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Q Wzmocnienie wielopoziomowego
zarzadzania i potencjatu
inwestycyjnego w celu wsparcia
rozwoju lokalnego

Aby wzmocni¢ rozwoj lokalny, Polska musi skonsolidowac strategiczng role
samorzgdow terytorialnych w rozwoju lokalnym. W tym celu niniejszy
rozdziat ocenia, w jaki sposob jednostki samorzadu terytorialnego (JST)
'mogg uzyska¢ odpowiednie $rodki, aby wywigzaé sie ze swoich
obowigzkdéw i zmaksymalizowaé zwrot z inwestycji publicznych dla rozwoju
regionalnego i lokalnego. Rozdziat ten zawiera istotne informacje dla Polski
odnosnie wzmochienia wielopoziomowego systemu zarzgdzania oraz
promowania funkcjonalnego i terytorialnego podejscia do rozwoju
regionalnego i lokalnego. W rozdziale skupiono sie na tym, jak wypracowac
strategiczne podejscie do inwestycji publicznych oraz zapewnic silne i ptynne
partnerstwo na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym.
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Wraz z odzyskaniem niepodlegtosci i demokracji w 1989 roku, polski system wielopoziomowego
zarzadzania zdecydowanie sie rozwinat. Po 40 latach centralnego zarzadzania, Polska przeprowadzita
reformy decentralizacji politycznej i fiskalnej, a zakres i rola samorzaddow terytorialnych w realizacji polityki
znacznie wzrosty w ostatnich latach. Obecnie polskie wojewddztwa i jednostki samorzadu lokalnego
odgrywajg kluczowg role w definiowaniu wiasnego rozwoju. Jest to mozliwe dzieki temu, ze zostaty im
przekazane kluczowe kompetencje w zakresie planowania rozwoju regionalnego i lokalnego Jednak mimo
stopniowego wzmacniania pozycji samorzaddw terytorialnych ich rola w procesie rozwoju kraju nadal jest
ograniczona w poréwnaniu z innymi regionami OECD.

Zapewnienie silnego systemu wielopoziomowego zarzgdzania ma kluczowe znaczenie dla
zagwarantowania, ze wojewoddztwa, powiaty i gminy sg w stanie skutecznie promowaé rozwdj regionalny
i lokalny oraz kontynuowaé niwelowanie luki inwestycyjnej. Zgodnie z Rekomendacjg OECD w sprawie
skutecznych inwestycji publicznych na wszystkich szczeblach wiadzy (2019p1;), podejscie do inwestycji
oparte na wielopoziomowym zarzgdzaniu pozwala panstwom zmaksymalizowa¢ zyski z rozwoju
regionalnego. Polska podjefa juz dziatania na rzecz poprawy relacji miedzy réznymi szczeblami wtadzy,
koncentrujgc sie na wzmocnieniu srodowiska instytucjonalnego, co zostato uznane w ,Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 z perspektywg do 2030 r. (SOR). Aby méc dalej podgzaé w tym
kierunku Polska musi kontynuowaé wzmacnianie funkcjonalnego i terytorialnego podej$cia do rozwoju
(zob. Rozdziat 1). W tym celu Polska musi petniej wykorzysta¢ kilka istniejagcych form wspotpracy
horyzontalnej i wtaczy¢ je do bardziej kompleksowego i funkcjonalnego podejscia. Powigzania na linii
miasto-wie$, miasto-miasto i wies-wies muszg byé wzmocnione przez silniejsze i bardziej ptynne
partnerstwa na réznych poziomach witadzy, w ktérych procesy odgérne sg potgczone z inicjatywami
oddolnymi. Kluczowe znaczenie ma réwniez zapewnienie wojewddztwom i samorzadom lokalnym
odpowiednich srodkéw na realizacje ich zobowigzan i ograniczenie ryzyka niedofinansowania ich zadan.

Ponadto regiony i samorzady lokalne odgrywajg wazng role w zarzgdzaniu skutkami kryzysu COVID 19,
ktéry doprowadzit do pierwszej recesji gospodarczej w Polsce od konca epoki komunizmu (zob. Rozdziat
1). Wiadze regionalne i lokalne sg odpowiedzialne za dostarczanie krytycznych, krotkoterminowych
rozwigzan i dziatan w obliczu tego kryzysu. Dzieje sie tak poprzez wprowadzenie zwolnien z podatkow
lokalnych, intensyfikacje lokalnych zamoéwieh na projekty infrastrukturalne, reorganizacje swiadczenia
ustug publicznych, zapewnienie sprzetu sanitarnego oraz reorganizacje dziatan w zakresie edukac;ji i
opieki. Odpowiadajgc za rozwdj regionalny i lokalny wojewddztwa i samorzady lokalne bedg réwniez
odgrywac kluczowg role w srednio- i diugoterminowej naprawie gospodarczej, tj. w budowaniu bardziej
odpornych obszarow, ktére bedg w stanie lepiej radzi¢ sobie z przysztymi kryzysami, niezaleznie od ich
charakteru. W tym kontekscie jeszcze wazniejsze staje sie dopracowanie systemu wielopoziomowego
zarzadzania.

Niniejszy rozdziat opiera sie na wynikach badania OECD prowadzonego wsrod podmiotow szczebla
krajowego, regionalnego i lokalnego, jak réwniez na dowodach zebranych podczas czterech mis;ji
informacyjnych, przeprowadzonych w réznych kontekstach regionalnych i lokalnych. Pierwsza czes¢
rozdziatu koncentruje sie na relacjach fiskalnych pomiedzy szczeblami wiadzy jako kluczowych warunkach
ramowych dla skutecznego systemu wielopoziomowego zarzadzania. Przedstawiono w niej ogdiny obraz
inwestycji publicznych w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce, ktére stanowig gtéwna dzwignie
rozwoju regionalnego i lokalnego. Ta cze$¢ analizuje réwniez, jak zapewni¢ bardziej strategiczne podejscie
do lokalnych inwestycji publicznych. Druga czes$¢ rozdziatu skupia sie na gtéwnych trendach w
finansowaniu rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego oraz na przyktadach zapewniajgcych lepsze
dopasowanie odpowiedzialnosci do dostepnych srodkéw finansowych. Innymi stowy rozwazamy, jak
stworzy¢ odpowiednie warunki, aby jednostki samorzgdu terytorialnego mogty realizowaé¢ swoje zadania i
miaty zapewniong zdolno$¢ finansowg do inwestowania. Trzecia czgsS¢ przedstawia kilka rozwigzan
majgcych na celu utatwienie podejmowania wspdélnych dziatan przez samorzgdy z jednoczesnym
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promowaniem efektu skali oraz sposobéw na funkcjonalne i strategiczne tgczenie réznych rodzajéw
samorzadow w partnerstwa. Ponadto skupia sie na poprawie koordynacji pionowej dla efektywnego
wspoétdziatania pomiedzy réznymi szczeblami wiladzy oraz na tym, jak potgczyé relacje pionowe z
podejsciem bardziej oddolnym, w ktérym samorzady mogg przejgc inicjatywe w zakresie projektow
inwestycyjnych, ktdre lepiej odpowiadajg lokalnym potrzebom.

Wzmachianie inwestycji publicznych na poziomie jednostek samorzadu
terytorialnego w celu wspierania rozwoju lokalnego

W krajach OECD wtadze regionalne i lokalne odgrywajg kluczowa role w inwestowaniu w obszary, ktére
majg zasadnicze znaczenie dla wzrostu gospodarczego i dobrobytu. Regiony i gminy odgrywajg coraz
wazniejszg role w kluczowych obszarach polityk zwigzanych z infrastrukturg, zrbwnowazonym rozwojem i
dobrobytem obywateli (np. transport, energia, tacza szerokopasmowe, edukacja, zdrowie, mieszkalnictwo,
woda i warunki sanitarne). W ostatnich dziesiecioleciach w wiekszosci krajow OECD wzrosta
odpowiedzialnos¢ samorzgdow w tych dziedzinach. Podobnie jest w Polsce, gdzie wojewoddztwa i jednostki
samorzgdu lokalnego otrzymaty coraz wieksze kompetencje w zakresie inwestycji w rozwoj regionalny.
Wecigz jednak, jak zostanie to szczegétowo przedstawione w niniejszym rozdziale, poziom inwestycji
publicznych realizowanych przez samorzady terytorialne ksztattuje sie ponizej $redniej OECD.
Przywrdcenie tendencji wzrostowej inwestycji publicznych realizowanych przez samorzady w Polsce -
zwlaszcza inwestyciji infrastrukturalnych - powinno by¢ priorytetem dla wzmocnienia rozwoju regionalnego
i lokalnego.

Przywrdécenie tendencji wzrostowej w zakresie inwestycji publicznych na szczeblu
samorzagdowym

Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce sg kluczowymi inwestorami. Jednak liczba inwestycji
publicznych pozostaje ponizej sredniej OECD. W 2016 r. inwestycje publiczne w samorzadach stanowity
1,2% produktu krajowego brutto (PKB) (1,7%) i 35,7% catkowitych inwestycji publicznych (50,8%). W obu
przypadkach ponizej sredniej OECD dla krajow unitarnych (OECD, 2020;2). Kryzys finansowy z 2009 r.
postawit na szali inwestycje samorzadowe. W latach 2008-2016 inwestycje na szczeblu samorzgdow
terytorialnych spadty o 5% rocznie w ujeciu realnym (OECD/UCLG, 2019;3). Wsréd samorzgdéw
terytorialnych gtdwnymi inwestorami sg gminy, realizujgce 44% inwestycji w 2016 r., podczas gdy
samorzgdy powiatowe reprezentujg 32% inwestycji. Powiaty i wojewddztwa posiadajg rownowazng wage
(odpowiednio 12% i 13%) (OECD/UCLG, 2019y3)).
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Rysunek 6.1. Inwestycje publiczne wedtug poziomu wtadzy, 2018
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Zrédto: OECD (forthcomingyy), Subnational Governments in OECD Countries: Key Data, OECD, Paris.

Istniejg pewne oznaki wskazujgce na niedawne ozywienie inwestycji publicznych na szczeblu
samorzgdowym, w szczegdlnosci w zakresie infrastruktury. Od 2016 r. inwestycje publiczne w jednostkach
samorzadu terytorialnego, jako udziat w catosci inwestycji publicznych, zaczety rosngé z poziomu ponizej
40% do nieco ponad 50% w 2018 r., przy czym to gminy sg odpowiedzialne za te tendencje wzrostows.
Jest to zgodne z badaniem Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI) dotyczgcym inwestycji w zakresie
infrastruktury JST, z ktdrego wynika, ze w ciggu ostatnich 5 lat prawie 60% gmin w Polsce zgtasza wzrost
dziatan inwestycyjnych w swoich jurysdykcjach, a tylko 9% zgtasza spadek (EIB, 2017(5)). Na przestrzeni
ostatnich dziesieciu lat w Polsce nastapita znaczgca poprawa sieci infrastrukturalnej, w szczegdlnosci
dzieki modernizacji infrastruktury transportowej i energetycznej (Goujard, 2016(s)). Choc¢ toczg sie dyskusje
na temat efektywnosci niektérych projektow (najbardziej zazarte dyskusje dotyczg aquaparkow i lotnisk),
ogolna poprawa infrastruktury (drogi lokalne, kanalizacja, przestrzen publiczna) w ciggu ostatnich lat byta
znaczgca (Laszek and Trzeciakowski, 20187).

Poprawa inwestycji infrastrukturalnych jest odpowiedzig na istotny wysitek podejmowany na szczeblu
krajowym w celu pobudzenia infrastruktury lokalnej, zwtaszcza w zakresie inwestycji drogowych. Polska
wyroznia sie wérod krajow Europy Srodkowej najwyzszym udziatem $rodkéw wiasnych (krajowych lub
samorzadowych) w finansowaniu inwestycji infrastrukturalnych (EIB, 2017s)). W krajach Europy Srodkowej
udziat sSrodkow unijnych stanowi 25% catkowitego finansowania infrastruktury dla gmin, podczas gdy w
Polsce udziat ten siega zaledwie 16% (EIB, 20175)). Korzystny dla gmin okazat sie np. wprowadzony w
2019 r. krajowy Fundusz Dr6ég Samorzgdowych, wspétfinansowany ze Srodkow krajowych i wojewddzkich,
ktéry pozwala na podniesienie jakosci zycia spotecznosci lokalnych oraz atrakcyjnosci i dostepnosci

LEPSZE ZARZADZANIE, PLANOWANIE | DOSTARCZANIE UStUG W JEDNOSTKACH SAMORZADU LOKALNEGO W POLSCE © OECD 2021



226 |

potencjalnych inwestycji. Gtdwnym celem tego funduszu jest wspdtfinansowanie budowy, przebudowy i
remontu drég lokalnych, co ma duze znaczenie dla gmin o nizszych dochodach (Ramka 6.1). Poza
wysokim udziatem $rodkéw krajowych, Polska uczynita inwestycje w infrastrukture kluczowym priorytetem
w okresie programowania funduszy Unii Europejskiej (UE) na lata 2014-2020, kladac szczegdlny nacisk
na potrzebe poprawy infrastruktury transportowej i rozwoju transportu publicznego.

Ramka 6.1. Fundusz Drég Samorzadowych

W 2019 r. Rada Ministréw przyjefa ustawe o Funduszu Drég Samorzgdowych (FDS), na ktérg sktada
sie 6 mld zt (1,4 mld euro) przeznaczonych na budowe drég lokalnych. Srodki zgromadzone w FDS
pochodzg m.in. z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, budzetéw
resortow obrony narodowej i transportu, a takze Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy
Panstwowe. Fundusz ten zastgpit Narodowy Program Rozwoju gminnej i powiatowej infrastruktury
drogowej na lata 2016-2019.

Gtéwnym zadaniem FDS jest dofinansowanie budowy, przebudowy i remontu drég lokalnych o
znaczeniu cywilnym, a takze wojskowym. Wsparcie obejmuje rowniez budowe nowych mostéw w
ramach drég wojewddzkich, powiatowych i gminnych. Szacuje sie, ze w 2019 r. fundusz umozliwit
wyremontowanie 6 000 km drég lokalnych w Polsce.

Wysokos$¢ dofinansowania z funduszu jest uzalezniona od dochodéw JST - im nizsze dochody, tym
wyzsze dofinansowanie, do 80% catkowitego kosztu jednego zadania powiatowego lub gminnego.

W 2020 r. rzad ogtosit plan przekazania tgcznie 36 mld zt (8,5 mid euro) do samorzgdéw w formie
dotacji z FDS w ciggu najblizszych 10 lat. Co wazne wsparciem z FDS bedg mogty by¢ objete projekty
wieloletnie, co moze zacheci¢ samorzady do podejmowania wiekszych inwestycji, ktére do tej pory byty
odkfadane na pézniej.

Zrédto: Poland In (2018(), “Polish govt to spend billions on local roads”, https://polandin.com/39070710/polish-govt-to-spend-billions-on-
local-roads; Construction Market Experts (2019y9)), “Local Roads Fund money allocated among regions — applications to open in days’,

https://constructionmarketexperts.com/en/data-and-analysis/local-roads-fund-money-allocated-among-regions-applications-to-open-in-
days/; https://archiwum.premier.gov.pl/en/news/news/we-are-developing-the-local-government-roads-fund-in-2021-the-government-is-

planning.html

Inwestycje w infrastrukture pozostajg wciaz jednym z najwiekszych wyzwan dla
samorzadoéw

Nawet jesli inwestycje w infrastrukture zostaty podwyzszone, dane wskazujg, ze nadal istnieje luka miedzy
lokalnymi potrzebami a realizowanymi inwestycjami publicznymi. W cytowanym powyzej badaniu EBI
podkreslono, ze wedtug 38% polskich gmin na przestrzeni ostatnich lat dziatania inwestycyjne w ich
jurysdykcji byty ponizej ich potrzeb (2017;5)). Ta odczuwalna luka wyrdznia sie w transporcie miejskim, w
przypadku ktérego 43% gmin zgtosito wystepowanie luki inwestycyjnej (w porownaniu do 35% na poziomie
UE), a takze w mieszkalnictwie socjalnym i ochronie $rodowiska (EIB, 20175). Wyniki badarh OECD,
przeprowadzonych na potrzeby niniejszego raportu, réwniez wskazujg na istnienie luki pomiedzy
potrzebami a prowadzonymi inwestycjami publicznymi na poziomie lokalnym - 70% respondentow
zadeklarowato istnienie luki w finansowaniu inwestycji gtéwnie z powodu przydzielania nowych
obowigzkéw samorzadom lokalnym bez réwnoczesnego przydziatu odpowiednich funduszy na ich
realizacje (patrz sekcja powyzej) oraz rosngcych kosztéw swiadczonych ustug. Ta luka inwestycyjna jest
bardziej widoczna w samorzgdach lokalnych potozonych w obrebie miejskich obszaréw funkcjonalnych
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(MOF) niz w gminach odlegtych (Rysunek 6.2). Taka sytuacja ma miejsce réwniez na poziomie krajowym,
gdzie na przyktad jakos¢ ogdlnej infrastruktury transportowej i dostaw energii elektrycznej pozostaje nizsza

niz w wiekszosci krajow OECD (Goujard, 2016)).

