczo-do-
radcze odpowiednio: marszatka wojewoddztwa i starosty), mimo iz zapewniaja reprezentacje réznych
interesariuszy rynku pracy, nie wykorzystuja w petni mozliwo$ci wynikajacych z kojarzenia réznych
optyk, intereséw i sposoboéw rozwigzywania problemoéw.

Z punktu widzenia finansowania zadan publicznych zwigzanych z promocjg zatrudnienia, tagodze-
niem skutkéw bezrobocia oraz aktywizacja zawodows, nalezy podkresli¢, ze mimo iz wiekszo$¢ tych
zadan jest realizowana przez samorzadowe jednostki organizacyjne, to zroédem ich pokrycia sg $rodki
Funduszu Pracy, pozostajace w dyspozycji ministra wlasciwego do spraw pracy. Taka sytuacja ograni-
cza samodzielno$¢ dziatan JST w obszarze rynku pracy [Fraczek 2012].
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3.5. Ochrona zdrowia

W reformie ochrony zdrowia przypisano JST odpowiedzialno$¢ za zapew-

nienie mieszkaricom dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej. Samorzado- Nader skromne w stosunku
we narzedzia do prowadzenia polityki zdrowotnej w stosunku do odpowie-
dzialno$ci sa nad wyraz skromne. Finansowanie $§wiadczen znalazto sig
w gestii Narodowego Funduszu Zdrowia, na ktérego decyzje samorzad s instrumenty prowadzenia
wplywu nie ma. Jednostki samorzadowe staty si¢ organami zalozycielskimi
dla usamodzielnionych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej (SPOZ),
ale w ramach swoich uprawnien majg ograniczone MOZlWOSC WPl Wl N ey
ich funkcjonowanie. SPOZ sa formalnie samodzielne, ale konsekwencje

niesprawnego ich funkcjonowania spadaja na samorzad.

do zakresu odpowiedzialnosci

polityki zdrowotnej

Zwazywszy, ze ani JST, ani powierzone im zaklady, nie mialy - gdy zaczeto  JST niezle sobie radza
zmieniaé system opieki zdrowotnej — kadr przygotowanych do dziatania . .
w nowych warunkach, nie mozna bylo oczekiwaé szybkich i spektakularnych W Zakresie podstawowej
efektow. Najlatw{viejsze okazato si¢ zadanie gmin, kt(’)r.e przejety piecze nad opieki zdrowotnej
podstawowg opieka zdrowotng. Stosunkowo szczodry i prosty sposéb finan-
sowania ustug przez NFZ (kapitacyjny ryczalt na kazdego objetego podsta-  EEGEGG—_—_—_——s
wowg opieka pacjenta), a takze intensywne wsparcie materialne gmin i edu-

kacyjne ze strony panstwa (przygotowanie lekarzy rodzinnych) sprawily, ze na rynku pojawili sie

konkurujacy ze sobg swiadczeniodawcy i dzisiaj system podstawowej opieki zdrowotnej (lecznictwo

ambulatoryjne) funkcjonuje relatywnie najlepiej. Obstugiwany jest w wiekszoéci przez podmioty pry-

watne (w tym sprywatyzowane), nie budzac istotnych zastrzezen pacjentéw ani nie nastreczajac wielu

probleméw gminom.

Najtrudniejsze zadanie staneto przed powiatami, ktére odpowiadaja za szpitale pierw- Szpitale powiatowe sa
szego poziomu referencyjnego. System finansowania polegajacy na kontraktowaniu . .
limitowanych ustug medycznych po negocjacjach miedzy NFZ a poszczegdlnymi najstabszym ogniwem
$wiadczeniodawcami, zréznicowana oplacalno$¢ poszczegoélnych procedur, koniecz-

nos$¢ inwestowania w nowe wyposazenie, zmiany dotyczace refundacji lekéw, presja I —
placowa personelu, niestabilnos¢ finansowa NFZ zwigzana z wahaniami koniunktury
gospodarczej, deficyt profesjonalnego zarzadzania, polityczna blokada przeksztatcen wlasnosciowych
szpitali i skape mozliwosci powiatowego budzetu — wszystko to wywotato syndrom, ktéremu samo-
rzad powiatowy nie byl w stanie sprostac. Lepiej, cho¢ nie bez trudu, ze szpitalami radza sobie miasta
na prawach powiatu i wojewodztwa samorzadowe — dzieki wiekszemu potencjatowi instytucjonalne-
mu i finansowemu.

Mimo intensywnych zabiegéw rzadu (oddiuzanie i wspieranie restrukturyzacji SPZOZ) i JST, na prze-
strzeni lat 2003-2012 ok. 60 proc. szpitali nie bylo w stanie uzyska¢ rentownosci i zmniejszy¢ zadtu-
zenia utrzymujacego si¢ w skali kraju facznie na poziomie rzedu 10 mld zl. Stopien aktualnego za-
angazowania poszczegolnych rodzajow JST we wspieranie systemu ochrony zdrowia ilustruje udziat
wydatkéw na ochrone zdrowia w strukturze wydatkéw tych jednostek (dane z 2010 r.): gminy ogolem
- 0,7 proc., gminy wiejskie - 0,6, powiaty — 5,9 proc., miasta na prawach powiatu - 1,8 proc., woje-
wodztwa samorzadowe - 6,2 proc.

Niepewne pozostaje to, czy systemowa korekta reformy uchwalona w latach 2009-2011 r., a realizo-
wana od poczatku 2012 r., stwarza szans¢ na podniesienie sprawnosci ekonomicznej szpitali (poprzez
ich przeksztalcenia w spoiki z udziatem samorzadu) i poprawe jakosci zarzadzania. Zachete do prze-
ksztalcen stanowi refundacja cze¢sci zadtuzenia z budzetu panstwa. Droga do osiagniecia celu, tj. wiek-
szej dostepnosci, wyzszej skutecznosci medycznej i efektywnosci spoleczno-ekonomicznej $wiadczen
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Pozostaje pytanie opieki zdrowotnej, nie jest jednak prosta ani pewna. Konieczne staje sie: petne wpro-
wadzenie informatycznych narzedzi kontroli i zarzadzania systemem, uproszczenie

o docelowarole 1oliczen pomiedzy platnikiem a $wiadczeniodawcami, zmiana sposobu zasilania
finansowego NFZ (bez posrednictwa ZUS), demonopolizacja zrédet finansowania
(rozwoj systemu dobrowolnych ubezpieczen), optymalizacja sieci szpitali. Dziatania
zdrowia te leza wprawdzie poza zasiegiem kompetencji samorzadu, jednakze wydaje sie, ze
w jego interesie lezy zbiorowy udziat w debacie i dziataniach zorientowanych na na-

I——— prawe systemu opieki zdrowotne;.

samorzadu w ochronie

3.6. Kultura

JST sprawuja mecenat nad dzialalno$cig kulturalna, polegajacy na wspieraniu i promocji twdrczosci,
edukacji i o$wiaty kulturalnej, dziatan i inicjatyw kulturalnych oraz opieki nad zabytkami. W tym
zakresie dzialaja w oparciu o ustawe z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej. Prowadzenie dzialalno$ci kulturalnej jest zadaniem wlasnym JST o charakte-
rze obowigzkowym. Zadanie to w przewazajacym zakresie jest realizowane poprzez sprawowanie
funkcji organizatora dla samorzadowych instytucji kultury.

Cho¢ rola JST, poza obowigzkiem prowadzenia bibliotek, nie musi
JST w obszarze kultury zajmujq sie  ogranicza¢ sie do prowadzenia instytucji kultury, a organy wtadzy
samorzadowej maja kompetencje w zakresie wspierania dziatan
z obszaru kultury podejmowanych przez rézne podmioty, w tym
s Organizacje pozarzadowe, to jednak wigkszo$¢ srodkéw finanso-
wych przeznaczanych przez JST ,,na kulture” jest wydatkowana jest

na utrzymanie wlasnych instytucji.

gtownie podlegtymi im instytucjami

Brakuje polityki rozwoju samorzadowych instytucji kultury zharmonizowanej z polityka rozwoju in-
stytucji narodowych. Dziatania Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego - pomimo powolania
do zycia nowych instytucji narodowych, ktére maja petni¢ centréw meto-
dycznych i osrodkéw wsparcia dla poszczegolnych sektoréw kultury i sztu-
ki (takich jak, migdzy innymi, Polski Instytut Sztuki Filmowej, Narodowy
kojarzy¢ dziatan rzadowych Instytut Audiowizualny czy Instytut Muzyki i Tanca) oraz prowadzenia
programéw rozwojowych (np. program Biblioteka+) - nosza znamiona za-
biegéw doraznych, bedacych w wigkszym stopniu reakcja na narastajace
N frustracje poszczegdlnych srodowisk niz efektem analizy przemian, potrzeb
i mozliwosci. Sprawia to, ze podejmowane wysitki (poza chwalebnymi wy-
jatkami, jak wspomniany wyzej program Biblioteka+, ktéry wspomagany
dziatalno$cig Fundacji Rozwoju Spofeczenstwa Informacyjnego przynosi bardzo korzystne zmiany)

nie powodujg istotnej i oczekiwanej zmiany.

Polityka kulturalna nie potrafi

i samorzadowych

Na poziomie lokalnym kluczowe sa dwa typy instytucji kultury: gminne domy kultury oraz biblioteki.
Tworzg one podstawowa sie¢ instytucji ,,pierwszego kontaktu”, zapewniajacych mozliwo$¢ uczestnic-
twa w kulturze, transferu wiedzy, animacji zycia lokalnego oraz budowania kapitatu spotecznego.

Biblioteki, dzigki utrzymaniu oraz wprowadzaniu nowych, im dedykowanych narzedzi (takich jak:
odrebna ustawa, wlasne kierunki szkolenia kadr bibliotecznych, system wsparcia rozwoju i monitorin-
gu jakosci oraz programy edukacyjne), dysponuja zapleczem wspierajacym ich funkcjonowanie i roz-
woj sieci bibliotecznej. Domy kultury nie zostaly objete analogicznym systemem. efekcie, jako zespo6t
instytucji kultury, wpadty w dryf rozwojowy. W wielu miejscach brakuje pomystu na ich funkcjono-
wanie (innych niz inwestycja w infrastrukture, w tym szczegélnie z udziatem $rodkéw unijnych).
Funkcjonuja one w oparciu o tzw. budzety historyczne (od kilku lat czgsto regularnie pomniejszane),
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sg przeksztatcane w lokalne impresariaty, o$rodki sportu i rekreacji, centra rozwoju turystycznego czy
romocji gminy lub ich dzialalnos¢ ogranicza si¢ do minimum. .

B J gty & € Podziat na narodowe,

Dla instytucji kultury kluczowa cezurg stalo si¢ powstanie w 1999 r. samorzg- wojewddzkie, powiatowe

dowych powiatéw i wojewddztw. Podzial instytucji kultury, ktory si¢ wow- . . .

czas dokonal - pomiedzy gminy, powiaty (w najmniejszym zakresie) oraz | gminne instytucje kultury

wojewodztwa — mial w duzej mierze charakter arbitralny, zostal dokonany

bez uzasadnienia merytorycznego oraz pozbawiony oparcia w jakimkolwiek

dokumencie rangi panstwowej, ktory precyzowalby jednoznacznie, czym s3, w sposob chaotyczny

jakie majg petni¢ funkcje i na czym powinna polega¢ réznica miedzy instytu-

cjami nalezacymi do gminy, powiatu i wojewddztwa. I

zostat przeprowadzony

W stosunkowo najbardziej klarownej sytuacji znajduja si¢ biblioteki i muzea. Te pierwsze, oprocz wyzej
wymienionych przewag, charakteryzuje zupetnie ekskluzywny w poréwnaniu z innymi instytucjami
ustawowy zapis o koniecznosci prowadzenia co najmniej jednej biblioteki publicznej przez gmine, ale
takze powiat i wojewddztwo. W przypadku bibliotek najbardziej czytelny (szczegdlnie w poréwnaniu
z domami kultury) jest tez zakres kompetencji i zadan w przelozeniu na szczeble organizacji samorza-
dowej (np. pomoc instrukcyjno-metodyczna i szkoleniowa niesiona przez biblioteki wojewddzkie jest
ustawowo gwarantowana bibliotekom nizszego szczebla).

Wrydaje sie tez, ze muzea (szczegolnie te zlokalizowane w duzych miastach) do$¢ dobrze reaguja na
zmiany zachodzace na rynku ustug kulturalnych, korzystajac (powszechnie i najczesciej rozwaznie)
z nowoczesnych technologii, podejmujac komunikacje w systemie uzywanym przez wspoélczesnego
odbiorce i wpisujac sie tym samym w jego spectrum potrzeb. Z kolei, wobec dajacej si¢ zaobserwowac
w miastach ,,mody na muzea”, zdecydowanie w tyle pozostaja muzea potozone w matych miejscowo-
$ciach (gminne i powiatowe). Moglyby one - to jednak wymagatoby przeformatowania ich stylu pracy
- nie tyle stara¢ si¢ o osiagniecie rangi lokalnej atrakcji turystycznej (na co gminy nie traca nadziei), ile
raczej pelni¢ funkcje o$rodkéw dialogu z przesztoscia i inkubatoréw proceséw tozsamosciowych dla
spolecznosci lokalnych.

W innej sytuacji znajdujg si¢ instytucje artystyczne. W ogromnej wigkszosci dziataja-  yw wielkich miastach
ce na obszarze wielkomiejskim zblizajg si¢ do realizacji wymarzonej przez samorza-

dy skutecznosci finansowej, bo dzialaja nieomal w kategoriach przemystéw kultury. rosnie obywatelska
Adresujac swoje dziatania nie tylko do mieszkancoéw, ale takze turystéw, czesto maja
ambicje (aktywnie wspierane lub nawet stymulowane przez samorzady), aby wspol-
tworzy¢ lub co najmniej wspiera¢ marki miejskie i stawac si¢ ikonami miasta lub 2ycia g
kulturalnego. Majac taki potencjal, i czesto z niego umiejetnie korzystajac, staja sie

jednak zaktadnikami ekonomizacji swojej dziatalno$ci, co wywoluje bunt srodowiska przeciwko po-

strzeganiu pracy artystycznej wylacznie w kategoriach rynkowych (za przykltad moze postuzy¢ ostatnia

kampania ,, Teatr nie jest produktem. Widz nie jest klientem”). Trudno zreszta w przypadku instytucji

artystycznych o uogdlnienia, bo wiele zalezy od konkretnej strategii zarzadczej ich kierownictw. Inna

jest poza tym sytuacja teatréw (generalnie lepsza) niz instytucji muzycznych (generalnie gorsza).

aktywnos¢ kulturalna

Warto tez zaznaczy¢, ze wzrastajaca aktywnos¢ obywatelska w obszarze kultury i sztuki (dajaca si¢ za-
uwazy¢ szczegdlnie w wielkich miastach), obejmujgca zaréwno podmioty trzeciego sektora, jak i dzia-
tania calkowicie indywidualne, wrecz prywatne, powinna zosta¢ zauwazona i uwzgledniona przez
instytucje samorzadowe. By¢ moze to wilasnie instytucje kultury powinny mdc statutowo wspieraé
dziatalnos$¢ stabszych organizacyjnie oséb fizycznych i prawnych, tworzac swojego rodzaju klastry
obiegdw kultury, finansowane ze srodkéw publicznych. Wymagatoby to jednak nowego zdefiniowania
ich sposobu pracy i kultury organizacyjnej oraz przekazania wlasciwych kompetencji i srodkéw ze
strony samorzadu [calo$¢ pkt 3.6. — Orlik 2012].
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3.7. e-administracja i monitoring uslug publicznych

Samorzady skoncentrowaly si¢ na trzech rodzajach dziatan, ktére pomagaja im w budowaniu e-ad-
ministracji. Pierwsze skoncentrowaly sie na wdrazaniu rozwigzan stuzacych informowaniu obywate-
li (powszechne stalo sie zamieszczane elektronicznych katalogéw ustug urzedu). Dziatania drugiego
rodzaju sa zwiazane z doskonaleniem wewnetrznych mechanizméw zarzadzania urzedem poprzez
wprowadzanie systeméw elektronicznego obiegu dokumentéw (coraz wieksza
liczba urzeddéw postuguje si¢ tym narzedziem). Dziatania trzeciego typu wcigz sa
w zakresie samorzadowej podejmowane relatywnie rzadko, a dotyczg budowania mechanizméw komunika-
¢ji miedzy urzedem a obywatelem. Chodzi szczegdlnie o §wiadczenie ustug admi-
nistracyjnych drogg internetowg — poczawszy od skladania wnioskéw uwierzytel-
nionych elektronicznie, poprzez dokonywanie optat, a skonczywszy na uzyskaniu
decyzji administracyjnych.

