Raport ,,Samorzad 3.0”
WSTEP

Raport ,,Samorzad 3.0” jest efektem zaangazowania i1 merytorycznej dyskusji o polskim
samorzadzie terytorialnym przeprowadzonej w gronie jedenastu specjalistow ze Srodowiska
naukowego 1 pozarzadowego, administracji oraz sektora prywatnego. Sze$¢ inspirujacych i
wielogodzinnych spotkan konwersatoryjnych, realizowanych przez think tank Forum Od-nowa ze
wsparciem ekspertow samorzadowych, dr Aleksandra Nelickiego i dr Igora Zachariasza, odbyto si¢
w okresie od marca do sierpnia 2013 r. w Warszawie na Uczelni Lazarskiego. Raport powstal w
wezszym gronie; przy udziale sze§ciu 0sob.

Niniejszy dokument przedstawia mozliwg wizje, odzwierciedlajace ja Kkierunki zmian i
propozycje rozwigzan modyfikujacych funkcjonowanie sektora samorzadowego w Polsce.
Zostal ufundowany na jasno wyrazonych zasadach. Tytul ,,Samorzad 3.0” zaczerpngliSmy ze
stownika informatyki, aby pokaza¢ przeobrazenia systemu samorzagdowego: pierwsza reforma miata
miejsce w roku 1990, druga — w 1998, czas na wersj¢ 3.0. Zmienit si¢ jezyk opisu §wiata na
cyfrowy, wigc samorzad nalezy takze zdefiniowac na nowo we wspotczesnych kategoriach.

Czes¢ otwierajaca raport (I. WIZJA) stanowi ogolne zarysowanie cech dobrego samorzadu. Po niej
opisujemy stan aktualny (II. DIAGNOZA), a nastepnie (III. KIERUNKI ZMIAN) przedstawiamy
pozadany ksztatt wspdlnot. Kolejny rozdziat to 25 propozycji do wdrozenia (IV. ROZWIAZANIA),
czyli KIERUNKI ZMIAN rozpisane na konkretne kroki. Cato$¢ (V. PODSUMOWANIE) zamyka
tabela wigzaca ROZWIAZANIA migdzy sobg i ROZWIAZANIA z WIZJA.

Konstrukcja opracowania zachowuje zasade ,,od ogotu do szczegotu”. Punktem wyjscia jest
WIZJA, rozwijaja ja KIERUNKI ZMIAN, a przyblizaja je ROZWIAZANIA. Te ostatnie stanowig
dziatania systemowe, cho¢ r6znig si¢ stopniem szczegotowosci. Niektore z nich zarysowujg kontur
rekomendacji, podczas gdy inne to rodzaj instrukcji — gotowej do wprowadzenia propozycji.
Zostaly uszeregowane od najbardziej ztozonej do najprostszej, wedtug subiektywnej oceny autorow.
W wigkszos$ci sa do pilnej realizacji, ale zdarzaja si¢ postulaty o wdrozeniu bardziej roztozonym w
czasie. Gros stanowig propozycje zwigzane z koniecznos$cig modyfikacji prawa. Najwigcej
ROZWIAZAN odnosi sie finansow samorzadow, co bezposrednio wynika ze $wiadomosci, Ze ten
obszar wymaga najglebszej interwencji. Rekomendacje sa integralnym elementem KIERUNKOW
ZMIAN, a zarazem konkretng odpowiedzig na szereg stabosci funkcjonowania wspdlnot.

Polska samorzadno$¢ potrzebuje spojnych i konsekwentnych dziatan. Proponowane KIERUNKI
ZMIAN moga by¢ dla nich punktem odniesienia. JesteSmy tez otwarci na dyskusj¢ i1 inne postulaty
zmierzajace do poprawy kondycji wspolnot.

Raport ,,Samorzad 3.0” adresujemy do trzech grup odbiorcéw: decydentéw, sSrodowiska
samorzadowego 1 naukowego oraz — za posrednictwem mediéw — opinii publicznej. Podejmujemy
w nim probe méwienia o wspolnotach jezykiem zrozumiatym, prostym i praktycznym. Uwazamy,
ze nawet sprawy skomplikowane da si¢ przedstawia¢ w czytelny sposob.

Na zakonczenie tego wprowadzenia pragniemy podzigkowaé Deloitte Polska, bankowi DnB Nord
Polska, Krajowej Szkole Administracji Publicznej, Serwisowi Samorzadowemu PAP, Szkole
Lideréow, Szkole Lideréw Szkolenia i Doradztwo, TO.BE Group, TVP Info, Uniwersytetowi
Przyrodniczo-Humanistycznemu w Siedlcach, Wolters Kluwer Polska za pomoc w przygotowaniu 1
opublikowaniu raportu oraz zorganizowaniu konferencji ,,Samorzad 3.0”. Wyrazamy tez
wdziecznos¢ Dyrektorowi KSAP, Janowi Pastwie, za udostgpnienie auli na to wydarzenie.



I. WIZJA

Nalezy dazy¢ do realizacji piecioprzymiotnikowej wizji samorzadu terytorialnego w Polsce:
samodzielnego, elastycznego, transparentnego, odpowiedzialnego i efektywnego.
Samodzielno$¢ wymaga elastycznosci w wyborze lokalnego sposobu gospodarowania. Wicksza
swobode powinna rownowazy¢ transparentnos¢, ktora wspotdecyduje o odpowiedzialnosci. Tylko
w tych warunkach i przy zastosowaniu odpowiednich mechanizméw mozliwa jest wyzsza
efektywnos$¢ dziatan jednostek samorzadu terytorialnego (JST).

Samorzad terytorialny powinien wybiera¢ wlasny sposéb Swiadczenia ustug publicznych.
Chetnie podejmowaé wspolprace i angazowaé innych partnerow na rzecz poprawy jakoSci
zycia mieszkancow. Moze aktywnie koncentrowaé si¢ na ich potrzebach i byé przy tym
gospodarny. Nie obciaza¢ kosztami swoich decyzji kolejnych pokolen. Dziala¢ w warunkach
stabilnego prawa i finanséw, bez konfliktu z wladzami centralnymi czy koniecznosci
naginania prawa. Harmonizowac racje lokalne z celami ogolnopanstwowymi. Samorzad musi
by¢ transparentny i odpowiedzialny wobec mieszkancow. Podmiotem jest obywatel, ktory w
tym lepszym systemie zostanie wyposazony w wiedze¢ oraz narze¢dzia do wspoldecydowania o
sprawach publicznych i zachecony do udzialu w nich.

II. DIAGNOZA

Samorzad terytorialny to jedna z najbardziej udanych konstrukcji polskiej transformacji. Oparta na
trafnej diagnozie sytuacji i analizie europejskich rozwigzan formuta samorzadu terytorialnego,
przede wszystkim gminnego, wyzwolita impuls modernizacyjny i rozwojowy o wielkiej sile. Po 20
latach jego funkcjonowania wida¢ jednak granice. Zaczeta si¢ pora otwartej debaty o kondycji
wspolnot, z ktorej wytania si¢ teza o catoSciowym kryzysie konstrukcji. Dostrzegamy potrzebe
kontynuacji tej dyskusji. Nalezy wrecz mowi¢ o koniecznos$ci generalnej naprawy systemu
samorzadow. Jednym z najwazniejszych czynnikow destrukcji samodzielnej wladzy terytorialnej,
oprécz ograniczen finansowych hamujacych lokalng samodzielno$¢, stanowig apetyty regulacyjne
centrum.

Wprowadzenie samorzadu terytorialnego w Polsce bylo dlugo przygotowywana i starannie
opracowang reformg. Dalekosiezno$¢ jej skutkéw jest poréwnywalna z pakietem prof. L.
Balcerowicza. Problem w tym, ze wiele wowczas przyjetych i racjonalnych rozwigzan przestato
przystawaé do dzisiejszej rzeczywistosci.

Zwyciestwo ,,Solidarno$ci” w warunkach stanu wojennego stalo si¢ przestanka tezy o potencjale
spoteczenstwa obywatelskiego. Oczywiste bylo uznanie mieszkancow danego terytorium za
suwerena zdolnego do definiowania potrzeb, okreslania celéw i kontroli nad administracja oraz
stuzbami komunalnymi. Zdolnego takze do zarzadzania dochodami, gospodarowania pienigdzmi i
innymi sktadnikami mienia. Powstata wigc konstrukcja z silng rada wylaniajaca zarzad
menadzerski, z mozliwos$cig jego odwotania w dowolnym momencie. PdZniejsze korekty zmienity
sytuacje — wprowadzenie wyborow bezposrednich wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) ostabito
role rady.

W wyborach lokalnych dopuszczono silng rolg¢ krajowych partii politycznych. Oczekiwano, ze beda
one inspiratorem programéw i kierunkoéw dziatania. Tymczasem wida¢ zupelny brak ich
uczestnictwa w budowaniu projektow dla wladz lokalnych. Zamiast tego powstaly skidcone
srodowiska, w ktérych udzial moze by¢ narzedziem do karier na wyzszych szczeblach aparatu
politycznego. W rezultacie, w ogromnej liczbie przypadkoéw spotecznosci terytorialne nie moga



wyloni¢ rady zdolnej do wypetiania zaktadanych funkcji.

System samorzadowy nie znajduje tez oparcia w skutecznych, odnoszacych si¢ do lokalnej
rzeczywistosci programach edukacji obywatelskiej. Nie istnieje oferta (ani obowigzek) ksztalcenia
radnych i dostarczenia specjalistycznej wiedzy cztonkom poszczegdlnych komisji. Tymezasem np.
w USA dzialajg stanowe kursy dla politykow lokalnych, na ktorych otrzymuja solidne
przygotowanie do rzadzenia. Nawet przy uwzglednieniu korekt proponowanych przez prezydencki
projekt ustawy samorzadowej, zaktadajacy utatwienie obywatelom wspotdecydowania, stworzono
niewystarczajacg przestrzen dla samoorganizacji spolecznej i przeradzania si¢ najbardziej udanych
inicjatyw w trwale projekty. Uderza fasadowo$¢ konstrukcji samorzadu mieszkancow. W efekcie
nie istnieje plaszczyzna dzialania spoteczenstwa obywatelskiego (organizacji pozarzadowych nie
mozna wprost z nim utozsamia¢), ani mechanizm identyfikowania czy wylaniania liderow
spotecznosci.

W kazdym modelu samorzadu jedng z najwazniejszych kwestii powinna by¢ odpowiedz na pytanie,
co jest czynnikiem rozwoju danego terytorium. Jest to zarazem pytanie o podstawy zaspokojenia
potrzeb mieszkancow, szanse realizacji ich celow osobistych, atrakcyjnos¢ miejsca, w ktorym zyja
itp. Tymczasem relacje samorzadow ze §wiatem gospodarki sg watte, sztampowe 1 nacechowane
niechecig (cho¢, oczywiscie, zdarzajg si¢ tez zbyt silne 1 nieliczace si¢ z glosem mieszkancow, np.
w kwestiach zagospodarowania przestrzeni). Wielu radnych powie wprost, ze troszcza si¢ o
biednych mieszkancow, nie o bogaty biznes. Wtadze samorzadowe walcza o udziat w podatkach 1
dotacje, zamiast potencjat gospodarczy. Strategie rozwoju przedsigbiorczo$ci raza schematyzmem i
kopiowaniem odgdérnych zalecen (czy wihasciwie kryteriow dostepu do finansowania publicznego).
Panuje fascynacja wielkimi, zagranicznymi inwestorami, a nie ma cierpliwosci dla lokalnych
matych przedsiebiorstw. Do §wiadomosci spotecznej nie przebija si¢ fakt, ze biznes to nie tylko
bezposrednie zatrudnienie czy podatki, ale generalna aktywno$¢ obywateli i rozwoj terenu.

Radykalnie zmieniaja si¢ takze funkcje JST. To juz nie tylko samorzad od wodociggow i
kanalizacji, lokalnych drég czy utrzymania czystosci. Wspoélnoty staly si¢ podstawowym
uslugodawcg panstwa opiekunczego (lub w tym kierunku zmierzajacego). Powierzono im
ztozone i1 kosztowne zadania: edukacje¢ dzieci i mtodziezy, opieke nad osobami starszymi, wyptate
zasitkow oraz polityke rynku pracy. W dodatku pogarszaja si¢ okoliczno$ci zewngtrzne
funkcjonowania wspolnot: Polske dotyka kryzys demograficzny i nieunikniony proces szybkiego
starzenia si¢ spoleczenstwa. W prognozie Eurostat, przytaczanej przez Zaklad Ubezpieczen
Spotecznych (ZUS), w 2030 r. bedzie nas o milion mniej niz obecnie. Nawet uwzgledniajac
podwyzszenie wieku emerytalnego, w 2020 r. na 1000 os6b w wieku produkcyjnym przypadnie 380
w wieku poprodukcyjnym, podczas gdy w 2013 r. — 295 oso6b. Stoimy wobec koniecznoS$ci
budowy duzo wyzszej efektywnosci wydawania pieniedzy publicznych, a nie podnoszenia
podatkow.

Samorzad uksztaltowany w latach 90. XX wieku nie dysponuje odpowiednimi instrumentami,
by radzi¢ sobie z coraz powazniejszymi wyzwaniami cywilizacyjnymi.

Po pierwsze: samorzad jest niesamodzielny. Zaopatrzono go wprawdzie w udzialy w podatkach,
ale ma mato wtasnych zrédet dochodow. Jest zobligowany do prowadzenia polityki edukacyjnej, ale
rece wigze mu Karta Nauczyciela. Centrum realnie nie interesuje si¢ efektem realizacji uslug o
standardzie ogdlnopanstwowym, ale rdwnocze$nie, np. w edukacji, sferze socjalnej i polityce rynku
pracy, drobiazgowo reguluje kazdy aspekt dzialalnosci JST. Stad szkodliwa inflacja prawa. Taka
decentralizacja obraca si¢ przeciwko samym wspolnotom, dla ktorych zostaty powotane i efektowi
realizowanych zadan publicznych. Samorzad dziata wigc w sytuacji systemowego paradoksu. W
ostatecznym rozrachunku przegranymi beda tez uprzywilejowane grupy interesu, bronigce
niedobrego status quo. Rola samorzadu jako samodzielnego gospodarza jest faktycznie ograniczona



przez szczegdtowe prawo 1 segmentowe finansowanie oparte na odmiennych dla kazdej branzy
regulacjach. Umacnia to charakterystyczne dla tradycyjnej administracji struktury sektorowych
silosdéw, nie wspotpracujacych, tylko konkurujacych ze soba. Powraca zmora z czaséw komunizmu:
podwodjne podporzadkowanie. Resortowe prawo 1 finansowanie jest silniejsze od lokalnej
perspektywy. Reformie samorzadowej nie udato si¢ zmniejszy¢ tej dominacji.

Szczegblnym obcigzeniem dla dziatania w interesie lokalnym sg regulacje i praktyka dotyczaca
koncepcji zadania publicznego oraz zamoéwien publicznych. Pomijajg takie wartosci, jak
terytorialno$¢ 1 wspolnota lokalna. Podczas, gdy mozna dostrzec pewna (cho¢ nadmiernie
ortodoksyjng) racjonalno$¢ stojacg za systemem zamoédwien publicznych, praktycznie realizowana
koncepcja zadania publicznego jako dzialania okre$lonego wylacznie przez przepisy likwiduje
samodzielnos¢ wladzy terytorialnej i odbiera szans¢ na integracje, synergi¢ i spojnos¢ polityki
lokalne;.

Sytuacji nie poprawia niedostatek cato$ciowej wiedzy o koncepcji samorzadu terytorialnego,
lezacej u podstaw szczegdlowych konstrukcji prawnych. Stad biorg si¢ nagminne przypadki
watpliwej interpretacji przepisow przez samorzadowych prawnikow i1 ksiegowych, a takze
bezrefleksyjnie legalistyczne podej$cie do prawa przy kontrolach czy rozstrzygnigciach sadowych.

Po drugie: samorzad jest nieelastyczny. Jego wlasne instytucje w wigkszosci sa
odzwierciedleniem regulacji pochodzacych z poszczeg6dlnych resortdw, cho¢ formalnie dzialtajg w
strukturach wspolnot (szkoty i1 przedszkola — wptyw Ministerstwa Edukacji Narodowej, osrodki
pomocy spolecznej oraz urzedy pracy — wplyw Ministerstwa Pracy 1 Polityki Spotecznej). Stanowig
wigc emanacje interesow duzych grup branzowych w sektorze publicznym, zar6wno na poziomie
centralnym, jak 1 lokalnym. Kazda ze wspdlnot posiada bardzo ograniczone prawo do
podejmowania elementarnych decyzji ze sfery zarzadzania: wladze lokalne nie maja swobody w
ustalaniu, kiedy i1 co centralizowa¢ lub decentralizowa¢ w ramach swoich struktur. Jak réwniez, co
wykonywaé we wlasnym zakresie, a co przy udziale podmiotdw zewnetrznych.

Po trzecie: samorzad jest malo transparentny. Jak pokazuje sondaz Centrum Badania Opinii
Spotecznej, tylko jedna pigta Polakow jest przekonana, ze ma wptyw na sprawy kraju, podczas gdy
prawie 80% uwaza, ze nie ma zadnej mozliwosci decydowania o nich. Pozytywny jest jednak fakt,
ze wrazenie obywatelskiego sprawstwa jest wyzsze na poziomie lokalnym niz w przypadku dziatan
o zasiegu krajowym na poziomie centralnym. Poczucie wplywu na sprawy swojego miasta lub
gminy deklaruje ponad dwie pigte badanych (42%). Oznacza to, ze prawie polowa mieszkancow
gmin moglaby si¢ zaangazowa¢ w dzialania na rzecz wtlasnej wspolnoty. Budowa aktywnej
spolecznosci lokalnej wydaje si¢ by¢ flatwiejszym zadaniem niz tworzenie spoleczenstwa
obywatelskiego w skali kraju.

Niskg aktywno$¢ mieszkancow ttumaczy si¢ zwyczajowo w Polsce komunistyczng przesztoscig i
zwigzang z nig ,tradycja” niskiego poziomu zaufania spolecznego. Ale panujacy chaos
informacyjny, zar6wno odnosnie stanu samorzgdu, jak i odbywajacych si¢ z jego udzialem
procesow, dodatkowo zniecheca mieszkancéw do zaangazowania. Przykladem moga by¢
chociazby kwestie wptywu na realizacje kluczowych inwestycji lokalnych. Nie znajac planu dziatan
organéw samorzadu, np. listy potencjalnie rozwazanych inwestycji, trudno oddziatywac¢ na ich
wybodr. Nie mozna oczekiwaé, ze mieszkancy wykazg si¢ aktywng postawa 1 bedg takie decyzje
antycypowac. Cztonkowie wspdlnoty nie majg tez zadnych gwarancji, ze ich opinia zostanie wzi¢ta
pod uwage. Cho¢ trzeba pamigtac, ze nie o wszystkich sprawach powinni decydowac¢ bezposrednio
1 zastegpowaé organy przedstawicielskie samorzadu. Ze wspotdecydowaniem wigze si¢ problem
skutecznosci, a takze reprezentatywnosci, co sprawia, ze nie zastapi ono dobrego rzadzenia (ang.
good governance) opartego na wiarygodnej informacji.



Transparentno$¢ mozna podzieli¢ na dwa gldwne rodzaje. Pierwszy odnosi si¢ do zasobow oraz
powigzan pomigdzy instytucjami samorzadu i quasi samorzadowymi, tudziez zaleznymi od
organdéw samorzadu. Drugi to transparentno$¢ procesowa, czyli jasno$¢ co do tego, jakie decyzje
beda podejmowane 1 jak wyglada proces decyzyjny, w tym: jaka role moga w nim odegrac
mieszkancy. W obu rodzajach transparentno$ci jej poziom w samorzadach nie jest zadowalajacy.
Istotne informacje na temat ich stanu posiadania sg niejawne lub trudno dostgpne. Mieszkancy nie
maja dostepu do sprawozdan instytucji zaleznych od samorzadu, ani informacji o osobach
pracujacych na wazniejszych stanowiskach.

Cztonkowie wspolnot nie wiedzg m.in., jaki jest budzet lokalnej szkoty publicznej, jakimi srodkami
dysponowata wczesniej, ilu ma uczniow, a takze kto startowal w konkursie na jej dyrektora. Nie ma
zadnej mozliwos$ci oceny czy wptywu na funkcjonowanie takich instytucji, optacanych przeciez —
przynajmniej w cze$ci — z podatkéw mieszkancdéw. Stopien jawnosci informacji zalezy jedynie od
dobrej woli wtadz JST, czyli w skali catego kraju moga zaistnie¢ duze réznice. Brak jednolitych
standardow co do zakresu i formy ujawnianych informacji o stanie majatku samorzadow
uniemozliwia takze dokonywanie porownan w skali kraju, cho¢ ogoélne wymogi co do
udostgpniania informacji publicznej zostaty zawarte w ustawie o dostgpie do informacji publiczne;.
Wprawdzie samorzady sporzadzajg bilanse skonsolidowane, ale w skali catego panstwa nie sg one
ujawnione dla zainteresowanych w jednym miejscu.

Po czwarte: samorzad jest malo odpowiedzialny. Ale nie z wilasnej winy, tylko w wyniku
btednego zalozenia: system poklada nadmierng wiar¢ w formalny nadzoér panstwa, zamiast w
mechanizmy kontroli spotecznej. Mieszkancy, owszem, biorg udzial w wyborach, ale jak moga
podejmowac racjonalne decyzje 1 realnie ocenia¢ swoich samorzagdowcow, jesli nie majg
zestandaryzowanych, powszechnie dostgpnych, aktualnych oraz mozliwie doktadnych informacji o
funkcjonowaniu wiasnej wspolnoty lokalnej? Zyskujace na popularnosci referenda lokalne stanowig
czesciej przejaw niezadowolenia spotecznosci lokalnych. Sg glosowaniem ,,przeciw” komus lub
czemu$, a nie ,,za” konkretng propozycja czy rozwigzaniem, tak jak jest to w rozwinigtych
demokracjach.

Rozwigzania finansowe utwierdzaja obywateli w przekonaniu, ze pieniagdze na uslugi
publiczne biora si¢ znikad albo Ze usluga nic nie kosztuje. Najprostszym przyktadem jest
ptacony na rzecz gminy podatek od nieruchomos$ci, wynoszacy zazwyczaj kilkadziesiat ztotych
rocznie od mieszkania. Obywatel moze mie¢ wrazenie, ze na tym konczy si¢ jego rola jako
ptacacego na wspolnote. Nie widzi, ze wielokrotnie wigksze kwoty przekazywane sg samorzagdom
od witadz centralnych i pochodzg z jego podatkow, innych niz podatek od nieruchomosci. Winne
temu sg zle uksztattowane mechanizmy, ktore przyczyniaja si¢ do niezrozumienia przez obywateli
zasad funkcjonowania samorzadu 1 utrwalaja postawe roszczeniowa.

Po piate: samorzad jest nieefektywny. Cechuje go organizacyjne skomplikowanie i
rozbudowanie. Ma trzy szczeble zarzadzania (gminny, powiatowy 1 wojewddzki), ktore dubluja
swe zadania i czesto nie mozna wskazaé ostatecznie odpowiedzialnego za dang sfere
publiczng. Utrzymywanie tylu pozioméw generuje tez duze koszty administracyjne, wynikajace
m.in. z nadmiernej liczby podmiotéw. Wlascicieli zadan nalezy skoordynowaé. Wspolnoty musza
obecnie finansowac struktury oparte na 59 tys. autonomicznych jednostek budzetowych i zaktadow
budzetowych. Dostaja od panstwa $rodki na realizacj¢ zadan, ale bez bodzcéw do gospodarnosci,
oszczednosci 1 racjonalizowania dziatan.

Wedtug raportu IBM Center for the Business of Government, zmiany w sektorze publicznym w
ostatnich czasach ksztaltuje sze$¢ gltownych trendow: presja na wydajno$¢ i jej mierzenie,
zarzadzanie ryzykiem, innowacyjnos$¢, budowa misji, efektywno$¢ oraz przywodztwo. Jak mozna



oceni¢ realizacj¢ tych trendow w polskich samorzadach? Zmuszone do dziatania w niestabilnym
srodowisku politycznym, finansowym, instytucjonalnym i prawnym, sa sktonne do doraZnosci.
Ograniczona samodzielno$¢ nie premiuje myS$lenia strategicznego i powoduje, ze wykonawca
szczegOdtowych dyrektyw nie odczuwa potrzeby budowania kompetencji w dziedzinie zarzadzania.
Administracje wspdlnot nie maja faktycznej motywacji, aby przyswaja¢ i uzywa¢ wiedzy o
mierzeniu efektywnosci czy okresla¢ misje 1 strategie wykraczajace poza kopiowanie schematow z
réznych programoéw grantowych. O slabos$ci sfery zarzadczej moga $wiadczy¢ niepowodzenia we
wprowadzaniu budzetowania zadaniowego: nie funkcjonuje okreslanie celow 1 dziatan oraz
opisywanie ich parametrami pozwalajagcymi mierzy¢ efektywno$¢ realizacji. Na przeszkodzie stoja
nie tylko problemy ,warsztatowe”. Powigzanie nakltadéow z ich efektami jest praktycznie
niemozliwe wtedy, gdy gospodarke kadrami prowadzi si¢ przez wydzielone biuro i nie ma
mozliwosci delegowania pracownika do wykonania zadania w innej komoérce. Centralna dyspozycja
uniemozliwia przypisanie do zadania wielu kosztow: pracy etatowej, lokalu, transportu, a czgsto
takze komunikacji publiczne;j.