Rysunek 6.2. Luki w finansowaniu inwestycji publicznych na szczeblu lokalnym
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Uwaga: W oparciu 0 37 odpowiedzi JST na pytania zawarte w kwestionariuszu OECD. 18 odpowiedzi udzielonych przez gminy w obrebie MOF;
14 odpowiedzi udzielonych przez gminy poza MOF o wysokiej dostepnosci; 5 odpowiedzi od gmin o matej dostepnosci.
Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie odpowiedzi JST na pytania zawarte w kwestionariuszu OECD (2020).

Dostepnos¢ i jakos¢ drég pozostaje kluczowym priorytetem dla wszystkich szczebli samorzgdowych w
catej Polsce. Jakosc¢ drog jest zréznicowana w skali kraju: drogi gminne wykazujg najwiekszy udziat drég
nieutwardzonych (54,8% w 2017 r.), w poréwnaniu z drogami powiatowymi (8% drég gruntowych) i
wojewddzkimi (0,1%) (zob. Rozdziat 1). Ponadto 26 z 73 regionéw TL3? (w tym powiaty) ma sie¢ drog
obejmujaca 50 % drdg nieutwardzonych (zob. Rozdziat 1). Podczas misji informacyjnych OECD wszystkie
odwiedzane JST wspomniaty o potrzebie podjecia wiekszych wysitkéw w zakresie infrastruktury drogowe;j
w celu poprawy dobrobytu mieszkahcow oraz potgczeh z réznymi osrodkami gospodarczymi w kraju i poza
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jego granicami. W Ziebicach na przyktad interesariusze zgtosili istnienie niedostatecznej infrastruktury
drogowej i oswietlenia ulicznego, co czyni gmine mniej atrakcyjng dla duzych inwestoréw. Jest to
szczegolnie istotne dla samorzgddw lokalnych, poniewaz wszystkie lokalne samorzady sg zachecane do
przyciggania firm i oferowania lepszych warunkéw do inwestowania.

Obecna pandemia COVID-19 stawia pod znakiem zapytania inwestycje w infrastrukture na wszystkich
szczeblach samorzadu. Wszystkie kraje sg narazone na ryzyko wykorzystania inwestycji publicznych jako
zmiennej dostosowawczej, tak jak to miato miejsce po 2010 r. w celu zréwnowazenia planéw konsolidacji
fiskalnej, co spowodowato silny spadek inwestycji publicznych obserwowany do niedawna w krajach UE i
OECD (Ramka 6.2) (OECD, 2020;10]). W celu ograniczenia tych zagrozen, rzad polski wykazat sie duzg
inicjatywg w tagodzeniu negatywnych skutkow kryzysu. Od marca 2020 roku wprowadzit pakiet naprawczy
w wysokosci 48 mld euro, czyli prawie 10% polskiego PKB. Pakiet ten sktada sie z 5 filarow tematycznych,
w tym jednego poswieconego zwiekszeniu inwestycji publicznych o 6,6 mid euro. Rzad utworzy specjalny
fundusz, z ktérego finansowane bedg inwestycje publiczne zwigzane z budowg drdg lokalnych, cyfryzacja,
modernizacjg szkét, transformacjg energetyczng, ochrong $rodowiska i przebudowsg infrastruktury
publicznej (OECD, 2020¢10)).

W celu zapewnienia wtasciwego poziomu inwestycji publicznych i uczynienia z nich kluczowego narzedzia
wychodzenia z kryzysu, niezbedne bedzie réwniez to, aby inwestycje publiczne przyczyniaty sie do
zwiekszenia odpornosci i rozwoju gospodarki niskoemisyjnej. W tym celu wszystkie szczeble administraciji
muszg wigczy¢ cele spoteczne i klimatyczne do planéw naprawy gospodarczej. Aby w pemni wykorzystaé
inwestycje publiczne w tym kontekscie kluczowe bedzie wzmocnienie systemu wielopoziomowego
zarzgdzania.

Ramka 6.2. Inwestycje publiczne a wychodzenie z kryzysu: Wnioski i dalsze dziatania

Wiele rzgdow krajowych i wtadz lokalnych szybko zareagowato na gospodarcze i fiskalne skutki
kryzysu, a wydatki panstw sg znacznie wyzsze niz w latach 2008-2009. Szereg paristw ogtosito juz
strategie naprawy gospodarczej, koncentrujgc sie na inwestycjach publicznych w celu wsparcia
ozywienia gospodarczego w perspektywie krotko- i Srednioterminowe;.

Poziom inwestycji publicznych i prywatnych w krajach OECD przed kryzysem COVID-19 byt nadal
nizszy od poziomoéw sprzed kryzysu z 2008 r. Giéwnym zagrozeniem w obecnej sytuacji jest dalszy
spadek inwestycji publicznych na szczeblu lokalnym, ktéry miatby efekt procykliczny utrudniajacy
ozywienie gospodarcze. W kilku krajach ryzyko to jest wysokie, zwazywszy na kurczenie sie zdolnoSci
samofinansowania i rosngce deficyty. Wazne jest réwniez, aby unika¢ duzych impulséw
inwestycyjnych, po ktérych nastepuje bardzo silna konsolidacja fiskalna, czyli sekwencji, ktéra miata
miejsce w latach 2008-2010 i ktéra ostabita inwestycje publiczne na blisko dekade.

Doswiadczenia z kryzysu finansowego z 2008 r. wskazuja, ze strategie naprawy inwestycji muszg byc¢
dobrze ukierunkowane na kilka obszarow priorytetowych oraz na to, ze sposob zarzadzania strategiami
inwestycji publicznych w duzym stopniu decyduje o ich wynikach. Podkreslono to w Rekomendac;i
OECD w sprawie skutecznych inwestycji publicznych na wszystkich szczeblach wtadzy. Na przykfad
podczas wdrazania pakietow na rzecz ozywienia inwestycji w latach 2008-2009 gtéwne wyzwanie
wynikato z tego, ze inwestycje byly rozdrobnione w poszczegélnych gminach, a to ograniczato
mozliwos$ci realizacji duzych projektdéw majgcych wptyw na rozwoj terytorialny.

Strategie inwestycyjne zwigzane z naprawg gospodarczg muszg byé spojne z ambitnymi politykami
majgcymi na celu przeciwdziatanie zmianie klimatu i degradacji Srodowiska. Zaawansowana
technologicznie, zréwnowazona i odporna infrastruktura moze utorowa¢ droge do spdjnego ozywienia
gospodarczego po pandemii COVID (World Economic Forum, 2020;11;). Istotne jest rowniez, aby wyjs¢
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poza inwestycje w infrastrukture i rozwazy¢ potrzeby inwestycyjne w zakresie rozwoju umiejetnosci,
innowacji oraz badan i rozwoju (B+R). Szczegdlnie wazne jest dopilnowanie, aby inwestycje w ramach
pakietéw stymulacyjnych nie naktadaty na gospodarke w nadchodzgcych dziesiecioleciach znacznych
osieroconych kosztow srodkow trwatych.

Oto kilka kluczowych zaleceh opracowanych przez OECD dla zapewnienia, efektywnosci inwestycji
publicznych przyczyniajgcych sie do wyjscia z kryzysu i ozywienia gospodarczego:

e Zminimalizowanie rozdrobnienia w przyznawaniu funduszy i zapewnienie, ze kryteria
przyznawania funduszy sg oparte na strategicznych priorytetach regionalnych i lokalnych.

e Rozwazenie czasowego ztagodzenia zasad fiskalnych w celu stworzenia wystarczajgce;j
przestrzeni fiskalnej dla inwestycji publicznych .

e Rozwazenie wprowadzenia kryteridw przydziatu srodkéw na inwestycje publiczne pod katem
uwzglednienia zatozen proekologicznych i rozwigzan budujgcych odpornos¢ Pomoc w
ukierunkowaniu strategii inwestycji publicznych poprzez ustanowienie warunkéw dajgcych
preferencje inwestycjom uwzgledniajgcym priorytety ekologiczne i sprzyjajagcym wigczeniu
spotecznemu.

e Zachecanie wtadz regionalnych i lokalnych do inwestowania w infrastrukture cyfrowg z mysla o
petnym zasiegu terytorialnym oraz zapewnienie nadania odpowiedniego znaczenia regionalne;j
cyfryzacji przy podejmowaniu decyzji dotyczacych inwestycji publicznych.

Zrédto: OECD (202010y), “The territorial impact of COVID-19: Managing the crisis across levels of government’, https://read.oecd-
ilibrary.org/view/?ref=128 128287-5agkkojaaadtitie=The-territorial-impact-of-covid-19-managing-the-crisis-across-levels-of-government.

Wyzwania fiskalne na wszystkich szczeblach wiadzy w Polsce

W Polsce, podobnie jak w wiekszosci krajow OECD, dopasowanie zakresu obowigzkéw do dochoddw
wcigz stanowi problem dla samorzgddw lokalnych. Rozbieznosci miedzy srodkami generujgcymi dochody
a obowigzkami, ktore zostaty ostatnio przypisane samorzgdom, wptywajg na ich zdolnos$¢ do skutecznego
wypetniania swoich zadanh. Zostanie szczegétowo omdwione w niniejszym rozdziale. Aby jednostki
samorzadu lokalnego byty w stanie generowac rozwdj i finansowaé inwestycje, nalezy zapewni¢ im
odpowiednie finansowanie. W zwigzku z tym zmniejszenie rozbieznosci miedzy wydatkami a dochodami
samorzgdow powinno byé priorytetem dla Polski.

Gminy przewodzity wzrostowi wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego

Polskie samorzady lokalne sg kluczowymi aktorami gospodarczymi i spotecznymi. Udziat wydatkow
samorzadow w wydatkach publicznych ogétem znaczaco wzrést wraz z reformami decentralizacyjnymi
(zob. Wstep), wzrastajagc z 23% w 1995 r. do 34,4% w 2018 r. (OECD/UCLG, 2019;5; OECD,
forthcomingys;). Wydatki wojewddzkie i gminne jako udziat w wydatkach publicznych (34,4%) i PKB (14,3%)
(Rysunek 6.3) w 2018 r. byly powyzej sredniej OECD dla krajéw unitarnych (odpowiednio 28,6% i 12%) i
zblizone do sredniej UE (odpowiednio 33,7% i 15,4%), nawet jesli pozostajg ponizej Sredniej dla
wszystkich krajow OECD (odpowiednio 40,5% i 16,2%). W ostatnich latach polskie gminy zwiekszyty
rowniez swojg autonomie w zakresie wydatkow komunalnych. Wyniki badania przeprowadzonego
niedawno przez OECD pokazujg, ze w latach 2011-2017 autonomia wydatkéw gminnych ® w Polsce
wzrosta o ponad 5%, w przeciwienstwie do innych krajow, takich jak Czechy, Estonia czy Hiszpania, w
ktérych autonomia wydatkéw zmalata (Moisio, forthcomingi2)).
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Rysunek 6.3. Wydatki samorzadéw terytorialnych w krajach OECD jako odsetek PKB i catkowitych
wydatkéw publicznych, 2018
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Uwaga: OECD27 odnosi sie do $redniej krajéw unitarnych OECD. EU28 oznacza $rednig dla krajéw UE. OECD 36 odnosi sie do $redniej dla
wszystkich krajow OECD.
Zrédto: OECD (forthcomingg), Subnational Governments in OECD Countries: Key Data, OECD, Paris.

Mimo ze wydatki gminne rosng, rola regiondéw jest nadal ograniczona. Analizujgc wydatki samorzgddéw
terytorialnych, to wiasnie gminy ponoszg zdecydowanie najwieksze wydatki. W 2016 r. gminy byty
odpowiedzialne za ponad 80% wydatkéw samorzgdoéw terytorialnych (48% dla gmin i 35% dla miast na
prawach powiatu) (OECD/UCLG, 20193) a wydatki powiatow stanowity 11%. Wojewddztwa byty
odpowiedzialne jedynie za 5,3% wydatkow samorzadéw terytorialnych, wobec $redniej 25% w krajach
unitarnych OECD (OECD, 2020p13)). W wojewddztwach samorzadowych najwieksza cze$¢ wydatkow
przeznaczona jest na sprawy gospodarcze (52%), podczas gdy tylko 5% i 7% ich wydatkow
przeznaczanych jest odpowiednio na edukacje i zdrowie (OECD, 2020;13)).

Podstawowym obszarem wydatkowania srodkéw przez polskie powiaty i gminy jest edukacja. W 2016 r.
wydatki JST na edukacje (biorgc pod uwage wojewddztwa, powiaty i gminy) stanowity 48% ogétu
wydatkéw publicznych (OECD/UCLG, 2019j3)). Jednostki samorzadu terytorialnego sg odpowiedzialne
zaréwno za wydatki kapitatowe, jak i biezgce, w tym wynagrodzenia nauczycieli i pracownikow, ktore
stanowig jedng z najwazniejszych pozycji w wydatkach samorzgdowych nie tylko w Polsce, ale takze w
duzej czesci krajow OECD. Nie jest wiec zaskoczeniem, ze ostatnie reformy dotyczace przekazania
gminom wiekszej odpowiedzialnosci za edukacje wywarty silng presje na budzety gminne. Jedng z
kluczowych kwestii zwigzanych z ostatnimi zmianami w prawie oswiatowym jest fakt, ze gminy maja
ograniczone mozliwosci dostosowania sieci i infrastruktury szkolnej do zmniejszajgcej sie niekiedy liczby
uczniéw. Poniewaz wysokos¢ subwencji na oswiate jest obliczana na podstawie liczby uczniéw bez zmiany
sieci placéwek oswiatowych, jednostki samorzadu lokalnego w duzej mierze muszg finansowaé¢ zadania
oswiatowe z innych $rodkéw.
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Pomoc spofeczna i opieka zdrowotna, stanowigce drugg i trzecig najwazniejszg pozycje wydatkow
samorzadow terytorialnych, narazajg polskie jednostki samorzadu terytorialnego na szczegdélne ryzyko w
dobie obecnego kryzysu COVID-19. Wydatki na opieke spoteczng znaczgco wzrosty w ostatnich latach,
stajgc sie drugg najwazniejszg pozycjg budzetu samorzadu lokalnego w 2016 roku (21% wobec 13% w
2013 roku) (OECD/UCLG, 2019). W kontekscie kryzysu zwigzanego z COVID-19 samorzady lokalne
zmagaja sie z wieloma ztozonymi i kosztownymi zadaniami. Przede wszystkim muszg poradzi¢ sobie z
catkowitym lub czesciowym zamknieciem niektorych ustug i obiektdw, a nastepnie z ich ponownym
otwarciem w celu zapewnienia ciggtosci podstawowych ustug publicznych. Muszg réwniez odpowiednio
dostosowac ustugi w sensie fizycznym (transport publiczny, wyw6z $mieci, sprzatanie przestrzeni
publicznej) lub wirtualnym (teleporady zdrowotne, organizacja zdalnego nauczania, ptatnosci podatkow
lokalnych, dostep do informacji rzgdowych itp.) (OECD, 2020;10)).