Zbyt wolny jest postep

e-administracji

Wiele nadziei wigzano z ustawg o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania pu-
bliczne z 2005 r., regulujacej miedzy innymi funkcjonowanie elektronicznej platformy ustug publicz-
nych ePUAP. W duzej mierze nadzieje te nie zostaly spetnione.

Lokata, ktdra zajmuje polska administracja publiczna w zakresie korzystania z narzedzi e-administra-
cji sytuuje ja w potowie stawki panstw UE. Problem jednak w tym, ze wiekszos¢ z ocenianych i reali-
zowanych ustug to ustugi innych instytucji niz administracja samorzadowa (np. sprawy podatkowe,
celne). Jesli wezmiemy pod uwage pelna dostepno$¢ 20 podstawowych ustug, to zajmujemy 19 miejsce
na 32 panstwa europejskie ujete w raporcie Digitizing Public Services in Europe [2010].

JST korzystaja ze wsparcia eksperckiego, tzn. zamawiaja ekspertyzy i postuguja si¢ opracowaniami
przygotowywanymi na zlecenie korporacji samorzadowych. Najczesciej jednak potrzebuja takiego
wsparcia tylko na potrzeby biezacych prac legislacyjnych. Nie odnosi si¢ to niestety do kwestii ogél-
niejszych - o ustrojowym i strategicznym znaczeniu.

Powstaje coraz wigcej organizacji i osrodkéw analitycznych zajmujacych sie monitoringiem terytorial-
nym, np. w zakresie kultury. Jednak ich zasadniczg staboscia jest niska jakos¢ i niezbyt szeroki zakres
przedmiotowy gromadzonych danych oraz brak wystarczajacych kompetencji analitycznych, w szcze-
golnosci umiejetnosci opisu mechanizméw rozwojowych, w tym wplywu poszczegdlnych polityk pu-
blicznych. W rezultacie przydatnos¢ opracowywanych przez nie analiz i rekomendacji nie jest wysoka.
Nie stanowig trwalego i silnego komponentu zarzadzania publicznego na poszczegélnych poziomach
samorzadu terytorialnego. Stan ten ma swoje zrédto miedzy innymi w niezadowalajacym poziomie
statystyki publicznej. Luki tej nie sa w stanie wypelni¢ inicjatywy obywatelskie w rodzaju projektu
»Moja Polis”. W dodatku wielo$¢ tych inicjatyw nie idzie w parze ze zdolnoscig do wspoldziatania
w celu stworzenia efektywnego i uzytecznego systemu analiz samorzadowych (lokalnych i regional-
nych). Jako przyklad moze postuzy¢ zestaw inicjatyw dotyczacych monitoringu ustug kulturalnych:

1. Cykl Raportéw o stanie kultury opracowanych w 2009 r. na zlecenie Ministerstwa Kultu-
ry i Dziedzictwa Narodowego, podsumowujacych zmiany, jakie dokonaly si¢ w ciggu ostat-
nich dwudziestu lat. Raporty te byly przedmiotem debat podczas Kongresu Kultury Polskiej
w2009 r.

2. Obserwatorium Zywej Kultury - inicjatywa Narodowego Centrum Kultury oraz Uniwersy-
tetu Warszawskiego z kwietnia 2010 r. [Badania w kulturze 2010]. Koncepcja Obserwatorium
zostala przygotowana z mysélg o stworzeniu systemu informacji o kulturze oraz wykreowaniu
sieci regionalnych obserwatoriéw kultury, ktore nie tylko beda ,,archiwami wiedzy*, ale takze
aktywnymi uczestnikami dzialan zwigzanych z opracowywaniem i wdrazaniem polityk kul-
turalnych panstwa i samorzadoéw.
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3. Regionalne i lokalne obserwatoria kultury: Regionalne Obserwatorium Kultury w Poznaniu
(Uniwersytet im. A. Mickiewicza), Malopolskie Obserwatorium Kultury (Malopolski Instytut
Kultury), Regionalne Obserwatorium Kultury (Regionalny Osrodek Kultury w Katowicach),
Obserwatorium Kultury (Instytut Kultury Miejskiej w Gdansku).

4. System Analiz Samorzadowych - powstaty w 1996 r. i koordynowany przez Zwiagzek Miast
Polskich system monitoringu ustug poprzez ankietyzacje; gromadzi dane dotyczace wybra-
nych sektoréw ustug §wiadczonych przez samorzady.

5. ,Moja Polis“ - projekt stowarzyszenia Klon/Jawor, ktérego celem jest stworzenie ogélnodo-
stepnego serwisu internetowego dostarczajacego réznego rodzaju danych (w tym statystycz-
nych) o poszczegdlnych terytoriach i spotecznoséciach lokalnych.

6. Raportyianalizy sporzadzane na zlecenie Ministerstwa Kultury, samorzadow wojewddztwa, in-
stytucji kultury, osrodkéw naukowych, badawczych i eksperckich. Opracowania te cechuje zroz-
nicowana metodologia, zakres i Zrédfa wykorzystywanych danych oraz brak cykliczno$ci.

Najwazniejsze wnioski, jakie wynikaja z oceny przedsiewzie¢ z zakresu monitoringu kultury (a w po-
dobny sposdb sa przeciez monitorowane réwniez inne rodzaje ustug), to:

1. Powazne watpliwosci budzi celowo$¢ realizacji projektow badawczych dotyczacych monito-
rowania ustug, ktore uwzgledniaja wytacznie dane pozyskiwane z systemu statystyki publicz-
nej.

2. Projekty z zakresu monitorowania ustug, wdrazane przez korporacje samorzadowe, organiza-
cje pozarzadowe czy szkoly wyzsze, stuza ogélnym celom badawczym i artykulacji intereséw
$rodowisk realizujacych takie projekty wobec administracji centralnej. Nikla jest uzytecznos¢
takich projektéw dla programowania i prowadzenia polityk publicznych.

3. Zreguly sa to dzialania nietrwale i nieciggle. Sq uzaleznione od zewnetrznych publicznych
zrédel finansowania. Ich efektywnos¢ kosztowa jest niska, z racji tego, ze sg to liczne, kosz-
towne i niepowiazane ze sobg projekty badawcze, najczesciej oparte na ankietowej metodzie
gromadzenia danych, w sumie o niklej warto$ci poznawcze;j.

4. Nawet jezeli powstajg raporty z monitorowania ustug publicznych, to sa one rzadko wykorzy-
stywane do podniesienia jakosci tych ustug. Obyczaj ignorowania opracowan analitycznych
i projekcyjnych mocno zakorzenit sie w postawach decydentow.

Reasumujac, realizacja licznych, ale pojedynczych projektéw z zakresu monitorowania jakichkolwiek
ustug jest marnotrawstwem pieniedzy publicznych, cho¢ niektére z takich projektéw sa na tyle warto-
$ciowe, ze mogg stanowic zaczyn dla tworzenia rozwigzan systemowych. Z badan efektywnosci $wiad-
czenia ustug publicznych w powiatach dolnoslaskich wynika, ze rozpieto$¢ w kosztach jednostkowych
$wiadczenia zestandaryzowanych ustug administracyjnych w 2008 r. byla az
dziewieciokrotna [Kachniarz 2012, s. 222]. Potwierdza to potrzebe zbudowania
publicznego systemu monitorowania ustug, stanowigcego cze¢$¢ systemu moni- monitorowania i ewaluacji
torowania rozwoju. Dopdki nie powstanie prawdziwy system monitorowania .
ustug, wszelkie reformy administracji publicznej beda podejmowane nie na pod- wykonywania ustug

stawie racjonalnych przestanek, ale intuicji oraz politycznego nacisku i przetar- publicznych

gu. Kluczowa rola w procesie budowania tego systemu przypada Ministerstwu

Administracji i Cyfryzacji oraz Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu Teryto- Iy
rialnego.

Nie mamy systemu
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4.1. Funkcja rozwojowa panstwa i jej stabosci

Efektywne wypelnianie przez panstwo funkcji rozwojowej jest warunkowane migdzy innymi przez:
skuteczne przywddztwo polityczne, umiejetnos¢é budowania strategicznej agendy dziatan publicznych,
zdolno$¢ do mobilizowania zasobow koniecznych do realizacji zadan oraz stwarzania mozliwoéci do
systemowego i organizacyjnego uczenia si¢. Wszystkiete elementy pokazuja zdolno$¢ struktur pan-
stwa do tworczej adaptacji przeobrazen zachodzacych w jego wnetrzu, jak i wystepujacych w jego oto-
czeniu. Panstwo pozbawione tej esencjonalnej zdolnosci to byt staby, dryfujacy od centréw koncentra-
cji proceséw rozwojowych w kierunku peryferii, co grozi stagnacja i ograniczaniem podmiotowosci
w stosunkach miedzynarodowych.

Nowoczesnie rozumiany rozwdj opisuja nastepujace tezy:

1.

W cywilizacji informacyjnej (poprzemystowej) nie ma sensu rozdzielanie rozwoju gospodar-
czego i spolecznego. Nie chodzi juz tylko o to, aby dostrzec, ze jeden wptywa na drugi. Sed-
no w tym, aby przyja¢, ze jeden jest drugim: jesli rozwdj nie jest spoteczny, to nie jest tez go-
spodarczy - i odwrotnie.

Rozwoj dokonuje sie za sprawg przenikania i wzmacniania si¢ tego, co ekonomiczne i spotecz-
ne, materialne i duchowe, twarde i miekkie.

Wplywu kultury na rozwdj terytorialny (np. wojewddztwa czy miasta) nie nalezy sprowadzaé
do kwestii promocji i zewnetrznej atrakcyjnosci, czyli do zagadnienia przyciagania: inwesto-
row, kapitatu turystow czy nowych rezydentéw. O wiele wazniejsze jest dostrzezenie jej zna-
czenia dla odkrywania, wykorzystywania, waloryzowania i pomnazania wlasnych zasobdéw.
Gléwnym kryterium rozwoju nie jest poziom czy dynamika tworzonego PKB, lecz szeroko uj-
mowana jako$¢ zycia mieszkancow.

Kluczem do zrozumienia istoty rozwoju jest kategoria ,,podtrzymywalnosci” (sustainabili-
ty). W Polsce zle tlumaczymy i rozumiemy to pojecie, dlatego tez wazne jest, aby pokresli¢,
ze moéwimy nie o rownowadze, ale o zmianie. Jezeli w odniesieniu do réwnowagi rozwo6j ma
mie¢ sensowng konotacje, to idzie nie o rownowage, a rtOwnowazenie, nie o statos¢, stabiliza-
cje, a stabilnos¢.

Rozwdj wynika z efektywnego wykorzystania réznych kapitaléw - twardych i migkkich.
Wspolczesnie rola tych drugich - czyli kapitatu: ludzkiego, intelektualnego, spolecznego i kul-
turowego - rosnie.

To oznacza, ze coraz wigkszej wagi nabiera kapital, ktory jest w ludziach i jest osadzony w re-
lacjach spotecznych (kapitaty miekkie) w stosunku do kapitatéw (twardych), ktérymi ludzie
mogg i potrafia si¢ postuzy¢ (np. kapitat finansowy).

Dziedzictwo jest zakumulowanym przez wczesniejsze pokolenia zasobem kapitalow.
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Aby méc wlaczy¢ te zakumulowane kapitaty w rozwdj, niezbedna jest tozsamo$¢, ale rozumia-
na jako podmiotowos¢. Rzecz nie tylko w tym, kim sie jest, z czego si¢ wyrasta i co si¢ posia-
da, ale takze w tym, do czego si¢ dazy, co si¢ chce osiagnac.

Pozytkowanie dziedzictwa wymaga interpretacji i kreatywnosci, jest nie tylko jego poznawa-
niem i chronieniem, ale jego waloryzowaniem i uzupeinianiem. Rozwoj to twoércze przeobra-
zenie wlasnego dziedzictwa.

Prawo do kultury to prawo do rozwoju i powinno by¢ traktowane jako jedno z podstawowych,
konstytucyjnych praw czlowieka.

Z tego prawa moze faktycznie skorzystac tylko jednostka lub zbiorowo$¢ autonomiczna i kre-
atywna. Tym samym, samo legislacyjne ustanowienie prawa do kultury jest zdecydowanie
niewystarczajace.

Nowoczesny rozwdj to proces, w ktérym popyt generuje podaz (stad znaczenie edukacji kul-
turalnej), ale tez podaz tworzy popyt (stad znaczenie wolnego Internetu).

Rozwoj wigze sie ze zmiang technologiczng. Technologie jednak nie zapewniaja rozwoju. Cza-
sami moga go blokowac¢. Technologie jedynie umozliwiajg rozwéj, ktéry dokonuje si¢ za spra-
wa komunikacji i wspoéldziatania wielu réznych podmiotéw. Sieci koordynacji dziatan sg spo-
tecznym interfejsem i katalizatorem rozwoju.

Dla rozwoju niezbedne sg inteligentne sieci koordynacji dzialan zbiorowych, czyli takie, ktd-
re pobudzajg wiedze spoteczna.

Dzialanie zgodne z tymi tezami nie jest sprawa prosta. Wprost przeciwnie: to bardzo wymagajace i na-
der rzadkie. Znacznie czestsze — niz przyklady wysokiej efektywnosci rozwojowej — sg przyktady od-
wrotne. Przy czym praktycznie mamy do czynienia z kilkoma zasadniczymi przejawami niskiej efek-
tywnosci rozwojowej: marnowaniem i niszczeniem zasobow oraz blokowaniem ich wykorzystania.

Panstwo nie radzi

Nasze panstwo nie radzi sobie zbyt dobrze z wypelnianiem funkcji rozwojowej.
W konsekwencji prowadzona przez nie polityka w ograniczonym stopniu przyczynia

sobie z prowadzeniem si¢ do rozwigzywania probleméw o naturze strukturalnej oraz tworzenia strategicz-

polityki rozwoju

nych mozliwosci rozwojowych. Przyczyny tej coraz wyrazniej dostrzegalnej i coraz
dotkliwiej odczuwalnej niesprawnoséci rozwojowej uwidaczniajg sie poprzez trzy sta-

s nowiace syndrom cechy: (1) pasywne przywddztwo polityczne; (2) proceduralno-ek-

Elita polityczna nie jest

stensywny system polityki rozwoju; (3) stabo$¢ mechanizméw systemowego i organi-
zacyjnego uczenia sie'”.

Pasywne przywddztwo polityczne polega na tym, ze elita polityczna nie jest
zdolna do wytyczania strategicznych celéw rozwojowych oraz do zmobilizowa-

zdolna do wytyczania nia zasobow dla ich osiggania. Miejsce strategicznego namystu i odpowiedzial-

strategicznych celow

nosci zajmuja przedsiewziecia dorazne, nieuporzagdkowane, na ogdt przypad-
kowe lub wybierane jako tymczasowe rozwigzania w krotkim horyzoncie

i mobilizowania zasobow czasowym. Czesto wynikaja z motywacji populistycznych lub podyktowane sg

kunktatorska logika politycznego trwania przy wladzy. Elity rzadzace, pochlo-

dlaichrealizacji e medialnym roztrzasaniem sporéw o znaczeniu nieistotnym dla biegu

spraw publicznych, wykazuja nikle zainteresowanie oraz minimalne kwalifika-
cje do kreowania suwerennej strategicznej mysli rozwojowej pafistwa.

10 Szerzej zagadnienia te zostaly oméwione w pracy: [Geodecki i in. 2012].
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Proceduralno-ekstensywny system polityki rozwoju to mechaniczne Prowadzenie polityki rozwoju jest
utozsamianie wydatkowania srodkéw finansowych z prowadzeniem , . .
polityki rozwoju. Gdy tak sie ja traktuje, to miara sukcesu jest skala UtOZSamiane z wydatkowaniem
wydanych pienigdzy, a nie zakres strukturalnych probleméw, ktore si¢  ¢rodkéw fin ansowych

zmniejsza lub rozwiazuje. Zamiast rozwigzywac kluczowe problemy

rozwojowe celem samym w sobie staje si¢ biurokratyczne administro- [

wanie, zorientowane na przestrzeganie procedur.

Zdolno$¢ struktur panstwa do gromadzenia i wykorzystywania wiedzy, aby rozstrzygaé strategicz-
nie, jest razgco niska. Polityka rozwoju w bardzo ograniczonym stopniu oparta jest na dowodach.
Wymownym przyktadem tej stabosci jest niski stopien powiazania wynikéw kosztownych ewaluacji
z procesami decyzyjnymi, ktére nie wykorzystuja opracowan ewaluacyjnych. Innym problemem jest
dominacja aspektéow kontrolno-nadzorczych w administracji publicznej nad aspektami zwigzany-
mi z organizacyjnym uczeniem si¢. Prowadzi to do reaktywnosci polityki oraz nietwdrczej adaptacji
struktur panstwa do wyzwan plynacych tak ze strony jego obywateli, jak i podmiotéw stosunkéw
miedzynarodowych.