W sytuacji, kiedy w Europie od lat 70. XX wieku tocza si¢ dyskusje nad doktryng i metodami
funkcjonowania administracji, opisana powyzej sytuacja powoduje, ze nieskuteczne — bo sztuczne —
okazujg si¢ proby promowania nowych algorytmow dziatania w Polsce. Nasze administracje
samorzagdowe tkwia w formule okres$lanej jako biurokracja weberowska, podejmujac
niekonsekwentne proby wdrazania zasad Nowego Zarzadzania Publicznego (ang. New Public
Management). Tymczasem powstal juz caly szereg nowych koncepcji administracji jako lidera,
partnera, wstuchanego w potrzeby i otwartego na inicjatywy.

Przy niedostatku kapitatu spotecznego oraz edukacji obywatelskiej sumg stabos$ci systemowych
jest permanentny, narastajacy konflikt w relacjach wladz centralnych, samorzadu i
mieszkancow. Wspolnoty lokalne zostaly potraktowane jako milczacy wykonawca zrzucanych na
nie coraz wigkszej ilo$ci zadan, wigc zaczynajg wyksztatca¢ postawe roszczeniowa. Samorzadowcy
coraz czg$ciej zastepuja dialog i probe budowania rozwigzan systemowych postulatem ,,dajcie nam
wiecej pieniedzy”. Rzadowi za§ brakuje mechanizmoéw oddzialywania na polityke samorzadu
poprzez ksztaltowanie zachet — wplyw sprowadza si¢ do odgornych dyrektyw danego resortu.
Problemem jest brak uwzglednienia kwestii solidarno$ci migdzygeneracyjnej w zadluzaniu si¢
samorzadow, jak rowniez nieadekwatny do zadan podziat terytorialny. Niektére z powyzszych
bolaczek rozstrzygane sa doraznie, inne uznawane za niemozliwe do zmiany, jeszcze inne
odsuwane w czasie albo bagatelizowane. W efekcie stanowiska coraz bardziej oddalaja si¢ od
siebie: panstwo traktuje samorzad jako ,.cialo obce”, mieszkancy widza w nim kolejny przejaw
ztego funkcjonowania aparatu wladzy en masse, a sam samorzad pelni tu jedynie funkcje
przedmiotu, o ktéry toczy si¢ spor.

Celem raportu ,,Samorzad 3.0” nie jest opowiadanie si¢ po czyjejkolwiek stronie. Uwazamy,
ze miejsce konfliktu powinna zaja¢ synergia i wspolne tworzenie panstwa w sposob jak
najbardziej satysfakcjonujacy wszystkie podmioty. Dlatego w miejsce wszechobecnego
narzekania i krytyki proponujemy konstruktywne rozwiazania, oparte o zarys modelu (,,jak
mogloby by¢”).

III. KIERUNKI ZMIAN

W konstrukcji rozdziatu uwzgledniliSmy trzech najwazniejszych aktoréw tworzacych system
samorzadowy: obywatela (mieszkanca, cztonka wspolnoty), samorzad jako taki oraz panstwo, ktore
wyznacza ramy instytucjonalne i stosunki finansowe systemu. Podmioty wchodza ze soba w
interakcje: obywatel-samorzad i1 samorzad-panstwo (nie zajmujemy si¢ w tym opracowaniu relacja
obywatel-panstwo). Te interakcje wymagaja przemodelowania, o czym piszemy w czesci ,,1.
Obywatel” — w odniesieniu do samorzadu i w czesci ,,3. Panstwo” — réwniez w odniesieniu do



samorzadu. Czgs$¢ ,,2. Samorzad” poswiecona jest opisowi funkcjonowania samego samorzadu, w
mniejszym stopniu relacyjnie. Oprocz faktu interakcji tych trzech aktoréw systemu, nalezy
zredefiniowac rol¢ i miejsce w nim obywatela, samorzadu i panstwa jako takich.

1. Obywatel
1.1. CZLONEK WSPOLNOTY

Wspolnoty opierajg si¢ na swoich cztonkach. Oni wybieraja wladze samorzadowe, ktore organizujg
zadania na ich rzecz, w oparciu o ich pienigdze. Udziat we wspdlnocie wigze si¢ z prawami i
obowigzkami. System legislacji samorzadowej musi to wyraznie akcentowaé. Wspotczesnym,
faktycznym cztonkiem wspdlnoty juz nie jest osoba przez cate Zycie mieszkajaca w jednym miejscu
lub posiadajgca nieruchomos$¢ tylko w jednej gminie. Moze to by¢ np. cudzoziemiec z terenu Unii
Europejskiej, ktorego przebywania na terenie Polski nie odnotuje Zaden rejestr. Czlonek wspdlnoty
moze mieszka¢ na terenie jednej gminy, a pracowa¢ w sasiedniej. Na skutek wigkszej mobilnosci
dotychczasowe proste wyznaczniki statusu mieszkanca skomplikowaty si¢. Obywatel to nie chtop
panszczyzniany przywigzany do ziemi. Nalezy wiec dazy¢ do tego, by prawo do uczestnictwa w
danej wspolnocie mial kazdy, kto na stale mieszka na jej terenie, posiada tam nieruchomos¢
lub zadeklarowal ja jako miejsce platnosci podatku dochodowego od osob fizycznych (16.
Szeroka definicja cztonka wspdlnoty). Jego wiasne cele beda mogly zosta¢ zrealizowane poprzez
mozliwos¢ udziatu w prawach czlonka wigcej niz jednej wspolnoty na danym poziomie.

Panstwo powinno zmierza¢ do tego, by warunki realnego udzialu w spotecznosciach lokalnych
zachgcaly do maksymalnego uczestnictwa w funkcjonowaniu wilasnej JST. W najbardziej
rozwinigtych krajach europejskich (m. in. Holandii, Norwegii, Szwecji, Wielkiej Brytanii) wida¢
juz proces walki panstw o obywateli, a wspolnot o mieszkancow, do ktérego Polska musi dotaczy¢.

1.2. JAWNOSC INFORMACJI WARUNKIEM UDZIALU W SPRAWACH LOKALNYCH

Oproécz standardowej procedury posredniego wyrazania woli, czyli udzialu w wyborach
samorzagdowych (czynnym lub biernym), mieszkaniec uzyskuje coraz wigcej bezposrednich
instrumentow wplywu na wspolnote 1 przekazywania swoich oczekiwan. Referenda czy konsultacje
spoteczne powinny dotyczy¢é spraw zasadniczych, ale nie zastapia codziennego, biezacego
uczestnictwa w decyzjach, ktore odbywa si¢ dzigki czytelnym regulom gry pomiedzy mieszkancem
a wspolnotami poprzez powigzanie ushug z optatami za nie i transparentnos$¢. Jawnos¢ jest
czynnikiem aktywizujacym spolecznos¢ lokalna, cho¢ ma tez potencjat do przyniesienia innych
zmian, np. zmniejszenia korupcji 1 zwigkszenia racjonalnosci dziatan witadz JST. Transparentno$¢
bedzie duzo bardziej efektywnym rozwigzaniem niz tworzenie kolejnych ram instytucjonalnych 1i
formalnych kanalow komunikacji samorzadow z cztonkami wspolnot.

System samorzadowy wymaga mechanizmow, ktére pozwolg na rzetelng oceng dziatan wspolnot
przez spotecznos¢ lokalng. Potrzebne jest stworzenie nowego standardu informacyjnego.
Powinien on, po pierwsze, prowadzi¢ do czytelnego przedstawiania zaangazowanych w realizacj¢
zadan zasobOow samorzadéw — zarowno struktur organizacyjnych JST, jak i podmiotow zaleznych.
Po drugie, na biezaco prezentowaé zachodzace w nich procesy, czyli np. zawierane umowy czy
udzielane ulgi w podatkach i1 optatach. Wykorzystane powinny by¢ do tego nowoczesne
technologie, ktore oferuja narzedzia do zbierania, przetwarzania, kompilowania i przekazywania na
zewnatrz informacji.

Zarowno same witadze samorzadowe, jak i panstwo oraz — przede wszystkim — mieszkancy musza
mie¢ dostep do zestandaryzowanych, zrozumiatych, aktualizowanych 1 w miar¢ mozliwosci jak



najbardziej szczegotowych danych o funkcjonowaniu witasnej JST (11. Transparentno$¢ dla
obywatela). W takim systemie, dobrze poinformowani czlonkowie wspdlnot uczestniczyliby w
okreslaniu gléwnych celow rozwoju, a witadze lokalne posiadataby mozliwo$¢ dostosowania
narzedzi operacyjnych do ich realizacji. Pomigdzy mieszkancami a politykami lokalnymi powinien
by¢ zawigzany (po konsultacjach) rodzaj umowy spotecznej w mikro-skali. Zasigganie opinii
cztonkdw wspoOlnoty w drodze referendum na pewno musi dotyczy¢ kluczowych decyzji
ekonomicznych podejmowanych przez organy JST, o wieloletnich skutkach (21. Referenda lokalne
w waznych ekonomicznie decyzjach). Niezmienne potrzebna jest tez jakosciowa zmiana, jezeli
chodzi o edukacj¢ obywatelska, by przy podejmowaniu decyzji nie zwycig¢zal populizm.

2. Samorzad
2.1. ORGANY SAMORZADOWE

Do lepszego zarzadzania sprawami wspolnot przyczyniloby si¢ powiazanie roli organu
stanowigcego i wykonawczego, ktore wzielyby razem odpowiedzialno§¢ za wspdlnote.
Zblizenie organdw pozwoli na redukcje ich zantagonizowania zaprogramowanego w systemie,
podkreslone przez fakt marginalizacji radnych.

Realne przejecie czesci cigzaru administrowania uczyni 38 tys. polskich radnych
wspotdecydujacymi za sprawy wspdlnot. Mozna si¢ tu oprze¢ na modelu wspolzarzadzania przez
rade 1 jej komitety, powszechnym w systemach samorzadowych w Europie. Powinien on by¢
przyjety rowniez w Polsce. Radny bylby wowczas réwnoczesnie cztonkiem komitetu — ciata
wewnetrznego powotywanego przez organ stanowiacy, ktéremu przypisywatby on pewien wycinek
zadan publicznych (np. funkcjonowanie wszystkich szkot) na catym terenie JST lub ich
wykonywanie na wyznaczonym fragmencie. Obecne komisje rady s3 kalkag komisji
parlamentarnych, tak jak rada jest systemowa kopig Sejmu. Na poziomie samorzagdowym ciata te
nie maja wpltywu na biezace zarzadzanie.

Rada powinna mie¢ zawsze kompetencje uchwatodawcze w decyzjach strategicznych i prawo do
dzialan nadzorczych. Elementem tego ostatniego uprawnienia statoby sie jak najszybsze uzyskanie
mozliwosci kontroli podmiotéw komunalnych (19. Wigksze uprawnienia kontrolne rady).

W nowej konstrukcji wéjt (burmistrz, prezydent miasta) bylby prawdziwym liderem gminy
jako przewodniczacy rady, ale nie mogltby by¢ czlonkiem Zzadnego z komitetow.

Klarownym wyrazem ustrojowej samodzielnosci calej JST powinien by¢ jej statut — akt
samostanowienia rady o ustroju, a nie dokument proceduralny. Miatby okresla¢ zasady dziatania
gminy w szerokim zakresie, m.in. wyznacza¢ kategorie zadan, ktére nie beda mogly by¢
wykonywane przez samorzadowe spotki kapitatowe.

2.2. FORMY REALIZACJI ZADAN

Wspolnoty musza mie¢ faktyczng i ogélnosystemowa mozliwo$¢ podejmowania decyzji
dotyczacych sposobu realizacji zadan. Zatozeniem powinno by¢, ze funkcja samorzadu jest
organizowanie wykonywania ustug, a nie tylko domniemana rola realizatora poprzez narzucony
prawem obowigzek posiadania wiasnych instytucji przypisanych do danego zadania. Istniejace i
nowo tworzone prawo powinno wyraznie wskazywa¢ na swobodne wybory wiadz JST, czyli
umozliwia¢ projektowanie autorskich rozwigzan dla lokalnych wyzwan i problemow.

Punktem wyjscia ma by¢ scalona wewnetrznie wspolnota, zdefiniowana jako jednolity
podmiot. Oznacza to likwidacje dla instytucji samorzadowych formy prawnej, jaka jest jednostka



budzetowa 1 zaktad budzetowy (8. Samorzad jako spojny organizm). W warunkach, gdy te
instytucje nie begda miaty atrybutéw samodzielnosci gospodarczej, o delegowaniu i cofnigciu
uprawnien w obrebie wspdlnoty realnie decydowac¢ beda jej wladze. Dzigki temu kazda JST stanie
si¢ spojnym organizmem, co sprawi, ze bedzie jednym podmiotem gospodarki finansowej, jednym
podatnikiem VAT, jednym pracodawcg i jednym ptatnikiem sktadek na ubezpieczenie spoteczne dla
zatrudnionych, ktorym wyptaca wynagrodzenia. Konsekwentnie, nalezy z czasem dazy¢ do objecia
wszystkich zatrudnianych przez samorzady jednym generalnym aktem prawnym (4. Jedna ustawa
dla pracownikow samorzadu). Wprawdzie istnieje juz teraz ustawa o pracownikach
samorzadowych, ale dotyczy prawie wylacznie pracownikdéw urzedéw samorzadowych, a nie sa nig
objeci np. nauczyciele.

Tylko taka wspdlnota moze lepiej zarzadza¢ wlasnymi pracownikami, mieniem 1 wykorzystywac
srodki finansowe. Moze samodzielnie, a wigc racjonalnie wybiera¢ forme¢ prawng dla
powolywanych przez siebie podmiotow zaleznych. Musi ustala¢ cele dla swoich instytucji 1
rozlicza¢ z nich w sposdb otwarty wobec mieszkancow, a takze gwarantowaé sobie prawo do
badania zadan zleconych na zewnatrz (17. Jawno$¢ zarzadzania 1 kontraktow).

Swobodny wybor modelu zarzadzania wymaga z czasem zniesienia nakazu posiadania
instytucji jako gwarancji realizacji zadan publicznych (1. Swoboda organizatorska JST).
Wspolnoty beda miaty wiekszg mozliwos¢ 1 zachegte do wspotpracy ze sobg czy zlecania zadan na
zewnatrz (ang. outsourcing). Samorzadom funkcjonujacym w takim otoczeniu prawnym bedzie
fatwiej uznaé organizacje pozarzadowe za uslugodawcow, z ktorymi wspotpracuja. Samodzielno$¢
oznacza w odniesieniu do zadan mozliwo$¢ ich zlecania, powierzania i zawigzywania w tym celu
partnerstw. RoOwnoczesnie dobrym rozwigzaniem bytoby maksymalne uczytelnienie relacji
finansowych z podmiotami zewn¢trznymi — tak, aby angazowane pieniadze shuzyty co do zasady
realizowaniu potrzeb wspdlnoty (15. Finansowanie zadan, a nie podmiotow).

2.3. ZADANIA

Przede wszystkim konieczne jest dokonanie poglgbionej ewaluacji obecnego podziatu zadan i
skatalogowanie kazdego z nich, by mozna bylo uporzadkowac¢ kwestie kompetencji JST (22.
Przeglad zadan samorzadowych).

Niezbedne zmiany w podziale zadan publicznych musza dazy¢ do realizacji zalozenia, ze jeden
poziom samorzadowy i jeden podmiot w jego obrebie powinien by¢ ostatecznie
odpowiedzialny za wykonanie danego zadania na swoim terenie. Obecnie zwigzek pomiedzy
zadaniem, nakladami finansowymi na nie 1 jego efektem jest zaburzony. Szkodliwe jest aktualne
zatozenie, ze podobne zadania w danej sferze (m.in. drég, edukacji, spraw socjalnych) musza by¢
wykonywane na réznych szczeblach samorzadu, na ogdt wszystkich trzech. Ten paradygmat
przeciwdziata rozliczalno$ci wladzy publicznej przez obywateli. Nie jest rowniez racjonalny
ekonomicznie.

Zadania publiczne powinny by¢ opisane w przepisach — zgodnie z zasada swobody operacyjnej
wspolnot — w kategoriach celow, a nie utrzymania okreslonych instytucji samorzadowych. Jezeli
jest inaczej, rola JST ogranicza si¢ do funkcji finansujacego koszt centralnie zaprojektowanej
instytucji lub stuzby.

Rozroznienie zadan witasnych od zadan zleconych mogloby bazowa¢ na roéwnoczesnej ocenie
dwoch czynnikow. Pierwszym jest stopien, w jakim zadanie ze wzgledu na rozstrzygnigcie wiadz
centralnych musi mie¢ standard ogolnopanstwowy lub jest bezposrednio zwigzane z realizacjg praw
pozytywnych okreslonych w Konstytucji. Drugim jest stopien, w jakim konieczna jest ustawowa
regulacja sposobu jego wykonywania. Jezeli zadanie ze wzgledu na szczegdlne uwarunkowania



(np. bezpieczenstwo publiczne, zdrowie) musi by¢ opisane detalicznymi wymogami i procedurami
w ustawach lub rozporzadzeniach, bedzie miato raczej charakter zleconego z zakresu administracji
rzagdowej. To samo dotyczy zadan, ktore w duzej mierze albo w calo$ci sprowadzaja si¢ do
pokrywania kosztow (np. wyptata §wiadczen rodzinnych). Zadania zlecone powinny mie¢ oparcie
gtéwnie w §rodkach panstwowych.

Typowe zadania wlasne mialyby by¢ finansowane przez wspolnoty z podatkow i oplat, zas
najmniej zamozne JST bylyby wspomagane z budzetu panstwa.

Zarowno dla wladz samorzadowych, jak 1 administracji rzadowej wygodnym instrumentem sg
zadania realizowane na podstawie porozumien (25. Porozumienia administracji rzadowej z JST do
spopularyzowania).

2.4. FINANSOWANIE

Finanse samorzadowe musza by¢ ufundowane na =zaloZzeniu ich mozliwie najwigkszej
samodzielnos$ci. Bytyby madrze uzupethiane srodkami z budzetu panstwa.

Dochody samorzadow powinny w przewazajacym stopniu opierac si¢ na wlasnych podatkach
i oplatach. Obecnie dochody wtasne stanowig tylko 49,1% ze 171,3 mld zt (2012 r.) dochodow
wspolnot. Nie dos¢ tego, jedynie mniej niz 1/4 dochodoéw witasnych to podatki z wladztwem JST.
Chodzi o to, aby istotng decentralizacj¢ wydatkow publicznych (stanowigcych wg Eurostat 14,1%
PKB w 2011 r.) wspierala adekwatna odpowiedzialno$¢ samorzadow, a ta jest mozliwa dzigki
podatkom lokalnym.

Podatki powinny dopetnia¢ odptatnos¢, nawet czesciowa, za ustugi lokalne, nie odwrotnie. Optaty
nie maja spetnia¢ funkcji fiskalnej, uzupelniajacej podatki. Dlatego koncepcja oplat
przypadajacych samorzadom musi opiera¢ si¢ na zasadzie, ze odplatnos¢ za uslugi lub towary
dostarczane przez JST nie moze przewyzsza¢ kosztow wlasnych takiej ustlugi lub towaru (9.
Optaty do poziomu kosztow wiasnych ustugi). Tam, gdzie bedzie to uprawnione, to wiladze
samorzagdowe zdecyduja o wyborze modelu finansowania — czy opiera¢ si¢ raczej na zasadzie
,uzytkownik ptaci”, czy czerpac bardziej z wptywdéw podatkowych.

Dobor zrodet podatkowych samorzadow ma zmierza¢ do tego, by wladze samorzadowe staly si¢
bardziej odpowiedzialne za gospodarowanie pienigdzmi mieszkancow, ktorzy z kolei powinni by¢
zainteresowani szerokim udzialem w sprawach swojej wspdlnoty. Daniny musza by¢ jak najblizej
tych podatnikow, na rzecz ktdrych pienigdze sa wydawane — sg nimi przede wszystkim cztonkowie
wspolnoty, nie przedsigbiorstwa. Powinien by¢ czytelny zwigzek pomiedzy daning a korzyScia
podatnika. Zrodta podatkowe maja by¢ wydajne, a wptywy do samorzadéw stabilne. Pomiedzy
samorzadami nie moze dochodzi¢ do nadmiernej konkurencji podatkowej. Prawo do regulowania
stawek podatkowych ma stuzy¢ dostosowaniu wplywéw podatkowych do zakresu ushug
zaakceptowanych przez wspodlnote. Podatek dla samorzadu nie ma prowadzi¢ do wigkszego
fiskalizmu oraz charakterystycznej dla polskich finanséw publicznych tendencji do maksymalizacji
wpltywow bez wzgledu na to, kogo obcigza danina, a kto z niej korzysta.

To oznacza, ze samorzady musi zasila¢ jeden wydajny podatek majatkowy oraz lokalny
podatek dochodowy od oséb fizycznych (6. Lokalny PIT). Inne podatki (m.in. od $rodkéow
transportowych, czynnosci cywilnoprawnych czy spadkow i darowizn) w ich obecnej konstrukcji
nie mogg by¢ podatkami samorzadowymi. Wspolnoty nie powinny mie¢ udziatu we wplywach z
podatkow posrednich; przede wszystkim dlatego, ze nie mozna wykaza¢ zwigzku pomig¢dzy daning
a jej efektem dla podatnika, ktérym zreszta moze nie by¢ cztonek wspolnoty otrzymujacej taki
dochod. W tym kontek$cie rola podatkow samorzadowych powinna ulec zwigkszeniu. Samorzady



muszg uzyska¢ wiladztwo podatkowe w odniesieniu do duzo szerszej czesci swoich wpltywow
podatkowych.

Udziaty w CIT sa niestabilnym 1 podlegajagcym silnym wahaniom Zroédtem dochodow dla
samorzadu. Tymczasem wspolnoty musza mie¢ wigksze bezpieczenstwo, wiedzac jakich wpltywow
moga spodziewac si¢ w dluzszym okresie (18. Przewidywalny CIT). DziS$ istnieja z jednej strony
zmienne dochody, zwtaszcza w rozktadzie terytorialnym, z drugiej — do$¢ state wydatki, co nie
tworzy spojnej catosci. CIT nie moze stanowi¢ dominujgcego zrddta dochoddéw, gdy chodzi o
finansowanie powszechnych i stale dostepnych ustug publicznych. Rozwigzania powinny zmierzac¢
do tego, aby regularne zadania JST nie polegaty na wptywach z CIT.

Obecna subwencja dla samorzadow w wysokosci 50,7 mld zt (28,6% dochodow w 2012 r.) nie
nadaje si¢ juz do naprawy. Trzeba ja skonstruowaé od poczatku. Srodki z budzetu panstwa
powinny uzupetnia¢ dochody witasne. Zamiast koncentrowania si¢ na mechanicznej redystrybucji
pieniedzy z poziomu centralnego, ktéra nie oddzialuje na jako$¢ ushug, subwencje maja
wyréwnywac zbyt duze dysproporcje dochodow pomigdzy JST. Uwzglednienie specyfiki kosztowe;j
subwencji bazowatoby na strukturze populacji. Wyznaczonym na jej potrzeby grupom wiekowym,
z ktorymi wiazg si¢ wyzsze naklady (np. uczniowie, samotne osoby starsze), przypisane bytyby
duzo wyzsze wagi niz grupie oséb w wieku produkcyjnym. Tak skonstruowana subwencja bedzie
prosta i1 czytelna. Nie moze zapewnia¢ mniej zamoznym samorzadom na trwale ,,dobrego zycia”,
gdyz sktania je to do pasywnosci. Subwencje powinny stuzy¢ wszystkim wspolnotom na pokrycie
pewne] czesSci kosztow zadan z zakresu administracji rzagdowej. Ich algorytmy musza zostaé
sformutowane na nowo, co taczy si¢ z likwidacja dzisiejszego ,,janosikowego” — jest ono jednym ze
skutkow wadliwie dziatajacego systemu wyrownawczego.

Trzeba inaczej zaprojektowac dotacje z budzetu panstwa udzielane JST (24,2 mld zt w 2012 r.).
Musza by¢ pomyslane w taki sposob, aby wplywa¢ na jakos¢ wykonywanych przez samorzady
zadan, a zarazem zachgca¢ wspolnoty do dbatosci o ich koszty. Wigkszo$¢ dotacji powinno miec
charakter dofinansowujacy, a osigganie efektow waznych dla wiladz centralnych wspomogltyby
mechanizmy budzetu zadaniowego. (7. Inteligentne dotacje dla JST).

System finansowania powinien uwzglednia¢ nowe rozwigzanie, ktore sktoni resorty do
przestrzegania wpisanej do Konstytucji zasady adekwatnosci. Gdy nie dziata ochrona finansowa,
ostatecznie uderza to w cztonkéw wspolnot (13. Ochrona finansow JST).

Trzeba tez zbudowaé system budzetowy i rachunkowy dla samorzadow, ktory
koncentrowalby si¢ na prezentacji i kontroli kosztow (10. Koszty budzetu JST pod kontrolg).
Krokiem dalej byloby przyjecie przez polski sektor finansow publicznych Miedzynarodowych
Standardow Rachunkowosci Sektora Publicznego (ang. International Public Sector Accounting
Standards — IPSAS), co znaczaco poprawi jako$¢ informacji finansowej 1 majatkowej od
samorzadow (3. Miedzynarodowe standardy rachunkowosci).

Zadluzanie si¢ samorzadow powinno respektowac¢ zasade¢ solidarnosci miedzygeneracyjnej. W
nieodleglej perspektywie musi by¢ wdrozona reguta nie pozwalajaca zacigga¢ zobowigzan na koszt
przysztych pokolen (5. Zasada zréwnowazenia budzetu w srednim okresie). Z obecnie dostgpnych
instrumentoéw finansowych ten cel realizujg papiery dtuzne, dla ktorych zabezpieczeniem jest state
zapotrzebowanie na ustugi lokalne (24. Obligacje przychodowe JST).