Zmniejszenie nierownowagi pomiedzy wydatkami a dochodami

JST polegajg w szczegdlnosci na transferach panstwowych

Jednostki samorzadu terytorialnego - wojewddztwa, powiaty i gminy w Polsce - w duzej mierze sg
uzaleznione od dotacji i subwencji rzgdowych, ktére stanowig prawie 60% ich dochodéw, co przewyzsza
srednig OECD wynoszaca 37% oraz srednig OECD dla krajéw unitarnych na poziomie 50% (Rysunek 6.4).
W 2016 r. dotacje i subwencje stanowity 65% dochoddéw powiatéw, 56% dochoddw gmin i 47% dochodow
wojewodztw. Z kolei gminy na prawach powiatu majg bardziej zr6znicowang strukture dochodoéw, przy
czym dotacje i subwencje stanowig tylko 38% ich dochodéw (OECD/UCLG, 2019p). Autonomia
dochodowa (dochody wtasne w stosunku do catkowitych dostepnych zasob6éw) na poziomie lokalnym jest
nizsza niz srednia unijna (41% vs. 53% w 2018 r.), co wskazuje na wyzszg niz $rednia unijna zaleznosé
od transferow rzgdowych (59% vs. 48% w 2018 r.) (CoR, n.d.;14)). Odzwierciedlajgc strone wydatkowa,
subwencja na pokrycie wydatkéw oswiatowych, w tym wynagrodzen nauczycieli, jest zdecydowanie
najwieksza (78% subwencji ogolnej) stanowigc 17% dochodéw samorzgdow terytorialnych w 2016 r.
(OECD/UCLG, 20193)).

Wojewddztwa i powiaty sg w duzym stopniu uzaleznione od transferéw rzgdu krajowego lub funduszy
unijnych. Dochody wojewddztw stanowig bardzo niewielki udziat w dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (5,5%), a marze podatkowe dla wojewddztw sg réwniez niskie (1,5% podatku dochodowego
od oso6b fizycznych, 0,5% podatku dochodowego od os6b prawnych) (OECD, 2020p13). Wigkszos¢
Srodkéw wojewddzkich pochodzi najczesciej z gory przydzielonych krajowych dotacji panstwowych,
podczas gdy wiekszos¢ wydatkéw wojewddzkich ma charakter quasi-obligatoryjny (zdrowie i edukacja)
(OECD, 2020y15). Wojewddztwa otrzymujg czes¢ wspdlnych wptywoéw podatkowych wedtug ustalonego
procentu, przy czym przypada im najwiekszy udziat w podatku dochodowym od oséb prawnych. Powiaty
réwniez otrzymujg czes¢ krajowych podatkéw dochodowych, ale nie posiadajg zadnych innych form
wplywéw podatkowych, co ogranicza ich mozliwosci inwestycyjne. Ponadto dla niektérych JST, ktére sg
w duzym stopniu uzaleznione od finansowania krajowego lub unijnego, proces planowania strategicznego
moze stanowi¢ szczegdlne wyzwanie: poniewaz srodki sg przyznawane na podstawie projektow, niektére
JST mogg mie¢ tendencje do priorytetyzowania projektow w zaleznosci od ich dostepnosci, a nie innych
wyzszych priorytetéw strategicznych (OECD, 20181g).

Gminy sg jedyng jednostkg samorzgdu terytorialnego (spos$réd wszystkich trzech), posiadajgca
uprawnienia do naktadania podatkéw - cho¢ uprawnienia te sg ograniczone. JST w Polsce uzyskujg mniej
dochodoéw z podatkéw autonomicznych, a wiecej z systemow podziatu podatkéw niz w pozostatych krajach
OECD. Wskaznik autonomii podatkowej samorzgdéw opracowany przez Europejski Komitet Regionow
(KR) pokazuje, ze w Polsce majg one bardzo matg autonomie w ustalaniu stawek zwigzanych z ich
dochodami podatkowymi: najwieksza czes$¢ dotyczy podatkéw dzielonych (59%), podczas gdy 30,1%
catosci stanowig dochody podatkowe, w ustalaniu ktérych JST majg niewielkg lub zadng autonomie (CoR,
n.d.p14]). Wiekszos¢ podatkow lokalnych jest okreslona przez krajowe ustawy lub rozporzadzenia, a wladze
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lokalne mogg wprowadzac¢ tylko niektére zwolnienia i ulgi podatkowe. Jedynym wyjgtkiem jest stawka
podatku od nieruchomosci. Dla gmin podatek od nieruchomo$ci jest rzeczywiscie najwazniejszym
podatkiem lokalnym pobieranym od budynkéw i dziatek. Wysokos$¢é podatkow i optat lokalnych jest ustalana
przez kazdg gmine, ale musi byé zgodna z ramami i gornymi limitami podatkowymi okreslonymi przez
ustawodawstwo krajowe. Dochody z podatku od nieruchomosci stanowity 28% catkowitych dochodéw
budzetowych w podregionach z przewaga obszaréw wiejskich, 25% dla podregionéw posrednich i 17%
dla podregionéw z przewaga obszaréw miejskich w 2014 r. (OECD, 20181¢)). Liczby te ulegty niewielkim
zmianom od 2010 r. (OECD, 20181¢]). Z kolei powiaty nie majg zadnej mozliwosci ustalania jakichkolwiek
zmiennych podatku lokalnego.

Rysunek 6.4. Struktura dochodéw samorzadéw terytorialnych, 2018 r.
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Zrédto: OECD (forthcomingi), Subnational Governments in OECD Countries: Key Data, OECD, Paris.

Polska nalezy wiec do krajéw o wyzszej pionowe;j luce fiskalnej* na poziomie gminnym (Rysunek 6.5). W
przeciwienstwie do takich krajow jak Estonia czy Malta, gdzie ponad 80% wydatkéw sektora komunalnego
finansowanych jest z transferow rzgdu krajowego, w Polsce wskaznik ten siega 57%. Mimo to pionowa
luka fiskalna w Polsce jest bardziej istotna niz w innych krajach OECD, takich jak Chile czy Estonia, przy
czym ten ostatni kraj nalezy do najbardziej scentralizowanych w OECD.

LEPSZE ZARZADZANIE, PLANOWANIE | DOSTARCZANIE UStUG W JEDNOSTKACH SAMORZADU LOKALNEGO W POLSCE © OECD 2021



| 233

Rysunek 6.5. Pionowa luka fiskalna, 2017 .
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Uwaga: Wstepne wyniki na probie 26 z 32 krajow. Brak dostepnych danych fiskalnych dla gmin sprzed 2013 r. w Chorwacii, Grecji, na Wegrzech,
we Wioszech, w Norwegii i Rumunii. Dane za rok 2012 zamiast 2011 dla Hiszpanii i za rok 2016 zamiast 2017 dla Francji, Izraela i Japonii.
Zrédto: Moisio, A. (forthcomingjizy), “Uncovering the unknown: Spending indicators on municipal decision-making authority”,
CFE/RDPC(2019)19, OECD, Paris.

Polskie gminy majg najwiekszy udziat w transferze podatku dochodowego od 0séb fizycznych i tym samym
sg zachecane do przyciggania ludzi do zamieszkania na ich terenie (Ramka 6.3). Mimo to, polskie
miejscowosci majg bardzo ograniczone mozliwosci zachecania swoich obywateli do ptacenia podatku
dochodowego od oso6b fizycznych w celu zwigkszenia wptywdw gminy z tytutu udziatéw w podatkach. To
samo dzieje sie z subwencjami ogdélnymi. Zwtaszcza z dotacjg na oswiate, ktora jest obliczana na
podstawie liczby uczniéw i nauczycieli w danym powiecie. Aby zapobiec zmniejszeniu dotacji na oswiate,
niektore powiaty starajg sie utrzymac liczbe mieszkancédw. Na przyktad Jarocin, miasto w centralnej
Polsce, prébuje tego dokonac¢ poprzez wspétprace z administracjg panstwowg w celu zapewnienia
dofinansowania mieszkalnictwa (taszek and Trzeciakowski, 2018;7;). Niedawna poprawa sieci
infrastruktury drogowej (zob. Rozdziat 1) miata w tym wzgledzie dwojaki wptyw na dochody z tytutu
podatkéw. Z jednej strony poprawita ona tgcznos¢ srednich i matych miast z centrami MOF, co ma
pozytywny wptyw na wzrost gospodarczy MOF (zob. Rozdziat 1). Z drugiej strony, posrednio zachecito to
ludzi zamieszkujgcych MOF do przenoszenia sie na obszary o mniejszej gestosci zaludnienia i do
mniejszych miast. To przyniosto korzysci niektdrym miastom, ktére teraz pobierajg wiecej podatkow
lokalnych, ale inne, o zmniejszajacej sie liczbie ludnosci, muszg uciekac sie do bardziej innowacyjnych
sposobdw finansowania, aby przeciwdziata¢ spadkowi wptywdw z podatkéw lokalnych.

Zdolnosci fiskalne gmin w Polsce réznig sie znacznie w zaleznosci od ich wielkosci i zrédet dochodow.
Aby zniwelowac te réznice, Polska przyjeta szereg pionowych i poziomych systemoéw wyrownawczych.
Subwencja ogdlna dla gmin z budzetu panstwa sktada sie z trzech czesci: i) dotacji na o$wiate obliczane;j
na podstawie liczby ucznidw w szkotach i placowkach oswiatowych podlegajacych gminie; ii) czesci
~wyrownawczej", zgodnie z ktérg gminy o dochodach fiskalnych ponizej 90% s$redniej krajowej otrzymujg
dodatkowe $rodki; iii) czesci ,réwnowazgcej" pochodzgcej z mechanizmu wyréwnywania poziomego,
gdzie gminy uzyskujgce najwyzsze dochody podatkowe na mieszkanca wptacajg sktadki na rzecz
mechanizmu, a srodki sg redystrybuowane do gmin biedniejszych na podstawie algorytmu obejmujgcego
rézne kryteria (zob. Ramka 6.3).

Ograniczona elastyczno$¢ fiskalna polskich samorzadéw terytorialnych moze byé czynnikiem ryzyka w
obliczu obecnego kryzysu COVID-19. Kryzys spowodowatl wzrost wydatkéw i spadek dochoddéw
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samorzadow terytorialnych i cho¢ jego wptyw na finanse terytorialne nie bedzie jednolity w catym kraju,
nalezy sie spodziewac, ze bedzie on dlugotrwaty. Polskie samorzady terytorialne, silnie uzaleznione od
dotacji krajowych, mogg by¢ w krotkim okresie mniej narazone na mniejsze wptywy z dochoddéw niz inne
samorzady terytorialne w krajach OECD, takich jak Kanada czy Szwecja. Mimo to oczekuje sie, ze w
perspektywie srednioterminowej realny spadek dochodéw w potgczeniu z ciggtym wzrostem wydatkéw (ze
wzgledu na wydatki spoteczne i inwestycje) moze doprowadzi¢ do efektu nozycowego, a tym samym do
deficytu sektora samorzadowego, jak to miato miejsce w okresie 2007-2008 r. (OECD, 202010)).

Z uwagi na wysokie koszty state ponoszone przez gminy, powiaty i wojewddztwa, majg one ograniczong
zdolnos$¢ do absorpcji nadzwyczajnych obcigzen oraz ograniczong zdolno$é do dostosowania swoich
wydatkéw i dochodéw do pilnych potrzeb. Ze wstepnych szacunkéw wynika, ze niektére JST mogag
odnotowa¢ ujemng nadwyzke operacyjng brutto (réznica miedzy biezgcymi dochodami a biezgcymi
wydatkami); w przypadku innych JST nadwyzka moze wynie$S¢ mniej niz 2% (Cieslak-Wrdblewska,
2020p177). Obie sytuacje oznaczajg dla JST istotne korekty zaréwno w wydatkach biezgcych, jak i w
naktadach na inwestycje lokalne i utrzymanie infrastruktury. Jednostki samorzgdu terytorialnego w catej
Polsce juz podejmujg wysitki zmierzajgce do ograniczenia wydatkéw lub zwiekszenia zrédet dochodoéw.
Na przyktad Drawsko dokonato cie¢ w wydatkach inwestycyjnych o blisko 11 min zi; Rada Miejska
Grudzigdza podjeta uchwaty o podniesieniu cen biletéw komunikacji miejskiej i podatku od nieruchomosci
oraz rozszerzeniu strefy ptatnego parkowania (Cieslak-Wroblewska, 2020;17)).

Ramka 6.3. Zdolnosci fiskalne samorzadow terytorialnych w Polsce

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce pochodza gtéwnie z czterech zrodet:

1. Dochody wtasne z podatkéw natozonych poprzez ograniczone uprawnienia podatkowe zgodnie
z maksymalnymi stawkami okreslonymi na poziomie krajowym .

Udziat we wptywach z podatku od os6b fizycznych i od os6b prawnych.

3. Subwencje, w tym subwencje ogodlne i dotacje celowe. Te ostatnie mogg obejmowac srodki z
budzetéw UE (fundusze strukturalne i Fundusz Spéjnosci).

4. Niepodatkowe dochody wtasne ( taryfy i optaty uzytkownikéw; dochody z majatku, dzierzawy i
sprzedazy, w tym dochody z przedsiebiorstw komunalnych i obiektéw uzytecznosci publiczne;j).

Podatek od nieruchomosci jest najwazniejszym podatkiem dla gmin, ktére jako jedyne posiadaja
uprawnienia do naktadania podatkéw. Wysokos¢ podatkéw i optat lokalnych jest ustalana przez kazdag
gmine, ale musi by¢é zgodna z ramami (i goérnymi limitami podatkowymi) okreslonymi przez
ustawodawstwo krajowe. Stawki podatku od nieruchomosci sg zréznicowane w zaleznosci od
przeznaczenia nieruchomosci, z uwzglednieniem podstawowego podziatu, ktéry dotyczy
nieruchomosci mieszkalnych i komercyjnych. Przyktadowo, w przypadku gruntéw, podatek od
nieruchomosci uzalezniony jest od powierzchni gruntu (maksymalnie do 0,89 z/m? gruntu); w
przypadku budynkéw uzalezniony jest od ich powierzchni uzytkowej (maksymalnie do 23,03 z{/m?
powierzchni uzytkowej budynku) (Ernst & Young, 20141s)). Informacje te okreslane sg na podstawie
krajowego rejestru, a ocena odbywa sie co roku. Tylko jeden element podatku od nieruchomosci jest
oparty na wartosci szacunkowej: niektére konstrukcje budowlane (inne niz budynki), ktore sg
wykorzystywane w dziatalnosci gospodarczej, sg opodatkowane w oparciu o warto$¢ rynkowg wedtug
statej stawki (zazwyczaj 2% wartosci rynkowej). Grunty rolne i lesne podlegajg podatkom, ktore sg
odrebne od podatku od nieruchomosci. Inne podatki, ktére majg znacznie bardziej marginalne
znaczenie dla budzetu gminy, obejmujg podatki od: gruntéw rolnych (ptacone od hektara z
uwzglednieniem jakosci gleby), laséw, duzych pojazdéw i szeregu innych mniejszych optat.
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Dochody z udzialu we wptywach z podatkéw dochodowych od oso6b fizycznych (48% dochoddéw
samorzadu terytorialnego ) i od osob prawnych (9% dochoddéw samorzgdu terytorialnego ). Udziaty we
wptywach z krajowych podatkéw dochodowych sg redystrybuowane do wszystkich trzech typow
jednostek samorzadu terytorialnego zgodnie z ustalonym odsetkiem catkowitych wptywéw zebranych
na terytorium danej jurysdykcji, przy czym gminom przypada najwiekszy udziat w transferze podatku
dochodowego od oséb fizycznych, a wojewddztwom najwiekszy udziat w podatku dochodowym od
oséb prawnych. Tym samym, istnieje zacheta fiskalna dla gmin do zwiekszania liczby ludno$ci, a dla
wojewodztw do wspierania rozwoju przedsiebiorczosci. Nie wystepuje mechanizm wyréwnania
poziomego.

Subwencja ogdlna sktada sie z czterech gtéwnych czesci: oswiatowej, wyrbwnawczej, rwnowazgcej
i regionalnej. Mimo tych rozgraniczen, jednostki samorzadu terytorialnego moga wydatkowac
subwencje ogdlne wedtug wtasnego uznania - nie sg one zwigzane z konkretnym celem (z wyjatkiem
czesci subwencji oswiatowej przeznaczonej na wydatki zwigzane z ksztatceniem dzieci ze specjalnymi
potrzebami edukacyjnymi).

1. Czesé przeznaczona na oswiate stanowi ponad 20% dochodéw samorzadu terytorialnego.
Srodki te przeznaczone sg na pokrycie wydatkéw o$wiatowych, w tym wynagrodzen
nauczycieli.