4.2. Polityka rozwoju terytorialnego

Samorzady regionalne i lokalne sa — obok Rady Ministréw — podmiotami prowadzacymi polityke roz-
woju, a wiec zgodnie z ustawg o zasadach prowadzenia polityki rozwoju polityke rozumiang jako:
»2espol wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwate-
go i zréwnowazonego rozwoju kraju, spdjnosci spoteczno-gospodarczej', regionalnej i przestrzennej,
podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, re-
gionalnej lub lokalne;j”.

Uprawnienia rozwojowe, wykraczajace poza wykonywanie ustug publicznych oraz czynnosci czysto
administracyjnych, przyznaja JST ustawy ustrojowe i materialne. Do najwazniejszych prawnie umo-
cowanych zadan rozwojowych nalezg oczywiscie kompetencje samorzaddéw wojewddztw — uchwalanie
strategii rozwoju, wojewddzkich planéw zagospodarowania przestrzennego, wspottworzenie progra-
mow operacyjnych i tworzenie programéw rozwoju. Ale takze na poziomie powiatowym, a zwlaszcza
gminnym, wymagane sg pewne dokumenty strategiczne, a inne - dopuszczane. Szczegdlne znaczenie
na poziomie gminnym ma uprawnienie do uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego, ktore okreslaja wprost mozliwo$¢ rozwoju przestrzennego, jako akty prawa powszechnie
obowiazujacego.

O ile powiaty naprawde sa ,niedocigzone” zadaniowo i finansowo, i stad ich rola rozwojowa nie jest
zbyt wielka, o tyle podstawowym inwestorem samorzadowym pozostaja gminy. Chociaz w ich dziata-
niach ilo$ciowo i finansowo dominuje wykonywanie ustug publicznych, to jednak trudno sprowadzi¢
role gmin do tego.

Fundamentem myslenia o samorzadzie terytorialnym w kontekscie rozwoju jest dostrzezenie, ze te-
rytorium musi by¢ jednoczeénie traktowane jako aktor i jako arena. Jesli nie jest arena, nie moze by¢
aktorem (podmiotem), a wtedy staje si¢ obszarem zewnetrznej penetracji. Aby terytorium bylo arena,

11 Spdjnos¢ gospodarcza rozumiemy jako mozliwos¢ efektywnej wspotpracy miedzy poszczegélnymi podmiotami systemu
ekonomicznego, prowadzaca do obnizenia kosztéw transakcyjnych, do harmonizowania relacji miedzy organizacjami
gospodarczymi i ich instytucjonalnym otoczeniem. Sp6jnoéé spoleczng rozumiemy jako eliminowanie barier mobilnosci
poziomej i pionowej, polegajace na zapewnianiu mozliwoséci przezwyciezenia réznic w poziomie wyksztalcenia, awansu
materialnego i zawodowego. Generalnie, sp6jnos¢ to korzystna dla wszystkich wspotobecnos¢.
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musi w spoleczno$ci lokalnej (gminie, powiecie) lub wojewddztwie wyksztalci¢ sie trwaly mechanizm
partnerstwa. Muszg si¢ pojawic sieci koordynacji dziatan zbiorowych, w ktérych uczestniczace pod-
mioty wspoélnie okreélaja cele, a potem je realizuja. Przy czym, przynajmniej niektére z takich sieci mu-
sza si¢ charakteryzowac ,inteligencja strategiczng”, czyli zdolnoscig do tworzenia wiedzy i szerokiego,
prospektywnego widzenia terytorium, na ktérym dziataja. To oznacza, ze pojawia si¢ wspolzarzadza-
nie (governance), w ktérym uczestniczg rézne podmioty, ale koniecznie podmioty wladzy publicznej
(w naszym przypadku JST i ich agencje).

Sieci rozwoju moga mie¢ charakter pionowy i horyzontalny. Jesli uczestniczace w nich organizacje
rzeczywiscie kreuja wspotzarzadzanie dostepnymi zasobami, mozemy w odniesieniu do danego tery-
torium mowic o heterarchicznym ukladzie koordynacji dziatan, czyli o wspolzarzadzaniu wielopozio-
mowym (multilevel governance). Wykreowanie takiego ukladu oznacza, ze w istocie terytorium staje
sie jednoczes$nie areng i podmiotem (aktorem) rozwoju.

Rozumujac w ten sposob, dochodzimy do sformutowania nastepujacego paradygmatu rozwoju tery-
torialnego:

1. Celem polityki rozwoju terytorialnego jest pobudzanie zdolnosci konkurencyjnej danego te-
rytorium.

2. Oddzialywanie wladzy publicznej na rozwoj terytorialny jest koncentrowane po stronie po-
dazowej, czyli warunkoéw dla rozwijania przedsiebiorczosci i kreatywnosci.

3. Polega ono na wspieraniu sieci koordynacji dziatan wielu réznych partneréw, zas w szczegol-
nosci na formowaniu uktadu instytucjonalnego promujacego innowacyjnosc.

4. Promowanie innowacyjnosci moze by¢ skuteczne w §rodowisku nasyconym zasobami: kultu-
ry, wiedzy, edukacji i informacji.

5. Polityka rozwoju terytorialnego w pierwszej kolejno$ci polega na mobilizowaniu i wykorzy-
staniu dlugofalowych zasobow i czynnikéw rozwoju: kapitatu ludzkiego, kapitatu spoteczne-
go oraz dlugoterminowego kapitalu finansowego.

Przy czym konkurencyjnoé¢ rozumiemy jako zdolno$¢ danego terytorium do wzajemnie korzystnej
wymiany dobr z innymi terytoriami. Zdolnoé¢ taka jest zasadniczo pochodna zdolnosci do rozpozna-
nia, waloryzowania i pomnazania wlasnych (endogenicznych) zasobéw, w taki sposob, aby mozna byto
przyciagac i pozyskiwac zasoby obce (egzogeniczne).

Z tego tez wynika okreslenie kluczowych czynnikéw podmiotowosci w sferze rozwoju terytorialnego:
osobowos¢ prawna, samodzielno$¢ finansowa, wysokie kompetencje, zdolno$¢ programowania roz-
woju, mozliwo$¢ i umiejetno$¢ wykorzystywania réznych instrumentéw koordynacji dziatan zbioro-
wych: administracyjnych, finansowych, informacyjnych i negocjacyjnych.

Uruchomienie i wykorzystanie samorzadu jako dZwigni rozwojowej nie jest procesem samoczynnym.
Podstawowe znaczenie dla uzyskania wysokiej efektywnosci rozwojowej ma ustanowienie tadu insty-
tucjonalnego na poziomie subnarodowym, ktéry stworzylby przestanki do najbardziej efektywnego
sprawowania misji rozwojowej przez samorzady terytorialne.

Faktycznie JST w niewielkim stopniu wypelniaja funkcje rozwojowa. Wojewodz-

JST w niewielkim stopniu twa, powiaty i gminy sg silnie uzaleznione od transferéw, dotacji i innych rodzajéow

wsparcia ze strony centrum. Centralizacja polityki rozwoju regionalnego zostata

umocniona przez wprowadzone mechanizmy rozdzielania srodkéw europejskich.

rozwojowq ... Decentralizacja objela przede wszystkim funkcje ustugodawcze administracji pu-

blicznej, a nie rozwojowe. Te ze wzgledu na brak zasobéw kapitatowych, brak samo-

e dzielno$ci finansowej oraz uzaleznienie od subwencji i dotacji nie moga by¢ realizo-
wane w sposob kompleksowy.

wypetniaja funkcje
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W nastepstwie przetargu politycznego wokot podziatu na nowe wojewoddztwa po- ., ich rozwojowa

wstalo ich wiecej niz projektowano, co nieuchronnie spowodowalo, ze s3 one . L.

mniejsze, majg stabszg baze dochodowa i duza ich cze$¢ nie jest w stanie samo- podmiotowosc jest

dzielnie finansowac polityki rozwojowej i biezacej dzialalnosci sfery ustug pu-  centralnie ograniczana
blicznych. Stworzyto to sytuacje, w ktorej czes¢ podmiotdéw regionalnych jest za-

interesowana w utrzymywaniu wysokich putapéw transferéw finansowych przez I
rzad i stosowaniem réznych instrumentéw wyréwnawczych przy alokacji §rod-

kow, gdyz z wlasnych zasobdw nie bylyby w stanie w pelni i dobrze wykonywa¢ swoich funkcji. Taka

niepetna decentralizacja ma istotne skutki dla tego, jak w praktyce wyglada ksztaltowanie polityki

rozwoju regionalnego.

Szczegolnie jaskrawo ograniczenie podmiotowosci roz-  pomimo tego jest wiele pozytywnych
wojowej widoczne jest w przypadku powiatéw, ktoérych

zadania i budzety s3 zdominowane przez dziatania okre- ~przyktadéw dziatania JST w zakresie rozwoju
$lane przez rzad, a margines samodzielnych decyzji jest

bardzo waski. |

Krytycznie odnoszac sie do wypetniania przez JST funkcji rozwojowej, chcemy jednak podkresli¢, ze

w wiekszosci przypadkéw ich ustanowienie przyczynilo sie do fundamentalnej poprawy jakosci ustug

publicznych. Mamy do czynienia z radykalna, rewolucyjna zmiang. A jednocze$nie mozna tatwo wska-

za¢ przyklady JST, ktorych dziatanie wyraznie przyczynilo sie do rozwoju teryto-

rialnego. Najbardziej spektakularne przyktady to: Gdynia, Rzeszéw czy Wroclaw. Znaczacy naptyw srodkéw
Nie jest przypadkiem, ze wymieniamy duze miasta, gdyz czesto wlasnie tam sa- Lo

morzad terytorialny sprawdzit si¢ najlepiej. Mozna byloby powiedzie¢, ze wynika europejskich przykrywa

to z przyczyn obiektywnych: wyposazenia duzych miast w znaczace zasoby rézne- rzeczywiste stabosci wielu
go rodzaju kapitalu oraz z relatywnie juz wysokiego poziomu ich rozwoju. Gdyby

jednak to mialo znaczenie rozstrzygajace, to zasadniczo wszystkie duze miasta gmin i powiatow

powinny by¢ przykladem rozwoju. Natomiast, tak naprawde w wielu z nich mamy

do czynienia raczej z zastojem badz rozwojem wyraznie niezréwnowazonym, nie- I —
podtrzymywalnym, utfomnym. Zatem istotne znaczenie musza mie¢ inne czynni-

ki. Wérdd nich szczegdlna role przypisujemy, z jednej strony, jako$ci przywodztwa i sprawnosci admi-

nistracyjnej JST, z drugiej za$ skali kapitatu ludzkiego i spotecznego, szerzej wszystkich kapitatow

miekkich.

Patrzac na mape Polski z perspektywy rozwojowej, latwo dostrzec, ze mamy do czynienia z postepu-

jaca dywergencja. Jej dynamika jest w pewnym stopniu ostabiana przez dostepnos¢ srodkéw unijnych.

Trzeba jednak pamieta¢, ze w przyszlosci ich skala bedzie stopniowo ograniczana.

Ponadto fakt, ze jakie$ terytorium teraz korzysta z naptywu publicznych pieniedzy Bez dokonania
zewnetrznych nie musi weale prowadzi¢ do zwiekszenia jego potencjatu rozwojo- . .
wego i podniesienia instytucjonalnej zdolnosci jego efektywnego wykorzystania. zasadniczych zmian
Przeciwnie, nalezy przyjaé, ze znaczacy naplyw srodkéw europejskich przykrywa bedzie pogtebialo sie
rzeczywiste stabo$ci wielu gmin i powiatéw, a zarazem nie zacheca do wysitku na

rzecz ich przetamania. I w tym sensie pienigdze europejskie pomagaja doraznie, ko- zjawisko dysproporcji
niunkturalnie (np. zmniejszaja bezrobocie), ale szkodza dlugofalowo, strukturalnie.
Gdy ma si¢ stosunkowo fatwy dostep do srodkow zewnetrznych, sktonnoé¢ do wyko-
rzystania wlasnych mozliwosci moze stabna¢. Samorzady, szczegdlnie lokalne, w co-  pu————————
raz wigkszym stopniu stajg si¢ beneficjentem (czy wrecz ,,biorca”) polityki rozwoju,

co wynika gléwnie z ograniczonych mozliwosci finansowania dzialan. Oczywiscie

samo to zjawisko - z uwagi na mozliwo$¢ pozyskania srodkéw na dziatania rozwojowe — nie ma w so-

bie nic zlego, dopoki nie mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej ,,poszukiwanie okazji”, czy wprost

zrédel finansowania, nie wypiera (lub catkowicie zastepuje) wilasnej, oddolnej identyfikacji potrzeb.

rozwojowych
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Problem dysproporcji rozwojowych bedzie sie w Polsce szybko nasilal, a jego przejawem bedzie pogle-
bianie si¢ nieréwno$ci w mozliwo$ciach finansowych JST. Trzeba liczy¢ sie z tym, ze w przyszlosci, gdy
skala transferéw unijnych zostanie odczuwalnie ograniczona, problem miedzyregionalnych i we-
wnatrzregionalnych dysproporcji rozwojowych znacznie si¢ zaostrzy.

Wadliwy mechanizm redystrybucji srodkéw publicznych nie sprzyja pobudzaniu aktywnos$ci rozwojo-
wej JST. Polityka transferow jest nieinteligentna i ekonomicznie nieracjonalna. Z budzetu panstwa kie-
rowane sa do JST ogromne $rodki, ktdre: (a) maja stuzy¢ jakosci ksztalcenia, ale nie premiujg samorza-
déw za uzyskanie efektow; (b) nie zachecaja do oszczednosci (dotacje na 100 proc. wydatkéw), a uwage
dysponenta kierujg na prawidtowe kwotowo rozliczenie $srodkéw, zamiast na efekty ich zaangazowa-
nia. Wiekszo$¢ srodkow przekazywanych jest wedtug formuly (dysponencie): ,wypta¢ i zapomnij”.
Ta kwestia stala si¢ absolutnie kluczowa. Dotychczas JST podejmowaly przedsiewziecia
rozwojowe gloéwnie siegajac po $rodki zewnetrzne — dotacyjne i zwrotne. Jedne i drugie
jest nieinteligentna nic beda juz dostepne w takiej skali. Te drugie przede wszystkim dlatego, ze w szybko
. . .  starzejacym sie spoleczenstwie nie da si¢ dalej finansowa¢ inwestycji dtugiem. Wieksze

i ekonomicznie 1ozliwosci rozwojowe otworzy dopiero efektywniejsze wykorzystywanie wlasnych zaso-
nieracjonalna bow, przyczynietjqce sie do pomnaianiell dochodéow przedsiqbiorq')w i ,plracuj.qcych, a tym
samym dochoddw podatkowych oraz réwnoczesne wprowadzanie cze$ciowej odptatnosci

s za niektére ustugi publiczne.

Polityka transferéw

Przeprowadzona analiza wskazuje na istotne obszary niedowladu rozwojowego samorzadu terytorial-
nego. Badania spoleczne wykazuja, Ze dostrzegaja i odczuwaja to takze mieszkancy. Najwiekszymi po-
razkami wojewddztwa i powiatu sg w ich opinii: bezrobocie, drogi, bieda, a takze zaniedbania w opiece
zdrowotnej i w sferze ochrony $rodowiska: kanalizacji, wodociagédw i gospodarki wodnej [Gaciarz,
Bartkowski 2012, s. 194].

Samorzad powinien stac si¢ jednym z podstawowych partneréw rzadu w realizowaniu polityki rozwo-
jowej, poniewaz do jego podstawowych zadan nalezy prowadzenie polityki rozwoju na szczeblu lokal-
nym i regionalnym. Podstawowym zadaniem polityki panstwa wobec samorzadu jest aktywne wspie-
ranie w prowadzeniu skutecznej polityki rozwoju lokalnego lub regionalnego. Do zrealizowania tego
zadania konieczne jest dokonanie przegladu instrumentarium rozwojowego samorzadu, dokonanie
w nim koniecznych korekt i uzupelnien, tak aby mogto zosta¢ skutecznie wykorzystane. Sktadaja si¢ na
nie miedzy innymi: styl rzadzenia, przywddztwo lokalne; model sprawowania wladzy (w przyszlosci
zarzadzanie wielopoziomowe); planowanie strategiczne i programowanie rozwoju; podzial kompeten-
¢ji; zasoby finansowe i materialne; system edukacyjny; potencjat instytucji publicznych, organizacji
obywatelskich i sektora prywatnego; kapitat spoteczny.