3. Panstwo

3.1. PODZIAL TERYTORIALNY



Obecny trojszczeblowy system powinien ewoluowa¢ w kierunku dwuszczeblowosci, gdzie
kluczowe miejsce przypadloby duzym i silnym gminom. Obserwowang w wielu krajach
europejskich reakcja na wyzwania demograficzne 1 zmiany technologiczne (gldwnie rozwoj e-
administracji) jest konsolidacja samorzadow (m.in. w Danii, Finlandii, Islandii, Szwajcarii). Te
same okoliczno$ci dotycza tez Polski. By zapobiec w przyszito$ci zasadniczej i gwaltownej
modyfikacji granic JST, mozna przyja¢ zastosowany z powodzeniem w krajach skandynawskich
(gtownie Danii) i Szwajcarii model scalania gmin metoda procesualng. Jej zatozeniem jest, by po
fazie dobrowolnych potaczen, wyznaczany byl termin stopniowych scalan przymusowych (2.
Laczenie gmin). Modyfikacje mapy terytorialnej, dzigki m.in. efektowi skali, uczynia z duzych
gmin skuteczniejsze, bardziej samodzielne i o wigkszym potencjale ogniwa realizacji zadan
publicznych. Takim gminom bedzie tatwiej absorbowac¢ skutki niekorzystnych zjawisk spotecznych
1 gospodarczych na swoim terenie, a rOwnoczesnie wygenerowac impuls do rozwoju. Powiekszaniu
gmin musiatoby towarzyszy¢ systemowe zapewnienie odpowiedniej reprezentacji mieszkancéw w
nowych, scalonych organizmach, co wigze si¢ m.in. ze zmiang zasad wybierania radnych.

Duza niewiadoma jest przyszto$¢ sytuacji samorzaddéw regionalnych. Zakonczenie Perspektywy
Finansowej 2014-2020 wymusi przedefiniowanie ich roli, dlatego tez potrzeba elastycznosci 1
efektywnosci samorzadow wydaje si¢ najprostszym rozwigzaniem.

3.2. WPLYW PANSTWA NA SAMORZADY

Wiladze centralne powinny wplywaé¢ na efekty dzialania JST w taki sposob, aby nie ingerowac¢ w
ich samodzielnos$¢, a rownocze$nie mobilizowa¢ do realizacji celow ogdlnopanstwowych. Dlatego
prawo dla wspélnot powinno mieé¢ — na tyle, na ile to mozliwe — charakter ramowy i wyraznie
wskazywaé na swobodne wybory ich wladz. Ramowos¢ ta ograniczy state interwencje ustawowe,
a gdy juz zajdzie taka konieczno$¢, ich celem nie bgdzie szybkie wdrozenie przepisoéw, lecz
dyskusja nad istotag rozwigzania i1 jego przestankami. Lokalny model zarzadzania musi miec
zdolno$¢ adaptacji do uwarunkowan i preferencji wspdlnoty.

Aktywna, ekonomicznie racjonalna i bazujaca na wskaznikach polityka transferow do samorzadow
musi by¢ podstawowym narzedziem wpltywu administracji rzadowej na realizacje
zdecentralizowanych zadan waznych dla catego panstwa. Inteligentne transfery budzetowe
powinny by¢ uzupelniajace i zastgpic¢ ,,sztywne” mechanizmy finansowania. Potrzeba dla nich
spojrzenia strategicznego, tak jak w przypadku $rodkoéw unijnych.

Spojnemu, ponownemu ulokowaniu samorzadéw w modelu zarzadzania publicznego musi shuzy¢
umieszczenie spraw ustroju 1 finanséw JST w jednym ministerstwie jako zagadnien integralnie ze
soba polaczonych (14. Jeden silny osrodek spraw samorzadowych). Zapoczatkuje to potrzebng
zmian¢ w systemie samorzagdowym i1 dowarto$ciuje role wspodlnot jako samodzielnych, partnerskich
podmiotow. Wojewoda za$, oprocz obecnej funkcji nadzorczej, odgrywatby w stosunku do JST role
doradcy i mediatora.

Prawo, jakie panstwo kreuje wzgledem samorzadow, powinno podazaé, a nawet antycypowac
wyzwania w szybko zmieniajacych si¢ czasach. Optymalnym narzedziem badania
projektowanych zmian w funkcjonowaniu JST jest pilotaz. Metoda ta posiada przewage nad
wdrazaniem modyfikacji z poziomu ustawowego w postaci szybkiego identyfikowania i
eliminowania potencjalnych btedéw, ktore nieuchronnie powstajg przy projektowaniu rozwigzan.
Pilotaze powinny sta¢ si¢ trwala metoda przygotowywania, testowania i inicjowania zmian
prawnych w dziataniu JST (20. Pilotaze dla JST).

Nalezy tez dazy¢ do kodyfikacji 1 scalenia prawa samorzadowego, tak aby zasadnicze regulacje nie
byty rozproszone w réznych aktach prawnych.



3.3. MONITOROWANIE SAMORZADOW I INTERWENCJA

Do wtadz centralnych nalezy zapewnienie organizacji i porzadku w sprawozdawczosci oraz
przedstawianiu informacji o dziatalno$ci wspdlnot. Musza mie¢ mozliwo$¢ prowadzenia wobec
samorzadow przemys$lanej 1 opartej na dowodach polityki (ang. evidence-based policy). Ten sam
poziom informacji powinien by¢ zapewniony mieszkancom poprzez dostgp do zestandaryzowanej i
jawnej wiedzy, za jakie ustugi ptaca, jaka jest ich jakos¢, efektywnos$¢ kosztowa oraz co wspierajg
ze swoich pieniedzy. Do danych powinni mie¢ dostep wszyscy: czlonkowie wspolnot,
samorzadowcy, urzednicy rzadowi, naukowcy, trzeci sektor i1 firmy prywatne. Taka formuta stworzy
duzo lepsze warunki mieszkancom, samorzagdom oraz wiladzom centralnym do rzeczowego,
merytorycznego ogladu 1 monitorowania sytuacji w sektorze samorzagdowym, a takze
podejmowania racjonalnych i uzasadnionych dziatan.

Nalezy ustali¢ nowy, duzo wyzszy standard informacyjny danych dotyczacych dzialalno$ci
sektora samorzadowego: wchodzacych w jego sklad organizacji, zatrudnienia w nich, mienia,
finansow oraz efektu realizacji zadan.

Warunkiem realizacji tych celow jest uporzadkowanie sprawozdawczosci JST oraz generalna
rewizja danych administracyjnych zbieranych 1 upublicznianych w sprawie sektora
samorzadowego.

Gltowny Urzad Statystyczny (GUS) bylby odpowiedzialny za cato$¢ informacji ptynacych od
wspolnot, uzyskujac tez dostep do danych administracyjnych. Dla zaprowadzenia porzadku,
informacje muszg by¢ agregowane na poziomie konkretnej jednostki samorzadu, a nie dociera¢ do
odbiorcy kanatami od niej niezaleznymi. Z danych opisujacych instytucje samorzadowe powinna
by¢ zdjeta tajemnica statystyczna, poniewaz sg finansowane przez podatnikow, czyli obywateli i
przedsigbiorcow. Dziatalnos¢ kazdej wspolnoty musi by¢ prezentowana na ogdlnopolskim portalu,
prowadzonym przez GUS (12. Porzadek w informacjach od JST). Umozliwialby on obywatelom
zapoznanie si¢ z efektami dzialania wlasnego samorzadu 1 por6wnywanie go z innymi wspolnotami
(ang. benchmarking), powszechnie stosowane w krajach anglosaskich i skandynawskich.
Dostarczalby tez danych do oceny sposobu wykorzystania zasobéw samorzadowych, co w wielu
przypadkach mogloby by¢ korzystniejszym narzedziem do realizacji ogdlnopanstwowych
standardow niz odgdérne ich forsowanie. Podobnie, zreszta, jak terytorialnego zrdznicowania
kosztow realizacji zadan samorzadowych.

W nadzorze nad dziatalnoscig JST nalezy w wigkszym stopniu wykorzystywac istniejace
instrumenty prawne. Zwlaszcza dotyczy to kompetencji Prezesa Rady Ministrow w systemie
nadzoru (23. Zmiana podejscia do nadzoru).

IV. ROZWIAZANIA

Kazda z 25 rekomendacji stanowi cato$¢ i nie moze by¢ dowolnie modyfikowana. Zatozylismy tez,
ze punktem wyjScia jest obecny stan prawny. Rozwigzania bgeda musialy ulega¢ odpowiednim
zmianom w zaleznosci od nowelizacji aktualnych przepiséw. Uporzadkowane zostaty wedlug skali
trudno$ci w ich wprowadzaniu: od najbardziej skomplikowanego, do najtatwiejszego.

1. Swoboda organizatorska JST
Samorzad powinien mie¢ prawo tworzenia wlasnych organizacji w ksztalcie i formie, jaka

uzna za racjonalng, w rozsadnie zdefiniowanych ramach. Teraz przepisy definiujg czgsto nawet
nazwy komorek organizacyjnych wchodzacych w sktad instytucji samorzadowych (np. w urzedach



pracy). Nie do$¢ tego, jest w nich wymienione kazde stanowisko. Katalog obejmuje ponad 700
pozycji.

Pula mozliwych form organizacyjnych musi by¢ wyraznie okreslona w zamknietym katalogu, w
poczatkowych przepisach kazdej z ustaw ustrojowych samorzadu terytorialnego. Beda mogty to by¢
instytucje objete budzetem samorzagdowym, funkcjonujgce zgodnie z modelem z rozwigzania 8.
Samorzad jako spojny organizm, zwiazki samorzadowe i spotki kapitalowe, a do reprezentowania
interesOw wspolnot — stowarzyszenia.

Z regulacji powinna zosta¢ usunieta konstrukcja samorzadowej osoby prawnej (m.in. instytucja
kultury, samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej, wojewddzki osrodek ruchu drogowego).
Nie oznacza to likwidacji tych jednostek, ale odej$cie od automatyzmu, z jakim ustawy przypisuja
im osobowo$¢ prawng i forme organizacyjng. Z ekonomicznego punktu widzenia, formy
posiadajace osobowo$¢ prawng sg powotywane w celu wydzielenia ryzyka, ktore moze przybrac
posta¢ bankructwa. Obecnie upadto$¢ samorzadowej osoby prawnej jest niemozliwa. Funkcje
wydzielenia ryzyka z powodzeniem moze spetnia¢ spotka z ograniczong odpowiedzialnoscig lub
spotka akcyjna samorzadu. Po to bowiem istnieje ta forma organizacyjna. Spotka moze réwniez
stuzy¢ wspotpracy roznych samorzadow, a wigc potaczeniu ich kapitatow. Ten sam cel umozliwi
zwigzek samorzadéw jako publicznoprawna forma kooperacji.

Rownolegle musi zostaé zniesiony obowigzek posiadania szeregu instytucji, ktore teraz sa
szczegdtowo zdefiniowane 1 majg dziata¢ w strukturach samorzadéw (m.in. osrodki pomocy
spotecznej, powiatowe centra pomocy rodzinie, powiatowe i wojewodzkie urzedy pracy, instytucje
kultury). Ten krok pozwoli samorzagdom na duzo silniejszg wspotprace, ale réwniez stworzy
mozliwo$¢ realizacji zadan przez firmy prywatne i organizacje pozarzadowe konkurujace o
publiczne zlecenia. Ograniczenia dotyczace realizacji zadan publicznych przy udziale podmiotow
niepublicznych powinny dotyczy¢ jedynie przypadkéw, w ktorych w gre wchodzi wykonywanie
funkcji wladczych 1 bezpieczenstwo publiczne.

Przedstawione zmiany, ustalone jako zasady ogolnosystemowe, postuza wyposazeniu wspolnot w
realng samodzielno$¢ do decydowania o sposobie wykonywania zadan publicznych. Nalezy
polozy¢ nacisk na realizacje funkcji samorzadow, ale w sposob, ktory pozwoli poszczegdlnym
wspolnotom na projektowanie wilasnych rozwigzan lokalnych wyzwan i probleméw. Decyzje
organizacyjne powinny wyptywa¢ z uchwatl organéw stanowigcych, bedacych najblizej
mieszkancow (podatnikdw) 1 ponoszacych przed nimi odpowiedzialno$¢ za wykonanie zadania
publicznego. Obowigzujace od lat regulacje resortowe utrwalajg niestuszne przekonanie, ze
gwarantem realizacji zadania publicznego jest istnienie instytucji samorzadowej. MnozZone s3
detaliczne przepisy, ktoére pozbawiaja JST prawa do zarzadzania sprawami ,,w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialno$¢”, a zmiany legislacyjne utrwalajg autonomig¢ instytucji dziatajacych pod
szyldem samorzaddéw. Dotyczy to 65 tys. takich instytucji, sposrod ktorych 59 tys. to jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej (jednostki budzetowe i zaktady budzetowe).

Obecne prawo bardzo ogranicza swobode organizatorska JST. Jej namiastkg jest np. art. 5g ustawy
0 systemie oswiaty, ktoéry daje gminom pewng elastyczno$¢ w realizacji zadan o$wiatowych 1
stwarza szans¢ na racjonalizacje wydatkow na edukacje. Wykorzystanie przez samorzady
mozliwosci przekazania niepublicznej osobie prawnej lub osobie fizycznej prowadzenia szkoty
liczacej nie wiecej niz 70 ucznidow uchronito przed likwidacjg wiele szkot wiejskich. Pozwolito na
utrzymanie zatrudnienia znacznej grupy nauczycieli i1 uniknigcie negatywnych konsekwencji
spotecznych (likwidacja infrastruktury edukacyjnej, konieczno$¢ posytania dzieci do odlegtych
szkot). Gdyby zmieni¢ art. 5g ustawy o systemie oswiaty 1 pozwoli¢ na przekazanie szkoly do
prowadzenia innemu niz JST podmiotowi niezaleznie od liczby ucznidow, pozytywny efekt moglby
by¢ wiekszy. Nie nalezy si¢ wigc obawia¢ poszerzania zakresu samodzielno$ci organizacyjnej



wspolnot.
2. Laczenie gmin

Jak wynika z prognoz demograficznych Eurostatu, liczebno$¢ calej populacji Polski spadnie z
38,4 min w 2013 roku do 36,6 min w 2035. Jeszcze bardziej pesymistyczne sg prognozy GUS.
Jedna z najnizszych dzietnos$ci wsrod krajow europejskich spowoduje, ze stopniowemu ubytkowi
liczby ludnosci towarzyszy¢ bedzie starzenie si¢ spoleczenstwa.

Wedlug prognozy demograficznej GUS, w miastach bedzie mozna skonstatowac nieustanny ubytek
ludnos$ci, natomiast na obszarach wiejskich nastgpi on dopiero po roku 2020. Z czasem coraz
liczniejsza stawac si¢ bedzie grupa gmin o malej liczbie mieszkancow. Juz teraz jest 612 gmin,
ktore maja mniej niz 5 tys. osob.

Procesy demograficzne beda w coraz wigkszym stopniu podwazaé finansowe podstawy
funkcjonowania najmniejszych wspdlnot, zwigksza¢ obcigzenie budzetu panstwa transferami i
ostabia¢ zdolno$¢ do $wiadczenia przez nie ustug publicznych. Samorzady moga reagowac na to na
dwa sposoby: nasilajac wspotprace lub podejmujac decyzje o Iaczeniu si¢. Niestety, nikta
kooperacja JST pozwala na odrzucenie przekonania o szansach rozwoju na duza skale
zorganizowanych 1 dobrowolnych form wspoélnej realizacji zadan.

Pomimo tego, ze poczawszy od 2004 r. przewidziano mechanizm zachet finansowych do tgczenia
gmin i powiatow, do chwili obecnej nie nastgpilo Zzadne takie potaczenie. Aktualng ,,premig” za
konsolidacje jest podwyzszony o 5 punktow procentowych udziat we wptywach z PIT, ktory
przystuguje przez okres 5 pelnych lat budzetowych. Brak chetnych do faczenia tylko czgsciowo
mozna tlumaczy¢ matg atrakcyjnoscig tej zachety finansowej dla samorzadoéw. Problem tkwi w
zapewniajagcym ochron¢ systemie finansowania wspoélnot, ktoéry przy niskim udziale podatkow
lokalnych dostarcza duzej czg¢sci srodkow z budzetu panstwa w formie subwencji 1 dotacji.
Przyczyna porazki idei dobrowolnych polaczen polskich samorzadow jest tez opor elit lokalnych —
politykow, wptywowych urzednikoéw samorzagdowych i pracownikow sfery oswiatowe;.

W drugiej potowie XX wieku wiele krajow OECD ograniczyto w istotnym stopniu ilo$¢ jednostek
samorzagdowych (m.in. Holandia, Japonia, Niemcy, Szwecja, Wielka Brytania). W ostatnich latach,
poza znaczacg reformg roku 2007 przeprowadzong w Danii, oddolny i szeroki proces tgczenia gmin
ma miejsce w Szwajcarii, a stopniowo zmniejsza si¢ liczba gmin w Finlandii i Islandii.

Rozwigzania tu zaproponowane nie b¢da mialy charakteru incydentalnego. Chodzi o dostarczenie
trwalych metod ustawowych, przy pomocy ktorych panstwo moze ksztattowa¢ mape samorzadow
lokalnych. Mechanizm be¢dzie w spos6b powtarzalny reagowat na proces wyludniania si¢ gmin.

Standard to gmina liczaca co najmniej 20 tys. mieszkancow

Zadna gmina nie powinna posiadaé mniej niz 20 tys. ludno$ci. Zasada ta w jasny sposob zamyka
droge dla tworzenia matych gmin pod wzgledem liczby mieszkancoéw. Jezeli w ciggu trzech
kolejnych lat liczba ludnosci wynosi na koniec kazdego roku mniej niz 20 tys., Rada Ministrow
powinna dokona¢ potaczenia gminy z gming lub gminami graniczacymi, tak aby nowo utworzona
jednostka nie posiadata mniej niz 20 tys. ludnosci (w ciggu trzech pierwszych lat gminy moga
taczy¢ si¢ dobrowolnie). Konsolidacja musi si¢ pokrywaé¢ z kadencja organdw samorzadowych, tak
aby wybory byty juz do wtadz nowej jednostki.

Odstepstwo od laczenia dla gmin wspolpracujacych
Rada Ministréw moze nie podejmowac inicjatywy, ktorej celem jest potaczenie gmin, jezeli gmina
liczy co najmniej 10 tys. ludnosci i w S$cisly sposdb wspotpracuje przy $swiadczeniu ushug



publicznych z gming lub gminami graniczacymi z nia.

Podzial gminy lub uszczuplenie jej obszaru jako rozwiazanie wyjatkowe

Podziat gminy lub wydzielenie z jej obszaru fragmentéw przylaczanych do innej gminy lub gmin
powinno nastepowac jedynie w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, co oznacza, ze ta metoda
zmiany podziatu administracyjnego ma by¢ rozwigzaniem wyjatkowym. Preferowane powinno by¢
faczenie gmin w calosci, zamiast wydzielania z nich poszczegdlnych czesci — ,,pelzajacej” zmiany
granic.

Wysoki poziom migracji wahadlowych do miasta jako przestanka laczenia

Gmina bezposrednio graniczaca z miastem na prawach powiatu powinna podlega¢ wiaczeniu do
obszaru miasta w kolejnym roku po tym, w ktérym stwierdzono, iz w typowym dniu powszednim
ponad 50% ludno$ci gminy korzysta z ustug publicznych $wiadczonych przez miasto na jego
terenie. Chodzi zatem o rozszerzenie granic miasta o obszary gmin funkcjonalnie najsilniej z nim
powigzanych.

Porozumienie zabezpieczajace

Powinny by¢ przewidziane szczegolnego rodzaju porozumienia, ktdére moga zawrze¢ gminy
graniczace z gming lub wigkszymi gminami, a takze miastem na prawach powiatu. Antycypujac
przytaczenie do wigkszego organizmu, gmina graniczgca moze w drodze porozumienia okresli¢
oczekiwane przez siebie warunki funkcjonowania przylaczanej spolecznosci. Po konsolidacji
szczegOlne prawa tej spotecznosci bedg musialy by¢ zagwarantowane w statucie JST. Dodatkowe
zabezpieczenie instytucjonalne to mozliwo$¢ zmiany formuly dzialania i1 ksztattu jednostki
pomocniczej jedynie po obligatoryjnym zasiegnigciu opinii spotecznos$ci przytaczonego obszaru.

Czesciowe pokrywanie kosztow laczenia

Dotychczasowa zacheta do taczenia gmin i powiatdw w postaci zwigkszonego o 5 punktow
procentowych udziatu we wptywach PIT powinna zosta¢ zlikwidowana. Zastgpilaby ja dotacja
celowa z budzetu panstwa dla nowych jednostek na czgsciowe pokrycie jednorazowych wydatkow
biezacych 1 majatkowych, ktore sa bezposrednio zwigzane z procesem taczenia. Dotacji celowej
powinien udziela¢ na podstawie umowy wojewoda, tak aby sposob kalkulacji kwoty dotacji
preferowat powstawanie mozliwie jak najwigkszych jednostek, ktore podjety inicjatywe scalania
lub zacie$nienia wspolpracy wczesniej, niz wymagaja tego przepisy.

Mienie w przypadku podzialu gminy lub zmiany granic i rekompensata

Przesunigciu granic powinno towarzyszy¢ przekazanie sktadnikow mienia, w tym infrastruktury
komunalnej, ktére maja podstawowe znaczenie dla $wiadczenia ustug publicznych na terenie
obszaru przylaczanego do innej wspdlnoty. Jezeli przekazaniu skladnikéw mienia towarzyszy
znaczace finansowe ostabienie jednej ze stron, druga powinna dokonaé stosownej rekompensaty
finansowe;.

Efekt wdrozenia zmian ustawowych

Mate gminy bedg zmotywowane do podejmowania lub zacie$niania wspotpracy przy swiadczeniu
ustug, aby dzigki partnerstwu zachowa¢ mozliwos¢ samodzielnego dziatania (gminy o liczbie
mieszkancow miedzy 10 tys. a 20 tys.) lub posrednio wskazywaé¢ Radzie Ministréw gming lub
gminy, z ktérymi preferowalyby potaczenie, jezeli jest to nieuniknione (gminy o liczbie
mieszkancow ponizej 10 tys.).

Gminy bezposrednio graniczace z miastem na prawach powiatu moga zapewnic sobie daleko idaca
autonomi¢ 1 integralno$¢, zawierajac z miastem porozumienie, w ktdrym sprecyzuja warunki
funkcjonowania spoteczno$ci po potaczeniu.



Wiladze miast na prawach powiatu bgda mogly wypracowywaé formute dziatania osrodka
miejskiego po dotgczeniu gmin graniczacych.

Minister wtasciwy do spraw administracji publicznej odpowiedzialny za opracowanie
pracochtonnych projektéw rozporzadzen dokonujacych zmian na mapie terytorialnej bedzie mogt
powstrzymywacé proces symbolicznych korekt przesuwajacych granice gminne, zamiast tego
dokonujac rzadszych i systematycznych zmian tej mapy.

Mechanizmy zablokuja mozliwos$¢ dalszej fragmentacji samorzadow, wyposazajac Rad¢ Ministrow
w klarowny, mniej podatny na biezace okolicznos$ci polityczne, mniej konfliktogenny 1 oparty o
jasne wskazowki ustawowe system — populacyjny wzorzec gminy i kryterium wytyczania granic
obszaru miejskiego miasta na prawach powiatu (migracje wahadlowe z terenu gminy graniczacej w
wysokosci powyzej 50% jej ludnosci).

3. Mi¢dzynarodowe standardy rachunkowosci

Najprostszym i rekomendowanym rozwiazaniem skokowo poprawiajacym jako$¢ i
transparentnos¢ oraz poréwnywalno$¢ informacji finansowych sektora publicznego, a wiec takze
samorzadow, byloby przyjecie Miedzynarodowych Standardéw Rachunkowos$ci Sektora
Publicznego — MSRSP. Analogicznie miato to miejsce z wprowadzeniem Migdzynarodowych
Standardow Rachunkowos$ci (MSR) 1 Migdzynarodowych Standardéw Sprawozdawczos$ci
Finansowej (MSSF) do sektora prywatnego.

Celem bylo woOwczas zapewnienie porownywalnosci sprawozdan finansowych spotek
funkcjonujacych w réznych krajach, poniewaz obowigzujace narodowe zasady rachunkowosci
znacznie roznity (i roznig) si¢ od siebie. Wprowadzanie MSR 1 MSSF nie bylo narzucane
poszczegolnym krajom, ale okazato si¢ warunkiem koniecznym dla panstw pragnacych pozyskaé
kapital inwestoréw zagranicznych, ktory byl zainteresowany wiarygodna 1 poréwnywalng w skali
migdzynarodowej informacja finansowg. Obecnie przyjeta reguta praktycznie we wszystkich
krajach jest zgodnos¢ ze standardami MSR 1 MSSF informacji finansowej spotek notowanych na
gieldach papierow wartoSciowych. Jedyng istotng wada nowych standardow rachunkowos$ci oraz
sprawozdawczosci jest koszt ich wprowadzenia wynikajacy ze znacznego stopnia komplikacji
(szczegOtowosci). Jednak, istotng zaleta bedzie dokladne i rzetelne przedstawianie informacji
finansowej jednostek sektora publicznego, co ma niebagatelne znaczenie dla zwigkszenia
efektywnosci funkcjonowania takze sektora samorzadowego.

Nowym czynnikiem przemawiajacym na korzys¢ obowigzku wprowadzenia MSRSP w krajach UE,
w tym Polski, moze okaza¢ si¢ sytuacja finanséw publicznych sektora publicznego. Kryzys roku
2008 unaocznit wltadzom UE i krajow cztonkowskich stabos§¢ informacji finansowej na poziomie
albo rzagdow centralnych, albo samorzadéw lokalnych, albo ich obu. Praktycznie kazdy kraj UE
okazal si¢ specyficzny w swoich problemach fiskalnych, ale wspolnym mianownikiem jest brak
porownywalnosci informacji, ktora pozwolitaby na rzetelng diagnoze sytuacji.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze lata 2014-2020 moga by¢ ostatnim okresem przed wymaganym przez
UE wdrozeniem MSRSP w krajach cztonkowskich. Dlatego tez, dopdki to nie nastapi, nie jest
wymagana konsolidacja podmiotow powigzanych kapitatowo z JST na poziomie zobowigzan (i
aktywow). To ostatnia mozliwo$¢ rozsadnego wykorzystania instrumentéw inzynierii
finansowej na poziomie sektora samorzadowego i podmiotow od niego zaleznych, ale takze
réwnoleglej restrukturyzacji finansowej, ktora zabezpieczy samorzady przed ryzykiem
niewykorzystania unijnego finansowania lub (w gorszym wypadku) przed utratg ptynnosci.