2. Czesé wyréwnawcza (5% dochodow samorzadu terytorialnego ) jest przyznawana wszystkim
samorzadom terytorialnym o zdolnosciach podatkowych ponizej sredniej. Gminy, ktorych
zdolnos¢ do pozyskiwania srodkéw z dochoddéw lokalnych i wspdlnych w przeliczeniu na
jednego mieszkanca jest nizsza od krajowej kwoty progowej, kwalifikujg sie do dotacji
podstawowe] ustalanej na podstawie zaréwno liczby ludnosci, jak i zdolnosci podatkowe;.
Struktura dotacji wyréwnawczej faworyzuje mate gminy o niskiej gestosci zaludnienia (Sauer,
201319)).

3. Czes¢ rownowazaca (tylko dla gmin i powiatéw) rozdziela srodki w oparciu o wydatki socjalne;
bierze pod uwage takie kwestie jak PKB na mieszkanca, powierzchnie drég publicznych na
mieszkanca oraz stope bezrobocia na danym terenie.

4. Czes¢ regionalna to subwencja ogolna obliczana dla kazdego wojewddztwa w oparciu o
wskaznik bezrobocia, PKB na mieszkanca, powierzchni drég publicznych na mieszkanca oraz
wydatki na koleje regionalne.

Oprdocz powyzszych dotacji, niektdre gminy mogg rowniez otrzymacé dotacje ,kompensacyjne", ktére
sg wykorzystywane do zrekompensowania gminom utraconych dochoddéw z tytutu podatku od
nieruchomosci w zwigzku ze specjalnymi strefami ekonomicznymi (mozna utworzy¢ specjalne strefy,
ktére zapewniajg przedsiebiorcom ulgi w podatku dochodowym, ograniczajgc tym samym wptywy
podatkowe dla gminy).

Ostatnia grupa dotacji celowych wigze sie z zadaniami zleconymi JST, z ktérych najwazniejsze
stanowig rezerwy na pomoc spoteczng. Zdecydowana wiekszos¢ transferéw pomiedzy witadzami
publicznymi w Polsce to kwoty ryczattowe, a nie dotacje dopasowane. Dotacje z UE w wigkszosci
przypadkow zaliczane sg do dotacji celowych. Warto$¢ relacji dochodéw JST do PKB w Polsce byta
znacznie wyzsza niz Srednia dla krajow UE (Uryszek, 201320).

Ustawa o rewitalizacji z 2015 r. rozszerza gminne instrumenty fiskalne w dwdch aspektach: i) umozliwia
lokalnym samorzgdom naliczanie i pobieranie opfaty adiacenckiej (w stawce wyzszej niz okreslona na
zasadach ogdlnych), ktéra moze by¢ wykorzystana do ujecia wzrostu wartosci nieruchomosci w wyniku
budowy infrastruktury komunalnej w strefie rewitalizaciji; ii) wprowadza mozliwos$¢ podwyzszenia stawki
podatku od nieruchomosci (do 3 zt/m? gruntu rocznie) w wyznaczone;j strefie rewitalizacji dla nowych
inwestycji.
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Zrodto: OECD (2018y1)), OECD Rural Policy Reviews: Poland 2018, https://dx.doi.org/10.1787/9789264289925-en; OECD (201621)),
Governance of Land Use in Poland: The Case of Lodz, https://dx.doi.org/10.1787/9789264260597-en; Uryszek, T. (2013p0), “Financial
management of local governments in Poland-selected problems”, http://dx.doi.org/10.7763/JOEBM.2013.V1.55; Emnst & Young (20141g)),
The Polish Real Estate Guide: Edition 2014 - The Real State of Real Estate,
http://www.ey.com/Publication/'vwLUAssets/EY_Real_Estate_Guide_Book 2014/$FILE/EY Real_Estate_Guide_Book_2014.pdf; Sauer
(2013p19)), “The System of the Local SelfGovernments in Poland”, Research paper 6/2013, Association for International Affairs,
https://www.amo.cz/wp-content/uploads/2015/11/amocz-RP-2013-6.pdf.

Wzmocnienie srodkéw generujgcych dochody, dopasowanie obowigzkéw JST do
dochodow

Tak, jak w wielu krajach OECD, jednym z najwazniejszych wyzwan dla polskich gmin jest
niedofinansowanie lub niefinansowanie zadan. Jak wspomniano, wraz z reformami decentralizacyjnymi w
ostatnich latach gminom przyznano wiecej obowigzkéw, a dostep do funduszy UE spowodowat
zwiekszenie ich kompetencji i aktywnos$ci. Pod wzgledem dochoddéw wiasnych gminy znajdujg sie w
lepszej sytuacji niz powiaty i wojewddztwa. Czesto styszy sie, ze zwiekszenie zakresu obowigzkéw w
gminach nie tgczy sie ze zwiekszong decentralizacjg fiskalng. Fakt ten zostat podkreslony w kolejnych
przegladach OECD (OECD, 200922;; 2013235; 2018y16)). Dostosowanie liczby zadan samorzgdow lokalnych
do ich dochoddéw pozostaje kwestig problematyczng w wigekszosci krajow OECD. Czesto wydatki
samorzadow terytorialnych znacznie przewyzszajg ich dochody z tytutu podatkéw. Ta pionowa luka
fiskalna jest czesto wypetniana przez inne Zrédta dochodéw, np. dochody pozapodatkowe i transfery
(OECD, 2019p4)).

Niedawna reforma systemu oswiaty wydaje sie wywiera¢ silng presje na finanse niektérych gmin i ich
zdolnos$¢ do prognozowania wydatkéw i dochodéw. Krajowe reformy edukacii z 2017 r. dotyczace systemu
szkolnictwa podstawowego i $redniego obarczajg gminy, w szczegdlnosci te mniejsze i peryferyjne,
znacznymi kosztami zwigzanymi z infrastrukturg i wynagrodzeniami nauczycieli. Zdaniem wielu
samorzadow, muszg one czasami pokrywac¢ koszty doposazenia sal lekcyjnych lub odpraw wyptacanych
zwolnionym nauczycielom z witasnych budzetéw (Wojniak and Majorek, 2018p25). Od wrzesnia 2017 .
uczniowie uczeszczajg do osmioletniej szkoty podstawowej i czteroletniej szkoty sredniej (lub piecioletniej
sredniej szkoty technicznej); nabor do gimnazjow byt stopniowo wygaszany, a gminy sg zobowigzane do
zapewnienia kazdemu dziecku edukacji przedszkolnej. Aby byto to mozliwe, samorzady lokalne muszg
ponosi¢ koszty nowej infrastruktury, ale bez odpowiedniego finansowania. Dotyczy to w szczegdlno$ci
gmin wiejskich i peryferyjnych.

Przydzielanie obowigzkéw bez zapewnienia odpowiednich funduszy wydaje sie by¢ jedng z gtdwnych
przyczyn powstawania luk w finansowaniu inwestycji na poziomie lokalnym. Podczas wizyt OECD w
réznych gminach w catej Polsce wszystkie zainteresowane podmioty wskazywaty brak finansowania
nowych obowigzkéw w zakresie edukacji jako kluczowe wyzwanie dla skutecznego zarzgdzania
wydatkami i inwestycjami. Kwestionariusz OECD ujawnia réwniez, ze wszystkie gminy zmagajace sie z
lukg w finansowaniu inwestycji wymieniajg istnienie niefinansowanych zadanh jako gtéwny powdd tej luki,
dotyczy to wszystkich rodzajéw gmin, niezaleznie od tego, czy znajdujg sie one w obrebie MOF, poza nimi,
czy tez na peryferiach MOF (Rysunek 6.2). Brak finansowania i sSrodkéw wiasnych jest rowniez uwazany
za najwieksze utrudnienie dla wszystkich rodzajéw gmin w wypetnianiu obowigzkéw natozonych przez
prawo. Ponadto, jak wynika z ostatnich wizyt terenowych OECD w réznych gminach, na co wskazujg tez
wczesniejsze badania OECD (201816)), gminy zmagaja sie z nieprzewidywalnym finansowaniem ze
wzgledu na zmiany zwigzane ze strukturg istotnych czynnikédw w subwencjach oswiatowych. Dla gmin
wiejskich szczegélnym problemem sg ramy czasowe ustalania subwencji oswiatowej w ujeciu rok do roku.
Przekazywanie informacji o tych zmianach z odpowiednim wyprzedzeniem pozwolitoby gminom lepiej
planowaé (OECD, 2018;1¢)).
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Dysproporcja miedzy obowigzkami a dochodami sprawia, ze polskie wojewddztwa, powiaty i gminy sg
silnie uzaleznione od funduszy europejskich, w szczegdlnosci w zakresie inwestycji publicznych. Fundusze
unijne w znacznym stopniu przyczynity sie do przyspieszenia rozwoju Polski. Pozwolity one m.in. na
podjecie przez JST inwestycji infrastrukturalnych, ktére uksztattowaty lokalng rzeczywistos¢, a ktére nie
bylyby mozliwe bez dostepu do tego zrédta finansowania. O ile samorzady terytorialne powinny nadal w
jak najwiekszym stopniu wykorzystywa¢ mozliwosci finansowania ze $rodkéw UE, o tyle muszg one
réwniez w sposob proaktywny dywersyfikowaé Zrddta finansowania inwestycji publicznych i nie polega¢ w
zbyt duzym stopniu na funduszach zewnetrznych jako jedynym Zzrddle finansowania. Jednoczeénie,
dofinansowanie ze Srodkéw unijnych sprzyja przede wszystkim tym wojewddztwom i gminom, ktére
posiadajg wieksze zdolnosci administracyjne i instytucjonalne w zakresie przygotowywania projektéw
podlegajgcych finansowaniu ze srodkéw europejskich. Dla zmniejszenia tych nieréwnosci, wojewddztwa
mogg odegra¢ kluczowg role we wspieraniu gmin w zakresie wzmacniania ich zdolnosci do
opracowywania projektéw, ktére mogg uzyskac finansowanie ze Srodkéw UE. Niezwykle istotna jest
réwniez rola wojewddztw w zachecaniu gmin do realizacji wspélnych projektéw unijnych na obszarze kilku
jurysdykciji, na przyktad poprzez zintegrowane inwestycje terytorialne (ZIT) i lokalne partnerstwa.

Lepsza réwnowaga miedzy dochodami a wydatkami moze pomdc Polsce w zapewnieniu lepszej
rozliczalnosci i zdolnosci reagowania. Dalsza decentralizacja dochodéw poprzez przyznanie wiekszej
autonomii podatkowej JST w Polsce, moze zagwarantowac skuteczniejsze funkcjonowanie systemu
decentralizacji. Polska ma przestrzen do rozszerzenia autonomicznych dochodéw z tytutu podatkéw.
Dowody wskazujg bowiem, ze samorzady terytorialne funkcjonujg najlepiej, gdy mieszkancy sami
finansujg ustugi lokalne z podatkéw i optat lokalnych. Zwieksza to efektywnos$é i odpowiedzialnosé za
Sswiadczenie ustug lokalnych poprzez zachecanie mieszkancéw do oceny kosztéw i korzysci zwigzanych
ze Swiadczeniem ustug lokalnych (OECD, 201924)).

Wzmocnienie koordynacji i wspotpracy w obrebie kazdego poziomu wladz
publicznych oraz pomiedzy nimi.

Wzmocnienie polskiego systemu wielopoziomowego zarzgdzania jest istotnym elementem maksymalizacji
zwrotu z inwestycji publicznych w rozwdj regionalny. Aby to osiggnaé, konieczne jest przyjecie
funkcjonalnego podejscia do réznych form partnerstwa miedzy JST. Jednocze$nie Polska musi wzmocni¢
relacje pionowe miedzy witadzami krajowymi, regionalnymi i lokalnymi, stosujac podejscie bardziej
oddolne, w ktérym samorzady lokalne mogg przejg¢ inicjatywe w zakresie projektéw inwestycyjnych, ktore
lepiej odpowiadajg lokalnym potrzebom.

Jest to szczegadlnie istotne w kontekscie obecnego kryzysu zwigzanego z pandemig COVID-19, poniewaz
Polska musi opracowa¢ odpowiednie srodki, aby skutecznie wdrozyé pakiet stuzgcy wyjsciu z kryzysu
COVID-19. Jednoczes$nie w celu ochrony inwestycji publicznych w regionie i uczynienia z nich kluczowego
narzedzia wychodzenia z kryzysu a takze pdzniejszej odbudowy korzystnej sytuacji finansowej i
gospodarczej, istotne bedzie, aby inwestycje publiczne przyczyniaty sie jednoczes$nie do zwiekszania
odpornosci i rozwoju gospodarki niskoemisyjnej. W tym celu wszystkie szczeble wtadzy powinny wtgczy¢
cele spoteczne i klimatyczne do planéw odbudowy gospodarczej. Aby w petni wykorzysta¢ inwestycje
publiczne w tym kontek$cie, o czym szczegdtowo mowa w niniejszej sekcji, kluczowe jest wzmocnienie
systemu wielopoziomowego zarzgdzania.

Jak stwierdzono w Rekomendacji OECD w sprawie skutecznych inwestycji publicznych na wszystkich
szczeblach wladzy (Ramka 6.4), podejscie do inwestycji oparte na wielopoziomowym zarzgdzaniu
pozwala panstwom na maksymalizacje zyskéw z rozwoju regionalnego. Rzady krajowe mogg pomdéc w
zapewnieniu zréwnowazonego podejscia do rozwoju infrastruktury, a podmioty regionalne i lokalne bedg
miaty mozliwos¢ ustalenia priorytetéw w zakresie potrzeb i okreslenia komplementarnosci na poziomie
lokalnym. Lepsze dostosowanie inwestycji do planowania przestrzennego i zagospodarowania terenu, jak
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réwniez zapewnienie funkcjonalnego podejscia do inwestycji to kluczowe kierunki rozwoju dla Polski. W
tym celu konieczne jest przyjecie podejscia, w ramach ktérego rézne partnerstwa miedzy jednostkami
samorzadowymi bedg rozwijane w sposob funkcjonalny i strategiczny na rzecz optymalizacji inwestycji.
Jednoczesnie Polska musi wzmocnic¢ relacje pionowe miedzy wiladzami krajowymi, regionalnymi i
lokalnymi, stosujac bardziej oddolne podejscie, w ktérym samorzady lokalne mogg przejac inicjatywe w
zakresie projektow inwestycyjnych, ktére lepiej odpowiadajg na lokalne potrzeby.

Ramka 6.4. Rekomendacja OECD w sprawie skutecznych inwestycji publicznych na wszystkich
szczeblach wiadzy

W 2014 r., Rekomendacja OECD w sprawie skutecznych inwestycji publicznych na wszystkich
szczeblach wtadzy zostata zatwierdzona przez Komitet Polityki Rozwoju Regionalnego OECD (RDPC)
i przyjeta przez Rade OECD. Celem Rekomendaciji jest pomoc krajom w ocenie mocnych i stabych
stron ich zdolnos$ci zarzadzania inwestycjami publicznymi na rzecz rozwoju regionalnego na wszystkich
szczeblach wiadzy. Stuzy jako przewodnik do wyznaczania priorytetdw w zakresie poprawy
mechanizmoéw koordynacji i zdolnosci wtadz terytorialnych i lokalnych w zarzgdzaniu inwestycjami
publicznymi.

Rekomendacja okresla 12 zasad zgrupowanych w 3 filarach zalecen programowych, ktére stanowig 3
systemowe wyzwania dla efektywnego zarzgdzania inwestycjami publicznymi zaréwno na poziomie
krajowym, jak i nizszym. Powyzszych 12 zasad nie mozna rozpatrywa¢ w oderwaniu od siebie. Zasady
te oferujg podejscie obejmujgce catg administracje rzgdowag, ktére uwzglednia role réznych szczebli
wiladzy w projektowaniu i wdrazaniu kluczowej i wspdélnej odpowiedzialnosci. Wszystkie zasady
wzajemnie sie uzupetniajg i nie ma miedzy nimi hierarchii. Z zamierzenia majg one by¢ réwniez
stosowane w potfgczeniu z innymi wytycznymi i narzedziami polityk OECD.