Umiejetno$¢ dialogu zaliczana jest do podstawowych kompetencji spo-
JST maja niski poziom zdolnosci 1eczn),rch. Podniesi.enie komp'etencji,dialogf)wy.ch i mec'liacyjnych' powinno
zosta¢ uznane za jeden z priorytetéw polityki rozwoju. Uznanie znacza-
do prowadzenia dialogu cej wagi ksztaltowania relacji spotecznych w catoksztalcie instrumentéw
polityki rozwoju wymaga przelamania utartego stereotypu, ze rozwdj jest
wylaczna domeng polityki gospodarczej. By¢ moze uznanie polityki spo-
I tecznej (w tym ekonomii spotecznej) za element polityki rozwoju panstwa
powinno stac si¢ pierwszg pozycja na licie systemowych innowacji proro-

zwojowych.

i mediacji interesow

Poziom rozwoju lokalnego jest w pewnym stopniu niedoceniany przez panstwo, ktére skupito sie ra-
czej na poziomie rozwoju regionalnego, traktujac gminy jako przede wszystkim dostarczycieli ustug
publicznych, a powiaty jako przede wszystkim wykonawcow klasycznych funkeji administracyjnych.
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Partnerem panstwa przy ustalaniu polityk rozwojowych sa zatem przede wszystkim wojewddztwa.
Tymczasem, gléwnym inwestorem - wykonawca polityk rozwojowych - s gminy. Zostaly one w duzej
mierze pozostawione same sobie. Stad ich dzialania prorozwojowe bywaja chaotyczne, a nalozone
przez prawo obowiazki programowania rozwoju niekoniecznie uktadaja si¢ w calo$¢ i niekoniecznie
sprzyjaja harmonijnemu rozwojowi.

Przyktadowo, gminom brak narzedzi, aby w sposéb skuteczny zharmonizowa¢

swoje polityki rozwojowe z planami inwestycyjnymi spélek prawa handlowego Przyjmowane przez JST
z dziedziny tzw. utilities. Jak pokazuja analizy Adama Polinskiego i Tomasza
Sierzputowskiego [2012], prawo w tym zakresie jest bardzo niekonsekwentne
- od pelnego podporzadkowania zamiaréw spotki polityce gminy, poprzez pozorne i mato przydatne
mozliwos¢ wptywu jedynie w drodze nadzoru wiascicielskiego, az po brak ja-

kiejkolwiek mozliwosci wplywu (energetyka). W konsekwencji nie ma u nas IE—
mozliwosci formowania lokalnych systeméw energetycznych, ktére — dla bez-

pieczenstwa energetycznego — powinny réwnowazy¢ wielkoinfrastrukturalne krajowe sieci energe-

tyczne, przyczyniajac si¢ do obnizenia kosztéw pozyskania energii oraz kosztow ekologicznych (tzw.

$lad energetyczny), a tym samym pobudzenia rozwoju, tak w skali lokalnej, jak i regionalne;j.

strategie rozwoju sa czesto

Nie nalezy da¢ si¢ zwie$¢ pozorom i przyjmowal, ze wyrazem aktywnos$ci prorozwojowej JST jest
posiadanie przez nie strategii rozwoju. Mozna méwi¢ o praktycznie pelnym nasyceniu samorzadéw
tego rodzaju dokumentami (badania z potowy ubieglej dekady wskazywaly, ze ponad 80 proc. gmin
deklaruje posiadanie takiego dokumentu). Natomiast kwestig bardzo dyskusyjna jest:

1. ,Strategiczno$¢” postanowien i koncentracja na tych dziataniach, ktére beda indukowac roz-
woj — zbyt czesto strategie maja charakter inwentaryzacyjny: opisuja niemalze wszelkie moz-
liwe sfery aktywno$ci i stanowig zbiér potrzeb inwestycyjnych; czesto mozna spotkac sie z ar-
gumentem, ze problemem dla realizacji strategii jest brak srodkéw. Tymczasem mysélenie po-
winno by¢ odwrdcone: to strategia powinna stanowi¢ odpowiedz na niedostatek srodkoéw, a jej
realizacja poszerza¢ w dluzszej perspektywie baze podatkows. Stad tez konieczne jest takie
podejscie do formulowania strategii, ktdre przesadzi o odrzuceniu celéw (dziatan) nie stano-
wiacych ,rdzenia” dla rozwoju.

2. Spojnosc strategii z innymi dokumentami o takim charakterze, migdzy innymi z zakresu pla-
nowania przestrzennego.

3. Opieranie zarzadzania JST o strategie: zbyt czesto strategia jest traktowana jako ,,uzyteczny”
dokument (dajacy mozliwo$¢ ubiegania sie o $rodki czy wrecz wyraz pewnej mody), ale jej
przyjecie nie pociaga za soba odpowiedniego dostosowania struktur wykonawczych i dzia-
tan operacyjnych.

4. Sam sposob podejscia do procesu planowania strategicznego: najczesciej zlecanie opracowa-
nia strategii podmiotom zewnetrznym, brak przemyslanego uczestnictwa réznych grup inte-
resariuszy i gotowosci uwzgledniania ich istotnych potrzeb.

Dominujacg w Polsce $ciezkg stymulowania rozwoju i efektywnego wykorzystywania zasobéw admi-
nistracji samorzadowej jest orientacja narzedziowa (Sciezka koniunkturalna), ktérg charakteryzuje:
stanowienie prawa obligujacego samorzad do stosowania okreslonego instrumentarium zarzadzania
(np. BIP, oceny pracownicze, planowanie wieloletnie); oraz uruchamianie programéw lub ich czesci,
w ktdérych wyodrebniane sg strumienie finansowe na wdrazanie okreslonych narzedzi (np. w ramach
PO KL: normy ISO, Powszechny System Oceny CAF, standardy ustug, systemy obiegu dokumentéw,
zarzgdzanie ryzykiem, planowanie strategiczne).
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Konkludujac rozwazania na temat stabosci funkcji rozwojowej JST, stwierdzamy, ze dobra ogdlnego,
wspolnego, publicznego nie da si¢ zredukowac do dobra prywatnego. Zdefiniowanie i osigganie dobra
wspolnego nie jest mozliwe bez zinstytucjonalizowanej sieci niewymuszonych interakeji i wiezi spo-
tecznych. Takie my$lenie implikuje zupelnie inny stownik rozwoju, w ktérym kluczowe stowa to: wy-
mieni¢, stworzy¢, dodaé, poprzeé, wspieraé, pomoc, zachecié, przekazaé, uzgodnié, uregulowaé. Mu-
sza one wypiera¢ dotychczas dominujgce takie stowa, jak: podporzadkowa¢, nakaza¢, ukara¢, zwolnic,
rozdzieli¢, wyegzekwowa¢, nagrodzi¢, da¢. Sedno nie w tym co i jak si¢ rozkazuje czy nakazuje, jak si¢
co$ egzekwuje, ale w tym, jakie si¢ tworzy warunki do dziatania r6znym autonomicznym podmiotom.
Koncentrowanie si¢ na pierwszym nieustannie spycha nas na $ciezke zbiurokratyzowania i klienteli-
zmu. To przewlekle choroby, ktére nie zabijajg, pozwalajg trwa¢, ale hamuja rozwoj, czyli restruktury-
zacje gospodarki i rekonstrukeje instytucji publicznych.

Samorzad schodzi Skoro juz uzyliSmy okreslenia ,restrukturyzacja”, to dopowiedzmy: nie
ma ,zachodzacych” sektorow gospodarki, jesli przez przemyst rozumie sie

na manowce kulture przemystowa, kwalifikacje, okreslone zasoby, a nie specyficzne su-

rowce, technologie czy organizacje. Wtedy jednak restrukturyzacja odnosi
sie do bodzcéw, warunkow dziatania i kreatywnosci. A te moze wyzwa-
i klientelizmu a¢ tylko uklad instytucjonalny zdolny podlega¢ adaptacji organizacyjnej,
funkcjonalnej i poznawczej. Niestety taka zdolnoécia nasze samorzady te-

e rytorialne - z réznych powodéw - nie charakteryzujg sie.

zbiurokratyzowania

4.3. Rozwdj terytorialny a strategiczny system zarzadzania rozwojem
.. Wprawdzie samorzad lokalny (gminny i powiatowy) zostal ujety w ramy
JST sa gtownie systemu zarzadzania rozwojem (nowelizacja ustawy o zasadach prowa-
beneficjentem a nie dzenia polityki rozwoju), to poza odnotowaniem tego faktu, zadne kon-
kretne role samorzadu lokalnego w kreowaniu rozwoju nie zostaly okre-
partnerem polityki rozwoju ¢lone. Zasadnicze pytanie dotyczy tego, czy samorzad lokalny ma by¢
wylacznie beneficjentem polityki rozwoju a jego organizacje strong kon-

E— sultujacg projekty strategii, czy tez aktywnym wspottworcg tej polityki?

W naszym przekonaniu samorzad lokalny znajduje si¢ na uboczu polityki rozwoju. Wynika to mie-
dzy innymi z przyjecia blednych zalozen w ksztaltowaniu systemu zarzadzania rozwojem, ktorych
podbudowe stanowi teza sformulowana przez Piotra Zubera, kluczowej postaci stojacej za rzadowymi
koncepcjami polityki rozwoju: ,,Jak dziala system polityki terytorialnej? Jest ztozony z dwdéch pod-
stawowych pozioméw - krajowego (rzadowego) i subkrajowego (gléwnie samorzadowego). Na szcze-
blu centralnym administracja dokonuje analizy najwazniejszych potrzeb poszczegdlnych regionéw
z punktu widzenia celéw rozwojowych kraju. Wtadze wojewodztw patrza na to zagadnienie inaczej
- z perspektywy intereséw regionalnych i lokalnych. Te dwa punkty widzenia
muszg sie spotkac na poziomie definiowania celéw i dziatan strategicznych pan-
uboczu polityki rozwoju  stwa, co pozwala ustali¢ katalog wyzwan i celéw waznych dla wszystkich. Do tej
pory mielismy do czynienia ze swoistg ,manifestacja niepodlegtosci” samorza-
e dow, ktore - nierzadko stusznie — uwazaty, ze lepiej niz rzad wiedza, jakie sg ich
potrzeby. Dochodzilo do niedobrych praktyk — dzialaty nieformalne grupy lob-
bingowe, ktdre czynily podchody do ministra finanséw, aby zdoby¢ $rodki na rézne przedsiewziecia
bez uwzglednienia realnych potrzeb catego kraju. W systemie strategicznego zarzadzania rozwojem
kraju takie podejscie jest eliminowane na rzecz wspdlnego definiowania celéw i planowania dziatan

wedlug przemyslanych koncepcji” [Zuber 2011, s. 35].

Samorzad znalazt sie na
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Egzemplifikacjg tego sposobu myslenia jest ustanowienie, w ustawie o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, obowiazku uzgadniania strategii rozwoju wojewddztw z Ministerstwem Rozwoju Regional-
nego. Konsekwencja tego uzgodnienia miatyby by¢ kontrakty regionalne. Jak dotad nie zostaly nato-
miast wypracowane jakiekolwiek mechanizmy koordynacji lokalnych strategii rozwoju ze strategiami
rozwoju wojewodztw, a tym bardziej strategiami krajowymi. I tak, od wielu lat kreowana jest w ten
sposob mrzonka systemowego zarzadzania rozwojem przez MRR, jako centralnego podmiotu progra-
mowania rozwoju i odgérnej alokacji srodkéw na rozwéj, w tym srodkéw europejskich. Konsekwencja
tego modelu jest dryf rozwojowy, opisany w opublikowanym w lutym 2012 r. raporcie Kurs na innowa-
cje. Jak wyprowadzié Polske z rozwojowego dryfu?

Mimo urzedniczej wiary (neocentralnego planisty) i urzedowego naci- W krajowej polityce rozwoju
sku na konstruowanie strategicznego systemu zarzadzania rozwojem, nie

zostaly wypracowane mechanizmy realizacji postulatu terytorializacji dominuje mentalnos¢
polityki rozwoju, w uproszczeniu rozumianej jako selektywnego dobo- neocentralnego planisty
ru instrumentéw polityki do indywidualnie identyfikowanych obszaréw
funkcjonalnych (problemowych). Zanim to nastgpi, konieczne jest doko- pEEEEGEGGEGEGEGEGEG_—_—_——E
nanie ponownej refleksji nad pozadanym modelem zarzadzania rozwojem,

a zarazem wypracowanie ustrojowej relacji miedzy dwoma perspektywami

roli samorzadu terytorialnego: (1) perspektywie systemu zarzadzania pafistwem oraz (2) perspektywie

oddolnej samoorganizacji spoleczenstwa.

Pomocne w takim myséleniu bedzie wprowadzenie dwoch kategorii analitycznych, porzadkujacych
rozwazania o istocie zarzadzania rozwojem. Chodzi tu mianowicie o: (1) wymiar proceduralny po-
lityki rozwoju (zasady, struktura i metodologia jej realizacji) oraz (2) wymiar substancjalny polityki
rozwoju (cele, tre$¢ i realizacja polityki).

Wiele na to wskazuje, ze przyczyng probleméw w konstruowaniu strategicznego systemu zarzadzania
rozwojem jest brak klarowanego rozgraniczenia miedzy tymi wymiarami. A to oznacza, ze przyjete
rozwigzania zmierzaja w strone centralizacji polityki rozwoju, w ktdrej samorzad i sektor obywatelski
stajg si¢ klientem panstwa, a w przypadku realizacji najdalej idacych postulatow beda jedynie wspét-
uczestnikami definiowania celéw rozwojowych panstwa (w trybie konsultacji) oraz ich wykonawcami
(beneficjentami).
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W tym, podsumowujacym Raport, rozdziale sformulujemy kon-
kluzje wynikajace z naszych analiz oraz przedstawimy propozycje
kierunkowych dzialan - w formie rekomendacji.

5.1. Dysfunkcje

Stownikowo dysfunkcja to nieprawidlowe funkcjonowanie. Dla naszych rozwazan szczegolnie przydat-
ne bedzie przywolanie tego pojecia w interpretacji wybitnego socjologa Roberta Mertona. Zastosowat
ten termin jako pojecie stuzace opisowi systemu spofecznego. Dysfunkcja dla Mertona to zbiér zjawisk
negatywnie wplywajacych na zmiane systemu spolecznego, jego modyfikacje czy adaptacje. W nastep-
stwie dysfunkeji w systemie wystepuja napiecia, ktére prowadza do deformowania, utraty wewnetrznej
funkcjonalnej réwnowagi. Merton uwazal przy tym, ze kazdy system w jakiej$ mierze charakteryzuja
dysfunkgje, a jego dynamika i rozwoj sa pochodna $cierania sie jego dysfunkgji i funkeji.

Nawigzujac do teorii Mertona, przyjmujemy, ze dysfunkcja systemu to brak zdolnosci lub niedosta-
teczna umiejetno$¢ adaptacji uczestnikéw, co w konsekwencji prowadzi do jego zastoju i skostnienia.
System funkcjonuje, ale traci stopniowo swoja rozwojowa moc. Dysfunkcje systemu spotecznego sg po-
dobne do choroby organizmu - w pore nierozpoznana i nieleczona, z czasem prowadzi do jego trwalej
degeneracji.

Przedstawiony przez nas w Raporcie opis funkcjonowania samorzadnosci terytorialnej w Polsce wska-
zuje na powazne dysfunkcje. Sg to:

1. Dysfunkcja etatystyczna - postepujace upanstwowienie samorzadu terytorialnego.

2. Dysfunkcja autokratyczna - stopniowe ostabianie demokracji samorzadowe;j.

3. Dysfunkcja biurokratyczna — niesprawno$¢ administracyjna powigzana z urzedniczg domi-
nacja w funkcjonowaniu JST.

4. Dysfunkcja finansowa — stopniowe ograniczanie samodzielno$ci finansowej JST.

5. Dysfunkcja absorpcji srodkéw unijnych - finansowanie ze srodkéw unijnych przedsiewzieé
doraznych i przypadkowych, stabe wykorzystanie funduszy unijnych jako narzedzia stymu-
lowania zmian rozwojowych.

6. Dysfunkcja utomnej wspélnotowosci — rozwijanie si¢ relacji patrymonialno-klientelistycz-
nych i generowanie wiazacego, krepujacego podmiotowo$¢, kapitatu spotecznego.
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7. Dysfunkcja przestrzenna — nieuporzadkowane i niekontrolowane gospodarowanie przestrze-
nig, prowadzace do patologicznego ksztaltowania relacji przestrzennych w sferach zurbani-
zowanych.

8. Dysfunkcja braku podmiotowosci rozwojowej — nikta zdolnos¢ wigkszosci JST do programo-
wania i pobudzania rozwoju swego terytorium, co implikuje jego rozwdj niezréwnowazony.