4. Jedna ustawa dla pracownikow samorzadu



Z budzetow samorzadowych optacani sg pracownicy publiczni, do ktorych zastosowanie majg
przepisy Karty Nauczyciela, ustawy o pomocy spolecznej, ustawy o pracownikach urzedow
panstwowych, ustawy o strazach gminnych i1 ustawy o stuzbie cywilnej. Nie mozna zapomnieé
jeszcze o zatrudnionych w tzw. samorzagdowych osobach prawnych, wsrdd ktérych sa instytucje
kultury niemal catkowicie zalezne od pienigdzy samorzadowych: domy kultury, osrodki kultury,
kluby, biblioteki, muzea, kina 1 teatry. Wielo$¢ rodzajow pracownikow to sygnal ostrzegawczy, ze
gdzie§ w gaszczu przepisOw zapodziata si¢ idea stuzby publicznej, ktéora powinna byc
podstawowym nakazem dla kazdego pracownika samorzagdowego, niezaleznie od jego specjalizacji
1 kompetencji. Teraz prawo kladzie akcent na konstytuowanie instytucji samorzadowych jako
zakladow pracy, a w nich stanowisk i hierarchii sluzbowej, przy mocno zaznaczonej
resortowej odrebnosci grup zawodowych. Przepisy probuja reglamentowaé zatrudnienie 1
wynagrodzenia w JST, czego dowodem jest ponad 700 wydzielonych i nazwanych stanowisk pracy,
jakie zawiera rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzadowych. Sa w$rod nich stanowiska wojta, burmistrza, prezydenta, starosty, ale i dzokeja,
kelnera, pianisty, bufetowego, kapelana, starszej pokojowej, praczki, gorseciarki, drwala,
wulkanizatora 1 operatorki telegrafu (teletypistki).

Nalezy stworzy¢ dla calego samorzadu jedna ustawe o statusie pracownikéow JST. Kwestia
zatrudnienia, tj. konstytucyjny wymoég otwartego dostepu do niego w samorzadzie, rodzaje
stosunkOow pracy itp., powinna by¢ uregulowana w ustawach ustrojowych. W przeciwienstwie do
ustawy o stuzbie cywilnej, obecnie tres¢ przepisOw w ustawie o pracownikach samorzadowych nie
realizuje podstawowego jej celu, jakim jest zapewnienie zawodowego, rzetelnego i1 bezstronnego
wykonywania zadan publicznych przez wspdlnoty.

Oczywiscie, w odniesieniu do pracownikow np. ze sfery pomocy spolecznej czy oswiaty powinny
istnie¢ przepisy szczegdlne zawarte w ustawach systemowych regulujagce wymagania zatrudnienia i
wykonywania okre$lonych obowiazkéw stuzbowych. Muszg one by¢ jednak sformutowane w
aspekcie przedmiotowym (charakter pracy), a nie podmiotowym (nazwa stanowiska).

5. Zasada zrownowazenia budzetu samorzadu w srednim okresie

Przepis art. 243 ustawy o finansach publicznych wyznacza limit obcigzenia budzetu
samorzadowego splatami zadluzenia. Skomplikowany wzoér opiera si¢ na S$redniej nadwyzce
operacyjnej z okresu trzech lat. Ta juz od 2014 r. obowigzujaca samorzady regula fiskalna ma
stabosci. Bazuje na danych historycznych, utrudnia rolowanie dtugu w celu obnizenia jego kosztu
odsetkowego, zawiera wylaczenia (zwigzane m.in. ze srodkami unijnymi) i pozwala na poprawianie
relacji sprzedazg majatku. Sktania samorzady do zaciggania kredytow na kilkadziesiat lat, ktorych
okres splaty moze mie¢ zerowy zwiazek z okresem trwato$ci inwestycji sfinansowanej z jego
srodkow. Mozna oceni¢, ze wybor obecnej reguly fiskalnej wyrasta z przekonania, ze szanse
rozwoju ma kazdy samorzad, a metoda na to sg inwestycje. Tymczasem w nowej rzeczywisto$ci
gospodarczej zrédlem rozwoju raczej nie beda inwestycje infrastrukturalne, a Kkapital
spoleczny.

Sformutowana ponizej propozycja nowej reguty fiskalnej nie odbiera JST prawa do zadtuzania sie.
Sktania jednak do wigkszej ostroznosci przy podejmowaniu waznych ekonomicznie decyzji,
szczegblnie w kontek$cie bardzo niekorzystnych prognoz demograficznych dla Polski.
Rekomendacja jest zgodna z kierunkiem ewolucji samorzadowych regut fiskalnych obserwowanym
w innych krajach rozwinigtych (m.in. Finlandii, Holandii, Islandii, Szwajcarii i Szwecji). Nalezy tez
zauwazy¢, ze udzial inwestycji w budzetach tamtejszych samorzadow jest na niewysokim
poziomie. Tego samego mozna spodziewa¢ si¢ w odniesieniu do Polski po zredukowaniu przy
pomocy srodkéw unijnych najpowazniejszych zapoznien infrastrukturalnych.



Zasada solidarno$ci migdzygeneracyjnej, perspektywa starzejacego si¢ spoteczenstwa przy
nieuniknionym wyludnianiu si¢ obszaréw peryferyjnych, wysoki poziom migracji mtodych ludzi, a
takze nieodlegly kres istotnej pomocy unijnej (po Perspektywie Finansowej 2014-2020) nakazuje
dokona¢ gtebokiej redefinicji regut fiskalnych w samorzadach.

W tym celu nalezy ustanowi¢ zasad¢ zrownowazenia wydatkdow w $rednim okresie. Generalng
regula powinno by¢ zalozenie, ze dochody wystarczaja na pokrycie wszystkich wydatkéw.
Jezeli w danym roku wystapi deficyt, musi by¢ on skompensowany analogiczng nadwyzka
budzetowa najpdzniej w trzecim kolejnym roku. Organ stanowigcy JST maksymalnie trzy lata po
wystagpieniu deficytu podejmie uchwate budzetowa w ksztalcie pozwalajagcym na zastosowanie
powyzszej zasady. Samorzad miatby takze mozliwo$¢ spetnienia tego zalozenia, wykorzystujac
pewng cz¢$¢ zaoszczedzonych srodkéw pochodzacym z wezesniejszych nadwyzek budzetowych,
utworzong na ten wilasnie cel. By zapobiec ,,przejadaniu” przez wspdlnote wtasnego kapitatu, jego
wielko$¢ powinna by¢ ograniczona do wysokosci okreslonej czgéci dochodow samorzadu, ktore sa
do jego swobodnej dyspozycji. Ta swoista rezerwa zaangazowana w danym roku moglaby
odpowiada¢ np. sumie 1% dochodéw z podatkéw oraz subwencji ogolnej netto, czyli po potraceniu
wptat. Stuzytby temu dodany do ustawy o finansach publicznych nowy art. 242a, za§ w art. 267
nalezatoby okresli¢, ze w sprawozdaniu rocznym z wykonania budzetu organ wykonawczy bedzie
musial powiadomié¢, w jaki sposob nastgpito skompensowanie ujemnego wyniku 1 w jakiej czegsci
nalezy go jeszcze wyrownac.

Zasada zrownowazenia budzetu powinna zaczaé obowigzywaé w polskim prawie w koncowym
etapie Perspektywy Finansowej 2014-2020, tj., gdy samorzady zakontraktuja juz wigkszo$¢ z
przeznaczonych dla nich §rodkdw unijnych. Zagwarantowane powinno by¢ odpowiednie vacatio
legis, by wspolnoty mogty przygotowac si¢ do nowej reguty fiskalne;j.

6. Lokalny PIT

W skali ogolnopolskiej nalezny podatek od oséb fizycznych za rok 2012 wyniost blisko 66 mld zt.
To niemal czterokrotnie wigcej niz dochody samorzadow z podatkow majatkowych: od
nieruchomosci, rolnego i lesnego. PIT ma zatem najwigkszy potencjal do usamorzadowienia
polskiego systemu podatkowego.

Zamiast dotychczasowych udzialoéw samorzadowych w PIT (30,8 mld zt w 2012 r.) powinien zostac¢
wydzielony lokalny PIT o stawce liniowej. Co do zasady, bylby dochodem samorzadéw lokalnych
zgodnie z miejscem zamieszkania podatnikow. Poniewaz to wspolnoty realizujg biezace ustugi na
rzecz mieszkancoéw, powinny one czerpa¢ $rodki z opodatkowania takze dochodow z pracy, rent i
emerytur, $wiadczen spotecznych oraz indywidualnej dziatalnosci gospodarczej. Przy obecnym
systemie podatkowym lokalny PIT powinien obja¢ dochody opodatkowane wedtug stawki:

* 18%, a wiec I przedziatu 2-stopniowej skali podatkowe;;

* 19% od dochodéw uzyskiwanych z pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej lub dziatow

specjalnych produkeji rolne;j.

Lokalny PIT jako I przedzial skali podatkowej

W obrgbie 2-stopniowej skali podatkowej I przedziat podatkowy powinien sta¢ si¢ lokalnym PIT, a
Il przedziat (32%) bedzie przypisany tylko budzetowi panstwa. Podatek nalezny tylko w I
przedziale dotyczy blisko 98% podatnikow 1 wynosi 37 mld zt (por. zestawienie 1) — duzo wigcej
niz cate udzialy z PIT. Kazdy podatnik PIT powinien w pierwszym rzedzie finansowaé swoj
samorzad, a dochody najzamozniejszych trafityby do budzetu panstwa (aktualny II przedziat).
Jezeli podatnik placi PIT tylko w I przedziale, odliczenia skutkuja w catosci dla dochodu
samorzadowego. Jezeli jego dochdd objety jest podatkiem w II przedziale, w pierwszej kolejnosci



odlicza ulgi od panstwowej czesci PIT.

Wazna funkcja rozwiazania bedzie prawo regulowania przez organ stanowiacy jego stawki
lokalnego PIT w niewielkim zakresie przewidzianym w ustawie (dolny i gorny limit). Biorac
pod uwage obecny $redni podatek od 0sob fizycznych w pierwszym przedziale (1581 z}), nie nalezy
obawia¢ si¢, ze wiladztwo podatkowe spowoduje dumping podatkowy w samorzadach.
Indywidualne ulgi w PIT udzielane przez naczelnika urzedu skarbowego beda wymagaly zgody
przewodniczacego organu wykonawczego JST, ktory posiada wiekszg wiedzg o sytuacji podatnika
niz US. Regulowanie stawki i zgoda przewodniczacego na indywidualng ulge beda jedynymi
instrumentami wladztwa podatkowego samorzadow.

Réwnoczesnie odpowiednio zmodyfikowany powinien zosta¢ system wyréwnawczy, aby nie
pozbawial samorzadow wpltywow wynikajacych z zastosowania wyzszej niz minimalna stawki
lokalnego PIT. By autonomia w zakresie stawek podatku nie stata si¢ fikcjg, musi prawidlowo
dziala¢ zasada adekwatnos$ci finansowej wyrazona w Konstytucji, podczas gdy obecnie za pewng
cze$cig nowych zadan JST lub zmianami zadan istniejacych nie idg wystarczajgce srodki. Inaczej
organy stanowigce zmuszone be¢da podwyzsza¢ stawke podatku z powodu niedostatecznego
finansowania zadan, a nie ze swojej winy.

Zestawienie 1. PIT nalezny przy zastosowaniu skali podatkowej 18% 1 32%

Wyszczegolnienie I przedziat I przedziat Ogotem
(18%) (32%)

Liczba podatnikow 23,4 mln os6b | 0,6 mln 0s6b 24,0 mln os6b

Udziat liczby podatnikow 97,69% 2,31% 100,00%

Podatek nalezny 37,0 mld zt 13,4 mld zt 50,4 mld zt

Udziat podatku naleznego 73,44% 26,56% 100,00%

Sredni podatek po odliczeniu sktadkina | 1 581,00 zt 24 610,00 zt 2 103,00 zt

ubezpieczenie zdrowotne

Efektywne obcigzenie dochodu po 6,91% 16,17% 8,15%

odliczeniu sktadki na ubezpieczenie

zdrowotne

Zrédto: dane podatkowe Ministerstwa Finanséw za 2012 r.

Ministerstwo Finanséw przekazywatoby w rownych ratach miesigcznych swoja prognoze
dochodow z lokalnego PIT dla kazdej JST. W kolejnym roku po rozliczeniu podatnikow PIT
nastgpowatoby ustalenie faktycznie naleznych dochodéw wraz z odpowiednim uregulowaniem
pomiedzy panstwem a samorzadami.

Zaproponowane rozwigzanie, przypisujace samorzagdom I przedziat w PIT, pochodzi z modelu
szwedzkiego, w ktorym rozwoj samorzadnosci lokalnej jest jednym z wzorcowych w praktyce i nie
stanowi osi sporu ideologicznego (liberalizm versus socjalizm).

Lokalny PIT w ramach stawki liniowej 19%

Nieco bardziej ztozona jest kwestia wbudowania lokalnego PIT do stawki liniowej 19%, w ramach
ktorej rozlicza si¢ w Polsce 0,4 mln podatnikow, a nalezny od nich podatek wynosi 13,8 mld zt (por.
zestawienie 2). Wydzielajac z niej lokalny PIT, nalezatoby rownocze$nie przyjac zasade, ze faczny
potencjalny dochod samorzadu nie moze przekroczy¢ kwoty maksymalnego potencjalnego podatku,
jaki samorzad moze otrzymac¢ od podatnika z I przedzialu — obecnie ok. 14,8 tys. zt. Taka formuta
gwarantowalaby, ze mali przedsi¢biorcy wnoszg do funkcjonowania wspdlnoty zblizony wkiad, co
pozostali podatnicy lokalnego PIT. By rozwigzanie bylo sprawiedliwe, w danym samorzadzie
zmiana stawki podatku musialaby rodzi¢ te same potencjalne skutki finansowe dla podatnika
rozliczajacego si¢ wedlug obecnej stawki 19% 1 2-stopniowej skali podatkowej. Wicksze albo



mniejsze obcigzenie podatkowe powinno oznacza¢ odpowiednig zmiane tacznej stawki 19%, jak
rowniez waloryzacje aktualnej kwoty 14,8 tys. zt.

Zestawienie 2. PIT nalezny od podatnikow ze stawka 19%

Wyszczegolnienie Liniowy ze stawka 19%
Liczba podatnikow 0,4 mln 0s6b

Podatek nalezny 13,8 mld zt

Sredni podatek nalezny 32 200,00 zt

Zrédto: dane podatkowe Ministerstwa Finanséw za 2012 r.

W pozostatym zakresie rekomendacje sg wspolne z zawartymi w cz¢$ci dotyczacej lokalnego PIT
jako I przedziatu skali podatkowe;.

Wprowadzenie lokalnego PIT — uwidocznionego w deklaracjach podatkowych — zwigkszy
zainteresowanie sprawami lokalnymi, ale réwniez spoteczng kontrole wykorzystywania srodkow
publicznych. Kazdy podatnik PIT powinien w pierwszej kolejnosci lozy¢ na swodj samorzad.
Stawka lokalnego PIT bedzie powigzana z poziomem $wiadczonych ustug lub jako$ciag zarzadzania
w samorzadzie. PIT miatby czytelne, lokalne ukierunkowanie. Potencjal dochodowy lokalnego PIT
bylby wigkszy, gdyby obja¢ nim rolnikdw.

Ze wzgledu na wielkos¢ wplywoéw z podatku od relatywnie niewielkiej grupy podatnikéw
ptacacych go rowniez w Il przedziale podatkowym, wdrozenie lokalnego PIT w zaproponowane;j
formule moze przyczyni¢ si¢ do splaszczenia istniejacych roéznic w dochodach samorzadow.
Dostarczy on samorzagdom duzo wyzszych dochodéw niz udziaty w PIT. Dlatego potrzebne bedzie
odpowiednie zmniejszenie Srodkow przekazywanych im z budzetu panstwa, by zmiana byla dla
niego neutralna. Z punktu widzenia wtadz centralnych lokalny PIT wiaze si¢ z relatywnie niskimi
kosztami administracyjnymi rozwigzania, gdyz nie trzeba budowac¢ odrebnego systemu poboru
podatku.

7. Inteligentne dotacje dla JST

Catkowitej zmiany myS$lenia wymaga koncepcja krajowych dotacji budzetowych udzielanych
samorzagdom (24,2 mld zt w 2012 r.). Przekazywane mechanicznie z budzetu panstwa nie stuzg
podniesieniu jakosci ustug publicznych, a moglyby by¢ skutecznym instrumentem oddziatywania
na zadania realizowane na poziomie samorzagdowym w aspekcie jakosci 1 kosztow.

Wadliwa formula zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej nie zacheca do
oszczednosci. Systemowg zasada jest bowiem, ze dotacje budzetowe maja pokrywaé 100%
wydatkéw na zadania. Obecnie w tej formule z budzetu panstwa finansowane sg 94 takie zadania.
Kazde osobng dotacja. Samorzady otrzymaly na ten cel 16,7 mld zt (2012 r). Uklad
sprawozdawczosci budzetowe] koncentruje si¢ na pieni¢znym rozliczeniu wykorzystania tych
dotacji. Liczy si¢ fakt wykazania w sprawozdaniu samorzadu pokrycia okreslonych wydatkow
(,,przekazano-wykorzystano”). Nie ma zadnego systemowego sprawdzenia efektow, ani
wbudowanej zachety do gospodarnosci. Nie wiadomo rowniez, jak ksztattowana jest wysokos¢
dotacji na te zadania dla poszczegolnych JST: gdzie istniejg braki, a gdzie finansowanie jest
nadmierne.

Proces przeobrazenia opisywanych konstrukcji dotacji powinien by¢ zapoczatkowany
uprawnieniem samorzagdéw do zachowania sobie wszystkich zaoszczgdzonych $srodkow z dotacji
budzetowej. To zachgci je do lepszej kontroli wydawania pieniedzy. Pozwoli m.in. na uszczelnienie
systemu wyplat tych §wiadczen socjalnych, ktore sg w catosci realizowane z dotacji budzetowej dla
gmin.



Docelowo nalezaloby przeksztalci¢c wiekszos¢ dotacji na zadania zlecone z zakresu
administracji rzadowej w instrumenty dofinansowujace. Poziom dotacji bylby tym wyzszy, im
mniejszy potencjalny wptyw wiladz lokalnych na koszty zadania w danej sferze lub nizsza ich
zamozno$¢. Przyktadowo, okreslone zasitki pomocy spotecznej mogltyby by¢ objete dotacja do
poziomu 90% ich wyptat. Sytuacja beneficjentow pomocy spolecznej jest w pewnym stopniu
zalezna od dzialan aktywizacyjnych samorzadow. Szereg dotacji w danym sektorze mogtby zostac
potaczony w jedna, z mniej szczegotowymi wymogami dotyczacymi jej wykorzystania. Akcent
powinien by¢ polozony na efekty osiagni¢te w tym sektorze, mierzone przy pomocy
obiektywnych wskaznikow. Formuta budzetowania zadaniowego w budzecie panstwa dotyczytaby
dotacji przyznawanych samorzadom. Dysponent udzielajacy dotacji bylby zobowigzany do
ustalenia oczekiwan jakosciowych wobec biorcy, ktory mialby duza swobod¢ operacyjng, jezeli
chodzi o wykorzystanie $rodkéw. Analogiczne mechanizmy powinny mie¢ zastosowanie do
transferéw z sektora finansOw publicznych, w tym na zadania wlasne samorzadéw (5,7 mld zt w
2012 r.).

8. Samorzad jako spojny organizm

Wspolnota samorzadowa to skomplikowany byt. Jest konglomeratem ro6znych instytucii,
dziatalnosci 1 ustug stuzacych mieszkancom. Mimo konstytucyjnego wyposazenia w 0sobowos¢
prawng, ustawy nie traktuja konsekwentnie jednostki samorzadu terytorialnego jako spdjnego
podmiotu. W 2,8 tys. samorzadow dziala 59 tys. jednostek organizacyjnych: jednostek
budzetowych i zakladéw budzetowych. Cho¢ nie posiadajag osobowosci prawnej, dysponuja
przypisanymi ustawowo atrybutami finansowej i administracyjnej samodzielnosci. Regulacje te
sprawiaja, ze poszczegdlne jednostki organizacyjne funkcjonuja w stanie oddzielenia od wtasnej
JST. Zrozumiatej autonomii merytorycznej dyrektoréw szkot, szefow placowek pomocy spotecznej
i innych instytucji towarzyszy niepotrzebna do realizacji zadan publicznych rola kierownikow
podmiotoéw gospodarczych. W takim stanie rzeczy jednostki organizacyjne stajg si¢ udzielnymi
ksigstwami kierownikow. Umacnia to dominacj¢ perspektywy resortowej w przeregulowanych
ustawami 1 rozporzadzeniami wspdlnotach. Organizacyjne wiadztwo organow samorzadowych jest
pozorne, skoro ustawy automatycznie przekazuja typowe jego kompetencje z poziomu samorzadu
do kazdej jednostki organizacyjnej. Przyjety model podraza koszty funkcjonowania wspolnot.
Prowadzi do ogromnego zbiurokratyzowania i produkcji raportéw (ok. 1,5 mln samych sprawozdan
budzetowych rocznie), begdacych w duzej mierze konsekwencja samodzielno$ci jednostek
organizacyjnych. Utrudnione jest tez wdrazanie jednolitych rozwigzan obstugowych i
informatycznych.

Model wewnetrznie scalonego samorzadu

Naczelny Sad Administracyjny (NSA) w uchwale z dnia 24 czerwca 2013 r. nr I FPS 1/13,
rozstrzygajac o podmiotowosci podatkowej w VAT gminy, a nie jej jednostek budzetowych,
potwierdzit nieracjonalno$¢ obecnego modelu struktur w samorzadach i jego sprzeczno$é. Jednostki
budzetowe dziataja w imieniu i1 na rzecz samorzadu. Utrzymuja si¢ z pieniedzy budzetu
samorzadowego, dysponuja jego majatkiem i1 nie ponosza zadnego ryzyka swojej dziatalno$ci.
Uchwata NSA pokazuje bezsens dalszego istnienia tak skonstruowanych jednostek
organizacyjnych. Ich wyodrebnienie ze struktur samorzadowych jest sztuczne i nalezy zakonczy¢
ten stan.

Trzeba uczyni¢ z JST jedng strukture organizacyjna, podmiot gospodarki finansowej,
podatnika, pracodawce i platnika, a takze zharmonizowa¢ sposob klasyfikowania w REGON.
Potrzebne jest usytuowanie kompetencji zarzadczych na poziomie catego samorzadu, a w §lad za
tym pozostawienie odpowiedzialno$ci za funkcjonowanie adekwatnej, efektywnej i skutecznej
kontroli zarzadczej tylko na poziomie JST. O delegowaniu uprawnien w obrebie wspdlnoty (w tym



do jej instytucji) i ich cofnieciu powinny decydowaé wiadze samorzadowe.

Struktura organizacyjna

Statut, jaki aktualnie posiada JST, ma symbolizowaé jej samodzielno$¢ i integralno$¢. Obecnie
ustawy samorzadowe deklarujg, ze ustrdj danej JST okre$la statut, ale przecza temu wymogi
posiadania przez poszczegdlne jednostki budzetowe i1 zaktady budzetowe wiasnych statutow.

Nie ma powoddw, aby po wdrozeniu zmian ustawowych tego rodzaju dokument istniat dla
instytucji objetych budzetem samorzadowym. Instytucje powolywane w drodze uchwaty organu
stanowigcego beda dalej funkcjonowac, ale bez przymiotéw obecnych jednostek organizacyjnych.
W kazdej z ustaw ustrojowych samorzadu terytorialnego (m.in. o samorzadzie gminnym) nalezy
zaakcentowaé, ze samorzad w celu wykonywania zadan sam ,ustala wewngtrzng strukture
organizacyjng”’, zamiast ,,moze tworzy¢ jednostki organizacyjne”, co stanowi adekwatniejszg
realizacj¢ art. 169 ust. 4 Konstytucji.

Potwierdzeniem tych zmian powinno by¢ okreslenie, ze kazda JST posiada jeden BIP, w ktorym
prezentuje w jednolity sposob dziatanie wszystkich swoich jednostek. Nie moze by¢ osobnych
biuletynéw dla poszczegélnych instytucji. W celu realizacji tego postulatu konieczna jest
nowelizacja ustawy o dostepie do informacji publiczne;.

Gospodarka finansowa
JST jako taka powinna sta¢ si¢ podmiotem gospodarki finansowej. Cato$¢ dziatalnosci samorzadu,
a tym samym jego instytucji powinna zawiera¢ si¢ w budzecie danej wspolnoty. Dlatego w ustawie
o dochodach JST nalezy przesadzi¢, ze wszystkie wplywy zasilaja budzet okreslonej wspdlnoty. W
ustawie o zamoOwieniach publicznych trzeba pozostawi¢ jako zamawiajacego JST, usuwajac jej
jednostki organizacyjne.