Rysunek 6.6. 12 zasad rekomendacji OECD

Filar 3:

Filar 1: Zapewnienie solidnych

Koordynacja miedzy wladzami i
obszarami polityki

warunkéw ramowych na
wszystkich szczeblach
administracji

1. Inwestowanie z wykorzystaniem 4. Wstepna ocena 9. Opracowanie ram fiskalnych
zintegrowanej strategii diugoterminowych skutkow i dostosowanych do zatoZzonych
dostosowanej do réznych miejsc zagrozen celéow

2. Przyjecie skutecznych 5. Propagowanie zaangazowania 10. Wymaganie nalezytego,
instrumentow koordynacji na interesariuszy w catym cyklu przejrzystego zarzadzania
wszystkich szczeblach inwestycyjnym finansami
administracji 6. Mobilizowanie podmiotéw 11. Promowanie przejrzystosci i

3. Koordynacja miedzy prywatnych i instytucji strategicznego wykorzystania
samorzadami terytorialnymi w finansujacych zamowien publicznych
celu inwestowania na 7. Wzmocnienie fachowej wiedzy 12. Dazenie do wysokiej jakosci i
odpowiednig skale urzednikow i instytucji spojnosci systemow

paristwowych regulacyjnych na wszystkich
8. Koncentracja na wynikach i szczeblach wladzy

promowanie uczenia sie

Zrédto: OECD (2019y1)), Effective Public Investment across Levels of Government: Implementing the OECD Principles,
https://www.oecd.org/effective-public-investment-toolkit/OECD_Public_Investment_Implementation_Brochure_2019.pdf.
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Polska podjefta juz dziatania zmierzajgce do poprawy wielopoziomowych relacji ukierunkowanych na
wzmochienie otoczenia instytucjonalnego. Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju (SOR) (zob.
Rozdziat 3) dostrzega potrzebe wzmocnienia otoczenia instytucjonalnego w Polsce. Strategia identyfikuje
szereg wyzwan instytucjonalnych, jak np. staby kapitat spoteczny w niektérych wojewddztwach, ktory
hamuje dziatania zbiorowe potrzebne do prowadzenia dziatalno$ci rozwojowej na poziomie lokalnym. SOR
wskazuje réwniez na potrzebe ograniczenia sztywnej kontroli sprawowanej przez szczebel krajowy nad
dziataniami samorzgddw, gdyz ogranicza to podejmowanie innowacyjnych dziatah. Dodatkowo, zauwaza
potrzebe ograniczenia nadmiernego uzaleznienia od funduszy unijnych i programéw unijnych w zakresie
definiowania polityk publicznych.

SOR wykazuje réwniez zwiekszong swiadomosé potrzeby wzmocnienia wielopoziomowego zarzadzania
poprzez potwierdzenie zobowigzania co do decentralizacji. W strategii wyraznie podkreslono potrzebe
wzmocnienia mechanizméw wspotrzgdzenia miedzy szczeblami wiadzy. Wspiera to szereg dziatan, w tym
kontrakty terytorialne, regionalne Rady Dialogu Spotecznego oraz Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego (Komisja Wspétna). Komisja ta utworzyta forum dialogu w celu okreslenia wspdinego
stanowiska rzgdu krajowego i wtadz samorzgdowych w sprawie polityki panstwa wobec samorzadéw, a
takze kwestii dotyczacych JST w zakresie dziatania UE i organizacji miedzynarodowych (OECD, 20181¢)).
Forum wykazalo zaangazowanie w wielopoziomowe podejscie do ksztattowania polityki, wypracowujgc
wspolne opinie na temat aktéw prawnych, dokumentéw programowych i polityk, ktére potencjalnie moga
mie¢ wptyw na JST, w tym na ich finanse. Rada Dialogu Spotecznego, ktéra stanowi forum dialogu miedzy
rzgdem krajowym a 16 radami regionalnymi, jest kolejnym przyktadem tego zaangazowania.

W strone kompleksowego i funkcjonalnego podejscia do wspéipracy miedzygminnej

Koordynacja i wspotpraca miedzy gminami sg szczegodlnie istotne w polskiej rozproszonej strukturze
osadniczej. Polska posiada duzg liczbe miast matej i Sredniej wielkosci rozmieszczonych na catym jej
terytorium, ktére swiadczg podstawowe ustugi na rzecz terenéw wiejskich. Zasadniczo obszary miejskie i
wiejskie wchodzg w symbiotyczng relacje, w ktorej wspodtpraca moze przynies¢ korzysci obu stronom
(OECD, 20181¢)). Jednoczesnie konkurencja pomiedzy sgsiadujgcymi obszarami miejskimi i wiejskimi ma
tendencje do ostabiania obu. Dlatego tez niezbedna jest silna wspodipraca horyzontalna pomiedzy
samorzgdami lokalnymi. Partnerstwa miedzy gminami pozwalajg zapanowac¢ nad fragmentacjg ustug
publicznych dzieki wspdlnemu korzystaniu z infrastruktury i wspdélnemu swiadczeniu ustug miedzy duzymi
miastami i otaczajgcymi je spotecznosciami, co moze przyczyni¢ sie do poprawy jakosci zycia w catym
kraju.

W ostatnim czasie wiele krajow OECD uchwalito regulacje zachecajgce do wspdtpracy, ktéra rozni sie
stopniem wspdétdziatania: od najlzejszego (np. jedno- lub wielozadaniowe porozumienia kooperacyjne) do
najsilniejszej formy integracji (np. organy ponadgminne z delegowanymi funkcjami, a nawet uprawnieniami
podatkowymi) (OECD, 201726)). Mimo zréznicowanych celéw porozumienia o wspotpracy miedzygminne;
pozwalajg na zwiekszenie powszechnosci efektow zewnetrznych w zarzgdzaniu ustugami i czerpanie
korzysci z ekonomii skali w zakresie ustug komunalnych (woda, odpady, energia, itp.), infrastruktury
transportowej i telekomunikacji. Wspétpraca miedzygminna moze prowadzi¢ do inwestycji, ktére nie
zostatyby zrealizowane, gdyby nie wspodtpraca samorzgdéw lokalnych oraz do bardziej efektywnego
Swiadczenia ustug. Podkreslono to w pierwszym filarze Rekomendacji OECD w sprawie skutecznych
inwestycji publicznych na wszystkich szczeblach wtadzy (Rysunek 6.6).

Wazne jest aby samorzady lokalne w wiekszym stopniu wykorzystywaty rézne formy i mechanizmy
koordynacji wspétpracy miedzygminnej. Wieksza elastycznos¢, mniejsza biurokracja, a takze wigksza rola
w tworzeniu zachet do tego rodzaju koordynacji na poziomie wojewddzkim i krajowym sg potrzebne, aby
mie¢ pewnos¢, ze gminy dysponujg odpowiednimi mechanizmami i kompetencjami do dziatania.
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Polskie prawo przewiduje rézne formy wspofpracy miedzygminnej

Wspétpraca miedzygminna stanowi istote polskiego systemu wielopoziomowego zarzadzania od czasu
pierwszej fali reform decentralizacyjnych. Samorzady regionalne i lokalne aktywnie korzystaty z prawa do
zrzeszania sie przewidzianego w konstytucji (art. 172 ust. 1). Obecnie istnieje szes¢ aktywnych
stowarzyszeh wiadz lokalnych i regionalnych o zasiegu krajowym, ktére odgrywajg aktywng role w
reprezentowaniu, obronie i wspieraniu intereséw lokalnych, prowadzgc regularne negocjacje z rzadem
krajowym. Ustawa o samorzgdzie gminnym z 1990 roku réwniez szczegotowo wymienia wszystkie
konstytucyjnie zagwarantowane mozliwosci realizacji zadan publicznych. Ustawa stanowi, ze gminy mogag
wspoétdziataé w formie zwigzkéw gmin jedno- lub wielozadaniowych podmiotéw prawa publicznego
(miedzygminnych zwigzkéw rejestrowych), miedzygminnych porozumien publicznoprawnych oraz
zwigzkéw samorzaddéw jako podmiotéw prawa prywatnego. Gminy mogg rowniez tworzy¢ i dziatac

wspolnie w spoétkach prawa publicznego (Tabela 6.1) (Kotsut, 201627;; Potkanski, 20162g)).

Tabela 6.1. Formy wspétpracy miedzygminnej w Polsce

Formy wspétpracy Opis Rodzaje $wiadczonych
miedzygminnej ustug
Zwigzki miedzygminne Podmioty prawa publicznego utworzone przez gminy. Gtéwnym Gospodarka wodno-

Stowarzyszenie gmin

Porozumienia komunalne

Spotki z ograniczong,
odpowiedzialnoscig

Umowy partnerskie - na
gruncie kodeksu cywilnego

Partnerstwa publiczno-
prywatne

Lokalne grupy dziatania

celem jest $wiadczenie okreslonych ustug w imieniu
stowarzyszonych gmin.

Podmioty prawa prywatnego. Ich gtéwnym celem jest koordynacja
dziatar gmin cztonkowskich i/lub $wiadczenie nowych ustug.

Nie stanowig one odrebnego podmiotu prawnego. Gtéwnym celem
jest przekazanie pewnych zadan innym gminom, zazwyczaj
$wiadczenia okreslonych ustug, w formie podpisanego porozumienia
opartego na delegacji ustawy o samorzadzie gminnym.

Spotka prawna (prawa prywatnego). Ich gtéwnym celem jest
$wiadczenie okreslonych ustug w imieniu gmin cztonkowskich.

Luzne porozumienia o wspdtpracy. Maja one na celu koordynacje
dziatah niezaleznych gmin i moga obejmowac partnerdw z sektora
spofecznego lub prywatnego.

Podmioty prawa prywatnego. Ich gtidwnym celem jest $wiadczenie
nowych ustug dla obywateli lub przedsigbiorstw, gdzie gmina nie ma
kapitatu na inwestycje. Angazujq one sektor prywatny.

Stowarzyszenia zrzeszajace podmioty z réznych sektoréw. Ich
gtéwnym celem jest rozwéj lokalnej gospodarki poprzez zawieranie
umow o wspdtpracy w zakresie wykorzystania funduszy unijnych. W
ich sktad wchodzg podmioty z sektora publicznego, prywatnego i
spotecznego (program EU LEADER).

kanalizacyjna, wywoz i
zagospodarowanie
odpaddw, lokalny transport
publiczny, bezpanskie psy
itp.

Przygotowywanie
wspolnych strategii rozwoju,
promocja turystyki,
zarzadzanie turystyka
regionalna, promocja
specyficznego przemystu
lokalnego itp.

Transport pasazerski,
$wiadczenie ustug
szkolnictwa, przedszkola,
ustugi pomocy spotecznej,
bezpanskie psy

Woda, kanalizacja, wywo6z
$mieci i gospodarka
odpadami, lokalny transport
pasazerski

Najczesciej realizacja
wspdlnych projektow
rozwojowych

Parkingi, nowe budynki
wielofunkcyjne do uzytku
publicznego, efektywno$¢
energetyczna

Operatorzy mikrograntow
UE dla lokalnych
przedsiebiorstw i organizacji
pozarzadowych (NGO),
budowanie lokalnej
integracji spotecznej

Zrédto: Na podstawie Potkanski, T. (2016ps)), “Forms and experience of inter-municipal cooperation in Poland”, https://rm.coe.int/16806fa10d

(wejscie 30 lipca 2020 r.).
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Polskie samorzady lokalne w coraz wiekszym stopniu dostrzegajg korzysci ptyngce ze wspotpracy
miedzygminnej. Dwie najczesciej stosowane formy wspétdziatania to zwigzki miedzygminne i
porozumienia miedzygminne. Wsrod gmin, ktére odpowiedziaty na kwestionariusz OECD opracowany na
potrzeby niniejszego raportu, 71% deklaruje przynaleznos¢ do stowarzyszenia gmin, 65% do zwigzku
miedzygminnego, a 53% do porozumienia dotyczgcego transferu zadah (Rysunek 6.7). Ze zwigzkow i
porozumieh miedzygminnych w najwiekszym stopniu korzystajg gminy potozone w obrebie MOF, a
nastepnie gminy potozone poza MOF o duzej dostepnosci. Z kolei gminy peryferyjne czesciej korzystaja z
porozumieh umozliwiajagcych przekazywanie zadah innym gminom. Z odpowiedzi udzielonych podczas
badania wynika, ze gminy czesciej dostrzegajg potrzebe wspétpracy, gdy sg czescig tego samego MOF.
Jednoczes$nie nalezy wskazaé, ze gminy peryferyjne majg mniejsze mozliwosci $wiadczenia okreslonych
ustug i dlatego czesciej korzystajg z mozliwosci przekazania okreslonych zadan innym gminom, chociaz
wniosek ten oparty jest na ograniczonej probie badawczej gmin peryferyjnych.

Rysunek 6.7. Rodzaje porozumien o wspétpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego w
Polsce

Il W obrebie MOF Poza MOF- duza dostepno$¢ I Gminy peryferyjne
Stowarzyszenie jednostek

samorzadu terytoriainego Zwiazek gmin 81 ]
Stowarzyszenie jednostek samorzadu terytorialnego o ]
Umowy o przekazaniu zadan innej gmienie 63 |
Zwiazek gmin Spotki ograniczone odpowiedzialnosci 6
Lokalne grupy dziatania

Umowy partnerskie

Umowy o przekazaniu zadan L

innej gmienie Umowy partnerskie |
Stowarzyszenie jednostek samorzadu terytorialnego
I Lokalne grupy dziatania

. Spotki ograniczone odpowiedzialnosci

Lokalne grupy dziatania ) F
Zwigzek gmin

Umowy o przekazaniu zadan innej gmienie

Spotki ograniczonej

I Umowy o przekazaniu zadan innej gmienie g ]
odpowiedzialnosci

Stowarzyszenie jednostek samorzadu terytorialnego s |

Lokalne grupy dziatania

Zwigzek gmin
Umowy partnerskie Umowy partnerskie

Spotki ograniczone odpowiedzialnosci

70 80 90
% ankietowanych % ankietowanych

Uwaga: W oparciu o odpowiedzi 34 JST na pytanie zawarte w kwestionariuszu OECD (n=34). 16 odpowiedzi od gmin w obrebie MOF; 13
odpowiedzi od gmin poza MOF o duzej dostepnosci; 5 odpowiedzi od gmin peryferyjnych.
Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie odpowiedzi JST na pytanie zawarte w kwestionariuszu OECD (2020).

Na wzmocnienie wspotpracy miedzygminnej istotny wptyw miato przystapienie Polski do UE. Wspétpraca
miedzysamorzgdowa jest podstawowym elementem polityki spéjnosci UE. Gminy wspétpracujac ze sobg
mogty ubiegaé¢ sie o fundusze przedakcesyjne, ktére byty zbyt duze, aby gminy mogly je otrzymaé
indywidualnie. Tak jest na przyktad w przypadku Zwigzku Gmin Gérnej Raby i Krakowa, ktory zostat
utworzony w celu rozwigzania problemu degradacji wéd w dorzeczu Raby (Council of Europe, 2010p29)).
Wyraznym przyktadem korzysci ptynacych z cztonkostwa w UE jest takze wspotpraca migdzygminna w
zakresie gospodarki odpadami. W Polsce powszechnie uzywa sie terminu ,rewolucja smieciowa" dla
okreslenia zmian instytucjonalnych, wynikajgcych z dostosowania prawa krajowego do wymogow unijnych
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(Kotsut, 2016271). Rosngca tendencja wspodtpracy w zakresie gospodarki odpadami pomiedzy polskimi
gminami zostata réwniez wzmocniona przez duzy strumien funduszy unijnych przeznaczonych na projekty
zwigzane z dospodarkg odpadami (Kofsut, 2016p7). Ponadto Polska ma za sobg pozytywne
doswiadczenia w zakresie zintegrowanych inwestycji terytorialnych (ZIT), ktére wzmocnity m.in.
partnerstwa wiejsko-miejskie poprzez realizacje wspdlnych projektow w potgczonych funkcjonalnie
gminach. Kluczowg kwestig przy wdrazaniu ZIT jest stopienn sformalizowania partnerstw, ktéry moze
wpltyngé na jako$¢ programowania strategicznego. W Polsce wspétdziatanie gmin na rzecz rozwoju i
zarzgdzania MOF wydaje sie by¢ najwazniejszym elementem wptywajgcym na efektywne funkcjonowanie
ZIT. To one skutecznie promujg wspoétprace pomiedzy samorzgdami na poziomie funkcjonalnym. Stuzyty
one jako laboratorium funkcjonalnej wspotpracy miedzygminnej. Patrzac w przyszios¢, utrzymanie
elastycznosci dziatan bez narzucania sztucznych granic zasiegu interwenciji, wydaje sie mie¢ zasadnicze
znaczenie dla zakresu zarzadzania wdrazaniem ZIT i MOF w przysztosci.