Te dysfunkcje nie pojawily si¢ nagle. Rozwijaja sie od dtuzszego czasu i stopniowo narastaja. To, ze sa
coraz bardziej widoczne i ucigzliwe wynika takze z tego, ze ich negatywne konsekwencje zaostrzaja si¢
w obecnych kryzysowych dla JST warunkach.

System samorzagdowy w Polsce ulega stopniowej dysfunkcjonalizacji ze wzgledu na dziatania admi-
nistracji centralnej, ktora traktuje samorzad jak ciato obce, jak i zabiegi wladz samorzadowych zmie-
rzajace do zapewnienia sobie wigkszej pozakontrolnej swobody w sprawowaniu wladzy. Chodzi tez
o tendencje do autonomizacji i fragmentaryzacji polityki, ktéra charakteryzuje wigkszos¢ JST: z jednej
strony, brak zgody na wspdlne dzialanie w ramach strategii panstwa czy regionu, z drugiej — brak
wyraznych strategii dtugofalowych w samych samorzadach, np. w gminach. To powoduje, ze kolejne
ekipy robig akurat to, co jest dos¢ fatwo zrobi¢, czesto pod naciskiem lobby urzedniczego. Jaskrawym-
tego przejawem jest dysfunkcjonalne zagospodarowanie przestrzenne. W tym obszarze kazdy robi to,
co mu wygodnie. To samo jest i z infrastruktura techniczng — nikt nie zadaje sobie pytania o jej efek-
tywno$¢ w kazdej istotnej skali — krajowej, regionalnej i lokalnej, bo i tak nie ma narzedzi prawnych,
aby efektywnos¢ wymusic.

Podstawowgq barierg jest rozziew pomiedzy skalg transferu odpowiedzialnosci do samorzadu, a skalg
decentralizacji finanséw publicznych. To problem fundamentalny, gdyz permanentne niedofinanso-
wanie zadan powoduje szereg negatywnych zjawisk. Niektorzy podkreslaja przy tym, ze znieksztat-
cenie funkcji alokacyjnej finanséw publicznych jest spowodowane przede wszystkim niewlasciwg re-
lacja pomiedzy zakresem i strukturg zadan publicznych a mozliwo$ciami finansowymi panstwa. To
powoduje, Ze rozwigzanie problemu jest w znacznej mierze niezalezne od decentralizacji finanséw
[Kosikowski 2012, s. 46-71]. W istocie rzeczy zfa struktura alokacji srodkéw jest przenoszona na po-
ziom samorzaddw przez mechanizm dotacji. Jedng z dysfunkcji w takiej sytuacji jest to, ze samorzady
dokonujg transferéw budzetowych pomiedzy réznymi zadaniami ze szkoda dla istotnych spraw spo-
tecznych (przykladem jest wykorzystywanie subwencji o§wiatowej przeznaczonej na wsparcie integra-
¢ji niepelnosprawnych w systemie o§wiatowym) [Kubicki 2011].

Nie twierdzimy, ze w funkcjonowaniu samorzadnosci terytorialnej dominuja zjawiska negatywne —
wskazane i wczesniej opisane dysfunkcje. Przeciwnie, dowodzimy, Ze samorzadnos¢ terytorialna jest
konieczng i korzystna sklfadowgq naszej panstwowosci, przyczyniajaca si¢ do rozwoju gospodarki i spo-
teczenstwa. Jednak obserwujemy nasilanie si¢ zjawisk dysfunkcjonalnych. Dlatego problemem nie jest
to, czy samorzadnos¢ terytorialna jest nam potrzebna, ale jaka ma by¢, jak ma si¢ dalej rozwija¢, za
sprawg jakich mechanizméw i w jakim kierunku? Uznajemy, ze znalezli$my si¢ w takim punkcie, w ta-
kiej sytuacji, w ktdrej ponowne, calosciowe przemyslenie i podjecie kluczowych kwestii zwigzanych
z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego jest konieczne.

Zdajemy sobie przy tym sprawe, ze sytuacja jest ztozona. I prostych, oczywistych i tatwo akcepto-
walnych przez wszystkich rozwiazan tu nie ma. Przeciwnie, stajemy wobec wielu bardzo powaznych
wyzwan i dylematow.
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5.2. Dylematy

Wedtug stownikowej definicji dylemat to klopotliwa sytuacja wymagajaca trudnego wyboru miedzy
dwoma przykrymi mozliwo$ciami. Dla nas dylemat to powazny problem, ujety systemowo, ktdrego
rozwigzanie polega na dokonaniu wyboru miedzy alternatywnymi dzialaniami. Przy czym jest to al-
ternatywa taczna, czyli sformulowana nie na zasadzie ,,albo-albo”, lecz na zasadzie ,,moze by¢ i to, i to”,
z tym, ze w okre$lonej proporcji lub w zgodzie z jaka$ reguta. Dylemat to sytuacja nieoczywista, niejed-
noznaczna - intelektualnie, refleksyjnie zdefiniowana jako ztozona. Sytuacja, ktora sobie u§wiadamia-
my, aby okresli¢ mozliwoéci zmiany i przewidzie¢ konsekwencje. Takze to, co si¢ stanie, jesli nie po-
dejmiemy dziatan korygujacych. Rozwigzanie dylematu polega na wyznaczeniu odpowiedniej $ciezki
postepowania, ktora wiedzie migdzy uprzednio okreslonymi skrajnosciami. Ujecie sytuacji w formie
dylematu jest szczegdlnie wlasciwe w przypadku $cierania si¢ odmiennych wizji modyfikacji systemu,
odzwierciedlajacych kolizje wartoéci, zasad czy istotnych intereséw. Rozwigzanie dylematu rodzi na-
stepstwa zarowno doktrynalne (regufa postepowania), jak i praktyczne (dziatania operacyjne).

Tak interpretujac istote dylematu, sformulowaliémy nastepujace zestawienie najwazniejszych - na-
szym zdaniem - dylematéw odnoszacych si¢ do rozwoju samorzadnosci terytorialnej w Polsce.
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Samorzad terytorialny w Polsce powstal jako ustrojowa forma decentralizacji panistwa. W tym sensie
jestibedzie istotna sktadowa systemu zarzadzania panistwem. Tak uksztattowata sie $ciezka rozwojowa
naszej samorzadnosci terytorialnej. Problem jednak w tym, ze przez dwadzieécia lat od ustanowienia
samorzadowej gminy nie bylo §wiadomego i szerokiego dzialania wiadz panstwa, ktére zmierzaloby do
stworzenia i wzmocnienia elementéw ,,oddolnej organizacji spoleczenstwa” w samorzadzie. Za prze-
jaw takiej intencji mozna, z trudem, uzna¢ wprowadzenie instytucji referendum i formowanie sektora
organizacji pozarzadowych (tu szczegolne znaczenie ma ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie uchwalona w 2003 r.). W rezultacie mamy w samorzadzie wyrazny etatystyczny prze-
chyt, ktory jest wzmacniany inicjatywami praktycznie ograniczajacymi demokracje samorzadows.
Dlatego konieczne sg przemyslane i konsekwentne dziatania, ktére otworza przestrzen wspoétdziata-
nia JST z réznymi grupami obywateli-mieszkancéw - réznymi grupami interesariuszy. Ale grupy te
muszg przyjac wspotodpowiedzialnos¢ za decyzje podejmowane z swoim udziatem. Biorgc pod uwage
niski poziom pomostowego (rozwojowego) kapitatu spolecznego i aktywnosci obywatelskiej — nie jest
to tatwe. Tym niemniej staje si¢ niezbedne.
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Samorzad terytorialny w Polsce byl budowany (przynajmniej ojcowie-zatozyciele to czesto podkre-
$laja) w celu stworzenia spolecznej kontroli nad infrastrukturg publiczng - szkola, droga, szpitalem.
Chodzilo zatem o dostarczanie wysokiej jakosci ustug publicznych i spoteczna kontrole nad ich $wiad-
czeniem. I w tym zakresie okreslone zostaly podstawowe kompetencje i zadania JST. Sg to ogromne
osiggniecia. Réwnoczesnie mamy do czynienia z deficytem instrumentéw, ktére pozwalatyby JST pro-
wadzi¢ skuteczng polityke rozwoju lokalnego lub regionalnego. Dobre wykonywanie ustug publicz-
nych jest waznym czynnikiem rozwoju, ale to nie wystarcza. Tym bardziej, ze nowoczesnie dziatajaca
administracja publiczna w coraz wigkszym stopniu wypelnia funkcje rozwojowa. Nie robi tego sama,
lecz w partnerstwie z innymi kluczowymi podmiotami rozwoju. Ale jednak bez jej aktywnosci nie
ma rozwoju, zwlaszcza podtrzymywalnego. To sklania nas do stwierdzenia, Ze kompetencje i zadania
JST powinny by¢ stopniowo uzupelniane o te, ktére bezposrednio wiazg sie z pobudzaniem rozwoju
lokalnego i regionalnego. Szczegdlnie dotyczy to gminy i wojewodztwa. Bowiem w powiecie powinny
dominowa¢ kompetencje i zadania w zakresie §wiadczenia ustug publicznych.

Jesli tego nie zrobimy, to samorzad czeka stopniowy uwiad. Stanie si¢ on pomocniczym organem pan-
stwa, szczegolnie w momencie ograniczenia dostgpnej dla Polski puli srodkéw unijnych. Jednoczesnie
stale bedziemy mieli do czynienia z krzyzowaniem si¢ kompetencji gminy i powiatu oraz systemowg
staboscia tego drugiego poziomu samorzadnosci terytorialnej.

Wida¢ zatem, Ze rozwigzanie problemu wymaga ponownego przemyslenia i uporzagdkowania kom-
petencji i zadan poszczegélnych pozioméw JST w zakresie wykonywania ustug publicznych. W wielu
dziedzinach mamy tu do czynienia z brakiem systemowej spdjnosci i organizacyjnym balaganem, co
jest szczegolnie widoczne w przypadku sieci infrastrukturalnych.
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Podstawowy problem to faktyczna stabo$¢ nadzoru. Wszedzie tam, gdzie samorzad dziala w formach
prawa prywatnego rzeczywisty nadzor nie istnieje. To takze brak nadzoru, ktéry wiedziatby ,,0 co cho-
dzi” (poza finansowym). Jesli w samorzadzie realizowane sa skomplikowane technologiczne zadania,
np. w transporcie czy ochronie srodowiska, to nadzér nie jest tego w stanie nadzorowac, bo sie na tym
»hie zna”. Uwazamy, ze trzeba odej$¢ od obecnej formuly organizacyjnej nadzoru na rzecz zbudo-
wania nadzoru prawnego, ale i jednoczesnie fachowego. Czyli nie 25 prawnikéw u wojewody badaja-
cych niektére tylko dokumenty produkowane przez samorzad (np. uchwaty), ale zespoty eksperckie
sprawdzajace rzeczywiste dziatania. Optujemy za reguly — wiecej samodzielnoéci JST i skuteczniejszy,
profesjonalny nadzér nad ich dzialaniem, w szczegdlnoéci w odniesieniu do wykonywania ustug pu-

blicznych i zadan zleconych.
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Dotychczas funkcjonowanie samorzadnosci terytorialnej jest systematycznie poddawane resortowej
presji i wkomponowywane, w rézny sposob, w domene poszczegdlnych struktur ministerialnych. Te
tendencje¢ nalezy wyraznie ostabi¢ na rzecz wzmacniania orientacji terytorialnej. Bedzie to jednak
mozliwe tylko wéwczas, gdy zasadniczo zmieni si¢ sposéb funkcjonowania rzadu i administracji rza-
dowej. Wiekszo$¢ ministerstw wciaz dziata w logice resortowo-korporacyjnej, co ostabia kompetencje
izdolno$¢ do rzadzenia na szczeblu krajowym, wypierane przez rutynowe administrowanie. Niezbed-
na jest rzeczywista strategiczno$¢ rozwojowa w mysleniu i dzialaniu na poziomie krajowym, a réw-
noczeénie silniejsza terytorializacja réznych polityk publicznych. Naszym zdaniem, obok strategii
rozwoju réwnorzednym i réwnolegtym kluczowym dokumentem musi by¢ koncepcja przestrzennego
zagospodarowania kraju. Jej operacjonalizacja u nas w ogdle nie wystepuje. POki co, jest to opracowa-
nie analityczne a nie polityczno-zarzadcze. Silniejsza terytorializacja kluczowych polityk publicznych
poziomu krajowego stworzy dopiero podstawe partnerskiego i podmiotowego, w miejsce instrumen-
talnego, traktowania JST przez administracje rzadowsq i Rade Ministréw.

»Resortowos¢” dominuje w sferze finanséw samorzadowych. Na poziomie wojewodzkim mamy do
czynienia z piecioma systemami wyréwnawczymi — subwencja wyréwnawcza, subwencja rownowa-
z3cy, alokacja na regionalne programy operacyjne, alokacja na regionalny komponent PO KL oraz
rozdzialem $rodkéw NFZ. Mozna do tego doda¢ kolejne strumienie $rodkéw z Funduszu Pracy
i Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych, quasi-samorzadowe wojewodzkie
fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej. Kazdy z tych mechanizméw zostat zdefiniowany
osobno, bez uwzglednienia dziatania pozostalych. A to rodzi kompletny chaos.
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Zadania wlasne muszg by¢ gtéwnymi, bo inaczej trudno méwi¢ o samorzadnosci. Zarazem muszg
pozostaé zadania zlecone, w przeciwnym przypadku trudno méwic o systemie zarzadzania panstwem.
Problem nalezy postawi¢ tak: jak duzo zadan zleconych wobec zadan wlasnych? W stosunku do za-
dan wlasnych standardy ogélnokrajowe powinny by¢ przyjmowane z ostroznoscig. Tu wazniejsza jest
samodzielno$¢, samookreslenie. Precyzyjne standardy sa natomiast niezbedne w przypadku zadan
zleconych. I chodzi o jednolite standardy panstwowe - traktowane jako obowigzujace minimum. JST
moga natomiast z wlasnych srodkéw finansowa¢ wykonywanie zadan zleconych na poziomie wyzszym
od standardowego. Rozwigzanie problemu wymaga przejrzystego ustawowego okreslenia, co jest zada-
niem wlasnym obowigzkowym, a co zleconym. Proponowane przez nas podejécie implikuje przyjecie,
ze katalog zadan gminy nie moze zosta¢ prawnie zamkniety.

I 88 INARASTAJACE DYSFUNKCJE, ZASADNICZE DYLEMATY, KONIECZNE DZIALANIA. RozDzIAt 5. DYSFUNKCJE, DYLEMATY, DZIALANIA



L.
.

T~
=
~

| A\

System dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego powinien wywaza¢ dwie wartosci, ktore wy-
dajg sie wskazywa¢ na odmienne kierunki ksztalttowania dochodéw. Z jednej strony, wartoscig taka
jest samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadowych. Samorzady powinny mie¢ trwale zrodta do-
chodéw (tzw. dochody wiasne), ktére nie beda zalezaty od wtérnych ingerencji pafistwa, ale jedynie od
dziatan i decyzji samej JST (np. co do wysokosci stawek podatkowych). Wiecej, idealnie rzecz ujmujac,
chodzi tutaj o takie uksztaltowanie dochodéw samorzadu terytorialnego, ktére kazdej z jednostek sa-
morzadowych z osobna - niezaleznie od wysoko$ci dochodéw innych jednostek — potencjalnie zapew-
ni dochody adekwatne do zadan (jak to definiuje Konstytucja RP), czy nawet adekwatne do zakresu
uprawnien (jak to definiuje EKSL).

Ale w polskiej sytuacji tak rozumiana maksymalizacja wyposazenia samorzadéw w dochody wlasne
(zwlaszcza zas$, jezeli podstawowym Zrodltem beda podatki wnoszone przez czlonkéw danej wspélno-
ty) oznaczalaby koniecznos$¢ przekazania samorzadowi terytorialnemu ogromnej czesci catoéci do-
chodéw publicznych, ponad realne mozliwosci pafistwa. Ponadto, mogloby to prowadzi¢ do takiego
poziomu zréznicowania wysokosci dochodéw samorzaddw, ktdrego nie bedziemy w stanie zaakcepto-
wa¢, bo bedzie prowadzito do nieusprawiedliwionych réznic w dostepie do ustug publicznych. To na
poziomie obywatelskim naruszatoby zasade¢ réwnosci, a na poziomie regulacji - zasade adekwatnosci
dochodéw do zadan.