Z ustawy o finansach publicznych i powigzanych z nig aktow prawnych powinny znikna¢ zapisy o
jednostce budzetowej, zakladzie budzetowym 1 tzw. rachunku jednostki o$wiatowej. Zamiast tego
organ stanowigcy JST bedzie mogt wybra¢ dla swoich instytucji form¢ gospodarowania brutto lub/i
netto. Limit brutto bedzie ustalany dla dziatalnosci, w ktorej wysokos¢ wydatkow na dany cel jest
niezalezna od osigganych z niej dochodow. Natomiast limit netto bedzie gorng granica kosztow po
odliczeniu dochodow bezposrednio zwigzanych z celem limitu. To limit najdogodniejszy dla
instytucji, ktére prowadza odptatng dziatalno§¢ komunalna, np. przedszkoli czy zarzadow
nieruchomosci. Limit netto bedzie uniwersalng metoda wykonywania budzetu, zastepujac zaktad
budzetowy i rachunek jednostki o$wiatowej. W gestii wladz samorzadowych bgdzie mozliwosé
fakultatywnego ustalenia indywidualnego planu finansowego dla konkretnej instytucji (teraz
obowigzkowo musi go mie¢ kazda z jednostek organizacyjnych). Dzigki temu organ stanowiacy
JST moéglby okresli¢ poziom swobody na nizszych poziomach operacyjnych oraz osoby
odpowiedzialne za realizacje poszczegdlnych pozycji w budzecie samorzadowym. Przykladowo,
kierownikowi danej instytucji beda mogly by¢ przyznane zaréwno limity brutto, jak 1 netto w
wyraznie zdefiniowanym zakresie. Takiej mozliwo$ci nie daje obecna ustawa o finansach
publicznych.

Nalezy réwniez odej$¢ od sytuacji, w ktorej kazda jednostka organizacyjna moze mie¢ swoja,
odrgbng praktyke =zarzadzania $rodkami publicznymi oraz ich ewidencjonowania. Organ
wykonawczy, ustrojowo odpowiedzialny za calo$¢ gospodarki finansowej JST, bedzie mial za
zadanie zorganizowanie obslugi kasowej i ksiggowej. Takie postanowienia powinny znalez¢ si¢ w
ustawie o finansach publicznych. Réwnoczesnie to do organu wykonawczego nalezatoby ustalenie
polityki rachunkowosci dla catej JST 1 odpowiedzialno§¢ za prowadzenie ksigg rachunkowych.
Musi to wynika¢ z zapisOw ustawy o rachunkowosci.



Podatnik

Ustawa o podatku od towardow i uslug powinna wyraznie okresla¢, ze to dana JST jako taka jest
podatnikiem VAT. Jej tez powinien by¢ nadawany numer identyfikacji podatkowej (NIP). W nowe;j
formule Zadna z instytucji dzialajacych w obrgbie samorzadu nie bedzie mogla mie¢
indywidualnego NIP. Analogicznie, samorzad bedzie jednym podatnikiem kazdej innej daniny.
Przyktadowo, zwolnienie podmiotowe w CIT czy podatku od nieruchomosci od okreslonego typu
posesji (m.in. budynek urzedu marszatkowskiego) nie powinno juz dotyczy¢ indywidualnie
samorzadowych jednostek organizacyjnych.

Pracodawca

Dla wszystkich osob, zatrudnionych przez instytucje objete budzetem samorzadowym, pracodawcag
powinna by¢ cata JST. To wdjt (burmistrz, prezydent miasta) bedzie reprezentowaé gming wobec jej
pracownikow. Do jego kompetencji musi naleze¢ zatrudnianie i1 zwalnianie o0s6b, w tym
kierownikow instytucji gminnych. Wojt bedzie mogt upowazni¢ swojego zastepce lub kierownika
instytucji do realizowania tych zadan w jego imieniu. W obecnym kontek$cie ustrojowym, wtadza
do zatrudniania i zwalniania w czytelny sposob powinna naleze¢ do najwazniejszego reprezentanta
gminy, pochodzacego z wyborow bezposrednich. Nawet, jezeli zatrudnia¢ bedzie upowazniona
osoba, dziata personalnie w jego imieniu. Kompetencja do prowadzenia polityki personalnej ma
bowiem wspolgrac z osobista odpowiedzialnoscig za nig. Koncowa konsekwencje, takze polityczna,
bedzie ponosit wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Postulowane zmiany wymagaja nowelizacji aktow dotyczacych zatrudnienia w samorzadach, a
takze ustaw ustrojowych.

Platnik zaliczek na PIT i skladek ubezpieczeniowych

Skoro pracodawca ma sta¢ si¢ JST, bedzie ona réwniez zobowigzana do odprowadzenia sktadek na
ubezpieczenie spoteczne 1 zaliczek na PIT od zatrudnionych osob. Platnikiem przestanie by¢
indywidualnie kazda z instytucji (obecnie jednostki budzetowe i zaklady budzetowe), cho¢ w
deklaracjach do urzedow skarbowych 1 ZUS powinno by¢ nadal podawane doktadne miejsce pracy
zatrudnionego. Opisane zmiany wigzg si¢ z korektami w ustawie o podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych oraz ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych.

Klasyfikowanie w REGON

Modyfikacji wymaga sposob, w jaki GUS ujmuje w REGON samorzady. Po zmianach, instytucje
dziatajace w strukturze JST spelnig definicje ,,jednostek lokalnych” osoby prawnej. Obecne
jednostki organizacyjne nie sg tak klasyfikowane. Zgodnie z ustawa o statystyce publicznej,
jednostka lokalng jest zorganizowana calo$¢ (zaklad, oddziat, filia) potozona w miejscu
zidentyfikowanym odrgbnym adresem, pod ktorym lub z ktérego prowadzona jest dziatalnos¢ przez
co najmniej jedng osobg pracujacg. W zwigzku z tym nalezy dokonac ,,migracji” samorzadowych
jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowos$ci prawnej, w tym takze placowek systemu
oswiaty, do kategorii jednostek lokalnych wspolnot. Zmiana porzadkuje sposob ewidencji instytucji
publicznych przez GUS. Wiaze si¢ z nowelizacjg ustawy o statystyce publicznej i rozporzadzenia
Rady Ministrow o REGON.

9. Oplaty do poziomu kosztéw wlasnych ushugi

W obecnym systemie nie mozna zrealizowa¢ prawa JST do wykonywania zadan w oparciu o optate
od mieszkancow. Mowi o tym wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) sygn. 25/99, gdzie
jednoznacznie wskazano, ze kompetencje organow wladzy publicznej 1 instytucji, ktorym
powierzono zadania publiczne, muszg opiera¢ si¢ na wyraznej podstawie prawnej. Tego rodzaju
podstawa badana jest ze szczegOlng skrupulatnoscig zwlaszcza wtedy, gdy wywodzone z niej



kompetencje wiaza si¢ bezposrednio z wolnosciami lub prawami podmiotowymi. Jednocze$nie
obecny system (art. 18 ustawy o samorzadzie gminnym) wskazuje, ze do wtasciwosci rady gminy
nalezg wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej.
Natomiast rada dziata, podejmujac uchwaty.

Z uwagi na powyzsze uwarunkowania realizacja zadan przez JST (gtownie przez gminy) prowadzi
do paradoksu: otoz, to w zakresie zadan spolecznych rada gminy moze podejmowaé decyzje, a
jednoczesnie w przypadku, gdy tego rodzaju decyzja bedzie miata wptyw na prawa i obowigzki
obywateli, nie bedzie de facto mogta jej podja¢. Wydanie uchwaty, ktorej tres¢ wplywa na prawa i
obowiazki, oznacza wydanie uchwaty o charakterze aktu prawa miejscowego. To za$ jest w mysl
obecnej doktryny i orzecznictwa konstytucyjnego niedopuszczalne bez posiadania podstawy
prawnej.

Oczywiscie, obecnie istnieje m.in. art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym, wedle ktorego organy
gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie wewngtrznego ustroju gminy oraz
jednostek pomocniczych, organizacji urzedow 1 instytucji gminnych, zasad zarzagdu mieniem gminy,
zasad 1 trybu korzystania z gminnych obiektéw oraz urzadzen uzytecznosci publicznej. Przepis ten
jest jednak w istocie martwy: sad nie wykorzystuje go w dziatalnos$ci orzeczniczej. Sady
administracyjne wskazuja bowiem, ze (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Krakowie z 20 maja 2008 r., sygn. akt III SA/Kr 842/07, orzeczenie prawomocne) w zakresie
pojecia ustalania zasad 1 trybu korzystania z gminnych obiektow czy urzadzen uzyteczno$ci
publicznej nie miesci si¢ wprowadzanie optat za korzystanie z nich. Dodatkowym elementem
poglebiajagcym chaos jest regulacja zawarta w ustawie o gospodarce komunalnej. Art. 4 wskazuje,
ze jezeli przepisy szczegoOlne nie stanowig inaczej, organy stanowigce JST postanawiajg o wyborze
sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalnej oraz wysokosci cen i optat albo o sposobie
ustalania cen 1 optat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznos$ci publicznej oraz za korzystanie
z obiektow i1 urzadzen uzytecznosci publicznej JST.

Sposob funkcjonowania obecnych przepisOw wskazuje na potrzebe pilnego uporzadkowania sfery
prawnej dotyczace] mozliwosci 1 zasad okreslania przez rady gmin sposobu realizacji zadan
publicznych, ktéorych wykonanie wplywa na prawa i obowiagzki obywateli. Jako przyklad
konsekwencji istniejgcego bataganu mozna wskaza¢ zamieszanie, jakie nastgpito w zwigzku z
podejmowaniem przez gminy uchwal w sprawie optat za przylaczenie do gminnej sieci
wodociggowej. Zdecydowana ich wigkszo$¢ byta podejmowana w oparciu o ogdlny, przywotany
powyzej, przepis art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym. Wszystkie te uchwaty zostaty jednak
usuni¢te z porzadku prawnego jako z nim sprzeczne.

Jak wynika z tych rozwazan, w systemie regulacji powinna by¢ catkowicie przebudowana
koncepcja oplat przypadajacych samorzadom. Musi zosta¢ wprowadzona zasada, ze odplatnos¢ za
ushugi lub towary dostarczane przez JST nie moze przewyzsza¢ ich kosztéow wlasnych. Obecna
koncepcja optat przypadajacych samorzadom jest nieczytelna dla czlonkdéw wspdlnoty i mato
racjonalna. W obrebie dochoddéw wilasnych optaty publicznoprawne przypadajace samorzadom to w
istocie podatki (np. optata skarbowa). Centralnie regulowana odptatnos$¢ sprawia, ze jej wysokosé
nie ma zadnego wyraznego zwigzku z kosztem, ktory ponosi samorzad. Na szeregu obowigzkowych
ustug administracyjnych samorzady moga wrecz zarabia¢ albo przeciwnie — znaczaco do nich
doktada¢ z pieniedzy swoich podatnikow.

Zmiana pozwoli wladzom samorzadowym decydowa¢ o modelu finansowania ustug publicznych:
czy czerpa¢ z wptywow podatkowych, czy opierac¢ si¢ raczej na zasadzie ,,uzytkownik placi” (tam,

gdzie pozwalajg na to ustawy).

10. Koszty budzetu JST pod kontrola



System budzetowy i rachunkowy to wazny instrument zarzadzania we wspolnotach. W tym zakresie
nalezy kontynuowa¢ proces budowy rozwigzan bardziej dostosowanych do specyfiki i potrzeb
samorzadu, a wiec oddalajacych je od zasad przyjetych dla budzetu panstwa. Zapoczatkowato go
rozroznienie w budzecie samorzagdowym dzialalnosci biezacej i majatkowej wraz ze sktadajacymi
si¢ na nie dochodami i wydatkami. Byl to efekt ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o
finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw.

Zmodyfikowana konstrukcja budzetu samorzadowego, jego wykonywanie, ewidencja operacji,
raportowanie i rozliczanie powinna realizowac kilka celow. Po pierwsze, spowodowac petne ujecie
kosztéw dziatalno$ci kazdej JST, a wiec réwniez wszystkich realizowanych zadan. Po drugie,
pozwoli¢ na powigzanie z tymi kosztami catosci wpltywow budzetowych. Po trzecie, umozliwi¢
realizacj¢ budzetu w formule, ktéra bedzie dostosowana do potrzeb kazdego z samorzadéw. Po
czwarte, wspomagac¢ gospodarno$¢ oraz chroni¢ zasoby finansowe 1 majatkowe wspdlnot przy
respektowaniu zasady solidarno$ci migdzygeneracyjnej. Po piate, pokazywa¢ obraz faktycznej
sytuacji finansowo-ekonomicznej samorzadu wraz z jego podmiotami zaleznymi. Celem, a zarazem
efektem zmiany systemu budzetowego i rachunkowego powinno by¢ zwigkszenie przejrzystosci
oraz porownywalnosci JST pomigdzy soba, co zwigkszy takze uzyteczno$¢ informacji dla potrzeb
instytucji rzadowych.

Budzet zupelny

Nalezy skonczy¢ z majacym obecnie miejsce wzajemnym potragcaniem dochodéw i wydatkow w
budzecie samorzagdowym. Pienigdze nie mogg réwniez wedrowaé nieznanymi $ciezkami. Chodzi
przede wszystkim o $rodki trafiajace teraz na tzw. wyodrgbnione rachunki pozabudzetowe.
Pochodzg one gléwnie z panstwowych funduszy celowych reahzujqcych zadania w sferze socjalne;:
Funduszu Pracy (FP), Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych (FGSP) i
Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych (PFRON). Dla przyktadu, PFRON
przekazat w 2012 r. wojewodztwom 1 powiatom na wyodrebnione rachunki blisko 1 mld zt na
realizacj¢ zadan zatrudniania oraz rehabilitacji os6b niepelnosprawnych, a takze pokrycie kosztow
ich obstugi. Jezeli chodzi o Fundusz Pracy, tylko mata czg$¢ wykorzystywanych przez samorzady
srodkow jest zaliczana do dochodow powiatow. Generalnie, zadan nie wida¢ ani w dochodach, ani
wydatkach samorzadow, cho¢ to one faktycznie realizujg te funkcje. Powyzsze niekorzystne
zjawiska czasami sa usankcjonowane w ustawie (PGSP, PFRON), niekiedy wynikaja z interpretacji
instytucji rzadowych, a w innych przypadkach sa wynikiem praktyki.

Calo$¢ gospodarki finansowej danego samorzadu — wplyw i wyplyw Srodkéw finansowych —
powinna znajdowaé swoje odzwierciedlenie w jego budzecie. Zasada zupelnosci budzetu
samorzgdowego powinna mie¢ charakter bezwarunkowy.

Budzet znanych transakcji

Regulacje finansowe przyjete dla budzetow JST (analogicznie, jak dla budzetu panstwa)
koncentrujg si¢ na ujeciu kasowym. Liczy si¢ wptyw 1 wyptyw pieniedzy. Dla wspdlnot pochodng
takiego podejscia jest bezprecedensowe rozbudowanie sprawozdawczosci budzetowej, ktorej wyraz
stanowi kilkanascie roznych typéw formularzy. Wymaga ona raportowania zdarzen gospodarczych,
nie ,,wylapywanych” przez obecng sprawozdawczos$¢. Koncentruje si¢ na ruchu pienigdza, zamiast
na kosztach, wykorzystaniu zasobow i1 zobowigzaniach. Ten stan nalezy zmieni¢. W budzetach
samorzady powinny przej$s¢ na zmodyfikowana rachunkowo$¢ memorialowa. Bedzie to krok
utatwiajacy w przysztosci przyjecie przez JST Miedzynarodowych Standardow Rachunkowosci
Sektora Publicznego.

Dla budzetu samorzagdowego powinna by¢ przyjeta generalna zasada, ze realistycznie planowane



wpltywy mozna uznaé za ,znane”, gdy sa nalezne i dostgpne. Oznacza to, ze np. pienigdze z
podatkow przypadajacych JST rejestruje si¢ w dacie ich wptywu do budzetu. Za to, jezeli chodzi o
wyplywy, to nie platno$¢ za transakcje (np. dostarczenie ustugi na rzecz JST) powinna miec
znaczenie, ale moment, gdy staje si¢ ona ,,znana”, a wiec gdy powstaje zobowigzanie.

Budzet operacyjny i budzet inwestycyjny
Budzet samorzadowy powinien obejmowac¢ dwie czgsci. Stanowi to odejscie od obecnej formuty, w
ktorej jest on zestawem planu dochoddéw 1 wydatkéw oraz przychodow i rozchodow.

Budzet operacyjny obejmowatby cala biezacg dzialalno$¢ samorzadu (m.in. optaty, dochody z
mienia, podatki, optaty, subwencje, wynagrodzenia, zakupy towardéw 1 uslug), a jego czescia po
stronie wyptywu bylaby, poza odsetkami, takze splata rat kapitatlowych kredytow i1 pozyczek oraz
wykup papierow wartosciowych (obecne ,rozchody budzetu”). Wyodrgbniona pozycja planu
budzetu operacyjnego to pokrycie zobowigzan z poprzednich okreséw. Wprost z tej czesci budzetu
mozna by odklada¢ $rodki, np. w formie lokat. W budzecie operacyjnym jako koszt nalezy
uwzgledni¢ amortyzacje, traktujac ja jak odrebng pozycje. Wyszczegolniona bytaby tez nadwyzka
budzetu operacyjnego przekazywana do wykorzystania w ramach budzetu inwestycyjnego. Krok
dalej to zakazanie przeptywu w odwrotnym kierunku, co stuzyloby ochronie kapitatow witasnych 1
mienia samorzadowego, a rownoczesnie de facto wprowadzato obowigzek wypracowania nadwyzki
operacyjnej netto przez JST.

W budzecie inwestycyjnym, zasilanym $rodkami z budzetu operacyjnego znalaztyby si¢ dochody
(np. ze sprzedazy majatku) 1 wydatki zwigzane z inwestycjami (np. zakup nieruchomosci,
pojazdow). Budzet inwestycyjny ma prezentowac¢ wykorzystanie srodkow kredytowych wtasnie na
inwestycje.

Zaréwno budzet operacyjny, jak i budzet inwestycyjny sporzadzane bylyby na oddzielnych,
zdefiniowanych dla wszystkich JST formularzach i1 tak samo sprawozdawane. W analogicznej
formule funkcjonowatoby sprawozdanie z wykonania catego budzetu.

Nowa klasyfikacja budzetowa dla samorzadow

Ze wzgledu na gtownie ustugowy charakter dziatalnosci wspolnot nalezy zbudowaé od podstaw
klasyfikacje budzetowa, dostosowang do ich charakterystyki. Musi by¢ narz¢dziem do
planowania, prezentacji oraz ewidencji operacji przy uzyciu prostych i1 zrozumiatych pojec.
Opisywalaby doktadnie relacje gospodarcze samorzadu z mieszkancami i1 firmami (w tym
kontrahentami) oraz innymi JST. Powinna pozwala¢ na wyrazne wyodrebnienie operacji
zwigzanych ze $wiadczeniem ustlug we wlasnym zakresie (m.in. zakupy materiatow biurowych,
ustug telekomunikacyjnych, energii, naymu lokali) oraz zakupy, poprzez ktére JST zapewniajg
realizacj¢ zadan przy pomocy innych podmiotow.

Wazna kwestig jest mozliwie najdokladniejsze przypisanie kosztow do poszczegdlnych dziatalnosci
JST. Dlatego powinna obowigzywac zasada, ze wptywy i koszty, ktore dotyczg rownoczes$nie wielu
dziedzin, sa alokowane proporcjonalnie do tych wiasciwych dzialalnosci. Dotyczytoby to réwniez
amortyzacji.

Limity brutto i netto

W budzecie operacyjnym lub budzecie inwestycyjnym dla kazdego limitu kosztéw bedzie mozna
okresli¢ cel 1 warunki jego wykorzystania. To limit bedzie narzedziem budzetowania zadaniowego,
jezeli wladze samorzadowe zaopatrza przyznane S$rodki we wskaznik (np. liczba zajeé
pozalekcyjnych, liczba godzin opieki nad osobg potrzebujaca etc.). Limity brutto i netto budzetu
zastapig obecny sposob gospodarowania finansami wspolnoty, ktory jest realizowany przy pomocy



form organizacyjnych jednostek budzetowych i1 zaktadéw budzetowych. Zasady limitoéw zostaty
opisane w rozwigzaniu 8. Samorzad jako spdjny organizm.

11. Transparentnos¢ dla obywatela

Udzial mieszkancow w lokalnym zyciu publicznym jest warunkiem prawidtowego funkcjonowania
samorzadu, a zwigkszenie tego udziatu — jednym z glownych wyzwan stojacych przed polskimi
JST. Uczestnictwo w sprawach wspolnoty wymaga nowej jakosci informowania o dzialalnosci 1
zarzadzaniu w strukturach samorzadowych.

Jednolity sposob opisu dzialan JST

Najpilniejsze zmiany polegalyby na wprowadzeniu jednolitych standardow informacyjnych w
sektorze samorzadowym i rozszerzeniu zakresu informacji udostepnianej na stronach internetowych
urzedow o spotki i1 instytucje zalezne od samorzadow. Wykorzystywana tu moglaby by¢ formuta
budzetu zadaniowego oraz jednolitego standardu jego prezentacji jako narz¢dzia dostarczajacego
wiedze cztonkom wspolnoty. Informacje powinny by¢ dostepne on-line, w wersji uproszczonej i
umozliwiajgcej glebszq analize. JST prezentowatyby informacje o budzecie poszczeg6lnych zadan
(np. utrzymanie zieleni, obstuga zobowigzan finansowych, pomoc spoteczna, koszty pracy) w takiej
formie, ktora umozliwia poréwnanie z latami poprzednimi (o bechmarkingu traktuje tez 12.
Porzadek w informacjach od JST). Trzeba jednak pamigtac, ze bedzie to miato racj¢ bytu tylko przy
rzeczywistym zarzadzaniu strategicznym. Mieszkancy i podatnicy maja prawo do informacji, czy
gmina oszczedza, czy tez wydaje wigcej srodkow na jaki§ konkretny cel. W kazdej kategorii
mialyby wigc si¢ znalez¢ dane zaréwno o budzecie, jak i1 jego realizacji, a takze umowy z
podmiotami trzecimi przyporzadkowane wedtlug gtownych kategorii kosztéw. Jednak samo
udostgpnienie spisu setek umow na stronach internetowych urzedu nie jest szczegolnie przydatne:
obecnie brak jasno sformulowanych faktycznie realizowanych zadan (z powodu m.in. mylacych
tytutdéw) i nie wiadomo, do jakiej kategorii wydatkéw zaklasyfikowaé dang umowe (np. umowa na
inwentaryzacj¢ moze dotyczy¢ drzew, ale tez $mietnikow etc.), ani jaki procent budzetu
okreslonego dzialu pochtania. Te kategorie stanowityby wytyczne do stwierdzenia, czy realizowane
sg zalozenia okreslone w wieloletnim planie rozwoju oraz deklarowane w wyborach do wladz
samorzadow.

Jawnos¢ procesu legislacyjnego

Proces legislacyjny na poziomie lokalnym powinien by¢ transparentny. Posiedzenia rad gmin
rejestrowane, a glosowania imienne i dostepne na stronach wspélnot. Zaréwno plany posiedzen rad
gmin, jak 1 zapowiedz rozpoczecia prac nad okreslonym tematem muszg znalez¢ si¢ na stronach
urzedow, a najlepiej na podstronach komorek wiodacych (jezeli chodzi o projekty aktow prawa
miejscowego). Obecny niedostatek informacji prezentowanej on-line w kontekscie obowigzkow
informacyjnych JST wynikajacych z ustawy o dostgpie do informacji publicznej, przy coraz
wiekszej $wiadomosci obywateli co do swoich praw, moze prowadzi¢ do faktycznej blokady
samorzadow: coraz wigcej pracownikow samorzadowych bedzie obstugiwaé indywidualne wnioski,
a mimo to poczucie braku dostepu do informacji wsérdd spoteczenstwa bedzie rosnac.

12. Porzadek w informacjach od JST

Biuletyny informacji publicznej tylko pozornie zapewniaja szeroka i szczegdlowa wiedze o
funkcjonowaniu struktur samorzagdowych. Po pierwsze, nie ma ujednolicenia informacji, wigc dane
prezentowane na nich nie sg porownywalne. Ewaluacja dzialan samorzadéw oraz prowadzenie
réznych analiz dotyczacych funkcjonowania wiadz lokalnych jest mrzonka. Po drugie, ogranicza to
mozliwo$¢ prowadzenia tzw. polityki opartej na dowodach. Po trzecie, nie kazda jednostka
wywiazuje si¢ z obowigzku umieszczania tam wymaganych dokumentoéw. Po czwarte, nie tylko
zakres, ale 1 standard przedstawianych danych pozostawia wiele do zyczenia. I po pigte, BIP ma by¢



prowadzony przez indywidualne jednostki organizacyjne, co sprawia, ze na poziomie catego
samorzadu nie pokazuje si¢ danych szeroko opisujacych jego dziatalnos¢, a BIP urzedu
samorzadowego odsyla do BIP tych wlasnie jednostek organizacyjnych. Formula BIP w
samorzadach nie jest wystarczajgca dla uzyskania adekwatnych danych o zasobach 1 dziataniu ich
struktur. Zreszta, same wtadze lokalne nie dysponuja petna informacja o dziataniu swoich instytucji.
Te bowiem czesto raportuja si¢ administracji rzagdowej samodzielnie, bez posrednictwa swoich
wladz. Nie ma réwniez wiedzy, jaka jest skala sprawozdawczosci, oraz z jakimi obcigzeniami dla
wladz samorzadowych si¢ wigze.