Ramka 6.5. Zintegrowane inwestycje terytorialne w Polsce

W ramach unijnej polityki spojnosci na lata 2014-2020, ZIT umozliwiajg panstwom cztonkowskim UE
taczenie finansowania zadan z kilku Osi Priorytetowych jednego lub kilku programéw operacyjnych
(programoéw UE) w celu zapewnienia realizacji zintegrowanej strategii dla konkretnego terytorium.
Narzedzie to jest odpowiedzia na koniecznos¢ wzmocnienia zintegrowanego podejscia do
programowania rozwoju, tgczgcego polityki, sektory i fundusze.

W Polsce ZIT-y funkcjonujg od 2012 roku - sg obowigzkowe dla MOF-6w stolic wojewddztw. Dodatkowo
sg one fakultatywne w dziewieciu wybranych MOF-ach osrodkéw regionalnych oraz MOF-ach
osrodkéw subregionalnych. Warunki wdrozenia ZIT:

1. Utworzenie zwigzku ZIT moze nastgpi¢ w formie porozumienia samorzgdow, stowarzyszenia
lub zwigzku miedzygminnego.

2. Zwigzek ZIT przejmuje niektore zadania zwigzane z realizacjg krajowego lub regionalnego
programu operacyjnego, ktore dotychczas lezaty w gestii wtadz regionalnych, co oznacza, ze
regiony przestajg by¢ jedynymi podmiotami i partnerami dla polityki regionalnej rzagdu.

3. W wiekszosci przypadkéw tworzenie zwigzkow ZIT odbywato sie w oparciu o dwa modele: i)
model ,przejsciowy"”, zwykle przyjmujacy forme porozumienia, w kiérym samorzady lokalne
tworzyly zwigzek ZIT w celu wydatkowania alokacji z Regionalnego Programu Operacyjnego
(RPO); ii) model ,wspétdziatania", w ktérym zwigzek ZIT jest naturalng kontynuacjg wczesniej
rozpoczetego wspétdziatania.

4. Przygotowanie Strategii ZIT, ktdra okresla: diagnoze obszaru realizacji ZIT wraz z analizg
wyzwan rozwojowych; cele do realizacji w ramach ZIT; oczekiwane rezultaty i wskazniki
zwigzane z realizacja RPO; propozycje kryteriow wyboru projektéw w trybie otwartego
konkursu; wstepng liste projektéw wytonionych w konkursie ograniczonym oraz zrédfa
finansowania.

5. Zawarcie porozumienia lub umowy dotyczacej realizacji ZIT pomiedzy zwigzkiem ZIT a
wlasciwg instytucjg zarzgdzajacg RPO.

Zrédio: Kociuba, D. (201830), “Implementation of integrated territorial investments in Poland - Rationale, results, and recommendations”,
http://dx.doi.org/10.2478/quageo-2018-0038.
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Dobrowolny charakter ZIT zacheca do wspotpracy przy projektach, ktére przynoszg obopdlne korzysci
(OECD, 2018pe)). Z kolei Partnerska Inicjatywa Miast to doswiadczenie inspirowane przyktadami
europejskimi, ktére odzwierciedla réwniez wysitki prowadzone na poziomie krajowym w celu wzmocnienia
sieci gmin, ktére w tej formule mogtoby by¢ dalej rozwijane (Ramka 6.6).

Ramka 6.6. Partnerska Inicjatywa Miast w Polsce

Celem Partnerskiej Inicjatywy Miast (PIM) jest poprawa warunkéw rozwojowych oraz wspomaganie
zintegrowanego i zréwnowazonego rozwoju polskich miast. Jest elementem SOR-u. W tym celu,
Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej (MFiPR) zapewnia wsparcie organizacyjne (np. przy
organizacji spotkan) i eksperckie w ramach sieci. Dotychczas, uruchomiono 3 sieci PIM: jako$¢
powietrza, mobilnos¢ miejska i rewitalizacja, w ktérych uczestniczg 34 miasta. W pracach kazdej sieci
uczestniczg przedstawiciele poszczegdlnych miast, odpowiedzialni za dang tematyke, a takze eksperci
zewnetrzni .

Wszystkie miasta, oprocz wymiany doswiadczenh, pracujg w ramach projektu nad tzw. Miejskimi
Inicjatywami Dziatah, ktére sg dokumentami zawierajgcymi konkretne rozwigzania dla
zidentyfikowanych wcze$niej wyzwan i/lub probleméw lokalnych. Efektem pracy kazdej sieci bedzie
Plan Ulepszen, ktory jest dokumentem zawierajgcym zbiér rekomendacji do prowadzenia polityk
krajowych powigzanych z obszarem tematycznym danej sieci.

Zrédto: Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju (2019;31)), Sustainable Urban Development in Poland,
https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/72570/raport en_final.pdf (wejscie 11 wrzesnia 2020 r.).

Programy wspétdziatania miedzygminnego byty wykorzystywane w Polsce do kilku celéw, z ktérych
wiekszo$¢ zwigzana byta z inwestycjami w drogi lokalne lub transport publiczny, swiadczeniem ustug
publicznych, takich jak gospodarka odpadami lub wspdlne zarzgdzanie systemami kanalizacyjnymi.
Zwigzki miedzygminne zostaty rowniez przyjete w celu promowania inwestycji w takich dziedzinach jak
przemyst rolno-spozywczy lub rozwdj turystyki, sportu i rekreacji (OECD, 201816)). Na przyktad, rézne
grupy gmin utworzyty zwigzki na rzecz transportu publicznego. Niektére z nich wywodzg sie z okresu
wczesnych etapow reform decentralizacyjnych, jak na przyktad Komunikacyjny Zwigzek Komunalny GOP
utworzony w 1991 roku w katowickim obszarze metropolitalnym - najwiekszym i najgesciej
zurbanizowanym regionie w Polsce. lIstniejg réwniez nowsze zwigzki, takie jak Zwigzek Gmin
.Podradomska Komunikacja Samochodowa” z 2010 r. (World Bank, 201632). Podczas badan terenowych
OECD gminy deklarowaty réwniez wspotprace z sgsiadami w zakresie konkretnych projektow lub ustug.
Na przyktad gmina tubianka wspétpracuje z innymi gminami w zakresie gospodarki odpadami, ochrony
Srodowiska i ochrony zdrowia. Kutno wspétpracuje rowniez z sgsiednimi gminami w zakresie zapewnienia
opieki przedszkolnej poprzez wspieranie rozwoju niezbednej do tego celu infrastruktury w innych,
mniejszych gminach. Niektére rodzaje wspodtdziatania pomiedzy sasiednimi gminami majg rowniez
charakter nieformalny, jak na przyktad w przypadku Miedzyrzeca Podlaskiego, gdzie gminy miejskie i
wiejskie odbywajg regularne spotkania w celu uzgodnienia priorytetéw bez formalnego porozumienia lub
ram wspotpracy.

wykorzystanie réznych form wspotpracy miedzygminnej pozostaje powolne.
Mimo wzrostu znaczenia wspotpracy wykorzystanie réznych form wspdtdziatania miedzy gminami

pozostaje powolne i rozni sie w skali kraju. Badanie EBI dotyczace inwestycji w infrastrukture pokazuje,
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ze tylko 23% polskich gmin koordynuje swoje projekty inwestycyjne z innymi sgsiednimi gminami (w
poréwnaniu do 37% $rednio w UE), a tylko 17% robi to z siecig gmin, co stanowi najmniejszy odsetek
wsrdd wszystkich krajow UE objetych badaniem. (EIB, 2017(5)). O ile wspdtpraca miedzygminna jest coraz
bardziej popularna w takich dziedzinach jak gospodarka wodna i gospodarka odpadami czy infrastruktura
tacznosci szerokopasmowej i drogowa, o tyle w sektorach takich jak edukacja i mieszkalnictwo pozostaje
ona ograniczona (OECD, 20186). Co wiecej, badanie poswiecone wspotdziataniu w gospodarce
odpadami pokazuje, ze rozkfad przestrzenny organdéw miedzygminnych jest nierbwnomierny i wyraznie
rézni sie w zaleznoéci od wojewddztwa, przy czym wspoétpraca na terenach pétnocnej i zachodniej Polski
ma wieksze znaczenie niz na potudniu i wschodzie (Kotsut, 201627;). Autor nazywa to ,czynnikiem
wojewodzkim", gdyz regiony odgrywajg znaczaca role w inicjowaniu i stymulowaniu wspétdziatania miedzy
gminami (Kotsut, 201627).

Obecnie wspétpraca miedzy gminami géwnie projektowa, bez kompleksowego, funkcjonalnego podejscia
do wspotpracy. Na ogét wspéidziatanie ma miejsce w przypadku konkretnych przedsiewzieé
inwestycyjnych lub Swiadczenia pewnych ustug, gdzie gminy widzg korzys¢ we wspélnym dziataniu. Dzieje
sie tak w przypadku budowy drég, ustug gospodarowania odpadami lub umoéw dotyczgcych transportu
publicznego. Jesli chodzi o planowanie strategiczne, gminy jedynie konsultujg swoje witasne strategie
rozwoju lokalnego lub strategie przestrzenne z innymi sgsiednimi gminami, ale niekoniecznie opracowujg
wspolne plany z myslg o obszarze funkcjonalnym (zob. Rozdziat 3). Istotng zmiane w tym zakresie
wprowadzita nowelizacja ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju od lipca 2020 r., ktéra
wprowadzita mozliwos¢ opracowywania przez gminy strategii ponadlokalnych dotyczgcych tego samego
obszaru funkcjonalnego (zob. Rozdziat 3). Stanowi to wazny krok w kierunku funkcjonalnego podejscia do
planowania strategicznego, uwzgledniajgcego obszar wykraczajgcy poza granice administracyjne gmin.
Opracowanie konkretnych instrumentéw wdrazania takich strategii, wraz z odpowiednimi zachetami,
pozwolitoby gminom na kompleksowe i terytorialne podejscie do rozwoju. Kluczowa role w zachecaniu do
takiego podejscia odgrywajg szczeble powiatowy, wojewddzki i krajowy.

Podstawowym wyzwaniem przy tworzeniu porozumien o wspotpracy w Polsce jest brak zasobow
finansowych i zachet, dzieki ktérym gminy mogtyby uzyskaé dostep do wyzszych lub innych Zrédet
finansowania, gdyby razem planowalty realizacje wspdlnych projektéw lub $wiadczenie wspodinych ustug.
W kwestionariuszu OECD przeprowadzonym na potrzeby tego badania, brak funduszy na utworzenie
porozumienia o wspotpracy oraz brak zachet pojawiajg sie jako dwa gtdwne problemy dla wigkszosci gmin
niezaleznie od ich typu. Co ciekawe, dla gmin odlegtych od MOF brak zrozumienia funkcjonalnych
powigzan z sgsiadami jest gtbwnym wyzwaniem w koordynacji poziomej, w przeciwienstwie do innych
gmin (w MOF-ach lub poza MOF-ami o wysokiej dostepnosci), dla ktérych ten problem pojawia sie dopiero
na 6smym lub dziewigtym miejscu (Rysunek 6.8). Wielu interesariuszy na szczeblu wojewédzkim i
lokalnym podczas badan terenowych OECD podkreslito, ze wspotpraca byta utatwiona, gdy mieli dostep
do wiekszych funduszy. Brak srodkéw na wspdlne projekty stowarzyszen lub zwigzkéw gminnych moze
rzeczywiscie wyjasnia¢ niepowodzenie tych, ktére powstaty na wczesnych etapach reform
decentralizacyjnych. Ze wzgledu na brak zachet dla porozumien o wspétpracy pomiedzy réznymi gminami,
ich tworzenie zalezy w duzej mierze od woli politycznej i osobistej wspotpracy wiadz lokalnych.

Nadmierne i skomplikowane procedury administracyjne roéwniez utrudniajg zawieranie porozumien
kooperacyjnych w Polsce (Rysunek 6.8). Ewidentnym przykladem jest obcigzenie spowodowane
procedurami administracyjnymi, gdy gminy chcg zintegrowa¢ swojg oferte transportu publicznego. Kiedy
gminy wspétpracujg w zakresie transportu publicznego, napotykajg na szereg przeszkéd prawnych, ktére
sprawiajg, ze taka integracja jest trudna i kosztowna; przepisy sg niezwykle szczego6towe i sugeruja, ze
uzgadnianie zintegrowanych taryf miedzy operatorami w ramach MOF jest réwniez nadmiernie
skomplikowane (World Bank, 201632). Ponadto, czesto mozna zauwazy¢, ze chociaz powstajg
porozumienia kooperacyjne, to niektére z nich przestajg istnie¢ gtdéwnie z powodu procedur
administracyjnych, ktére utrudniajg ich efektywne funkcjonowanie. Tak jest na przyktad w przypadku
klastra energetycznego rozpoczetego przez Zigbice z innymi gminami, ktéry nie otrzymat odpowiedniej
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certyfikacji aby dziata¢. Powolne rozpowszechnianie sie takich porozumienn moze by¢ réwniez czesciowo
spowodowane brakiem odpowiedniej wiedzy na temat ich funkcjonowania i zwigzanych z nimi zagrozen
(OECD, 20181¢)). Brak konkretnych zachet w potgczeniu z biurokratycznymi procedurami skutkuje stabag
wspotpracg miedzy gminami.

Rysunek 6.8. Gtéwne wyzwania dla wspétpracy miedzygminnej

Czy i jakie wyzwania wiaza sie z tworzeniem i/lub funkcjonowaniem umow wspétpracy z innymi
samorzadami terytorialnymi

Il Powazne wyzwanie [ Umiarkowane wyzwanie

Brak zasobdw finansowych
Biurokracja

Brak motywacji finansowej i.
Sztywne formy prawne
Rywalizacja miedzy JST
Brak woli politycznej

Brak wspdinej strategii
Brak informacji/znajomosci
Stabe rozumienie powigzan.
Brak lidera

Brak wykwalifikowanego personelu
Brak zaufania

Stabe relacje/

Brak wspdlnych interesow
Brak jasnego okreslenia rol

Brak zasobdw finansowych
Biurokracja

Brak motywacji finansowej i.
Brak wspdlnych interesow
Stabe relacje

Sztywne formy prawne
Stabe rozumienie powigzan.
Rywalizacja miedzy JST
Brak informacji/znajomosci
Brak lidera

Brak wspdlnych interesow
Brak jasnego okreslenia rol
Brak woli politycznej

Brak wykwalifikowanego personelu

|

Stabe rozumienie powigzan.
Brak wspétnej strategii
Brak zasobdw finansowych
Biurokracja

Brak wykwalifikowanego personelu
Sztywne formy prawne
Brak woli politycznej

Brak jasnego okreslenia rol
Brak lidera

Stabe relac; e |

Brak informaci/znajonm o i ) )

Brak wspdlnych interesow 20 B e
Brak zaufania | 6 )
Rywalizacja miedzy JST 20 (| I
Brak motywacji finansowej i. i 0 | | !
0 20 40 60 80 100

% ankietowanych

Uwaga: W oparciu o 35 odpowiedzi JST na pytanie zawarte w kwestionariuszu OECD (n=35). 16 odpowiedzi z gmin w obrebie MOF-6w; 14
odpowiedzi z gmin poza MOF-ami o duzej dostepnosci; oraz 5 odpowiedzi z gmin odlegtych.
Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie odpowiedzi JST na pytanie zawarte w kwestionariuszu OECD (2020).
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Zachecanie gmin do podejmowania wspotpracy

Dalszy rozwdj zachet finansowych dla porozumien o wspétpracy miedzygminnej ma kluczowe znaczenie
dla ich powodzenia. Dzieki zachetom finansowym Polska moze promowa¢ wspdline planowanie
strategiczne i wspdlne Swiadczenie ustug, co jest szczegdlnie istotne dla sprostania wspélnym lokalnym
wyzwaniom, takim jak starzenie sie spoteczenstwa (patrz Rozdziat 1) i fagodzenia rosngcych kosztow
ustug. Wiele krajow OECD przyjeto w ostatnim czasie przepisy zachecajgce do wspoétpracy miedzygminnej
na zasadzie dobrowolnosci. Na przyktad Francja oferuje specjalne dotacje i specjalny system podatkowy
w niektorych przypadkach, a Estonia i Norwegia zapewniajg dodatkowe fundusze na wspdine inwestycje
publiczne. Stowenia wprowadzita w 2005 r. zachete finansowg do wspétpracy miedzygminnej poprzez
zwrot 50% kosztow zatrudnienia we wspodlnych organach zarzgdzajgcych - co doprowadzito do znacznego
wzrostu liczby takich podmiotéw. W hiszpanskiej Galicji projekty inwestycyjne, w ktére zaangazowanych
jest kilka gmin, otrzymujg pierwszenstwo w dostepie do funduszy regionalnych (Mizell and Allain-Dupré,
201333; OECD, 2019p)). Zainspirowana tymi przyktadami Polska moze rozwazy¢ przeznaczenie czesci
istniejgcych funduszy na rozwdj lokalny i inwestycje wylgcznie na wspodlne projekty. Alternatywnie, Polska
moze dalej rozwija¢ kontrakty terytorialne dla projektéw pomiedzy rzadem krajowym lub samorzgdami
regionalnymi a zwigzkami lub stowarzyszeniami gmin. Regiony mogg rowniez aktywnie uczestniczy¢ w
zachecaniu do wspétpracy poprzez zachety finansowe na etapie planowania. Pod tym wzgledem,
przykfady takie jak wojewoddztwo lubelskie, ktére zapewnia dodatkowe finansowanie dla gmin z obszaru
funkcjonalnego, ktére przygotowujg wspdlny plan strategiczny, mogtyby zostaé¢ rozszerzone.