Z drugiej strony, za warto$¢ pierwotng mozna uznaé samg zasade adekwatnosci dochodow do zadan,
niezaleznie od zZrédet dochodéw. A to moze oznaczaé oparcie znaczacej czesci dochodéw jednostek
samorzadowych na transferach z budzetu panstwa. Powinny mie¢ charakter subwencyjny, tj. by¢ prze-
kazywane do swobodnej decyzji, w jaki sposdb mozna je wykorzystaé (w ten sposéb zmniejszamy je-
dynie autonomie dochodowa, zachowujemy natomiast przynajmniej cze$ciowo autonomie wydatkowa
samorzadow). Instytucja dotacji do zadan wlasnych, systemowo ograniczajaca swobode dzialania sa-
morzaddéw, powinna mie¢ wyjatkowy czy incydentalny charakter (np. przejsciowa forma finansowania
zadania przekazanego samorzadom do wykonywania jako wlasne, forma przekazania dofinansowania
inwestycji ze Srodkéw UE).

NARASTAJACE DYSFUNKCJE, ZASADNICZE DYLEMATY, KONIECZNE DZIALANIA. ROZDZIAL 5. DYSFUNKCJE, DYLEMATY, DzIAkANIA 89 [



Zaleta zbudowania dochodéw jednostek samorzadowych na dochodach wtasnych jest maksymaliza-
cja ich samodzielnoéci finansowej. Wada moze by¢ nadmierne uzaleznienie wydajnosci przekazanych
zrédel od koniunktury, zwlaszcza jezeli dominowaé beda wplywy z podatkéw. Z kolei zaleta docho-
dow transferowych jest mozliwos¢ ich stabilizacji, niezaleznie od koniunktury. Dodatkowo, znacznie
tatwiej powiazac je z kosztami wykonywania zadan lub czynnikami wptywajacymi na wysoko$¢ pono-
szonych kosztow. Taki zwiazek widoczny byt w zniesionej subwencji drogowej (uzaleznienie transferéw
od dlugosci drdg) i jest obecny w subwencji o$wiatowej (uzaleznienie transferéw od liczby uczniow/
wychowankéw). Najpowazniejsza wadg oparcia dochodéw na transferach jest natomiast zasadnicze
ograniczenie autonomii finansowej, a w §lad za tym - réwniez szerszej autonomii decydowania o kie-
runkach podejmowanych dziatan.

To o czym piszemy nie jest problemem doktrynalnym - doktryna jest tu czytelna: dochody wlasne
na zadania wiasne plus subwencja. A tam, gdzie nie wystarczy: dotacje na zadania wiasne. Problem
polega raczej na calkowitym nieprzystawaniu doktryny do rzeczywistosci. Najbardziej kosztowne za-
danie wlasne samorzadu lokalnego to tzw. ,prowadzenie szk6!”. Po stronie finansowania okreslone
parametrycznie (i to w procesie politycznym, a nie analitycznym). Po stronie wydatkowej za$ gtéwnie
kwotowo (narzucona przez panstwo wysokos¢ wynagrodzen nauczycieli w stosunku do wykonywanej
pracy). Sfowem, petna rozbieznos¢ miedzy dochodami a wydatkami.

Obecna dekoniunktura jaskrawie ujawnia stabe strony obowiazujacego mechanizmu finansowania
JST. Z jednej strony, niektdre z nich muszg sie zadtuza¢, aby zaplaci¢ swoje ,,janosikowe”. To naraza je
na dodatkowe koszty i w pewnym sensie podwojne placenie. I spycha je trwale w dot pod wzgledem
mozliwosci finansowania swych dziatan. Z drugiej strony, dochody JST musza by¢ w pewnym, od-
czuwalnym stopniu zwigzane ze stanem koniunktury gospodarczej. To zreszta jedna z regut EKSL,
ktérg Polska ratyfikowata. W przeciwnym razie nie mialoby sensu przypisywanie samorzadom teryto-
rialnym kompetencji i zadan rozwojowych. Pozbawiony komponentu koniunkturalnego mechanizm
finansowy JST bytby statyczny i nie motywowaltby do podejmowania dziatan strategicznych, dtugo-
falowych. Nie skfanialby do refleksji i uczenia si¢, adaptacji i korygowania podejmowanych dzialan.
Z czasem skazywalby na zastoj. JST muszg bra¢ uwage, ze nie maja zapewnionego stalego wzrostu
dochoddw. Te, ktore tego nie respektuja — bankrutuja.
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Kategoryzacja jest nam potrzebna dla skutecznej realizacji strategii rozwojowej pafistwa. Obecny jed-
nolity podzial terytorialny panstwa jest niewtasciwy i wymaga reformy. Przy czym kluczowym zagad-
nieniem jest ustawowe powotanie regionéw metropolitalnych, ktorych sie¢ musi wynikac ze strategii
rozwoju kraju, a nie by¢ wyrazem politycznego przetargu. Wspoélpraca gmin obszaru metropolital-
nego jest potrzebna, ale nie rozwigzuje problemu. To tylko uzupelnienie. ,,Metropolizacja oddolna”
nie udaje sie, cho¢ moze by¢ punktowo korzystna, np. w zakresie utylizacji $mieci. Jeszcze raz chcemy
podkresli¢, ze kwestia sieci metropolii to przede wszystkim kwestia rozwoju kraju w kontekscie mie-
dzynarodowym i globalnym, a nie sprawno$ci wykonywania okreslonych ustug publicznych, czego
oczywiscie nie lekcewazymy. Dlatego opowiadamy si¢ za uruchamianiem silnych finansowych bodz-
cow do podejmowania réznych form wspétpracy miedzysamorzadowej. Natomiast jestesmy przeciwni
przymusowemu taczeniu gmin.
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Obywatel jest w systemie samorzadowym traktowany przedmiotowo — ma co 4 lata i$¢ na wybory
i glosowad, za$ samorzad (administracja) jest traktowany podmiotowo — samorzad to wiasnie ci, kto-
rzy na 4 lata sa wybrani i moga robi¢ co chcg. Z tym wiaze sie problem ochrony obywateli przed samo-
rzagdem. Obywatel musi by¢ chroniony przed samowolg administracji. A to znaczy, ze administracja
moze dziata¢ tylko na tyle, na ile jej zasoby (prawne, ale przede wszystkim finansowe) pozwalaja na
ingerencje w prawa podmiotowe obywateli. Oczywiste jest, ze dla zachowania pewnych warto$ci i dobr
(np. porzadku w przestrzeni) mozna ograniczy¢ prawa podmiotowe, ale to kwestia ustawowa, nato-
miast nie moze by¢ takiej sytuacji, ze administracja sama kresli plany, wizje, dzialania, podejmuje je
i okazuje sie, ze nie ma $rodkéw, aby je zrealizowac i przerzuca to na obywateli.

Stad uznajemy zarzadzanie partycypacyjne za sktadnik samorzadowej demokracji. Instrument po-
zwalajacy jednak nie tylko na bezposrednie wspotdecydowanie, ale na ochrong intereséw podmiotéw
prywatnych oraz stwarzajacy szanse na wyjasnienie przez administracje, dlaczego nie mozna w okre-
slonym miejscu i czasie zrealizowa¢ zglaszanych przez obywateli postulatow.

Jeszcze raz podkreslamy, ze partycypacja ma takze ciemne strony. Mozna to zjawisko okresli¢ jako
»balkanizacje” polityki lokalnej. ,,Zarzadzanie partycypacyjne powoduje otwarcie kanatéw artykulacji
rozmaitych intereséw. Ujawnia odrebnosci lokalne wynikajace z tradycji, majace podloze etniczne, re-
ligijne, rodzinne, zwigzane z dziatalno$ciag zawodowa lub przynalezno$cig do organizacji. Wiele z tych
czynnikéw ma jawny lub ukryty potencjal antagonizujacy rozne czeéci spotecznosci. I powstanie ofi-
cjalnej plaszczyzny spierania sie o sprawy lokalne moze zosta¢ wykorzystane jako narzedzie uzyskania
trwalej przewagi jednych grup lokalnych nad drugimi” [Gaciarz, Bartkowski 2012, s. 87].

Dylemat dotyczy takze pytania, czy organem wykonawczym ma by¢ organ kolegialny (rada, zgroma-
dzenie) czy mamy zachowa¢ dualizm organéw JST: uchwalodawczy - wykonawczy (tak jak w Kon-
stytucji). System EKSL jest pod wzgledem cech zarzadczych lepszy, bo mniej konfliktowy. Rada i wojt
kierujacy jej pracami z prawem glosu w radzie oraz mozliwos$¢ kierowania sprawami w urzedzie przez
radnych zmniejszg zagrozenie korupcja i zwieksza kontrole spoteczng w JST.
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Samorzad terytorialny (zwlaszcza gmina) to gléwny inwestor publiczny. Chodzi zatem o praktyczne
i konsekwentne rozwigzanie nastepujacej kwestii: na ile nalezy JST traktowac jako podmiot czysto pu-
bliczny, ktéry powinien opierac sie na prawie publicznym, a na ile - skoro jest korporacja (wspdlnota)
terytorialng - mozna zezwoli¢ mu prawnie na uzywanie majatku wypracowanego przez te korporacje
w trybie prywatnoprawnym, tj. cele pozostaja publiczne. Zysk przeznaczany jest na dobro wspdlne, ale
metody sa prywatne. Kwestie te prawo rozstrzyga nieco odmiennie dla kazdego z trzech pozioméw
samorzadu. Wprowadza podstawowe zréznicowanie ze wzgledu na przynaleznos¢ danej dziatalno$ci
do sfery uzytecznosci publicznej oraz przyznaje gminom najszersze uprawnienia w tym zakresie.
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Potrzebna jest powazna dyskusja nad polskim modelem samorzadno$ci terytorialnej. Takze zasadni-
cza refleksja nad jego zmiang. W przeciwnym razie rozpoznane i przedstawione w Raporcie dysfunkcje
beda si¢ pogtebiaé, prowadzac do trwalej degeneracji. Tego pozniej nie da sie juz naprawic.

Zarazem mamy $wiadomos¢, ze przedstawiamy Raport w pogarszajacej si¢ sytuacji gospodarczej
i finansowej. To nie jest najlepszy czas na dokonywanie glebokich, radykalnych zmian. Jednak kry-
zys ujawnia systemowe stabo$ci i wymusza dostosowania. Nie wydaje si¢ wiec, aby mozna bylo dalej
odklada¢ konieczne systemowe korekty. By¢ moze wilasciwa strategia dzialania winna by¢ taka, ze
opracowujemy calo$ciowy program reformy systemu samorzgdowego, ale wprowadzamy go etapowo,
w ramach z géry wyznaczonego harmonogramu.

Jestesmy przekonani, ze zmian legislacyjnych nie sposob uniknaé. Zasygnalizowali$my juz potrzebe
kilku z nich. A jednocze$nie uwazamy, ze wiele tych zmian trzeba i da si¢ wprowadzi¢ w ramach obo-
wigzujacego porzadku prawnego, w drodze orzecznictwa i wyktadni oraz w nastepstwie zmian orga-
nizacyjnych, proceduralnych i dziatan $cisle operacyjnych.

Prowadzenie tak opracowanej i etapowej reformy wymaga wykreowania silnego i sprawnego osrod-
ka zarzadzania. W sensie polityczno-programowym takim centrum reformy powinna sta¢ si¢ Komi-
sja Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (KWRIST), zas centrum operacyjnym Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji. Jednak losy calego przedsiewziecia beda zaleze¢ od zapewnienia centrum
reformy trwalego zaplecza eksperckiego, ktére nie zostanie zmarginalizowane w nastepstwie zmian
polityczno-personalnych. Dlatego taki zespdt ekspertéw powinien powsta¢ przy KWRIST i mie¢ za-
pewnione kilkuletnie budzetowe finansowanie.
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Opowiadamy sie za zainicjowaniem reformy samorzadnosci terytorialnej, dostrzegajac réwniez jesz-
cze inne zewnetrzne zagrozenia, ktére beda mocno negatywnie rzutowa¢ na kondycje JST. Jednym
z nich jest zagrozenie demograficzne.

Z dostepnych prognoz demograficznych w perspektywie 25 lat wynika, ze ludno$¢ Polski bedzie si¢
systematycznie i wyraznie zmniejsza¢ (tabela 11). W 2035 r. Polakéw ma by¢ niecale 36 mln [Prognoza
ludnosci 2008, s. 1]. To najbardziej dramatyczny przejaw starzenia si¢ spoleczenstwa, powodowany
gtownie bardzo niskim (od szeregu lat) wskaznikiem dzietnoéci. W Polsce negatywne zjawiska demo-
graficzne wystepuja ze znacznym opdznieniem w stosunku do spoleczenstw zachodnioeuropejskich,
ale przebiega¢ beda znacznie bardziej gwaltownie, ze wzgledu na drastyczne obnizenie sie¢ liczby uro-
dzonych dzieci w ostatnich dwdch dekadach w stosunku do lat 80. XX w. Tej negatywnej tendencji nie
udaje si¢ jak dotad odwroci¢. Podejmowane przez panstwo dzialania okazuja sie¢ wysoce nieskuteczne,
miedzy innymi za sprawg wysokiej emigracji zarobkowej ludzi mtodych po wejsciu Polski do Unii Eu-
ropejskiej. W konsekwencji udziat oséb w wieku poprodukcyjnym wyniesie 26,6 proc. w perspektywie
omawianej prognozy (2035 r.) (miasta — 27,8 proc., wie$ — 25,2 proc.), co oznacza jego wzrost o prawie
11 proc. w poréwnaniu do 2007 r. [tamze, s. 3-5].

Tabela 11. Prognozowana liczba ludnosci wojew6dztw Polski do 2035 r.

WOJEWODZTWO 2015 2020 2025 2030 2035
Dolnoslaskie 2834973 2799 888 2752445 2 688 307 2614229
Kujawsko-pomorskie 2055422 2040 659 2013511 1971 620 1920 522
Lubelskie 2104762 2063 046 2011897 1946 608 1871109
Lubuskie 1010212 1007 639 999 215 983 607 963 566
Lodzkie 2475013 2419234 2353303 2274636 2188017
Matopolskie 3338037 3364 668 3373278 3359 469 3328732
Mazowieckie 5353636 5429 840 5471012 5480 198 5469 505
Opolskie 999 670 978 498 956 326 928 427 897090
Podkarpackie 2091955 2085785 2069 523 2037 383 1992723
Podlaskie 1169 005 1153 546 1133394 1105 644 1072 294
Pomorskie 2262912 2285122 2292 403 2282765 2262786
Slaskie 4534 566 4447 055 4338 230 4202 145 4052211
Swietokrzyskie 1232259 1202 649 1167 758 1125166 1076 864
Warminsko-mazurskie 1413253 1400 594 1379701 1347 949 1309 352
Wielkopolskie 3453 458 3475707 3471683 3441101 3393938
Zachodniopomorskie 1686 926 1675959 1654416 1620 995 1580131

ZRr6DLO: [PROGNOZA LUDNOSCI 2008].

Dla JST, a szczegolnie gmin, oznacza to — na wiekszosci terytorium kraju - znaczacy ubytek potencja-
tu ludnosciowego. To przeniesie sie na ich sytuacje budzetowa. Z jednej strony, znacznie spadnag ich
dochody, z drugiej — konieczny bedzie wzrost wydatkéw socjalnych adresowanych do osdb starszych,
wymagajacych opiekunczego wsparcia, ktérego nie znajda w rodzinie.

Juz teraz mamy do czynienia z powaznymi trudnosciami finansowymi JST zwigzanymi ze zmianami
demograficznymi: coraz mniej uczniéw, a wysoko$¢ subwencji o§wiatowej zalezy od ich liczby. Koszty
za$ generuja glownie pensje nauczycieli. Czyli inny czynnik wyznacza dochody, inny — wydatki. I brak
jest miedzy nimi bezposredniego powigzania. W rezultacie o§wiata jest w przeliczeniu na ucznia coraz
drozsza. Przyczyniaja sie do tego, rzecz jasna, zapisy Karty Nauczyciela, podwyzki pensji nauczyciel-
skich itd.
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W wielu miastach ubytek ludno$ci wystapi juz w biezacej dekadzie. Natomiast na obszarach wiejskich
nastapi on dopiero po 2020 r. [Krajowa Strategia 2010, s. 44]. Nastepstwa zmian demograficznych od-
zwierciedlajg przesunigcia w strukturze gmin wedtug liczby ludnos$ci. Zwraca uwage to, ze w poprzed-
niej dekadzie systematycznie wrastata liczba gmin, ktdre liczg mniej niz 5 tys. mieszkancow. Takich
jednostek bylo na koniec 2009 r. 628, czyli az o 48 wiecej niz dziesie¢ lat wczeéniej. Spadata natomiast
liczba gmin w przedziale miedzy 5 tys. a 10 tys. Duze miasta beda si¢ wyludnia¢ takze za sprawa prze-
mieszczania si¢ ich mieszkancéw na tereny podmiejskie.