GUS prowadzi rejestr REGON 1 regularnie zbiera informacje od podmiotow gospodarki narodowe;j
— prywatnych 1 publicznych. Sa to dane o formie organizacyjnej, siedzibie, zatrudnieniu, majatku
etc. Nie wiadomo jednak, ile jest czynnych podmiotéw sektora publicznego. Sami pracownicy GUS
sugeruja zreszta duza ostrozno$¢, jezeli chodzi o korzystanie z danych REGON. Wycinkowe
informacje o dziataniu resortowych administracji lub struktur sg w posiadaniu innych ministerstw,
przede wszystkim Ministerstwa Edukacji Narodowej (System Informacji Os$wiatowej),
Ministerstwa Kultury 1 Dziedzictwa Narodowego, Ministerstwa Skarbu Panstwa i1 Ministerstwa
Zdrowia (Rejestr Podmiotow Wykonujacych Dziatalno$¢ Leczniczg). Brakuje zgromadzonych w
jednym miejscu kompletnych i aktualnych danych o zatrudnieniu, finansach oraz mieniu
poszczegollnych instytucji, mimo ze duza ich czg¢$¢ regularnie pozyskuje si¢ w programie badan
statystycznych. Dane GUS objete sg tajemnicg statystyczng, tak jakby instytucje samorzadowe bytly
tym samym, co podmioty prywatne. W efekcie rzadzacy sa pozbawieni informacji, a wigc
podstawowego narzgdzia pozwalajagcego na kreowanie 1 realizacje¢ polityk publicznych. Z kolei
obywatele nie maja mozliwosci blizszego przyjrzenia si¢ strukturom, ktore utrzymuja ze swoich
podatkow.

Cho¢ GUS podaje w Banku Danych Lokalnych ogo6lng informacje o sektorze samorzagdowym
(liczbie podmiotow i zatrudnionych w nich), w samym roczniku statystycznym opisuje organizacje
panstwa duzo weziej. Poza podaniem liczby samorzadow 1 sotectw, brak cho¢by wzmianki o liczbie
organizacji wchodzacych w jego sktad. Jest tylko informacja o urzgdnikach i osobach piastujacych
funkcje polityczne. W samej formule rocznika wyraza si¢ perspektywa resortowa: jednostki
samorzadowe utozsamiane s3 z urzedami samorzadowymi, a inne fragmenty struktur publicznych
opisuje si¢ tylko przy okazji prezentowania dziedzin branzowych (szkolnictwa, kultury, zdrowia
czy pomocy spotecznej). W tym ujeciu trudno o jakos$¢ informacyjna.

Dostep do danych jednostkowych poprzez ograniczenie tajemnicy statystycznej

Zbierane w badaniach statystyki publicznej dane indywidualne dotyczace kazdej JST, jej instytucji
lub podmiotu majacego dominujgcg wihasno$¢ samorzadowa (spotki prawa handlowego itd.)
powinny by¢ udostepnione w sposob zdezagregowany, czyli oddzielnie dla kazdej organizacji. W
tym celu musi ulec modyfikacji art. 10 ustawy o statystyce publicznej, niewtasciwie regulujacy tzw.
tajemnice statystyczng. Stanowi on barier¢ w dostgpie do indywidualnych danych instytucji
najpetniej opisujacych dziatanie sektora samorzadowego. Prawo musi zagwarantowa¢ wszystkim
wglad w te informacje, tym bardziej, ze proces ich zbierania jest finansowany z pieni¢gdzy
podatnikéw, zard6wno po stronie struktur samorzadowych, jak i gromadzacego informacje GUS.
Dane o kazdej z instytucji samorzadowych lub podmiotéw posiadajacych osobowos$¢ prawng musza
odwotywac si¢ do numeru REGON , macierzystej” JST czy zwigzku samorzagdowego. Wszelkie
informacje powinny by¢ w wyrazny sposob powigzane z nazwa i numerem identyfikacyjnym
(REGON Ilub KRS) sprawozdajacej si¢ organizacji. Tajemnica statystyczna nie powinna mieé
zastosowania do podmiotéw publicznych, a najwyzej w stosunku do os6b zatrudnionych w
instytucjach publicznych, ale tez w bardzo nielicznych przypadkach.

Dostep GUS do danych administracyjnych
Réwnoczesnie z ograniczeniem tajemnicy statystycznej w odniesieniu do dziatalnosci podmiotow



samorzagdowych, GUS powinien uzyska¢ ustawowy dostgp do danych =z rejestrow
administracyjnych prowadzonych przez instytucje rzadowe (np. z ZUS, posiadajgcego informacje o
czynnych ptlatnikach sktadek). Informacje te uzupeliatyby dane z badan statystycznych
wykonywanych przez GUS. Wéwczas tatwiej integrowatoby si¢ strumienie danych.

Uporzadkowanie sprawozdawczos$ci dotyczacej samorzadow przy pomocy rejestru

Konieczne jest uzyskanie petnej 1 na biezgco aktualizowanej informacji o wszelkich obowiagzkach
sprawozdawczych, jakie dotycza sektora samorzadowego. W ustawie o statystyce publicznej GUS
powinien by¢ zobligowany do prowadzenia rejestru jego obowigzkow sprawozdawczych,
dostepnego w internecie. Rejestr obejmowac bedzie zapis o kazdym powszechnym wymogu
raportowania si¢ JST, ich instytucji, jak rowniez podmiotéw powigzanych, niezaleznie od tego, czy
wynika on z ustawy, rozporzadzenia, czy innej podstawy prawnej dziatania jednostki administracji
rzadowej. Zawrze informacj¢ o powtarzalnych (rocznych, kwartalnych, miesigcznych itd.) 1
incydentalnych obowigzkach sprawozdawczych. Ustawowy nakaz zgloszenia do rejestru powinien
dotyczy¢ nowych obowigzkow sprawozdawczych lub zmiany istniejacych, przed ich wejsciem w
zycie. Obowiazek zlozenia sprawozdania nie bedzie musiat by¢ spelniony, zanim informacja o nim
nie zostanie opublikowana w rejestrze. Zgloszenie obowigzku sprawozdawczego naleze¢ bedzie do
wlasciwego organu administracji rzadowej. Powinno obejmowac informacje¢ o organie administracji
odpowiedzialnym za natozony obowigzek, odbiorcy danego rodzaju raportu oraz organie
administracji samorzadowej lub jego jednostce zobligowanej do przedlozenia sprawozdania.
Wskazana bedzie podstawa prawna obowigzku, czestotliwos$¢ jego realizacji oraz forma (np.
raportowanie na druku, wprowadzenie danych w systemie informatycznym). W zgloszeniu organ
administracji rzagdowej poda szacowany czas sporzadzenia sprawozdania czy liczbg organizacji
objetych dang sprawozdawczoscia. Na przetworzenie zgloszenia GUS powinien mie¢ maksymalnie
2 tygodnie. O publikacji zgloszenia w rejestrze Prezes GUS poinformuje wilasciwy organ
administracji rzadowej. Szczegdtowe zasady funkcjonowania rejestru oraz zakres zgloszenia okresli
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow.

Stworzenie rejestru w GUS umozliwi skatalogowanie wszystkich wymogdéw raportowania
dotyczacych sektora samorzadowego. Rejestr bedzie dawat calosciowy 1 kompletny obraz obcigzen
sprawozdawczych. Pozwoli zebra¢ wiedz¢ dotyczaca rozproszonych informacji o zasobach,
ustugach i efektach funkcjonowania sektora samorzadowego. Mozliwy stanie si¢ wszechstronny
pomiar obowigzkow administracyjnych raportowania si¢ struktur wspolnot samorzadowych. Rejestr
wplynie réwniez na poprawe jakosci sptywajacych do administracji rzadowej informacji, a tym
samym stworzy warunki do lepszego porownywania danych pomie¢dzy JST. Z czasem dziatanie
rejestru pozwoli na weryfikacje zakresu corocznego programu badan statystycznych prowadzonego
przez GUS.

Panstwowy portal prezentujacy dzialalnos¢ samorzadow

Dane o funkcjonowaniu kazdego z samorzagdéw powinny by¢ dostepne na jednym ogdlnopolskim
portalu, prowadzonym przez GUS. Umozliwialby on obywatelom zapoznanie si¢ z efektami
dziatania wlasnej wspdlnoty, porownanie go z innymi JST (powszechnie stosowany na Zachodzie
benchmarking) oraz ocen¢ sposobu wydawania pienigdzy publicznych. Nic tak dobrze nie
motywuje do poprawiania jakos$ci ustug czy brania pod uwage opinii mieszkancéw przez wiadze
lokalne, jak pewnego rodzaju konkurencja. Na wzér norweskiego systemu raportowania
samorzadow KOSTRA, portal gwarantowaloby powiazanie danych finansowych z
informacjami (przede wszystkim GUS) o zadaniach samorzadowych, jak roéwniez
zaangazowanych zasobach, w tym personelu. W Polsce jest juz przyktad udanej proby
zarysowania takiego portalu: to System Analiz Samorzadowych Zwiazku Miast Polskich.

13. Ochrona finansow JST



Wychodzaca z do§wiadczen dunskich 1 szwedzkich propozycja zmierza do rozwigzania problemu
naruszania zasady adekwatnos$ci srodkéw do zadan wyrazonej w art. 167 Konstytucji RP.

Samorzady powinny by¢ objete realng ochrong prawng w odniesieniu do skutkéw finansowych
dziatah prawotworczych ustawodawcy, Rady Ministréw czy poszczegdlnych ministrow, ktore
dotyczg przekazania im nowych obowigzkowych zadah wiasnych oraz zwigkszenia kosztow
realizacji zadan tego rodzaju juz im przypisanych. Tego drugiego przypadku polskie prawo
zasadniczo nie uwzglednia. Nowe zdefiniowanie stopnia ochrony stanowitoby znaczacy postep w
stosunku do obowiazujacej legislacji. W przypadku wdrozenia formuty dotacji dofinansowujacych
zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej (por. 7. Inteligentne dotacje dla JST), zasada
ochrony powinna dotyczy¢ réwniez kwoty niezabezpieczonej dotacja.

Istniejagca z mocy prawa czg$¢ bilansujaca subwencji ogdlnej dla JST powinna rownowazy¢ skutki
dzialan prawotworczych wptywajace negatywnie 1 pozytywnie na poziom kosztow realizacji zadan.
Wielko$¢ $rodkéw finansowych w tej czesci ksztaltowano by na zasadzie netto, a wigc tak
wyrazana bytaby obustronno$¢ zasady adekwatnos$ci. Dodatkowo, uzupehienie badz pomniejszenie
srodkdw czgsci bilansujacej nastgpowaltby po uwzglednieniu innych przyznanych zréodet dochodow.
W ten sposob funkcja tego transferu byloby dopetlianie dochodéw samorzadowych. Dogodnos¢
czesci bilansujacej polegataby nie tylko na kierowaniu odpowiedniej kwoty do samorzadow, ale
mozliwosci ksztattowania kryteriow podzialu tych $rodkow pomiedzy poszczegdlne samorzady.
Dokonywatby tego Minister Finansow (MF) w porozumieniu z przedstawicielami samorzadow w
Komisji Wspodlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (KWRiST).

Ustalenie wysoko$ci czesci bilansujacej powinno nastgpowaé przed skierowaniem przez Rade
Ministréw projektu ustawy budzetowej na rok kolejny do Sejmu. Zasady podziatu $rodkéw na
konkretne samorzady podlegalyby wypracowaniu w takich ramach czasowych, aby MF mogt
poinformowac¢ o tych kwotach juz w terminie do dnia 15 pazdziernika roku poprzedzajacego rok
budzetowy — jak ma to miejsce w odniesieniu do innych czes$ci subwencji og6olnej. Dzigki temu
samorzady, planujac swoje budzety na nastgpny rok, beda wiedzialy, jakimi $rodkami moga
dysponowa¢. Gdy ze wzgledu na trwajacy proces legislacyjny nie bedzie mozliwe odpowiednie
skorygowanie kwoty czgsci bilansujacej przed data 15 pazdziernika, skutki danego aktu prawnego
powinny by¢ uwzglednione w tej czesci subwencji w latach nastepnych.

Cze$¢ bilansujaca, poprzez prawnie zapewniong obecnos$¢ w systemie finansowania samorzadow,
gwarantowalaby trwata ochrong w ten sposob, ze w ostatecznym rozliczeniu nie bytoby mozliwe
,bezkarne” wprowadzanie skutkujacych dla finansow jednostek przepisow, znajdujgcych sie w
kompetencjach wilasciwych ministerstw. W tej sytuacji w interesie §rodowiska samorzadowego
byloby przyktadanie szczegdlnej wagi do badania projektow aktéw prawnych, a zwlaszcza
pilnowania ocen skutkow regulacji.

Odpowiedzialno$¢ za zasilenie mechanizmu ochrony nie moze by¢ jedynie w gestii MF —
dysponenta czeéci bilansujacej. Srodki na cze$¢ bilansujaca subwencji ogélnej powinny
pochodzi¢ z odpowiedniego zmniejszenia budzetu resortu, w sferze kompetencji ktorego
znajduje si¢ prawo skutkujace dla wydatkéw JST. Dla ministerstwa potrzeba zwigkszenia czgsci
bilansujacej subwencji nie bylaby wigc ani korzystna, ani prestizowa. Poniewaz o przeznaczeniu
subwencji decyduja organy stanowigce samorzadow, resort pozbawia si¢ narzedzia wplywu na
sposob wykorzystania tych $rodkéw. Ostabia to szanse realizacji celow interwencji ustawowej,
zwlaszcza jezeli dotyczy ona specjalistycznych funkcji. To dodatkowy bodziec, aby pochyli¢ sig¢
nad kwestia zapewnienia finansowania zadania jeszcze na etapie poprzedzajacym uchwalenie
danego prawa, niezaleznie od tego, kto jest jego projektodawcg. Zmotywuje to resort do
wystepowania w charakterze adwokata samorzadéw wobec inicjatyw ustawowych dotykajacych
sfer jego dziatalno$ci, takze pochodzacych spoza kregu Rady Ministrow. Przy takim



skonfigurowaniu systemu ochrony, we wlasnym interesie ministerstwa bedzie wypracowanie ze
srodowiskiem samorzadowym consensusu wokot kwestii finansowych na mozliwie wczesnym
etapie inicjatywy legislacyjne;.

W tym celu w ustawie o dochodach JST powinna zosta¢ wyszczegdlniona czes¢ bilansujaca
subwencji ogo6lnej dla samorzadéw (jako pkt 5 w ust. 1 art. 7). Dla ustanowienia calego
mechanizmu wystarczylby pojedynczy artykut (np. jako art. 28a), a jego jednostki redakcyjne
obejmowatyby wszystkie kluczowe elementy:

* Kwote przeznaczong na cze$¢ bilansujacg ustalaloby sie w wysokosci roznicy pomiedzy
szacowanymi wydatkami na przekazane obowigzkowe zadania wiasne 1 spowodowane
przepisami zwigkszenie szczegolnych dla samorzadow kosztow obowigzkowych zadan
wlasnych juz realizowanych a przyznanymi na te cele JST dodatkowymi zrédtami dochodow
(ust. 1). W drugim kroku kwota subwencji bylaby redukowana w sytuacji odwrotnej do opisane;j
(ust. 2).

* Koniecznym jest rowniez rozstrzygnigcie, ze ustalenie czesci bilansujgcej nastepowatoby na
etapie przed skierowaniem projektu ustawy budzetowej do Sejmu (ust. 3), jak réwniez
obustronne powigzanie skutkami budzetu danego resortu z tg czescig subwencji (ust. 4).

* Istnialby obowiazek podziatu kwoty czesci bilansujacej na poszczegdlne samorzady przez MF
W porozumieniu z reprezentacja samorzadow, tak aby mozliwe bylo powiadomienie o tej
kwocie danych jednostek w ustawowym terminie do dnia 15 pazdziernika (ust. 5).

Przy tak implementowanych zmianach zbytecznymi staltyby si¢ — przestrzegane zreszta z réznym
skutkiem — przepisy ustaw ustrojowych samorzadu terytorialnego: ust. 3 w art. 7 ustawy o
samorzadzie gminnym, ust. 3 w art. 56 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz ust. 3 w art. 67
ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

Wdrozenie udoskonalonego modelu ochrony finansowej samorzadu mogloby nastgpi¢ mozliwie
szybko. Wigze si¢ to z relatywnie niewielkimi zmianami w prawie. Przepisy powinny wej$¢ w zycie
od 1 stycznia roku wybranego do wdrozenia. Funkcje ,,obserwatora” skutkow zmian prawnych
powinien przyjac na siebie Zespot ds. Systemu Finanséw Publicznych KWRiST.

14. Jeden silny osrodek spraw samorzadowych

Nowy poczatek w sprawach samorzadu terytorialnego wymaga ulokowania ich w jednym
ministerstwie z wyraznie zdefiniowana misjg zmiany 1 mozliwie najszerszymi kompetencjami.
Teraz za sprawy ustrojowe odpowiada minister wlasciwy ds. administracji publicznej, a za sprawy
finansowe — Minister Finansow. W zmodyfikowanym ukladzie kompetencji w obrebie Rady
Ministrow odpowiedzialnos¢ za sprawy finanséw wspolnot zostalaby przekazana do obszaru
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Oznaczatoby to polozenie akcentu na
wole reform ustrojowo-organizacyjnych i ich powigzanie z zagadnieniami finanséw komunalnych.
Te kwestie decyduja o realnej samodzielno$ci samorzadéow. Model ministerstwa szeroko
odpowiedzialnego za sprawy samorzadowe spotykany jest w krajach europejskich (m.in.
skandynawskich). Kluczowym krokiem powinno by¢ wylaczenie spraw finansOw samorzadowych z
gestii Ministerstwa Finansow. Tam bowiem sg zmarginalizowane dominujaca perspektywa budzetu
panstwa, a nadto rozproszone pomiedzy rézne komorki organizacyjne. Resort finanséw jest raczej
operatorem i ksiggowym systemu wydawania publicznych pieni¢dzy niz osrodkiem jego naprawy.

Krokiem dalej bytoby dodanie do nowego osrodka spraw samorzadowych zagadnien rozwoju
regionalnego. Po pierwsze, stworzy to korzystniejsze warunki do stopniowej modyfikacji
krajowych transferow do JST i skoncentrowania przeptywow w gestii jednego ministerstwa. Po
drugie, wpisze w te transfery konstrukcje proefektywnosciowe przyjete w funduszach europejskich.
Po trzecie, uspojni polityke rozwoju prowadzong przy pomocy srodkow finansowych.



Ministerstwo Finanséw nadal odpowiadatoby za ogo6lny nadzor makroekonomiczny nad
samorzadowg cze$cig sektora finansow publicznych 1 sprawy podatkow wspolnot. Nowy uktad
kompetencyjny wymaga zmian w ustawie o dzialach administracji rzagdowej oraz ustawie o
finansach publicznych.

15. Finansowanie zadan, nie podmiotow

Prawo powinno minimalizowa¢ ryzyko, ze poprzez budzet samorzadowy mieszkancy wspierajg ze
swoich podatkéw dziatalno$¢ innych podmiotow. Wspdlnota samorzadowa nie moze by¢ narazona
na ptatnosci lub zobowigzania, ktore nie stuzg lub wrecz zagrazajg jej interesom ekonomicznym.
Przekazanie z budzetu $rodkow finansowych lub jego obietnica powinno by¢ bezposrednio
zwiazane z realizacjg zadan publicznych zaréwno, gdy przyjmuje posta¢ bezzwrotng (np. dotacja),
jak 1 zwrotng (np. pozyczka).

Dotacja udzielana z budzetu musi pokazywa¢, jaki mierzalny efekt dla wspolnoty przyniesie
wykorzystanie Srodkéw budzetowych przez ich biorce. Wykluczone powinny by¢ formy
dokapitalizowania i1 pokrycia straty, niezaleznie od tego, czy w gre wchodzi wilasny podmiot
samorzadu (np. spotka komunalna), czy organizacja wobec niego zewnetrzna (np. podmiot
trzeciego sektora). Te rozwigzania bedg wspiera¢ upowszechnianie si¢ modelu zakupu ustug od
innych samorzadow, przedsigbiorstw, fundacji, stowarzyszen 1 pozostaltych organizacji
(outsourcing). Inaczej, niz obecnie, dotacje samorzadowe powinny by¢ przyznawane na okres
przekraczajacy rok budzetowy, jezeli uzasadnia to charakter zadania.

Pozyczka bedzie mogla by¢ udzielana na warunkach odsetkowych nie lepszych niz te, na ktore
moze liczy¢ samorzad, zaciagajac zobowigzania na rynku finansowym. Niedozwolone stanie si¢
umarzanie pozyczek udzielonych z budzetu samorzadowego. Dla poreczen i1 gwarancji, ktére sg
terminowe 1 udzielane do okreslonej kwoty, powinny by¢ sformutowane dodatkowe warunki. W
przypadku inwestycji, okres, na jaki jest planowana taka forma interwencji samorzadu, nie moze
przekracza¢ jej cyklu zycia. Porgczenia i gwarancje dotyczace kosztow biezacych innej organizacji
powinny dotyczy¢ jednego roku.

Jesli dla instytucji samorzadowych nie uda si¢ zlikwidowaé¢ formy organizacyjnej, jaka jest
samorzagdowa osoba prawna, to powyzsze propozycje muszg mie¢ charakter regul
ogolnosystemowych. Dotyczy¢ beda wszelkich form przekazywanych z budzetu srodkow, tj. takze
tych, ktore posiadaja posta¢ zblizong do dotacji, pozyczek oraz porgczen i gwarancji. Wyjatki od
tych zasad powinny dotyczy¢:

» $wiadczen socjalnych dla oséb fizycznych;

* wspomagania przez samorzady instytucji i oséb w celach uznane za spotecznie pozadane
(m.in. usuwanie azbestu, niskich palenisk, utrzymanie 1 renowacja zabytkow), obwarowane
warunkami okreslonymi w uchwatach samorzadéw i wymogiem transparentnosci,

* S$rodkow dla przedsiebiorstw finansowanych z funduszy panstwowych;

* wykorzystania $rodkow europejskich, ktorych przekazywanie nast¢puje poprzez budzet
samorzadu wojewodztwa;

* pomocy mi¢dzy wspolnotami, gdzie istniataby petna swoboda wtadz samorzadowych.

16. Szeroka definicja czlonka wspélnoty

Teraz cztonkiem wspdlnoty jest mieszkaniec — osoba przypisana do jednej, konkretnej gminy. Tylko
mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa wspolnote samorzadowag (art. 1 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym). To podej$cie si¢ zdezaktualizowalo. Ludzie sa coraz bardziej mobilni.
Moga wigkszg cze¢$¢ dnia spedza¢ w duzym miescie, pracujagc w nim, ale mieszkaé poza jego



granicami. Czgsto posiadajg nieruchomos¢ w gminie, ktorej nie sag mieszkancami. Ale nie zwalnia
ich to z obowiazkow podatkowych na jej rzecz. Rownoczesnie obecna waska definicja cztonka
wspolnoty nie pozwala im wspoldecydowaé o sprawach takiej jednostki, mimo ze regularnie
wnoszg tam podatek majatkowy (np. od nieruchomosci). Prawo nie moze ludzi przypisywa¢ do
ziemi, tym samym sztucznie ograniczajac ich przynalezno$¢ tylko do jednej wspdlnoty.
Samorzadowe ustawy ustrojowe musza uwzglednia¢ roznorodnos¢ sytuacji zyciowych, w ktorych
znajduja si¢ obywatele. Mozliwo$¢ uczestnictwa we wspolnocie, gdzie ma si¢ realny interes, ulatwi
wladzom lokalnym odnalezienie si¢ w nowej sytuacji, ktora nastapi z chwilg likwidacji obowigzku
meldunkowego, czyli od 1 stycznia 2016 1.

Czlonkiem wspolnoty gminnej powinna by¢ osoba zamieszkala na jej terenie, posiadajaca tam
nieruchomos¢ lub opodatkowana podatkiem dochodowym od oséb fizycznych. Wystarczy
speli¢ jeden z tych trzech warunkow, aby bedac pelnoletnim czlonkiem wspodlnoty posiadaé¢ w
danej gminie czynne prawo wyborcze, czyli mozliwo$¢ wybierania witadz lokalnych 1
uczestniczenia w referendach. Logicznym jest, aby nie tylko mieszkaniec, ale kazda inna osoba,
ktora bezposrednio tozy podatki na dang jednostke samorzadowsg, miata glos w jej sprawach. To
warunek odpowiedzialno$ci samorzadu takze wobec o0sob, ktére uczestnicza we wspdlnocie, choc
nie mieszkajg na stale na jej terenie.

17. Jawnos$¢ zarzadzania i kontraktow

Cele oraz wskazniki ich realizacji dla kazdej JST i1 nalezacych do niej instytucji muszg zostac
zdefiniowane 1 udostgpnione. Budzet zadaniowy powinien by¢ metoda jawnego zarzadzania
zasobami samorzgdow.

Organ stanowigcy samorzadu bedzie zobowigzany do podjecia uchwaty, w ktorej dla kazdej ze
swoich instytucji (nie miatyby juz statusu jednostek organizacyjnych) zdefiniuje cele do realizacji,
wskazniki do monitorowania oraz oczekiwany wynik finansowy co najmniej na najblizszy rok. Te
same elementy moglyby znalez¢ si¢ w uchwatach podejmowanych odrebnie dla kazdego podmiotu,
majgcego wylacznie samorzadowych wspotwlascicieli (zwiazki, spotki kapitalowe). Do
sprawozdania z wykonania budzetu samorzadu organ wykonawczy powinien dotgczaé¢ informacje o
realizacji celéw dziatalnosci 1 wyniku finansowym spotek kapitatowych we wtadaniu samorzadu.

Wiadze przed przekazaniem zadania do innego podmiotu lub zakupem ustugi publicznej bedg
musialy w ogdélnodostepnej umowie zagwarantowac¢ sobie mozliwos¢ badania tej dzialalnoSci
oraz dostepu do informacji, dzicki ktérym mieszkancy uzyskaja jasny obraz jej wykonywania.
Przyjmujacy zadanie powinien rowniez zobowigzaé¢ si¢ do ujawniania pokrewienstwa lub innego
bliskiego zwigzku ktorejkolwiek z osob piastujacych funkcje w jego organach z cztonkami organdéw
samorzadu lub innymi osobami na stanowiskach kierowniczych. Niespetnienie cho¢by jednego
wymogu powinno skutkowac¢ karg finansow3.