Wzajemne uczenie sie i kreowanie potencjatu obszaru funkcjonalnego sg kluczowymi procesami, kiére
majg na celu dalsze zachecanie gmin do koordynowania planowania, realizacji inwestycji i Swiadczenia
ustug. Biorgc pod uwage zwartos¢ przestrzenng i blisko$¢ porozumieh kooperacyjnych w Polsce dla
niektérych obszaréw, takich jak gospodarka odpadami, dyfuzja i nasladownictwo wydajg sie byé
kluczowymi elementami warunkujgcymi ich sukces (Kotsut, 201627). Niektére kraje OECD zdecydowaty
sie promowacC wspotprace miedzygminng poprzez zapewnianie doradztwa i pomocy technicznej,
promowanie wymiany informac;ji lub dostarczanie konkretnych wytycznych dotyczacych zarzadzania takg
wspotpracg. Porozumienia stuzgce rozwigzywaniu probleméw z wydajno$cig sg popularne zwtaszcza w
krajach nordyckich (Dania, Finlandia, Norwegia i Szwecja), ale sa one rowniez praktykowane na przyktad
w Chile, Francji, Wtoszech i Hiszpanii (OECD, 201726); 2019341).

Ramka 6.7. Zachety finansowe do wspoétpracy miedzygminnej

W wiekszosci przypadkow promowana jest wspoipraca miedzygminna oparta na zasadzie
dobrowolno$ci. Stwarza sie zachety w celu wzmocnienia dialogu miedzygminnego i tworzenia sieci
wymiany informacji, a czasami dla pomocy w tworzeniu tych jednostek. Zachety te mogg mieé¢ charakter
finansowy lub bardziej praktyczny (doradztwo i pomoc techniczna, opracowywanie wytycznych, srodki
promujgce wymiane informac;ji, jak np. w Kanadzie, Norwegii i Stanach Zjednoczonych). Kilka krajow
wprowadzito réwniez nowe rodzaje umow i porozumien partnerskich by zacheci¢ do wspédtpracy
miedzygminnej.

Francja posiada ponad 36 000 gmin (fr. communes), ktére sg podstawowg jednostkg samorzgdu
lokalnego. Cho¢ wiele z nich jest zbyt matych, by mogty by¢ efektywne, Francja diugo opierata sie
scalaniu gmin. Zamiast tego rzad krajowy zacheca do wspotpracy miedzy gminami. Istnieje okoto 2 145
struktur miedzygminnych z wtasnymi wptywami podatkowymi, ktérych celem jest utatwienie wspétpracy
poziomej; nalezy do nich 99,8% gmin. Kazda grupa gmin stanowi ,publiczny zaktad wspétpracy
miedzygminnej" (EPCI). EPCI posiadajg ograniczone, specjalistyczne i wylgczne uprawnienia
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przekazane im przez gminy czionkowskie. Sg one zarzadzane przez delegatéw rad gminnych i muszg
by¢ zatwierdzone przez panstwo aby istnie¢ legalnie. Aby zacheci¢ gminy do tworzenia EPCI, rzad
krajowy zapewnia dotacje podstawowg oraz ,dotacje miedzygminng", aby wykluczy¢ konkurencje w
zakresie stawek podatkowych miedzy uczestniczagcymi gminami. EPCI czerpig z wktadow budzetowych
gmin cztonkowskich i/lub wtasnych dochodéw podatkowych.

W Stowenii w ostatnich latach rozwineta sie wspoétpraca miedzygminna dla realizacji projektow
wymagajgcych duzej liczby uzytkownikéw. W 2005 r. zmiany w ustawie o finansowaniu gmin
dostarczyty zachet finansowych dla wspdélnej administracji gminnej poprzez wprowadzenie krajowych
ustalen dotyczgcych wspoffinansowania: 50% kosztéw personelu wspdlnych organdéw zarzgdzajgcych
jest zwracane gminie przez rzad krajowy w nastepnym okresie fiskalnym. W rezultacie udziat gmin w
takich jednostkach wzrést z 9 wspoélnych organéw zarzgdzajgcych w 2005 r. do 42 obecnie i dotyczy
177 gmin. Do najczesciej wykonywanych zadah nalezg inspekcje (gospodarka odpadami, drogi,
przestrzen itp.), straz miejska, planowanie przestrzenne i audyt wewnetrzny.

Na poziomie podregionalnym we Witoszech istnieje dtuga tradycja wspétpracy horyzontalnej miedzy
gminami, ktéra przybiera forme Unione di Comuni, instytucji posredniczgcych grupujgcych sgsiadujgce
ze sobg gminy w celu osiggniecia masy krytycznej dla zmniejszenia wydatkéw i poprawy swiadczenia
ustug publicznych. Ustawa z kwietnia 2014 r. ustanowita nowe zachety finansowe dla fuzji gmin i
zwigzkéw gmin. Funkcje, ktére majg byé realizowane na zasadzie wspétpracy obejmujg wszystkie
podstawowe funkcje gmin. Wszystkie gminy do 5 000 mieszkancow sg zobowigzane uczestniczy¢ w
taczonym wykonywaniu podstawowych funkcji.

Wspdlnota Autonomiczna Galicji w Hiszpanii obejmuje liczne mate gminy. Wiele z nich dysponuje
ograniczonym potencjatem instytucjonalnym i jest rozproszona przestrzennie, co zwigksza koszty
Swiadczenia ustug publicznych. Rzad regionalny podjat kroki majgce na celu wspieranie ekonomii skali.
Po pierwsze zwigkszyt elastycznos¢ i zapewnit zachety finansowe dla dobrowolnych (,miekkich")
porozumieh o wspotpracy miedzygminnej. Projekty inwestycyjne, w ktére zaangazowanych jest kilka
gmin, otrzymujg pierwszenstwo w dostepie do funduszy regionalnych. ,Miekkie" porozumienia
miedzygminne cieszg sie popularnoscia w sektorze wodnym. Lokalne wspotdziatanie jest rowniez
wspierane w planie mobilno$ci miasta dla transportu publicznego, obejmujgcym siedem najwiekszych
miast w regionie. Rzad regionalny narzucit rowniez ,twardy" uktad wspétdziatania. Konkretnie, utworzyt
obszar metropolitalny Vigo, zrzeszajgcy 14 gmin. Chociaz obszar metropolitalny zostat okreslony przez
wiadze regionalne, opierat sie on na historii ,lekkiej wspotpracy” pomiedzy 12 gminami (z 14).
Dobrowolne potgczenia gmin mogg by¢ wspierane w przysztosci.

Zrodio: OECD (2020p35)), Regional Policy for Greece Post-2020, OECD Territorial Reviews, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/cedf09a5-en; OECD (n.d.i36)), Effective Public Investment across Levels of Government Toolkit,

www.oecd.org/effective-public-investment-toolkit; OECD (201737), Gaps and Governance Standards of Public Infrastructure in
Chile: Infrastructure Governance Review, https://dx.doi.org/10.1787/9789264278875-en.

Na przyktad w Chile, gdzie kultura wspotpracy miedzygminnej jest staba, stowarzyszenia gmin wywarty
pozytywny wptyw na inwestycje i budowanie ich potencjatu. Gminy nalezgce do stowarzyszen w Chile
udowodnity, ze opracowujg lepsze projekty inwestycyjne, zdolne do uzyskania finansowania, pozytywnie
wptywajgce na zdolnosci mniejszych gmin i majgce wiekszg site przetargowag niz gminy dziatajgce
samodzielnie w uzyskaniu finansowania ze szczebla regionalnego i krajowego (OECD, 2017(3g). W
oparciu o te doswiadczenia OECD, polskie gminy, ktére odniosty sukcesy, mogg dzieli¢ sie swoimi
doswiadczeniami i zacheca¢ inne gminy do zawierania takich porozumien, pokazujgc, ze dzieki
partnerstwu gminy mogg osiggngc¢ wiekszg skutecznosc¢ i lepsze wyniki. Wojewodztwa i powiaty mogg
kierowaé tym procesem budowania potencjatu i wzajemnego uczenia sie, zwlaszcza w odniesieniu do
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stabszych i wiejskich gmin. To one mogag organizowac proces wzajemnego uczenia sie, oferowac wsparcie
techniczne i petni¢ role mediatorow politycznych. Procesowi temu powinno towarzyszy¢ opracowanie
jasnego zestawu narzedzi lub wytycznych dotyczacych tego, jak radzi¢ sobie z procedurami
administracyjnymi przy tworzeniu porozumien o wspotpracy.

Ramka 6.8. Stowarzyszenia samorzadow lokalnych w Chile: procesy budowania potencjatu i
wzajemnego uczenia sie

Chilijskie Stowarzyszenie Gmin (Asociacion Chilena de Municipalidades)

Celem Chilijskiego Stowarzyszenia Gmin (AChM) jest reprezentowanie wszystkich chilijskich gmin,
obrona ich intereséw i promowanie polityki oddolnej. Jego misjg jest ,bycie demokratyczng instytucja,
reprezentantem i liderem wszystkich chilijskich gmin, promujgcag innowacyjnos¢ i doskonato$¢ poprzez
edukacje, szkolenia oraz wsparcie techniczne i polityczne w celu pogtebienia decentralizacji panstwa".
Stowarzyszenie dziata rowniez jako osrodek ekspercki i think-tank. Opublikowato juz szereg badan,
ankiet i publikacji dotyczgcych réznych dziedzin, m.in. zdrowia gminnego, edukacji publicznej,
bezpieczenstwa obywateli, ochrony dzieci, handlu elektronicznego, zarzadzania personelem,
partycypacji wyborczej, migracji, transportu i dobrych praktyk gminnych. W 2017 roku Stowarzyszenie
Gmin w Chile liczyto 61 gmin.

Stowarzyszenie Gmin Chilijskich (Asociacion de Municipalidades de Chile)

Stowarzyszenie Gmin Chilijskich (AMUCH) jest podmiotem na szczeblu krajowym, zrzeszajgcym 342 z
345 samorzgdoéw lokalnych w Chile (cztonkostwo jest dobrowolne). Jednym z celéw stowarzyszenia jest
wzmachianie potencjatu gminnego zaréwno wsrdd urzednikéw wybieralnych (burmistrzéw, cztonkéw rad
gminnych), jak i urzednikéw panstwowych, ktérzy uczestnicza w rdéznego rodzaju seminariach,
szkoleniach, warsztatach i forach. Stowarzyszenie opracowuje materiaty informacyjne i szkoleniowe
dotyczgce aktualizacji przepisow i regulacji prawnych. W jego sktad wchodzg rowniez komisje techniczne
ztozone z burmistrzow i cztonkéw rad miejskich, ktére zajmujg sie konkretnymi obszarami gospodarki
komunalnej, takimi jak mieszkalnictwo, zdrowie, edukacja, finanse, zarzgdzanie personelem i
Srodowisko. Stowarzyszenie promuje rowniez realizacje wspdlnych strategii rozwoju wéréd gmin.

Zrodto: OECD (2017pss)), Making Decentralisation Work in Chile: Towards Stronger Municipalities, http://dx.doi.org/10.1787/9789264279049-
en.

Elastyczne formy wspoétdziatania sg potrzebne do pobudzenia wspétpracy miedzy gminami, w
szczegolnosci w celu stawienia czofa niepewnosciom i zmierzenia sie z wyzwaniami zwigzanymi z
obecnym kryzysem. Istnienie sztywnych form prawnych wspétpracy w Polsce znajduje sie w pierwsze;j
pigtce wyzwan wskazywanych przez wszystkie typy gmin w kwestionariuszu OECD, przy czym jest ono
bardziej widoczne w przypadku gmin w obrebie MOF-6w. Elastyczno$¢ porozumien o wspotpracy jest
szczegolnie istotna dla gmin nalezgcych do réznych obszaréw funkcjonalnych, ktére stojg przed
specyficznymi i odrebnymi wyzwaniami. Francuskie ,umowy o wzajemnosci" sg dobrym przyktadem tego,
jak kraj moze zorganizowa¢ dialog miedzy gminami, unikajac sztywnego ustalania zakresu
odpowiedzialnosci kazdej ze stron. Podejscie to polega na stworzeniu ram dla wzajemnej wymiany, ktére
mogg wspiera¢ towarzyszacy im projekt (OECD, 2018p16)) (Ramka 6.9). Elastyczno$é porozumien o
wspotpracy jest niezbedna, aby umozliwi¢ gminom skuteczniejsze i szybsze reagowanie na wyzwania
pojawiajgce sie w wyniku nieoczekiwanego kryzysu, takiego jak obecna pandemia. Szczegdlnie jest to
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pomocne gminom, ktére r6znig sie znaczaco na terytorium danego kraju, a nawet w regionie. Utatwianie
wspotpracy miedzygminnej moze wspieraé strategie odbudowy poprzez np. stworzenie spojnych
wytycznych w zakresie bezpieczenstwa/tagodzenia skutkéw kryzysu. Promowanie fgczenia zasobdéw dla
zwiekszenia mozliwosci inwestycyjnych, promowanie wspdlnego zamowienia publicznego lub wspdlnego
zaciggania pozyczek wptynie na popularyzacje podejscia gmin do wspotpracy. O znaczeniu takiej promog;ji
wspotpracy przekonano sie na przyktad w Danii, gdzie gminy potgczyly sity w celu zakupu wyposazenia
ochrony osobistej dla swoich pracownikéw. W Szwecji cztery najwieksze gminy potaczyty sity, udzielajgc
gwarancji na kredyt w wysokosci p6t miliarda euro na zakup sprzetu ochronnego dla wszystkich
szwedzkich gmin (OECD, 2020y10)).

Ramka 6.9. Francuskie umowy o wzajemnosci

Majgc swiadomos¢ istniejgcego potencjatlu komplementarnosci jej réznych miejskich i wiejskich
terytoriow, Francja stworzyta nowe eksperymentalne narzedzie promowania wspotpracy
miedzygminnej: ,umowy wzajemnosci dla miast i obszarow wiejskich” (contrats de réciprocité ville-
campagne).

Umowy te dajg sie dostosowa¢ do réznych realiow terytorialnych; ich zasieg nie jest z gory
zdefiniowany, co pozwala im pokrywaé rézne obszary, w zaleznosci od problemu, ktérego dotycza.
Calty proces jest prowadzony na szczeblu miedzygminnym, a od panstwa, regionoéw i departamentow
oczekuje sie wsparcia inicjatyw lokalnych.

Francuskie ,umowy o wzajemnosci” uznajg réznorodnos¢ obszaréw wiejskich i poszukujg mozliwosci
wzmochienia i wyrdwnania sity powigzan miejsko-wiejskich. Podejscie to stymulowane jest przez
zrozumienie tego, ze interakcje miasto-wies powinny wychodzi¢ poza kwestie wynikajgce z ich
przestrzennej bliskosci (np. wzorce dojazdoéw do pracy) i bra¢ pod uwage wzajemng wymiane w celu
budowania konstruktywnych partnerstw. Potencjalne obszary wspotpracy wynikajg z:

e przemian w obszarze srodowiska i energetyki (np. gospodarka odpadami, bezpieczenstwo
zywnosciowe, ochrona gruntéw rolnych i obszaréw przyrodniczych, rozwdj bioenergetyki ).

e rozwoju gospodarczego (np. wspodlna promocja obszaru i tworzenie wspodlnych strategii
terytorialnych, polityka uzytkowania gruntéw, wsparcie dla biznesu oraz rozwoj telepracy w celu
wsparcia podtrzymania funkcji peryferyjnych osrodkéw miejskich).

e jakosci ustug (np. promocja atrakcji turystycznych, dostep do obiektéw sportowych,
wypoczynek, dziedzictwo i dostep do ustug zdrowotnych).

e organizacji administracyjna (np. mobilizowanie personelu z konkretnymi umiejetnosciami w celu
wsparcia kluczowych projektéw lub potrzeb .