Procesy demograficzne beda wigc w coraz wigkszym stopniu podwazaé finansowe podstawy funkcjo-
nowania najmniejszych wspoélnot samorzadowych, zwigksza¢ obciazenie budzetu panstwa transfera-
mi do samorzaddow i ostabia¢ zdolno$¢ do §wiadczenia przez nie ustug publicznych. Kosztami utrzy-
mania nikngcych i peryferyjnych gmin zostang obcigzeni wszyscy podatnicy, co gorsza bez gwarancji
skutecznego wykonywania przez nie zadan publicznych. Réwnoczes$nie wyludniajace si¢ duze miasta
stang przed widmem probleméw finansowych i spotecznych, gdy tuz za ich w koncu iluzorycznymi
granicami administracyjnymi rezydowa¢ beda aktywni zawodowo i zamozniejsi konsumenci wigk-
szo$ci rodzajoéw ustug miejskich.

5.3. Dzialania

W tym punkcie przedstawiamy rekomendacje dotyczace najwazniejszych kierunkowych dzialan, ktore
pomoga w usunieciu rozpoznanych wezesniej dystunkeji, przeszkadzajacych w efektywnym funkcjo-
nowaniu samorzadnosci terytorialnej. Osia podejmowanych dziatan jest stworzenie w Polsce samorzg-
du terytorialnego samodzielnego, zintegrowanego wewnetrznie, wykorzystujacego endogenne zrédla
rozwoju, profesjonalnie zarzadzanego, wspolpracujacego z partnerami wewnetrznymi i zewnetrzny-
mi. Nie powiedzie si¢ to bez usunigcia znaczacych deficytéow spotecznych zwigzanych, zasadniczo, ze
zbyt niskim poziomem kapitatéw migkkich — spotecznego i ludzkiego.

W zakresie ustroju JST
1.  Wprowadzenie modelu, szczegdlnie w gminach, bardziej zgodnego ze standardami EKSL, kt6-
ra daje wiele mozliwosci, w ramach ktérych rekomendujemy nastepujace:

a) model kierowania i zarzadzania przez rade, ktéra moglaby wynajmowa¢ menedzera wy-
konawczego oraz do zarzadzania urzedem, ktory, z kolei, ponositby przed nia pelng od-
powiedzialno$¢, z rozwigzaniem kontraktu wlacznie;

b) model kierowania i zarzadzania przez rade, typowo parlamentarny z wladza wykonaw-
czg odpowiedzialng przed rada;

¢) model kierowaniaizarzadzania przez rad¢ o wzmocnionych kompetencjach kontrolnych
wobec urzedéw (poprzez system komisji i wojta bedacego czlonkiem rady).

2. Radni powinni by¢ mocniej wlaczani w zarzadzanie JST, aby w konsekwencji przyjmowac
wspotodpowiedzialnos¢ za ich funkcjonowanie.

3. Zapewnienie radnym prawnych i materialnych mozliwosci aktywnego wypetniania swych
funkcji, miedzy innymi mozliwo$ci zamawiania przez nich profesjonalnych opinii i ekspertyz,

a takze objecie radnych systemowym doksztalcaniem (wolnym od opodatkowania PIT).

4. Zapewnienie faktycznej niezaleznosci biura rady.

Odejscie od zasady niepotaczalnoéci mandatu radnego réznych poziomdw i posta.

6. Konieczne jest wprowadzenie w ramach jednostek pomocniczych gminy réznych form orga-
nizacji ze wzgledu na: (a) jednostki, ktore reprezentuja interesy mieszkancéw w procesie po-
dejmowania decyzji, (b) jednostki, ktore realizuja zadania publiczne w formie zdekoncentro-
wanej w imieniu gminy. W tym celu niezbedne jest uzupelnienie ustawy o samorzadzie gmin-
nym o przepisy dotyczace obstugi administracyjnej jednostek pomocniczych. Jesli wtadze
miasta suwerenng decyzjq przyjmuja, ze rola dzielnic i osiedli ogranicza si¢ w gminie wylacz-

w
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nie do reprezentacji interesoéw mieszkancéw w procesie podejmowania decyzji przez wtadze
gminy, to funkcje ustugowe pelnilby nadal urzad miasta (gminy). Natomiast w sytuacji moz-
liwego ustawowo (ale w praktyce nie stosowanego) powierzenia dzielnicy okreslonych w sta-
tucie zadan i kompetencji gminy (dekoncentracja), dzielnica powinna posiada¢ przez siebie
zarzgdzang jednostke administracyjng (jako urzad dzielnicy bedacy jednostka budzetows).
Brak mozliwo$ci powotywania takich jednostek administracyjno-ustugowych skutecznie ha-
muje dekoncentracje zadan gminy na jej jednostki pomocnicze.

W zakresie organizacji terytorialnej panistwa

1. Reforma zarzadzania obszarami metropolitalnymi musi opiera¢ si¢ na nastepujacych zasa-
dach:

a) ustanowieniu regionéw metropolitalnych w ramach istniejacej struktury jednostek po-
dziatu terytorialnego panstwa;

b) polityka metropolitalna, zaréwno ta wewnetrzna, jak i zewnetrzna (w ramach Unii Eu-
ropejskiej), powinna by¢ wpisana w unijny standard statystyki metropolitalnej — defi-
niowanej w oparciu o jednostki statystyczne NUTS-3, zatem powinna istnie¢ tozsamos¢
terytorialna miedzy regionami metropolitalnymi a odpowiednimi jednostkami staty-
stycznymi NUTS-3;

c) wtak proponowanej strukturze wladzy w sktad regionu metropolitalnego wchodzilyby
gminy, ktére bylyby wyposazone zasadniczo we wszystkie zadania miast na prawach po-
wiatu, z wyjatkiem tych zadan, ktére — zgodnie z zasadami pomocniczosci i zdolnosci do
wykonywania zadan publicznych - nalezalyby do nowych jednostek, o ktérych mowa.
Zasada ta dotyczyltaby wszystkich gmin bez wzgledu na charakter (wiejski, miejski, dotad
na prawach powiatu albo bez tej kwalifikacji). Jednocze$nie regiony metropolitalne win-
ny przejac¢ na zasadzie zadan zleconych od administracji rzadowej oraz samorzadu wo-
jewodztwa te zadania o charakterze sieciowym (gtéwnie w zakresie transportu publicz-
nego i drogownictwa), ktorych realizacja wymaga terytorialnej konkretyzacji, uwzgled-
niajacej specyfike obszaréw metropolitalnych.

2. Stworzenie ustawowej mozliwosci tworzenia zwigzkéw komunalnych zrzeszajacych JST réz-
nych pozioméw.

3. Powinny by¢ przewidziane szczegdlnego rodzaju porozumienia, ktére moga zawrze¢ gminy
graniczgce, takze z miastem na prawach powiatu. Antycypujac przytaczenie do wiekszego or-
ganizmu, gmina graniczaca moze w drodze porozumienia okresli¢ oczekiwane przez siebie
warunki funkcjonowania przylaczanej spolecznosci. Po polaczeniu szczegdlne prawa tej spo-
tecznosci bedg musiaty by¢ zagwarantowane w statucie jednostki samorzadu terytorialnego.
Umozliwi to funkcjonowanie takiego obszaru jako np. jednolitej jednostki pomocniczej. Do-
datkowym zabezpieczeniem instytucjonalnym bedzie mozliwos¢ zmiany formutly dzialania
i ksztaltu jednostki pomocniczej jedynie po obligatoryjnym zasiegnieciu opinii spofecznosci
przylaczonego obszaru.

4. Dotychczasowa zacheta do taczenia gmin i powiatéw — w postaci zwigkszonego o 5 punktow
procentowych udzialu we wptywach PIT - powinna zosta¢ zlikwidowana. Zastapi ja dotacja
celowa z budzetu panstwa dla nowych jednostek na cze$ciowe pokrycie jednorazowych wy-
datkow biezacych i majatkowych, ktore sa bezposrednio zwigzane z procesem taczenia. Do-
tacji celowej powinien udziela¢, na podstawie umowy, wojewoda - tak, aby sposéb kalkulacji
kwoty dotacji preferowal powstawanie mozliwie jak najwiekszych jednostek.

W zakresie finansow samorzadowych
1. Uruchomienie prac nad ustaleniem standardéw kosztowych wykonywania zadan publicznych,
przynajmniej w tych dziatach, gdzie samorzady maja najwicksze wydatki (przede wszystkim
w o$wiacie, pomocy spolecznej, transporcie, mieszkalnictwie, gospodarce komunalnej). Pra-
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ce powinny zmierza¢ zwlaszcza do identyfikacji czynnikéw wyznaczajacych realnie koszty,
w tym do rozpoznania ich terytorialnego zréznicowania.

2. Zdefiniowanie minimalnego standardu ustug publicznych, ktérych wykonanie powinno zo-
staé objete przez panstwo gwarancja finansowania. Nalezy zwroci¢ uwage, ze niektore z ustug
maja w istocie charakter aterytorialny (np. dostep do o$wiaty publicznej), niektére zas wyma-
gaja nawet kategoryzacji JST pod wzgledem koniecznosci ich zapewnienia (np. transport pu-
bliczny).

3. Podjecie prac nad nowa konstrukcja systemu dochodéw komunalnych. Nowy system powi-
nien — w miar¢ mozliwoéci - wyznacza¢ wydajne zrédta dochodéw wlasnych JST, zapewnia-
jac jednocze$nie dochody transferowe w wysokosci dajacej wszystkim samorzadom mozliwos¢é
zagwarantowania mieszkancom dostepu do podstawowych ustug publicznych. Konstrukcja
systemu dochodowego ma by¢ uzalezniona od ustalenia standardéw zakresu i kosztéw obliga-
toryjnych ustug publicznych. System musi tworzy¢ pewien nadmiar srodkéw w stosunku do
podstawowych potrzeb kosztowych, aby umozliwi¢ inwestycje odtworzeniowe.

4. Dopuszczenie swobodnej decyzji wladz samorzadowych w sprawie zakresu dziatan podej-
mowanych w imieniu spolecznosci lokalnej, a wiec takze obciazania mieszkancéw podatka-
mi i optatami. W ten sposéb mozemy urealni¢ zasad¢ samorzadnosci terytorialnej. Chodzi
tutaj o mozliwo§¢ zawierania przez grupy lub osoby aspirujace do sprawowania wladzy lokal-
nej swoistej ,umowy spolecznej” z mieszkancami, gdzie stawka jest - z jednej strony — wyso-
ko$¢ obciazen fiskalnych, a z drugiej — zakres przedsiewzie¢ (inwestyciji, ale tez poziomu wy-
konania ustug publicznych), jakie wltadza samorzadowa moze podja¢. Chodzi tu takze o moz-
liwo$¢ podwyzszenia standardu §wiadczenia danej ustugi publicznej ponad minimum, ktére
powinno gwarantowa¢ panstwo.

5. Dokonanie przegladu podatkéw i oplat przypadajacych samorzagdom w celu dopasowania
ich charakteru i konstrukeji do zadan i ustug wykonywanych na rzecz optacajacych te da-
niny. Podatki i optaty powinny mie¢ zwigzek z korzysciami, jakie otrzymuja z tych srodkow
mieszkancy i podmioty posiadajace siedzibe na terenie danego samorzadu. Samorzady po-
winny mie¢ wigksze uprawnienia zwigzane ze stanowieniem podatkéw lokalnych (np. po-
przez okreslenie zasady minimalnej, a nie maksymalnej stawki). W szczegdlnosci wazne jest
dokonanie reformy podatku od nieruchomosci w kierunku ekonomicznego urealnienia wy-
miaru tego podatku.

6. Urealnienie statusu dochodéw z udziatéw w PIT i CIT jako dochodéw wiasnych, najlepiej
poprzez nadanie im charakteru dodatkéw samorzadowych (gminnych, powiatowych i woje-
wddzkich) do panstwowych podatkéw dochodowych, ustalanych swobodnie przez JST w usta-
wowych granicach.

7. Prawne ulatwienie stosowania nowoczesnych form zarzadczych, jak wieloletnie prognozy fi-
nansowe (WPF) i budzetowanie zadaniowe. Narzedzia te powinny przede wszystkim stuzy¢
celom zarzadczym JST, nie za$ - jak dzisiaj WPF - celom informacyjnym panstwa.

8. Przeglad prawa materialnego w aspekcie narzucania JST konieczno$ci ponoszenia okreslo-
nych wydatkoéw, np. Karta Nauczyciela, ustawa o pomocy spotecznej. Trzeba, po pierwsze,
oceni¢ racjonalno$¢ prawnych wymogéw w tej mierze. Po drugie, przyjac¢ zasadg, ze prawne-
mu okresleniu standardéw wykonania ustug lub zaptaty za nie musi towarzyszy¢ gwarancja
ich sfinansowania przez panstwo.

9. Konsolidacja centralnych uprawnien decyzyjnych w sferze finanséw komunalnych. Dzisiaj za
finanse komunalne odpowiada zasadniczo Ministerstwo Finanséw, ale realne decyzje sa roz-
proszone pomiedzy kilka ministerstw. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze Ministerstwo Edukacji Na-
rodowej przesadza o rozdziale najwiekszego pojedynczego zrodia dochodéw JST, czyli tzw.
czedci o$wiatowej subwencji ogdlnej. Rozproszenie decyzji w sprawie finanséw komunalnych
jest jedng z zasadniczych przyczyn dzisiejszego chaosu w tej dziedzinie.

I 98 INARASTAJACE DYSFUNKCJE, ZASADNICZE DYLEMATY, KONIECZNE DZIALANIA. RozDzIAt 5. DYSFUNKCJE, DYLEMATY, DZIALANIA



10. Rozszerzenie definicji cztonka wspolnoty samorzadowej takze na podmioty, ktére posiadaja
na jego terenie siedzibe oraz jasne wyrazenie zasady, ze gminy (miasta na prawach powiatu)
moga réznicowad stawki oplat za §wiadczone ustugi komunalne w odniesieniu do tych oséb,
ktore nie sg cztonkami tej wspolnoty samorzadowej. To od gmin (miast na prawach powiatu)
bedzie zalezalo, czy skorzystaja z prawa do réznicowania stawek optat. Pozwoli to na zmniej-
szenie problemu finansowania ustug komunalnych w obszarach metropolitalnych, ktorych
faktyczni mieszkancy, jako podatnicy, dzwigaja koszt ustug (np. komunikacji publicznej) wy-
konywanych na rzecz cztonkéw innych wspolnot samorzadowych. Wptynie réwniez na ure-
alnienie faktycznej liczby mieszkancéw w gminach, jak réwniez przyczyni sie do tatwiejszej
partycypacji gmin okalajacych miasta w kosztach aglomeracyjnych ustug publicznych orga-
nizowanych przez to miasto.

11. Nalezy rozwigza¢ problem odrebnos$ci rachunkowosci budzetowej w jednostkach budzeto-
wych, zakladach budzetowych i panstwowych funduszach celowych (zasada kasowa ksiego-
wania) od rachunkowosci ogélnej (zasada memorialowa) — stosowanej w pozostalych placow-
kach sektora finanséw publicznych oraz w ksiegowosci podmiotéw prywatnych.

12. Nalezy wesprze¢ budowe samorzadowej infrastruktury finansowej, np. poprzez dziatanie wy-
specjalizowanego rzadowego funduszu pozyczkowego, ktory udzielatby wewnatrzsektoro-
wych pozyczek na inwestycje samorzaddw, o oprocentowaniu jak dla dlugu Skarbu Panstwa.
Mogloby to dzia¢ si¢ poprzez zwiekszenie roli Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych,
ktory w tej sytuacji powinien stac sie panstwowym funduszem celowym. Dodatkowo, nalezy
wskrzesi¢ komunalne kasy oszczedno$ci, udoskonalone na wzér niemieckich Sparkasse.

13. Nalezy doprowadzi¢ do objecia publicznymi statystykami catosci finanséw komunalnych,
przede wszystkim poprzez zebranie w jednym miejscu i publiczne udostepnienie bilanséw
skonsolidowanych JST, co pozwoli na uzyskanie kompletnej informacji o warto$ci mienia ko-
munalnego, takze znajdujacego si¢ w gestii spotek komunalnych.

W zakresie zarzadzania JST

1. Przy zachowaniu zasady jedynie legalistycznego nadzoru na dziataniami JST w zakresie ich
zadan wlasnych, konieczne jest podjecie prac nad podniesieniem jakosci nadzoru. O ile dys-
ponujemy profesjonalnym nadzorem w sprawach finansowych, gdzie dzisiejszy tryb dziata-
nia regionalnych izb obrachunkowych wymaga jedynie korekt, o tyle nalezaloby postulowa¢
profesjonalizacje nadzoru wykonywanego przez wojewode. Jest to potrzebne w zwigzku ze
wzrastajagcym zaangazowaniem samorzadu terytorialnego w realizacj¢ zadan wymagajacych
specjalistycznego, fachowego przygotowania i interdyscyplinarnej wiedzy oraz ze wzrastaja-
cymi wymogami technologicznymi, zwlaszcza w takich dziedzinach, jak transport i drogo-
wnictwo, ochrona przyrody i srodowiska, ochrona zabytkow, gospodarka przestrzenna, uty-
lizacja odpadéw itd.