18. Przewidywalny CIT

Udziaty we wptywach z CIT przyniosty samorzagdom 6,8 mld zt i stanowity 7,8% ich dochodow
wlasnych oraz 3,8% dochodéw ogétem (2012 r.). Wpltywy z tego tytulu, ze wzgledu na silne
powigzanie CIT z koniunkturg gospodarcza, sg nieregularne. Wahania pomi¢dzy poszczegdlnymi
latami przekraczaja nawet 12%. W budzetach samorzaddw, szczegbdlnie wojewodztw, powoduje to
duze utrudnienia w planowaniu 1 finansowaniu dziatalno$ci. Wieksza stabilno$¢ budzetow
zapewni przekazywanie naleznych im kwot w rownych ratach miesi¢cznych z dwuletnim
opdznieniem, przy czym $rodki te powinny by¢ waloryzowane $redniorocznym wskaznikiem cen
towarow 1 ustug konsumpcyjnych (wskaznikiem inflacji CPI). Zapozyczone z Danii rozwigzanie
bedzie w okresie dekoniunktury narzedziem oslonowym finanséw samorzadowych. Przyczyni si¢



do uproszczenia procesu rozliczen udziatow w CIT 1 umozliwi zdjecie z przedsigbiorcéw czesci
obcigzen zwigzanych z informowaniem na biezaco o zmianie liczby zatrudnionych.

Wdrozenie propozycji wymaga modyfikacji niektorych przepiséw ustawy o dochodach JST:

* Definicja ,,0g0lnej kwoty wptywdéw z podatku dochodowego od oséb prawnych” (art. 2 pkt
6) powinna okresla¢, ze chodzi o kwote wptywdéw naleznych za rok budzetowy (N),
poprzedzajacy o dwa lata rok, w ktérym udzialy sa wyptacane (N+2), po zwaloryzowaniu
wskaznikiem inflacji (za rok N+1) i wskaznikiem inflacji przyjetym w zalozeniach
stanowigcych podstawe do prac nad projektem ustawy budzetowej (na rok N+2).
Aktualizacja ,,warto$ci” udzialdéw uczyni mechanizm sprawiedliwym.

* Przepisy dotyczy¢ beda udziatdéw naleznych, a nie przekazywanych (art. 10 ust. 1 1 2a).
Zasady dystrybucji udzialtéw we wptywach z CIT nie beda juz mialy zastosowania w
codziennej pracy urzedow skarbowych, ktére obecnie przekazuja te udziaty. Postuza
natomiast do obliczenia tacznej kwoty podlegajacej przekazaniu w pozniejszym okresie na
rzecz danego samorzadu.

* Zmiany wymaga delegacja do wydania rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie
rozliczen dochoddéw z tytutu udziatu JST we wptywach z CIT (art. 10 ust. 5). Nie bedzie juz
potrzeby okreslania alternatywnego terminu przekazywania udzialow (pkt 2), za§ wytyczne
nie musza odnosi¢ si¢ do przelewania kwoty z tytulu udzialu w CIT, wyzszej od
minimalnego wynagrodzenia za prace.

e Zapisana powinna zosta¢ zasada przekazywania samorzagdom udzialow w CIT w rownych
ratach miesi¢gcznych z centralnego rachunku biezacego budzetu panstwa (np. jako ust. 3a w
art. 11), zamiast przez urzgdy skarbowe.

19. Wig¢ksze uprawnienia kontrolne rady

Przyjmujac zalozenie, iz obecnie funkcjonujacy model umocowania wdjta oraz rady jest staty,
nalezy wskaza¢ na trzy elementy zwigkszajace znaczenie rady jako organu kontrolnego JST.

Rada gminy w nowym modelu powinna w ramach swojej funkcji kontrolnej uzyskaé¢ wigksze
uprawnienia, co byloby odpowiedzig na pozycje ustrojowa wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
stanowigcg nastepstwo bezposrednich wyborow organu wykonawczego. Rada powinna mie¢ prawo
kontroli spotek prawa handlowego powotanych przez JST, takze tych, w ktorych ma tylko czgs¢
udziatoéw (wymog odpowiedniego dostosowania umowy spotki).

Komisja rewizyjna rady musi mie¢ prawo dostgpu do danych pracowniczych obejmujacych
spelnianie wymagan formalnych i merytorycznych (udokumentowana wiedza) pracownikow
zatrudnionych w jednostkach JST. Postulat uregulowania powyzszej materii podnosit wielokrotnie
Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych. Organ stanowigcy powinien mie¢ prawo
okreslania warunkéw brzegowych tresci porozumien miedzygminnych. Obecnie po wyrazeniu
zgody na zawarcie porozumienia wlasciwie traci kontrole nad jego ksztaltem, ktéry negocjuje wojt.
Rada uzyskalaby prawo podejmowania uchwaly w sprawie rozszerzenia o nowe elementy zakresu
informacji obowiazkowo publikowanych w BIP.

20. Pilotaze dla JST

Pilotaze powinny sta¢ si¢ trwala metoda projektowania, testowania i inicjowania zmian
prawnych w dzialaniu samorzadow terytorialnych. Zwtaszcza w sytuacjach, gdy koncowy efekt
planowanej modyfikacji nie jest oczywisty. Pozwola na nieobarczone istotnymi ryzykami
poszukiwanie formuty wspolnot stale dostosowujacych si¢ do realiow 1 wyzwan wspotczesnych
czasOw. Zaleta przedsigwzig¢ pilotazowych jest mozliwo$¢ sprawdzania zmian, ktorych
wprowadzenie na skale ogélnokrajowa jest trudne, a budowanie poparcia dla tych innowacji ma



charakter wieloletni. Pozwala na kontynuacj¢ przedsigwzigcia niezaleznie do zmian politycznych.
Eksperyment administracyjny oferuje badanie trafnosci i1 przydatnosci nowych rozwigzan na matej
liczbie samorzadow, ktore same zgtosity akces do przedsigwzigcia. Wspomoze budowanie nowych,
partnerskich relacji pomigdzy wiadzami centralnymi a samorzagdem oraz wyszukiwanie lokalnych
lider6w zmian.

Paroletni pilotaz moze by¢ oparty o czasowe ustalenie innych zasad dzialania dla matej grupy
samorzadow 1 pewnego wycinka ich dziatalno$ci. Obowigzujace regulacje zostang czasowo
zastgpione specjalnymi przepisami. Te odstepstwa dotyczytyby sposobu, w jaki wspolnoty
organizujg swoja dziatalnos$¢ 1 wykonujg zadania, podziatu zadan pomiedzy szczeblami samorzadu
terytorialnego czy sposobu monitorowania przez administracj¢ rzadowa wybranej dziedziny
funkcjonowania JST. Pilotaze nie moga ingerowa¢ w podstawowe uprawnienia samorzadow i
rozwigzania dotyczace ich ustaw ustrojowych, a takze odnosi¢ si¢ do kwestii praw obywatela.

Techniczne aspekty pilotazu powinny by¢ przedmiotem wustalen pomigdzy wiasciwym
ministerstwem a uczestniczagcymi w nim samorzadami. Przed ostatnim rokiem obowigzywania
programu Rada Ministréw bedzie ustawowo zobowigzana do opracowania wstgpnego sprawozdania
oraz przedtozenia propozycji zmian, ktore ptyng z doswiadczen zdobytych w trakcie pilotazu.
Uczyni to mozliwym plynne przejscie od pilotazu do trwalych rozwigzan ustrojowych. Zaletg
pilotazy dla wdrazania zmian w funkcjonowania samorzagdow potwierdzajg 25-letnie doswiadczenia
krajow skandynawskich, m.in. w ten sposéb wprowadzano tzw. Eksperyment wolnych wspdlnot
(ang. Free Commune Experiment), ktorego efektem byto zwigkszenie samodzielnosci samorzadow.

21. Referenda lokalne w waznych ekonomicznie decyzjach

Cztonkowie wspolnoty samorzadowej powinni by¢ obowigzkowo konsultowani w kwestiach
istotnych decyzji ekonomicznych podejmowanych przez organy JST, majacych bezposredni dla
nich skutek. Katalog takich decyzji jest bardzo szeroki. Obejmuje inwestycje finansowane w duzej
czesci lub catosci z kredytow, leasing srodkow trwalych, wieloletnia umowe na realizacje ustug czy
dostaw, udzielenie pozyczek z budzetu lub pomoc innemu podmiotowi w formie gwarancji.
Podatnicy, osoby wnoszace optaty za ustugi lokalne (takze §wiadczone przez spotki komunalne) i
adresaci dzialalno$ci prowadzonej przez samorzad powinni mie¢ zapewniong wiedzg o
okoliczno$ciach oraz nastgpstwach planowanych decyzji, ktore obcigzaja JST w danym roku
budzetowym lub — co begdzie miato miejsce zdecydowanie czesciej — przez dhuzszy okres. Chodzi o
cato$ciowy koszt przedsigwzigcia, a nie tylko roczny naktad na nie.

Zanim podjeta zostanie decyzja dotyczaca inwestycji, projektu lub innego zobowigzania
przekraczajacego kwote 25% dochoddéw wlasnych biezacego roku budzetowego w danej gminie,
organ wykonawczy samorzadu bedzie zobowigzany do przeprowadzenia oceny jej wplywu na
sytuacje gospodarczg wspolnoty. Tego rodzaju ustalenia mogg dotyczy¢ m.in. inwestycji
budowlanych czy w majatek, uméw o ustugi i dostawy, gwarancji, por¢czen. Taka sama zasada
powinna obowigzywaé¢ w przypadku inwestycji, projektu lub innego zobowigzania dowolnego
podmiotu, na ktéry decydujacy wptyw posiada dany samorzad. Ocena wptywu musi dotyczy¢ jego
skutkow dla kosztéw w okresie wieloletnim. W przypadku, gdy inwestycja, projekt lub inne
zobowigzanie jest podzielone na rdézne lata lub podmioty, nalezy taki zamiar skonsolidowaé i
uznawac za cato$¢. Zanim w samorzadzie zapadnie decyzja o omawianej inwestycji, projekcie lub
innym zobowigzaniu, wladze samorzadowe maja obowigzek przeprowadzenia referendum
lokalnego. Przepisy beda dopuszczaly rowniez fakultatywne stosowanie takiego trybu oceny i
konsultacji w przypadku mniejszych przedsiewzie¢.

22. Przeglad zadan samorzadowych



Brakuje rzetelnej informacji o skali wykonywania zadan wilasnych i zleconych JST, zar6wno w
wymiarze finansowym, jak i1 rzeczywistym. Przydzielenie zadan odbywa si¢ w sposéb chaotyczny i
teraz u jego podstaw nie mozna doszuka¢ si¢ mysli systemowej. Skutkiem tego nawet na poziomie
wladz centralnych nie ma kompletnego oraz aktualizowanego spisu zadan publicznych. Z kolei
obywatelom brakuje wiedzy, na jakie ustugi samorzagdéw moga liczy¢.

Ten nieporzadek kompetencyjny wymaga zakonczenia. W tym celu musi by¢ dokonana pogtgbiona
analiza stanu aktualnego, wzglednie par¢ niezaleznych badan. Dostarczylyby one wskazowek do
systemowego uporzadkowania zadan, jak réwniez dostosowania do nich strumieni $rodkow
finansowych. Przeglad powinien si¢ skoncentrowac na ustaleniu ostatecznego, oczekiwanego celu
zadania (np. doprowadzenie wody czy wydanie dowodu osobistego — proste efekty, trwate
podnoszenie zatrudnienia wsrdd osob mtodych — ztozony efekt) i1 narzedzi, jakie przewidziane sg w
prawie dla ich realizacji oraz monitorowania. Studium bratoby pod uwage obecny sposdb
finansowania kazdego z zadan.

23. Zmiana podejscia do nadzoru

Z Konstytucji wynika, iz JST moga by¢ nadzorowane w ramach realizacji zadan wiasnych jedynie
pod katem legalnos$ci. Dotyczy to wszelkiej ich dziatalnosci.

Wykorzystanie obecnych narzedzi nadzorczych

Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze rozwigza¢ organ stanowigcy samorzadu
terytorialnego, jezeli razaco naruszy Konstytucje lub ustawy. Jednocze$nie w ustawach ustrojowych
pojawia si¢ element efektywnosci wykonywania zadan. Ustawa o samorzadzie gminnym wskazuje
bowiem, ze w razie nierokujacego nadziei na szybka poprawe i przedluzajacego si¢ braku
skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy gminy, Prezes Rady Ministréw, na
wniosek ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej, moze zawiesi¢ organy gminy i
ustanowi¢ zarzad komisaryczny na okres do dwoch lat, nie dtuzej jednak niz do wyboru rady oraz
wojta na kolejna kadencjg.

Dotychczas Prezes Rady Ministrow rzadko korzystal z opisanych kompetencji nadzorczych.
Traktowano je jako wyjatkowe. Powyzszy stan przyczynit si¢ do powstania efektu ubocznego w
postaci przerostu regulacji wystepujacych w ustawach systemowych. Objawia si¢ on
szczegOtowymi przepisami dotyczacymi zasad wydatkowania okreslonych srodkow na realizacje
zadan, nawet wtedy, gdy w danej ustawie wskazuje si¢ bezposrednio, iz dochody z jej realizacji
stanowig dochody wtlasne. Jako przyktad mozna wskaza¢ art. 403 ustawy — Prawo ochrony
srodowiska.

Nalezy zarekomendowac zwickszenie nadzoru Prezesa Rady Ministréw nad realizacjg zadan przez
gminy w oparciu o obecnie funkcjonujace przepisy zawarte w ustawach ustrojowych. W tym celu
Prezes Rady Ministréw moze korzysta¢ z pomocy Najwyzszej Izby Kontroli (NIK), do ktorej
wnioskowatby o zbadanie realizacji zadania w danej jednostce. Przeprowadza ona kontrole
dzialalno$ci samorzadu terytorialnego pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci.
Standardy, a takze wytyczne kontroli NIK, ktéry jest organem niezaleznym oraz umocowanym
konstytucyjne, pozwola na zobiektywizowanie decyzji podejmowanych przez Prezesa Rady
Ministrow.

Uelastycznienie skutkow kontroli aktow

W kwestii badania legalnosci aktoéw prawnych podejmowanych przez organy JST (w zakresie nie
objetym kodeksem postgpowania administracyjnego) nalezy uelastyczni¢ i ztagodzi¢ skutki kontroli
ww. aktow przez organy nadzoru oraz sagdy administracyjne. W szczegdlnosci dotyczy to aktow



prawa miejscowego, jakie w obecnym czasie mogg zosta¢ wyeliminowane z obrotu prawnego z
moca wsteczng w kazdym czasie — nawet po wielu latach funkcjonowania. Trzeba wskaza¢, ze w
przypadku rozporzadzen i ustaw, w stosunku do ktérych wymog praworzadno$ci powinien by¢
jeszcze wyzszy, TK orzeka o niezgodnosci ww. aktow jedynie ze skutkiem na przysztos¢. Usuwa
si¢ je wigc z obrotu prawnego ze skutkiem od chwili ogloszenia wyroku Trybunatu, a
rozstrzygnigcia na ich tle sa co do zasady legalne i skuteczne.

24. Obligacje przychodowe JST

Obecnie wiele JST znajduje si¢ w wysoko lewarowanej kredytem bankowym lub emisjg obligacji
sytuacji bilansowej 1 zbliza si¢ do goérnych ustawowych limitow zadluzenia. Sytuacja ta moze
powodowa¢ albo wyzsze koszty nowego finansowania, albo niezdolno$¢ do pokrywania kosztow
inwestycji — zarowno juz rozpoczetych, jak i planowanych, albo nawet przekroczenia ustawowych
limitow zadluzenia 1 nominowania przez Prezesa Rady Ministrow komisarza zamiast wybranych
wladz samorzadowych. W skrajnych przypadkach poziom zadluzenia moze zagrozi¢ ptynnosci
finansowe] niektérych JST, wywolujac ryzyko obnizenia ratingu 1 ,zarazania” kolejnych
samorzadow, co istotnie zwigksza ryzyko defaultu kredytowego. Perspektywa budzetowa UE na
lata 2014-2020 przewiduje wzrost srodkéw finansowych w porownaniu z poprzednim okresem,
wigc realne wydaje si¢ zalozenie o co najmniej rownie wysokim budzecie dla Polski, jak w obecnie
realizowanej perspektywie finansowej. W rezultacie, JST nawet w relatywnie dobrej sytuacji
budzetowej moga nie w pelni wykorzysta¢ mozliwosci finansowania z UE, ktore w przysztosci juz
si¢ nie powtorza.

Srednioterminowym celem dla JST powinno by¢ przygotowanie struktur organizacyjno-
finansowych, ktore umozliwityby zadluzonym wspolnotom obnizenie formalno-prawnych
kryteriow dlugu podlegajacych ograniczeniom i limitom ustawowym przynajmniej na lata 2014-
2020, a wigc na okres spodziewanego naktadania si¢ spowolnienia gospodarczego (w Polsce 1 na
swiecie) oraz naptywu $srodkow unijnych wymagajacych wspotfinansowania. Okres ten musialby
zosta¢ wykorzystany przez samorzady jako ostatnia szansa restrukturyzacji swoich budzetow w
celu unikniecia konsekwencji prawnych przekroczenia ustawowych limitow zadluzenia lub/i dla
zwigkszania mozliwos$ci absorpcyjnych ostatniego duzego budzetu UE dla Polski.

Od 1 stycznia 2014 r. zacznie obowigzywac¢ zaostrzony indywidualny limit zadtuzania samorzadow
zgodnie z art. 243 ustawy o finansach publicznych wedtug specjalnej formuly zaktadajacej, ze
warto$¢ nowego wskaznika liczonego jako suma sptat rat kapitalowych kredytow, pozyczek i
papierow wartosciowych powiekszona o planowany koszt odsetek oraz obstugi zobowigzan bedzie
uzalezniona przede wszystkim od $redniorocznej dla ostatnich 3 lat nadwyzki dochodow
powigkszonych o sprzedaz majatku pomniejszonych o wydatki biezgce. Nowe kryterium zadtuzenia
pogorszy istotnie zdolno$¢ duzej liczby wspolnot do zaciggania nowych zobowigzan, co czyni
kwesti¢ oddluzeniowa krytycznie istotng. Oddluzenie JST 2z wykorzystaniem obligacji
przychodowych nie moze mie¢ jednak charakteru wylacznie inzynierii finansowej, ktora
krétkoterminowo poprawi wskaznik zadtuzenia, a w dluzszym horyzoncie moze zwigkszy¢ ryzyko
utraty ptynnosci finansowej. Musi by¢ to proces realnej restrukturyzacji budzetow JST oraz ich
podmiotéw zaleznych tak po stronie przychodowej, jak 1 wydatkowe;.

Niedoceniany przez samorzady instrument dluzny, ktéry moze zwiekszy¢ ich zdolnoSci
finansowe, to obligacje przychodowe. S3a one zabezpieczone przychodami z realizowanej
inwestycji. Bardzo korzystny element stanowi fakt, iz na mocy art. 23 ust. 7 ustawy o obligacjach
nie uwzglednia si¢ przy ustalaniu ograniczen zadluzenia JST, o ktorych mowa w art. 243 ustawy o
finansach publicznych, obligacji przychodowych oraz zobowigzan z ich tytulu naleznych
obligatariuszom.



W sytuacji ograniczen budzetowych, w jakich znajduje si¢ wiele JST, nalezy rozwazy¢ mozliwos¢
zamiany istniejgcego obecnie dtugu lub emisji dodatkowego pod postacig obligacji przychodowych.
Warunkiem koniecznym dla emisji obligacji przychodowych byloby pozyskanie nowych
przychodow z realizowanych inwestycji lub wykorzystanie mozliwosci faktycznego zdefiniowania
przychodéw JST innych niz z budzetu centralnego, jak na przyklad wieloletnia dzierzawa aktywow
trwalych generujacych regularne przychody. O potencjale obligacji przychodowych moze
swiadczy¢ fakt, iz wedlug danych agencji ratingowej Fitch, laczna warto$¢ emisji obligacji
przychodowych siega w Polsce tylko 1 mld zl, podczas gdy warto$¢ emisji obligacji komunalnych
przekroczyta 14,5 mld zl, a warto§¢ zadluzenia w postaci kredytow wyniosta ponad 45 mld zt.

Nalezy jednak pamigta¢, ze lata 2014-2020 moga by¢ roéwniez ostatnim okresem przed
(wymaganym przez UE) wdrozeniem Mig¢dzynarodowych Standardéw Rachunkowos$ci Sektora
Publicznego (por. 3. Migedzynarodowe standardy rachunkowosci). Dlatego tez dopoki nie zostang
one wprowadzone, nie jest wymagana konsolidacja podmiotow powigzanych kapitatowo z JST na
poziomie zobowigzan (i aktywow).

25. Porozumienia administracji rzadowej z samorzadami do spopularyzowania

Obecnie zadania realizowane na podstawie porozumief pomi¢dzy organami administracji rzadowe;j
(np. wojewoda) a jednostka samorzadu terytorialnego majg znikome znaczenie, mimo ze mozliwo$¢é
ich zawierania jest zapisana w prawie. Od paru lat systematycznie kurczy si¢ wielko$¢ dotacji z
budzetu panstwa przyznanych samorzagdom na te cele. W 2009 r. byto to jeszcze 165 min zt (0,11%
dochodoéw ogotem JST), a w 2012 r. poziom przekazanych dotacji spadt do 43 min zt (0,02%
dochodéw ogotem).

Porozumienia s3 wygodnym instrumentem przekazywania niektorych zadan publicznych, wiec
nalezy je w duzo szerszym stopniu wykorzystywa¢. To formula prosta i elastyczna. Pozwala na
interwencj¢ punktowa, a takze najpelniej umozliwia realizacj¢ zasady adekwatnosci w zakresie
poziomu przyznawanych §rodkow dotacyjnych oraz innych zasoboéw. Porozumienia sg bowiem
negocjowane. Dzigki nim nie trzeba ,czeka¢” na przepisy ustawowe ustanawiajace zadanie
rzagdowe, ani nawet wprowadza¢ ich do systemu prawa. Formula zadan realizowanych na podstawie
porozumien pozwala unikng¢ automatycznego ustanawiania zadan dla kazdego samorzadu na
danym jego poziomie, co nie musi by¢ racjonalne z punktu widzenia faktycznych potrzeb.

Realizacja powyzszego postulatu wiaze si¢ z doprecyzowaniem przepisow. Powinny one odnosi¢
si¢ jedynie do elementéw skutku zawartego porozumienia i1 jego rozwigzania. Dotyczy to
koniecznosci  okreslenia charakteru porozumienia (umowa administracyjna, akt prawa
miejscowego) oraz upowaznienia do wydania aktow prawa miejscowego na jego podstawie, prawa
do podejmowania decyzji administracyjnych, zawierania uméw cywilnoprawnych itp., jak réwniez
skutkow dla postgpowan administracyjnych bedacych w toku rozpatrywania. Sama procedura
uregulowania trybu zawierania porozumien powinna pozosta¢ w gestii danej JST. Nalezy jedynie
doprecyzowaé, iz w uchwale wyrazajacej zgode na zawarcie porozumienia rada ma prawo
formutowaé jego warunki brzegowe. Ich dotrzymanie powinno podlegaé ocenie przez organ
nadzoru.

V. PODSUMOWANIE
1. Wzajemne relacje rozwiazan

Przy implementacji opisanych punktow warto bra¢ pod uwage przedstawiony ponizej zestaw
zalezno$ci migdzy nimi, poniewaz ROZWIAZANIA realizujagce WIZJE i KIERUNKI ZMIAN



zazgbiaja si¢ lub uzupelniajg. Niektoére mozna implementowaé samodzielnie, czyli niezaleznie od
pozostatych, a inne wymagaja dokonania rownolegltych zmian. Jako$¢ 1 spdjnos¢ catej koncepcji
wymaga ich konsekwentnego przeprowadzania. Przemyslana zmiana systemowa niesie za sobg
duzo wicksza warto$é dodana. Selektywne wdrozenia lub modyfikacje w obrebie ROZWIAZAN
mogg zaburzy¢ realizacj¢ zaktadanych celow.

Rozwigzanie 1. Swoboda organizatorska JST powinno by¢ wdrazane wraz z: 8. Samorzad
jako spojny organizm, 10. Koszty budzetu JST pod kontrola, 15. Finansowanie zadan, nie
podmiotow oraz 17. Jawno$¢ zarzadzania 1 kontraktow. Likwidacja formy dziatania, jaka jest
samorzadowa osoba prawna, wymaga bardziej spojnej, a zarazem elastycznej organizacji
wewnetrznej samorzadu. Wiadze wspolnot musza mie¢ mozliwo$¢ ,,dopasowania” do budzetu
roznych form dziatalno$ci odptatnej w postaci limitu netto, co nie jest mozliwe przy obecnych
zasadach gospodarki finansowej samorzadu. Wigksze uprawnienia w ksztalttowaniu formuty
dziatania 1 realizacji zadan wymagaja wzmocnienia transparentnosci oraz czytelnosci relacji
ekonomicznych z wlasnymi i zewngtrznymi podmiotami.

Rozwigzanie 2. Laczenie gmin moze by¢ wdrazane samodzielnie. Stuzy stopniowej zmianie
mapy terytorialnej kraju. Proces konsolidacji bylby tatwiejszy, gdyby finansowanie JST opierato
si¢ wickszym stopniu na podatkach bezposrednio im przypisanych. Woéwczas mieszkancy
dostrzegliby zwigzek miedzy wysokoscia swojej daniny a kosztami dzialania wlasnej
wspolnoty. Takie rozwigzanie proponuje si¢ w 6. Lokalny PIT. Natomiast brak realizacji 1.
Swoboda organizatorska JST i 8. Samorzad jako spojny organizm bedzie przyblizato w czasie
konieczno$¢ konsolidacji gmin. Skomplikowane oraz sztywne rozwigzania dotyczace
funkcjonowania 1 wykonywania zadan redukuja mozliwo$¢ poszukiwania wigkszej
efektywnosci w zakresie wlasnej organizacji poprzez wspoOlprace z innymi samorzadami lub
outsourcing.