2. W przypadku nadzoru finansowego za gtéwny postulat trzeba uzna¢ dazenie do wyelimino-
wania niejednoznacznosci przepiséw prawnych, skutkujacych niejednolitoécia linii orzeczni-
czej roznych o$rodkéw (problem ten dotyczy takze nadzoru ze strony stuzb wojewody).

3. W przypadku dziatan stuzb wojewody gtéwnym postulatem jest zbudowanie mozliwosci me-
rytorycznego nadzoru nad dziataniami JST. Oznacza to koniecznos$¢ podjecia dzialan orga-
nizacyjnych podnoszacych nie tylko formalnoprawne, ale i merytoryczne kompetencje stuzb.
Nalezy jednak zastanowi¢ sie nad tym, w jakich ustawach prawa materialnego nalezatoby
wprowadzi¢ przepisy umozliwiajace merytoryczny nadzér nad decyzjami samorzadu (przy-
ktadem moze by¢ prawo zagospodarowania przestrzennego). Nalezy rozwazy¢ tez mozliwo$¢
wprowadzenia w uzasadnionych przypadkach (jak studia uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego lub miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego) diuz-
szego niz 30 dni czasu na reakcje nadzorcza.
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10.

11.

12.

13.

14.

W zwigzku z licznymi przypadkami realizacji zadan publicznych i angazowania srodkéw pu-
blicznych JST w formach prawa prywatnego (spotki prawa handlowego) przez JST koniecz-
ne jest prawne umozliwienie nadzoru nad tego typu dziataniami. Wskazane jest miedzy in-
nymi wprowadzenie w ustawie o gospodarce komunalnej obowigzku corocznego okreslania
dla spotek komunalnych przez organy stanowiace JST celu dziatalnosci i jej spodziewanych
efektow. Obecnie nadzor wlascicielski sprawowany jest de facto jedynie poprzez fakt zwiazku
osobowego - udziatu cztonkéw rad nadzorczych w tych spétkach. Samorzadowi cztonkowie
rad nadzorczych powinni by¢ zwigzani instrukcjami wlasciwego organu stanowigcego. Ana-
logiczne rozwigzanie powinno zosta¢ wprowadzone w odniesieniu do kazdego podmiotu sa-
morzadowego dzialajacego odrebnie od JST. Tam, gdzie dany podmiot nie ma rady nadzor-
czej, adresatem instrukeji powinien by¢ kierownik/zarzad takiej jednostki.

Konieczne jest uporzadkowanie dziatalno$ci spétek komunalnych, tak aby zerwac z fikcja ich
rynkowego profilu (dzialalno$ci nastawionej na zysk) i podporzadkowac zasady ich dzialania
podstawowej funkcji, jaka maja wypetnia¢ - realizacji zadan publicznych. W konsekwencji
niezbedne jest zweryfikowanie okreslonych przepisami kodeksu spotek prawa handlowego za-
sad ich organizacji i dzialania oraz wprowadzenie w tym zakresie przepiséw szczegdlnych.
Jednoczesnie nalezy wprowadzi¢ przejrzyste przepisy wiazace mienie komunalne z realizo-
wanymi zadaniami, a w konsekwencji doprowadzi¢ do prywatyzacji mienia, ktdre nie jest po-
trzebne do realizacji zadan publicznych.

Prawo powinno zobowigzywac organy wykonawcze JST do zapewnienia odpowiedniej ob-
stugi ksiegowej, nie przesadzajac, kto i gdzie obstuge te wykonuje. Umozliwitoby to np. stwo-
rzenie jednolitych pionéw obstugi ksiegowej w kazdej jednostce samorzadu dla wszystkich jej
jednostek organizacyjnych.

Powinno zosta¢ poszerzone prawo JST do wykonywania zadan wlasnych niezwiazanych z wy-
konywaniem funkcji wladczych przy pomocy innych podmiotéw: instytucji trzeciego sektora,
spotek prawa handlowego, a nawet — gdzie to wlasciwe — 0s6b fizycznych.

Uzasadnione jest wprowadzenie obligatoryjnych form zarzadzania systemami transportowy-
mi na obszarach aglomeracji, integrujacych dzialania zarzadcze administracji publicznej - sa-
morzadowej i rzadowej — w zakresie transportu i zarzadzania drogami, a takze zwigzanie pla-
nowania rozwoju sieci transportu publicznego z aktami planowania przestrzennego.

Nalezy uporzadkowac kwestie dopuszczalnosci mozliwoéci wspierania przez JST podmiotéw
zewnetrznych (w tym prywatnych) w drodze udzielenia dotacji celowych. Zasada gtéwna win-
no by¢ tu respektowanie interesu publicznego (np. mozliwos¢ dotowania przedsiewzie¢ zapew-
niajacych tad architektoniczny itp.).

Potrzebne jest prawne ulatwienie stosowania partnerstwa publiczno-prywatnego, w szczeg6l-
no$ci zwracamy uwage na konieczno$¢ nowelizacji przepisu art. 242 ustawy o finansach pu-
blicznych w celu usunigcia limitowania wydatkéw biezacych na PPP, podrazajacego w wielu
przypadkach koszty zastosowania formuly partnerstwa.

Nalezy uregulowac¢ sytuacje i zakres zadann domoéw kultury w sposéb symetryczny do regu-
lacji bibliotecznych.

Nalezy dookresli¢ i zréznicowa¢ zadania i funkcje instytucji kultury réznych pozioméw sa-
morzadu. Na uwage zastuguje dotad w ogoéle nie uwzgledniona w tym zakresie rola dzielnic
w wielkich miastach.

Nalezy przeanalizowac i zdefiniowa¢ kryteria efektywnosci ekonomicznej instytucji kultu-
ry, rozne dla instytucji artystycznych oraz animacyjnych, tak aby samorzady uzyskaly jasny
punkt odniesienia, pozwalajacy na znalezienie rownowagi pomiedzy roszczeniami finanso-
wymi §rodowisk zwigzanych z instytucjami kultury, z jednej strony, a drastycznymi ograni-
czeniami wprowadzonymi przez samorzad, uniemozliwiajagcymi de facto funkcjonowanie in-
stytucji kultury, z drugiej.
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15. Samorzadowe instytucje kultury powinny moc statutowo wspiera¢ dziatalnos¢ organizacji

spotecznych prowadzacych dziatalnoé¢ kulturalng, tworzac swojego rodzaju klastry kultury.
Wymaga to nowego zdefiniowania ich sposobu pracy oraz przekazania wlasciwych kompe-
tencji i $rodkéw ze strony samorzadu.

W zakresie absorpcji Srodkow unijnych

1.

System absorpcji srodkéw europejskich nalezy pozbawi¢ charakteru ekstensywnego i mecha-
nicystycznego. Jego funkcja powinno by¢ nie szybkie wydatkowanie §rodkéw unijnych, ale
ich madre wykorzystywanie. Wieksze tempo wydatkowania w zadnej mierze nie oznacza ich
wyzszej uzytecznosci.

Srodki unijne, zgodnie z zasadg dodawalno$ci, stanowi¢ maja dopelnienie srodkéw finanso-
wych, ktérymi dysponuja wladze publiczne, przedsiebiorcy i organizacje. Budowanie wizji
rozwojowych ignorujacych te kwestie to kosztowna iluzja prowadzaca do oslabienia endoge-
nicznych czynnikéw i mechanizméw rozwojowych oraz uzaleznienia od zewnetrznych srod-
kéw finansowych.

Nalezy znaczaco ograniczy¢ liczbe oraz uproscic¢ tresci regulacji biurokratycznych warun-
kujacych wykorzystanie srodkéw europejskich. Ich liczba i detaliczny charakter czynia po-
zyskiwanie tych $rodkéw przedsiewzieciem kosztownym oraz potencjalnie ryzykownym dla
ich beneficjentow.

Nalezy odrzuci¢ naganng praktyke ,,zmiany regut gry w trakcie jej trwania”. W szczegolnosci
odnosi sie to do zalecen instytucji zarzadzajacych programami wspoétfinansowanymi ze srod-
kow europejskich, zmieniajacych warunki formalno-finansowe realizowanych projektow.
Nalezy zrewidowa¢ uzyteczno$¢ mocno rozbudowanego systemu komitetéw opiniujacych oraz
konsultujacych reguty i mechanizmy programowania oraz wydatkowania srodkéw unijnych.
Liczba tych réznorodnych gremidw jest wyrazem inflacji stusznej reguly reprezentacji w pu-
blicznych procesach decyzyjnych.

Nalezy wzmocni¢ powiazanie ewaluacji z procesami decyzyjnymi dotyczacymi wydatkowa-
nia $rodkéw unijnych. W tym celu konieczne jest ograniczenie funkcji kontrolno-nadzorczych
i represyjnych ewaluacji, a zarazem wzmocnienie mechanizmdéw organizacyjnego uczenia sie
irefleksji nad konsekwencjami podjetych dzialan. Rownie wazne jest podniesienie standardow
metodologicznych badan ewaluacyjnych, wprowadzenie mechanizméw umozliwiajacych we-
ryfikowanie wynikéw ewaluacji oraz przeksztalcania ich w wiedze uzyteczng w procesie pro-
jektowania dziatan i podejmowania decyzji.

Nalezy znaczgco wzmocnié po stronie administracji publicznej, szczegélnie tej okreslanej
jako ,,funduszowa”, przekonanie o jej stuzebnosci, a nie jej zwierzchno$ci i omnipotencji wo-
bec obywateli, organizacji i podmiotéw gospodarczych.

Nalezy zapewni¢, aby udzial wlasny samorzadu w realizacji zadan dofinansowywanych ze
$rodkow UE byl w wiekszosci finansowany z nadwyzek operacyjnych budzetu, a nie z komer-
cyjnych kredytéw.

Celowe jest takze przyspieszenie sptywu do JST srodkéw z UE po rozliczeniu zadania, gdyz
odwlekanie naleznej refundacji zwigksza koszty pozyczek zacigganych przez JST na prefinan-
sowanie realizacji takich zadan.

W zakresie funkcji rozwojowej JST i partnerstwa spolecznego

1.

Polityka publiczna prowadzona z mysla o pobudzaniu i kierunkowaniu rozwoju spofeczno-go-
spodarczego, aby byla skuteczna, musi prowadzi¢ do kreowania przestrzeni intensywnych in-
terakeji spotecznych, takze w wymiarze zbiorowym. Praktycznie oznacza to, ze obywatele po-
winni by¢ traktowani przez wladze publiczng jako aktywne i zdolne do samodzielnych dzialan
jednostki, natomiast poszczegoélne grupy spoleczne - jako autonomiczni partnerzy przedsie-
wzie¢ rozwojowych. Warunkiem powodzenia polityki rozwoju jest wiaczenie do jej progra-
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mowania i wdrazania szerokiego kregu interesariuszy, a tym samym stworzenie sieci koordy-

nacji dziatan prorozwojowych. Takie sieci umozliwiaja kojarzenie intereséw indywidualnych

i zbiorowych. Tworzg niezbedny pomost formowania interesu wspélnotowego, publicznego.

A gdy tak sie dzieje, rozwojowy kapitat spoleczny jest aktywizowany i upowszechniany.

2. Osiagniecie takiej korzystnej sytuacji nie jest fatwe i wymaga podjecia wielu spojnych dzia-
tan dotyczacych: komunikacji spolecznej, dostepnosci, informacji publicznej, mediéw lokal-
nych, edukacji (obywatelskiej, kulturalnej i medialnej), tworzenia i animowania przestrzeni
publicznej. Niestety w Polsce intensywno$¢ i skutecznos¢ tak ukierunkowanych dziatan wia-
dzy publicznej jest bardzo staba.

3. Samorzad powinien otrzymac systemowe wsparcie w prowadzeniu polityki rozwoju wykorzy-
stujgcej potencjaly endogenne. Oznacza to:

a) promowanie zasady prowadzenia zintegrowanej horyzontalnie (cato$ciowej) polityki roz-
woju lokalnego oraz ustawowe okreslenie instrumentéw i procedur: planowania strate-
gicznego, programowania, koordynacji i wspdtpracy w dziataniach rozwojowych na po-
ziomie lokalnym;

b) informatyzacje systemu $wiadczenia ustug publicznych, upowszechnienie dostepu do cy-
frowych zasobow informacji i wiedzy;

¢) budowe systemu dialogu obywatelskiego i konsultacji spolecznych, wspieranie niezalez-
nych medidw;

d) praktyczne zastosowanie mechanizmu CLLD (Community-ledlocal development — Roz-
woj lokalny kierowany przez spoteczno$¢) polegajacego na tworzeniu lokalnych strategii
rozwoju i budowaniu lokalnych partnerstw (Lokalnych Grup Dziatania), w oparciu o do-
$wiadczenie podej$cia LEADER (wprowadzenie nowych funkcji szkoty: (1) wyréwnywa-
nie szans edukacyjnych i deficytéw spotecznych dzieci, (2) edukacja obywatelska, medial-
na i kulturalna; (3) ksztalcenia rodzicéw i edukacja ustawiczna dorostych);

e) wsparcie ekonomii spoteczneji udzialu organizacji pozarzadowych w $wiadczeniu ustug
i prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej;

f) zapewnienie warunkéw rozwoju organizacjom spotecznym;

g) zbudowanie nowego modelu osrodka pomocy spotecznej, petniacego role centrum akty-
wizacji spotecznej i zawodowej, dziatajacego w partnerstwie z lokalnymi organizacjami
spotecznymi i podmiotami ekonomii spolecznej;

h) wprowadzenie nowych instytucji i instrumentéw aktywizacji spoteczno-zawodowej (np.
praca srodowiskowa, kontrakt rodzinny);

i) wzmocnienie kompetencyjne i finansowe jednostek pomocniczych samorzadu lokalne-
go (solectwa, osiedla, dzielnice);

j)  prowadzenie systematycznych szkolen dla lokalnych lideréw, politykéw i urzednikow
z zakresu wiedzy o rozwoju lokalnym.

4. Prowadzenie przez JST polityki rozwoju wymaga dostepu do kapitalu finansowego. I to jest
poki co silna barierg skutecznego oddziatywania JST na rozwoj. Banki lokalne i regionalne
(szerzej lokalne i regionalne instytucje finansowe) sa brakujacym ogniwem samorzadnosci
terytorialnej w Polsce.

5. Uregulowanie prawnych podstaw dziatalno$ci gospodarczej nie dla zysku, w tym organizacji
pozarzadowych, w drodze uchwalenia ustawy o przedsigbiorczosci spolecznej.

6. Nalezaloby wprowadza¢ zmiany wzmacniajgce funkcje kontrolng mediéow lokalnych.

W zakresie monitorowania i ewaluacji aktywnos$ci samorzadowe;j
1. Nalezy rozwazy¢ utworzenie instytucji (mechanizmu) przegladu ustroju administracji pu-
blicznej. Przeglad taki moglby by¢ dokonywany np. w cyklu 10-letnim (lub by¢ skoordyno-
wany ze $redniookresowq strategig rozwoju kraju). Polegalby on miedzy innymi na ocenie
efektow:
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a) obowigzywania prawa regulujacego funkcjonowanie samorzadu (lub szerzej, administra-
cji publicznej) - postlegislacyjne procedury oceny aktéw prawnych;

b) funkcjonowania systemdéw $§wiadczenia ustug publicznych;

¢) finansowania samorzadu i finansowania rozwoju;

d) realizacji polityki rozwoju w wymiarze terytorialnym;

e) realizacji polityki rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego;

f) dzialania mechanizméw partycypacyjnych i konsultacyjnych.

Przeglady ustrojowe stanowityby podstawe do projektowania zasadniczych korekt w systemie

organizacji administracji publicznej, takze terytorialnej. Istotnym zrédlem danych wspoma-

gajacych tego rodzaju przeglady bytby system monitorowania rozwoju.

Projektujac mechanizmy operacyjne przegladu ustroju administracji publicznej, nalezy roz-

pocza¢ od umiejscowienia przegladu w panstwowym systemie prawno-administracyjnym

oraz okreslenia jego kluczowych funkcji w domenie politycznej, administracyjnej, eksperc-

kiej i srodowisku interesariuszy.

Rekomendujemy potrzebe zweryfikowania rodzaju zbieranych danych i ich publicznej dostep-

nosci - tak, aby mogly wspomaga¢ przestrzeganie zasady jawnosci dzialania struktur publicz-

nych oraz pozwala¢ na oceng ich efektéw. Chodzi o to, aby mozliwo$¢ wgladu w wybrane za-

gadnienia dotyczace JST mieli wszyscy obywatele-interesariusze.
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