Rozwigzanie 3. Miedzynarodowe standardy rachunkowo$ci moze by¢ wdrazane
samodzielnie, cho¢ nalezy si¢ liczy¢ z dlugotrwatoscig procesu absorpcji tych rozwigzan dla
sektora samorzadowego.

Rozwigzanie 4. Jedna ustawa dla pracownikow samorzadowych moze by¢ wdrazane
samodzielnie. Kodyfikacja w jednej ustawie spraw z zakresu zatrudnienia w strukturach JST
pozwoli na budowe jednolitego, profesjonalnego korpusu pracownikow samorzadowych.

Rozwigzanie 5. Zasada zr6wnowazenia budzetu w Srednim okresie powinno by¢ wdrazane
wraz z: 1. Swoboda organizatorska JST, 6. Lokalny PIT, 8. Samorzad jako spdjny organizm, 10.
Koszty budzetu JST pod kontrolg, 13. Ochrona finanséw JST, 18. Przewidywalny CIT 1 20.
Referenda lokalne w waznych ekonomicznie decyzjach. Sg to rozwigzania, ktore oddziatujg na
kosztowa efektywno$¢ funkcjonowania samorzadow i stabilno$¢ ich finansowania, a zarazem
wspomagajg zasade¢ solidarnosci migdzygeneracyjnej, ktérej stuzy nowa reguta fiskalna.

Rozwigzanie 6. Lokalny PIT powinno by¢ wdrazane wraz z: 1. Swoboda organizatorska JST, 8.
Samorzad jako spojny organizm, 9. Oplaty do poziomu kosztow wiasnych samorzadu i 13.
Ochrona finanséw JST. Wlasne podatki samorzadow od cztonkéw danych wspolnot nie moga
stuzy¢ finansowaniu struktur samorzadowych w ksztalcie narzuconym przepisami ustaw i
rozporzadzen. Wdrozeniu lokalnego PIT musi towarzyszy¢ realne prawo do ich racjonalnego
ksztaltowania na poziomie wiadz samorzadowych. By autonomia samorzadéw w zakresie
ustalania stawek lokalnego PIT nie stata si¢ fikcja, musi prawidtowo dziata¢ ochrona finansow
samorzadowych, bo inaczej organy stanowigce zmuszone beda podwyzsza¢ stawke podatku z
powodu niedostatecznego finansowania zadan z poziomu centralnego. Cho¢ lokalny PIT jako



podatek wlasny samorzadu bedzie podstawowym zrédlem dochodéw, powinien on
zafunkcjonowac¢ w uktadzie, w ktérym optaty sg ustalane w sposob czytelny 1 zrozumiaty.

Rozwigzanie 7. Inteligentne dotacje dla JST powinno by¢ wdrazane wraz z: 1. Swoboda
organizatorska JST, 12. Porzadek w informacjach od JST i 13. Ochrona finanséw JST. Wigksza
swoboda w wykorzystaniu $rodkow dotacji ma sens, jezeli samorzad moze samodzielnie
zaprojektowa¢ sposob realizacji zadania. W przypadku kazdej nowej dotacji nie na 100%
kosztow zadania, samorzady powinny otrzymywac uzupetnienie tych srodkéw w postaci czesci
bilansujacej subwencji ogolnej. Z kolei badanie efektow realizacji zadania objetego dotacja
budzetowa wymaga odniesienia si¢ do ogdlnodostepnych danych 1 wskaznikow w regularnym
oraz uporzadkowanym systemie informacyjnym.

Rozwigzanie 8. Samorzad jako spojny organizm powinno by¢ wdrazane wraz z 10. Koszty
budzetu JST pod kontrolg. Tworzy ono znaczace warunki do usprawnien organizacyjnych,
korzystnych rowniez dla kieszeni podatnikow 1 instytucji sektora rzadowego (przede wszystkim
urzedow skarbowych i ZUS). Konsolidacja organizacyjna wymaga budzetu, ktory tworzy
jednos¢, a nie jest suma planow finansowych jednostek organizacyjnych, gdzie kazda ma duza
autonomig i wlasng polityke rachunkowosci.

Rozwigzanie 9. Oplaty do poziomu kosztow wlasnych ustugi powinno by¢ wdrazane wraz z:
8. Samorzad jako spojny organizm, 10. Koszty budzetu JST pod kontrolg i 13. Ochrona
finansow JST. Optaty od uzytkownikéw ustug moga by¢ kalkulowane po uspdjnieniu
organizacji wewnetrznej JST oraz uczytelnieniu kosztéw zadan w ich budzetach. Dzigki temu
bedzie mozna przesledzi¢ faktyczny koszt Swiadczonej ustugi, a rownoczesnie ustali¢ poziom
odptatnosci w sposob czytelny i zrozumialy. By korzystajacy z ustug nie ponosili skutkow
niedostatecznego finansowania zadan, wymaga to wdrozenia skutecznych mechanizméw
ostonowych z poziomu centralnego.

Rozwigzanie 10. Koszty budzetu JST pod kontrola powinno by¢ wdrazane wraz z 8.
Samorzad jako spojny organizm. Budzet musi by¢ jednos$cia, a nie sumg plandw finansowych
jednostek organizacyjnych, z ktorych kazda funkcjonuje teraz jako samodzielny podmiot
gospodarczy z duza autonomig i wlasng polityka rachunkowosci. Wtadze samorzagdowe musza
mie¢ mozliwos$¢ ,,dopasowania” do budzetu réznych form dzialalnosci odptatnej w postaci
limitu netto, co nie jest mozliwe w obecnym ksztatcie budzetu.

Rozwigzanie 11. Transparentno$é dla obywatela powinno by¢ wdrazane z 8. Samorzad jako
spojny organizm 1 10. Koszty budzetu JST pod kontrolg. Dla podwyzszenia standardu
informacyjnego, z ktdrego korzystaliby czlonkowie wspdlnot, konieczne jest zuniformizowanie
zasad prezentacji 1 ewidencji dziatan JST. Ograniczajg je obecne budzetowe reguly ksiggowe 1
sprawozdawcze.

Rozwigzanie 12. Porzadek w informacjach od JST powinno by¢ wdrazane z 8. Samorzad jako
spojny organizm 1 10. Koszty budzetu JST pod kontrolg. Warunkiem nowej jakosci
informacyjnej w monitorowaniu samorzadow jest zmiana sposobu zbierania réznych danych
(takze finansowych) oraz ich prezentowania. W ramach struktury samorzadu musi by¢ rowniez
jedna polityka rachunkowosci (docelowo beda to 3. Migdzynarodowe standardy
rachunkowos$ci), a nie osobna polityka dla kazdej z jednostek organizacyjnych.
Czterosktadnikowa rekomendacja dotyczaca sprawozdawczo$ci jest spdjna. Jej koncowym
efektem ma by¢ powstanie wiarygodnego 1 transparentnego systemu monitorowania
samorzadow.



Rozwigzanie 13. Ochrona finansow JST moze by¢ wdrazane samodzielnie. Zarzut naruszania
zasady adekwatno$ci jest jednym z najbardziej wyrazistych obszaréw konfliktu w relacjach
samorzadow z wladzami centralnymi. Co wigcej, takie przypadki w niewidoczny sposéb
przerzucajg na cztonkow wspolnot koszt niedofinansowanych zadan, co moze doktada¢ si¢ do
zjawiska napig¢ w relacjach pomigdzy nimi a wladzami lokalnymi.

Rozwigzanie 14. Jeden silny osrodek spraw samorzadowych moze by¢ wdrazane
samodzielnie. Jednak poniewaz jest warunkiem uruchomienia rekomendowanych zmian
systemowych, powinno by¢ zaimplementowane dla pomyslnej realizacji wigkszosci z
rozwigzan, w szczegolnosci w obszarze spraw finansowych.

Rozwigzanie 15. Finansowanie zadan, nie podmiotow moze by¢ wdrazane samodzielnie.
Transparentnos$¢ relacji ekonomicznych z wiasnymi i zewnetrznymi podmiotami pozostawia w
obecnym systemie wiele do zyczenia. Generalng regula musi by¢ to, ze z pienigdzy podatnikow
lokalnych finansuje si¢ cele bezposrednio stuzace ich wspdlnocie.

Rozwigzanie 16. Szeroka definicja czlonka wspolnoty powinno by¢ wdrazane wraz z 9.
Optaty do poziomu kosztow wilasnych ustugi. Taka formuta uczestnictwa we wspolnocie, nie
ograniczajaca jej tylko do mieszkancoéw danego samorzadu, tworzy wigksze uzasadnienie do
réznicowania odptatnosci za ustugi.

Rozwigzanie 17. Jawno$¢ zarzadzania i kontraktéw moze by¢ wdrazane samodzielnie.
Obszar transparentnosci oraz czytelnosci relacji ekonomicznych z wlasnymi 1 zewn¢trznymi
podmiotami pozostawia w obecnym systemie wiele do zyczenia.

Rozwigzanie 18. Przewidywalny CIT moze by¢ wdrazane samodzielnie. Duza zmiennos¢
wpltywow z tego podatku tworzy niepewno$¢ w dzialaniu samorzadéw wojewodztw 1 gmin.
Nalezy ja zredukowac.

Rozwigzanie 19. Wigksze uprawnienia kontrolne rady moze by¢ wdrazane samodzielnie.
Modyfikuje relacje pomiedzy organami JST.

Rozwigzanie 20. Pilotaze dla JST moze by¢ wdrazane samodzielnie jako instrument
projektowania lepszych rozwigzan w samorzadzie. Trzeba mie¢ jednak na uwadze, ze kazdy z
eksperymentéw administracyjnych powinien by¢ paroletni i wymaga czasu na rzetelne
przygotowanie.

Rozwigzanie 21. Referenda lokalne w waznych ekonomicznie decyzjach moze by¢ wdrazane
samodzielnie. Pokazuje skutki ekonomiczne waznych decyzji i angazuje w nie czlonkow
wspolnoty, ktérzy bedg musieli w jakim$ stopniu odczu¢ nowe zobowigzania swojej JST we
wlasnych podatkach i optatach badz ograniczeniu zakresu czy standardu §wiadczonych ustug.

Rozwigzanie 22. Przeglad zadan samorzadowych moze by¢ wdrazane samodzielnie. Badanie
nie wymaga zmian prawnych.

Rozwigzanie 23. Korzystanie z istniejacych instrumentow nadzoru moze by¢ wdrazane
samodzielnie. To postulat ze sfery stosowania prawa, a nie tworzenia nowych regulacji.
Wykorzystanie obecnych mozliwo$ci nadzorczych moze czgsciowo ograniczy¢ podaz nowego
prawa, stuzacego tym samym celom, co nadzor.



* Rozwigzanie 24. Obligacje przychodowe JST moze by¢ wdrazane samodzielnie. Wiaze si¢ z
wykorzystaniem przez JST dostepnego instrumentu dtuznego.

* Rozwigzanie 25. Porozumienia administracji rzadowej z JST do spopularyzowania moze
by¢ wdrazane samodzielnie. To postulat raczej ze sfery stosowania prawa, a nie tworzenia
nowych regulacji. Formula porozumienia jest por¢czna dla tempa i adresatéw dziatania

administracji rzagdowej oraz bezpieczna dla finanséw samorzgdowych.

2. Wizja a rozwigzania

Tabela przedstawia relacje kazdego z 25 rozwigzan do wszystkich wartosci, opisanych w
piecioprzymiotnikowej WIZJI samorzadu terytorialnego w Polsce: samodzielnego, elastycznego,
transparentnego, odpowiedzialnego 1 efektywnego. Kazde rozwigzanie przyczyni si¢ do realizacji
przynajmniej jednej z nich, a w wigkszosci do kilku.

ROZWIAZANIA

WIZJA SAMORZADU

Samodzielny

Elastyczny

Transparentny

Odpowiedzialny

Efektywny

1. Swoboda organizatorska JST

+

+

+

2. Laczenie gmin

+

3. Miedzynarodowe standardy rachunkowosci

4. Jedna ustawa dla pracownikéw samorzadu

5. Zasada zrownowazenia budzetu samorzadu w
Srednim okresie

+ [+ [+ [+

6. Lokalny PIT

+

7. Inteligentne dotacje dla JST

+

8. Samorzad jako spéjny organizm

9. Oplaty do poziomu kosztéw wlasnych ustugi

10. Koszty budzetu JST pod kontrola

11. Transparentno$¢ dla obywatela

12. Porzadek w informacjach od JST

++[+]+

[+ [+ [+ [+ [+ [+

13. Ochrona finanséw JST

14. Jeden silny oSrodek spraw samorzadowych

15. Finansowanie zadan, nie podmiotow

16. Szeroka definicja czlonka wspélnoty

+[+

17. Jawno$¢ zarzadzania i kontraktéw

18. Przewidywalny CIT

19. Wieksze uprawnienia kontrolne rady

20. Pilotaze da JST

21. Referenda lokalne w waznych ekonomicznie
decyzjach

22. Przeglad zadan samorzadowych

23. Zmiana podej$cia do nadzoru

+

24. Obligacje przychodowe JST

25. Porozumienia administracji rzadowej z JST do
spopularyzowania

Wazniejsze zrodla:

1. Centrum Badania Opinii Spotecznej: Poczucie wplywu na sprawy publiczne (BS/121/2013),

2013

2. Forum Od-nowa: Czas na nowy system finansow samorzqdowych, ,,Wspolnota”, 2012, nr

51-52/1109-1110

3. Forum Od-nowa: Konieczna jest zmiana systemowa w dziataniu samorzgdow, artykut
dostepny na stronie internetowej: http://www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-

finanse/konieczna-jest-zmiana-systemowa-w-dzialaniu-samorzadow.47696.html

4. Forum Od-nowa: Nikngce gminy, przedmiescia i fikcja granic administracyjnych miast,

artykut dostepny na stronie internetowe;j:

http://www.mojeopinie.pl/niknace gminy przedmiescia i _fikcja granic_administracyjnych

_miast,3.1361482109

5. Forum Od-nowa: Ochrona finansow samorzqgdowych — gra pozorow?, ,,Wspo6lnota”, 2013,

nr 5/1115




6. Forum Od-nowa: Oszczednosci we wspotpracy z samorzgdami, artykut dostgpny na stronie
internetowe;j:
http://samorzad.infor.pl/sektor/organizacja/ustroj i jednostki/artykuly/674169,0szczednosci
_we_wspolpracy z samorzadami.html

7. Forum Od-nowa: Polityka spoteczna albo polityka stuzb socjalnych, ,Liberte!”, 2012-2013,
XITI numer

8. Forum Od-nowa: Rada od ,, klepniecia” budzetu, artykut dostepny na stronie internetowe;j:
http://www.wspolnota.org.pl/index.php?
id=10&tx_news_pil[action]=detail&tx_news_pil[controller]=News&tx_news pil[news]=2
6565&tx_archives[controller]=Category&cHash=652d3{b7d3a592f9b13d9d120cdfe4e9

9. Forum Od-nowa: Rekomendacje do ,, Raportu o stanie samorzqdnosci terytorialnej w
Polsce”, artykul dostepny na stronie internetowej: http://stansamorzadu.pl/rekomendacje-
do-raportu-o-stanie-samorzadnosci-terytorialnej-w-polsce/

10. Forum Od-nowa: Samorzqd? (Owe) zaktady pracy, artykut dostgpny na stronie internetowe;:
http://liberte.pl/samorzadowe-zaklady-pracy/

11. Forum Od-nowa: Sprawozdawczos¢ jako wycinek problemu jednostek organizacyjnych,
»Wspolnota”, 2013, nr 20/1130

12. Forum Od-nowa: tltumaczenie norweskiej ustawy o projektach pilotazowych w administracji
publicznej, tekst dostepny na stronie internetowe;j:

http://forumodnowa.pl/index.php/tlumaczenia/22-norweska-ustawa-o-projektach-

pilotazowych-w-administracji-publicznej
13. Forum Od-nowa: Transparentnos¢ w samorzqdzie, artykut dostepny na stronie internetowe;:

http://www.rp.pl/artykul/9157,1047437-W-labiryncie-samorzadu.html

14. Gtowny Urzad Statystyczny: Prognoza ludnosci na lata 2008-2035, 2009

15. Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji: Ocena sytuacji samorzqgdow lokalnych, tekst
dokumentu dostepny na stronie internetowej: http://mac.gov.pl/wp-
content/uploads/2011/12/Ocena-sytuacji-samorz%C4%85d%C3%B3w-lokalnych.pdf, 2013

16. Ministerstwo Finanséw: Informacja dotyczgca rozliczenia podatku dochodowego od 0sob
fizycznych za 2012 rok, 2013

17. Rada Ministrow: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31
grudnia 2012 r. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego,
2013

18. Regulski, J.: Profesora Regulskiego uwagi do planu Hausnera, ,,Wspolnota”, 2013, nr
6/1116

19. Rychard, A., Swigcicki, M., Kusiak, J., Herbst, K. i Pobtocki, K.: Referendum w Warszawie
— szkola demokracji czy wojna na gorze?, artykul dostepny na stronie internetowe;j:
http://kulturaliberalna.pl/2013/10/08/rychard-swiecicki-kusiak-herbst-poblocki-referendum-
w-warszawie-szkola-demokracji-czy-wojna-na-gorze/

20. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych: Prognoza wptywow i wydatkow Funduszu Emerytalnego
do roku 2060, 2013

W konwersatoriach o sektorze samorzagdowym uczestniczyli:

Rafal Antczak

Agata Dambska

dr Justyna Glusman
dr Krzysztof Herbst
Adam Kryczka

dr Aleksander Nelicki
Rafat Nowak

Tomasz Trzaska
Stanistaw Trzyna


http://forumodnowa.pl/index.php/tlumaczenia/22-norweska-ustawa-o-projektach-pilotazowych-w-administracji-publicznej
http://forumodnowa.pl/index.php/tlumaczenia/22-norweska-ustawa-o-projektach-pilotazowych-w-administracji-publicznej
http://www.wspolnota.org.pl/index.php?id=10&tx_news_pi1[action]=detail&tx_news_pi1[controller]=News&tx_news_pi1[news]=26565&tx_archives[controller]=Category&cHash=652d3fb7d3a592f9b13d9d120cdfe4e9
http://www.wspolnota.org.pl/index.php?id=10&tx_news_pi1[action]=detail&tx_news_pi1[controller]=News&tx_news_pi1[news]=26565&tx_archives[controller]=Category&cHash=652d3fb7d3a592f9b13d9d120cdfe4e9
http://www.wspolnota.org.pl/index.php?id=10&tx_news_pi1[action]=detail&tx_news_pi1[controller]=News&tx_news_pi1[news]=26565&tx_archives[controller]=Category&cHash=652d3fb7d3a592f9b13d9d120cdfe4e9

dr Igor Zachariasz
Jarostaw Zukowski

Raport pod red. Agaty Dambskiej i1 Stanistawa Trzyny

Agaty Dambska

Wspotprowadzi think tank Forum Od-nowa, projektujacy zmiany systemowe. Jest dziataczka
trzeciego sektora od 1994 roku, wspotzatozycielkg 1 liderkg kilku organizacji pozarzadowych,
dziennikarka kulturalng, publicystka, szefowa portalu polsko-czeskiego, ttumaczka, lektorka jezyka
polskiego dla cudzoziemcow.

Stanistaw Trzyna

Wspotprowadzi think tank Forum Od-nowa, projektujacy zmiany systemowe. Zwigzany od wielu
lat z zagadnieniami sektora publicznego, specjalizuje si¢ w tematyce ich struktur i finanséw. Autor
licznych publikacji.

Wspolpraca merytoryczna:

Rafat Antczak

Cztonek Zarzadu Deloitte Business Consulting od roku 2008. Ekonomista, menedzer z 20-letnim
doswiadczeniem praktyki miedzynarodowe;j i krajowej w realizacji projektow dla rzaddw, instytucji
centralnych, duzych firm sektora realnego oraz finansowego. W latach 2006-2008 dyrektor
zarzadzajacy 1 gtéwny ekonomista Grupy PZU — nadzorowat m.in. inwestycje finansowe na rynku
kapitatowym, restrukturyzacje spotek ukrainskich, strategi¢ firmy. W latach 1994-2006 ekonomista
w Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych Fundacja Naukowa, uczestnik prac doradczych w
programach mi¢dzynarodowych na Bialorusi 1 Ukrainie oraz w Bos$ni i Hercegowinie,
Kazachstanie, Kirgizji i Motdawii. Autor koncepcji podatku liniowego (tzw. 3x15%).

dr Justyna Glusman

Obronita doktorat z zakresu nauk politycznych w London School of Economics and Political
Science (LSE). Absolwentka Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie na Wydziale
Miedzynarodowych Stosunkoéw Gospodarczych 1 Politycznych. Ekspertka do spraw polityki
regionalnej, programowania rozwoju i polityki gospodarczej. Posiada wieloletnie doswiadczenie
zawodowe z zakresu programowania 1 wdrazania polityki rozwoju zdobyte w Urzedzie Komitetu
Integracji Europejskiej (UKIE), Komisji Europejskiej, LSE oraz duzej instytucji finansowe;.
Uczestnik I edycji Prezydenckiego Programu Eksperckiego dla mtodych naukowcow w Kancelarii
Prezydenta RP.

dr Krzysztof Herbst

Ma ponad czterdziestoletnig praktyke w budowaniu programoéw rozwoju regionalnego i lokalnego
oraz animowaniu aktywno$ci spotecznosci lokalnych. Zaangazowany w reforme¢ administracji
samorzadowej byl liderem inicjatyw wspierajacych rozwoj lokalny. Posiada do§wiadczenie pracy w
zawodzie urbanisty, prowadzit wyktady i publikuje. Znajomos$¢ europejskich rozwigzan zagadnien
rewitalizacji, spotecznych problemow planowania i przeksztatcania miast stworzyly dobra podstawe
do pracy nad konkretnymi inicjatywami dla rozwoju i integracji spotecznej. Byl koordynatorem
opracowania przyjetej niedawno Strategii Spotecznej Warszawy. Jest ekspertem wspomagajacym jej
wdrazanie.

Adam Kryczka
Cztonek Forum Od-nowa 1 autor publikacji w czasopismach prawniczych, poswigconych

zagadnieniom samorzadu terytorialnego. Doktorant z zakresu nauk prawnych.

Forum Od-nowa



Dzialajaca od stycznia 2011 r. niezalezna organizacja non-profit, typu think tank. Zrzesza ponad 20
0s6b réznych profesji 1 wieku, polaczonych checig wspolnego dziatania dla dobra publicznego. Nie
utozsamia si¢ z zadnym ugrupowaniem politycznym.

Przygotowuje projekty holistycznych zmian systemowych w Polsce, przede wszystkim w zakresie
sektora publicznego: administracji (w tym samorzadéw), finanséw i1 prawodawstwa. Zajmuje si¢
takze politykami sektorowymi, np. kultura, szkolnictwem wyzszym, problemem imigracji, ekologia
czy pomoca spoteczna, z wytaczeniem kwestii §wiatopogladowych.

Dziatanie Forum Od-nowa polega na pisaniu opracowan, zawierajacych diagnoze aktualnego stanu
rzeczy i rekomendacje. Teksty przekazywane sa bezposrednio decydentom oraz mediom. Tworzone
idee charakteryzujg si¢ konkretnymi rozwigzaniami, gotowymi do wdrozenia 1 opierajg o
sprawdzone w innych krajach wzorce.

Glownym celem Forum Od-nowa jest zmiana paradygmatu myslenia o sektorze publicznym.
Kluczowe tezy to: sptaszczenie struktur organizacyjnych panstwa, male ministerstwa, jeden budzet
panstwa (brak pozabudzetu), wprowadzenie lokalnego podatku w ramach PIT, laczenie gmin,
zwigkszenie elastycznos$ci organizacyjnej samorzadow (brak jednostki organizacyjnej), ramowe
ustawy.

W dorobku Forum Od-nowa znajduja si¢ takze analizy o wezszym zakresie, np. dotyczace
problemoéw instytucji kultury czy omawiajace zagadnienia transportu publicznego w duzych
miastach.

Forum Od-nowa publikuje na liberte.pl, mojeopinie.pl, portalsamorzadowy.pl, samorzad.infor.pl,
samorzad.lex.pl, samorzad.pap.pl, studioopinnii.pl czy wspolnota.org.pl. Jest autorem artykutow lub
felietonéw m.in. w Dzienniku Gazeta Prawna, miesi¢czniku ,,Finanse publiczne”, kwartalniku
»Liberte!”, Rzeczpospolitej, Pulsie Biznesu, kwartalniku ,,Trzeci sektor” i dwutygodniku
samorzagdowym ,,Wspolnota” oraz zamieszcza teksty na swojej stronie (www.forumodowa.pl).

Istotna czg$¢ pracy ekspertow Forum Od-nowa to réwniez przyblizanie polskiemu odbiorcy
zagranicznego ustawodawstwa  (http://forumodnowa.pl/index.php/tlumaczenia). ~Tlumaczenia
dokumentdéw unaoczniajg, ze prawo moze by¢ tworzone w mniej skomplikowany, blizszy odbiorcy
sposOb oraz ze na $§wiecie istniejg juz rozwigzania, do ktorych mozna si¢ odwotywa¢ w polskiej
legislacji.

Forum Od-nowa wspodlpracuje przy realizacji swoich zamierzen z organizacjami samorzadowymi,
instytucjami i osobami prywatnymi, ktore podzielaja nasze wizje. Partnerzy Forum Od-nowa to
m.in. Federacja Inicjatyw Os$wiatowych, Instytut Spraw Publicznych, Instytut Studiow
Strukturalnych, ,,Liberté!”, Projekt: Polska, Reforma dla Polski, Stowarzyszenie Absolwentow
KSAP oraz portal Studio Opinii.