Zrodto: OECD (2018p+)), OECD Rural Policy Reviews: Poland 2018, https://dx.doi.org/10.1787/9789264289925-en.

Postepy w zarzadzaniu obszarami metropolitalnymi

Koordynacja wspétpracy miedzy gminami jest szczegdlnie istotna w obszarach metropolitalnych.
Odpowiednie rozwigzania w zakresie zarzgdzania obszarami miejskimi promujg ich efektywnos¢ (Ahrend
et al., 201439)). Wzmocnienie wspotpracy i koordynacji w zakresie dostarczania infrastruktury i ustug
publicznych w skali metropolitalnej poprawia jakosS¢ zycia i zwieksza konkurencyjnos¢ duzych miast na
arenie miedzynarodowe;.
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Zgodnie z tendencjami wystepujgcymi w krajach OECD, w 2016 r. réwniez w Polsce ustanowiono
mozliwos¢ tworzenia przez gminy zwigzku metropolitalnego. Do czasu uchwalenia ustawy metropolitalnej
polskie prawo nie stwarzato duzych mozliwosci dla specjalnych rozwigzan metropolitalnych, poniewaz nie
istniaty szczegotowe przepisy regulujgce kwestie obszaréw metropolitalnych, ani dokumenty prawne
precyzujgce delimitacje obszaru metropolitalnego. Jednak jeszcze przed wejSciem w zycie ustawy
metropolitalnej kilka takich obszaréw podjeto inicjatywy oddolne w ramach istniejgcych ram prawnych,
miedzy innymi wojewddztwo wroctawskie (1999), Warszawa (2000), Gdansk (2003), Katowice i Poznan
(2009) (Laszek and Trzeciakowski, 20187;). Wiele z nich miato jednak charakter niestabilny i wiekszos¢
ulegata cigglym przeksztatceniom. Tylko jedno miasto-region (Katowice/Slgsk) zdecydowato sie na
najbardziej sformalizowany wariant zwigzku skfadajgcego sie z 14 miast (Laszek and Trzeciakowski,
201877). Tym samym, po dzi$ dzieh mozna mowi¢ o niewielkiej tradycji wspotdziatania metropolitalnego
lub rozwoju relacji ponad granicami kompetencyjnymi w obszarach metropolitalnych w kraju.

Wojewddztwo Slgskie jako jedyne w Polsce skorzystato z ostatnich regulacji prawnych powotujgc w 2017
roku Goérnoslgsko-Zagtebiowskg Metropolie (GZM). Inicjatywy powotania w wojewddztwie sSlgskim
formalnego organu ponadlokalnego lub metropolitalnego podejmowane byty od poczatku lat 90. Cheé
wspotpracy ttumaczy sie kilkoma przyczynami. Po pierwsze struktura przestrzenna centralnej czesci
regionu skfada sie z kilku miast o podobnych cechach (pod wzgledem wielkosci, poziomu urbanizacji itp.)
ze wspolng historig miast przemystowych. Po drugie, miasta te sg wewnetrznie potagczone pod wzgledem
infrastruktury i transportu i prawie nie majg widocznych granic administracyjnych dzielac wyzwania i
potrzeby rozwojowe. W tym konteks$cie gminy podjety kilka inicjatyw na rzecz wspétpracy: w 1991 r.
powstat Komunikacyjny Zwigzek Komunalny (skupiajgcy ok. 30 gmin); w latach 1995-2000 dziatat Zwigzek
Harmonijnego Rozwoju Miast Aglomeracji Katowickiej (zrzeszajgcy 13 gmin), kidéry powstat w celu
realizacji programu ,Zréwnowazone Miasta"; wreszcie w latach 2006-17 powstat Gornoslaski Zwigzek
Metropolitalny (tzw. Metropolia Slgska) jako dobrowolna inicjatywa 14 miast na prawach powiatu (zob.
Ramka 6.10).

Dzisiaj, GZM, ktory jest rozszerzeniem poprzedniego zwigzku zbiorowego w zakresie transportu. Sktada
sie z41 miast i gmin w centralnej czesci wojewddztwa slgskiego. Organem wykonawczym GZM jest zarzad
metropolitalny, ktory zbiera sie w Katowicach, najwiekszym miescie regionu. Gtéwnym celem zwigzku
metropolitalnego jest utrzymanie silnego obszaru miejskiego, rozwinietego przemystowo,
konkurencyjnego na poziomie krajowym i miedzynarodowym. Zgodnie z zapisami ustawy o zwigzku
metropolitalnym, Metropolia GZM powinna integrowac¢ potencjat wszystkich gmin czlonkowskich oraz
podejmowac inicjatywy na rzecz bardziej dynamicznego rozwoju spoteczno-gospodarczego, wzmachiajgc
spéjnosc¢ przestrzenng i funkcjonalng. Co ciekawe, ustawa powotujgca GZM w sposdb bezprecedensowy
w Polsce okreslita przepisy dotyczace finansowania tego typu instytucji. Zrédtem dochodéw jest przede
wszystkim 5% udziat w podatku od osob fizycznych zamieszkatych na terenie metropolii oraz sktadki
cztonkowskie gmin i miast, tworzacych GZM. Metropolia zostata rowniez upowazniona do opracowania i
zatwierdzania strategii rozwoju, w tym modelu funkcjonalno-przestrzennego, co jest nowoscig w
poréwnaniu z wczesniejszymi regulacjami prawnymi.

Ramka 6.10. Zwigzek metropolitalny w wojewddztwie slaskim - GZM

Powstanie GZM - zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie slgskim - jest efektem ponad 20-letnich
starah o wspétprace w ramach wojewddztwa. Waznym krokiem byto utworzenie w 2006 roku
Gornoslaskiego Zwigzku Metropolitalnego. W jego skfad weszto 14 najwigkszych miast konurbaciji
Slaskiej. Dziatalnos¢ zwigzku stworzyta podstawy do dalszej pracy nad budowg silnego osrodka
metropolitalnego.
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29 czerwca 2017 roku Rada Ministréw wydata ustawe powotujacg zwigzek metropolitalny pod nazwg
,G0rnoslasko-Zagtebiowska Metropolia" (GZM). Posiada on zgromadzenie, ktére jest organem
uchwatodawczym i kontrolnym, skfadajacym sie z przedstawicieli wszystkich gmin czionkowskich.
Pierwsze zgromadzenie odbyto sie 29 sierpnia 2017 r., natomiast Zarzad Metropolii, jej organ
wykonawczy, zostat wybrany 12 wrzesnia 2017 r. 1 stycznia 2018 r. metropolia rozpoczeta realizacje
zadan ustawowych. Dzisiaj zwigzek metropolitalny tworzy 41 miast i gmin.

Specjalna ustawa o Metropolii GZM definiuje zakres zadah do wdrozenia:

e Transport publiczny: Celem jest osiggniecie zréwnowazonej mobilnosci miejskiej. Gtownym
zadaniem zwigzku, jak sam definiuje, jest zapewnienie mieszkaicom szeregu mozliwoSci
komunikacyjnych, ktére bedg dostosowane do potrzeb chwili i ich osobistych preferenc;i.

e Rozwdéj spoteczno-gospodarczy. Metropolia aktywnie wzmacnia proces budowania
gospodarki opartej na wiedzy, koordynujgc wspotprace podmiotéw dziatajacych na jej obszarze
oraz stymulujgc rozwdj kluczowych branz. Dgzy réwniez do wzmochienia wspétpracy biznes-
nauka-JST oraz promowania wspoélnych dziatan z instytucjami otoczenia biznesu i uczelniami
wyzszymi.

e tad przestrzenny: Celem jest zapewnienie jednolitego i zracjonalizowanego rozwoju
przestrzennego. Kluczowe jest wspotdziatanie na rzecz rozwoju systeméw komunikacyjnych, w
tym tras rowerowych.

e Promocja: Jedng z kluczowych rél zwigzku jest upowszechnianie wszelkich waloréw metropolii
w kraju i za granica.

Zgodnie z ustawg miasta i gminy wchodzace w sktad zwigzku mogg przekazaé metropolii realizacje
swoich zadanh statutowych, ale muszg zagwarantowac ich finansowanie. Czes¢, ktérg poszczegdlne
gminy dodatkowo wptacajg do budzetu GZM, zlecajgc wykonanie zadania wtasnego, nazywana jest
skfadkg zmienng. Tak jest w przypadku organizacji transportu publicznego. Jest to formalnie zadanie
wilasne gmin, ktére zostato przekazane metropolii. Dlatego co roku wptacajg one do budzetu GZM
sktadke na finansowanie funkcjonowania transportu publicznego na swoim obszarze.

Zrédto: Metropolis GZM (n.d.i0)), Homepage, https://metropoliagzm.plien/ (wej$cie 7 maja 2021 r.).

Dalsze zachecanie do podejmowania wspétpracy pomiedzy gminami w obszarach metropolitalnych ma
kluczowe znaczenie dla Polski, poniewaz brak organu metropolitalnego uniemozliwia przyjecie podejscia
obejmujacego caty obszar miejski w zakresie inwestycji i realizacji polityki. Krajobraz miejski w Polsce jest
zréznicowany, niejednorodny i model zarzgdzania obszarami metropolitalnymi musi uwzgledniaé to
zréznicowanie, bedac mozliwie jak najbardziej elastycznym (a nie ,uniwersalnym"). Model zarzadzania
musi wspotgra¢ ze strukturg réoznych MOF-6w. O ile w przypadku niektérych obszaréw miegjskich
skutecznym rozwigzaniem moze by¢ nadanie wojewodztwom lub powiatom uprawnieh w zakresie
zarzadzania metropolitalnego, o tyle w przypadku innych obszaréw miejskich konieczne moze by¢
utworzenie nowej i niezaleznej instytucji. Uktad ponadgminny - taki jak ten ustanowiony na Slgsku - w
ktorym struktury zarzadzania sg przeksztatcane w celu dopasowania lub zblizenia do funkcjonalnego
obszaru gospodarczego regionu metropolitalnego, moze przybieraé¢ rézne formy. Niezaleznie od formy,
skutecznos$¢ kazdej instytuciji metropolitalnej bedzie w duzym stopniu zalezata od podziatu kompetenc;ji
oraz struktury zapewnienia zasobow finansowych i administracyjnych. Kluczowym elementem jest stopien
autonomii: instytucja bedzie musiata zarzgdza¢ albo wltasnymi zasobami, albo transferem ze szczebla
krajowego, albo wktadami gminnymi, albo kombinacja wszystkich tych trzech zrodet.

Okreslenie najodpowiedniejszego rozwigzania dla konkretnych obszaréw metropolitalnych pozostaje
kwestig wyboru politycznego i spotecznego, uwarunkowanego czynnikami, ktére réznig sie w zaleznosci
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od kraju, a czasem w zaleznosci od obszaréw metropolitalnych w obrebie tego samego kraju. Wybierajgc
rodzaj rozwigzania, rzgdy prawdopodobnie dokonajg bardziej $wiadomego wyboru, jedli ocenig ogdlny
wplyw tego rozwigzania w konkretnym kontekscie krajowym i metropolitalnym. Szczegdlnie to, w jakim
stopniu jest ono w stanie sprostac trzem nastepujgcym wyzwaniom (OECD, 201541)):

e Koordynacja polityk - zarébwno pozioma pomiedzy gminami i pomiedzy sektorami polityki, jak i
pionowa z wyzszymi szczeblami rzgdowymi i instytucjami ponadnarodowymi.

e Dziatania instytucjonalne i finansowe - personel, budzet i struktura finansowania oraz wtadze.

e Bycie postrzeganym jako petnoprawne rozwigzanie, ktére wzbudza zaufanie wsréd obywateli,
organizacji pozarzadowych, na innych szczeblach wladzy, w sektorze prywatnym itd.

Doswiadczenia z obszaréw metropolitalnych OECD sugerujg nastepujace cztery szerokie kategorie
organow zarzgdzania metropolitalnego (od ,najlzejszych" do najbardziej ,rygorystycznych" pod wzgledem
instytucjonalnym) (Tabela 6.2): nieformalna/migkka koordynacja; wtadze miedzygminne; wiadze
ponadgminne; oraz specjalny status ,miast metropolitalnych". Nalezy zauwazy¢, ze kategorie typologii nie
wykluczajg sie wzajemnie. Na przyktad, obszar metropolitalny moze przyjg¢ jedno rozwigzanie dla
konkretnej ustugi publicznej, a inne dla innych ustug. Niektére przypadki mogg w praktyce przyjaé
charakter hybrydowy, tgczgc cechy dwéch lub wiecej kategorii (OECD, 201511).

Tabela 6.2. Cztery szerokie kategorie organéw zarzadzania metropolitarnego w metropolitarnych
obszarach OECD

Od najlzejszych do najbardziej rygorystycznych pod wzgledem instytucjonalnym

a) Nieformalna/migkka koordynacja. Czesto spotykane w przypadku policentrycznego rozwoju miast, S ®
lekko zinstytucjonalizowane platformy wymiany informacji i konsultacji sq stosunkowo fatwe do (&)

wdrozenia i do cofnigcia. Zazwyczaj brakuje im narzedzi egzekwowania, a ich relacje z obywatelami i -
innymi szczeblami wtadzy sg minimalne.

b) Wtadze miedzygminne. Ustanowione w konkretnym celu, wtadze takie dazq do podziatu kosztéw i
odpowiedzialnosci pomigedzy gminy cztonkowskie - czasami z udziatem innych szczebli rzadowych i

organizacji sektorowych. Wtadze wielozadaniowe obejmuja okreslony zakres kluczowych polityk rozwoju
miejskiego, takich jak uzytkowanie gruntow, transport i infrastruktura.

c) Wiadze ponadgminne. Dodatkowa warstwa ponad gminami moze by¢ wprowadzona albo poprzez
utworzenie wybieranego bezposrednio zarzadu metropolitalnego, albo poprzez ustanowienie przez
wyzsze zasady niewybieralnej struktury metropolitalnej. Zakres zaangazowania gmin i mozliwosci
finansowe czesto decydujg o skuteczno$ci organu ponadgminnego.

d) Specjalny status ,,miast metropolitarnych”. Miasta, ktére przekraczajg prawnie okreslony prog liczby ®
ludnosci, moga uzyskac specjalny status ,miast metropolitainych", co stawia je na réwni z kolejnym ,’
wyzszym szczeblem wiadzy i daje im szersze kompetencie. //

e 2 00

Zrédto: OECD (2014p2), OECD Regional Outlook 2014: Regions and Cities: Where Policies and People Meet, https://dx.doi.org/10.1787/9789
264201415-en.

Rézne modele metropolitalne zostaty wdrozone w réznych krajach (Ramka 6.11). Dobre przyktady reform
w zakresie zarzgdzania metropoliami mozna znalez¢ w Kolumbii, gdzie niektére obszary metropolitaine,
takie jak Bucaramanga czy Medellin, posiadajg wieksze kompetencje lub dostep do zasobdéw niz ma to
miejsce w wielu krajach OECD. W Kolumbii, obszary metropolitalne sg zarzgdzane przez rade
metropolitalng skitadajgcg sie z burmistrzéw i kilku gmin cztonkowskich, a takze gubernatora
departamentu, w ktérym znajduje sie obszar metropolitalny. Obszary metropolitalne majg dostep do
réznych zroédet finansowania, w tym do transferow z budzetu krajowego, budzetéw departamentow i
budzetéw gmin, optat od wzrostu wartosci pobieranych od metropolitalnych projektéw rozwojowych,
podatkow (w tym wyréwnawczego podatku $rodowiskowego od podatku od nieruchomosci), optat od
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uzytkownikéw i optat zwigzanych ze swiadczeniem ustug publicznych, pozyczek i podatku paliwowego.
Wielka Brytania (UK) rowniez posiada interesujgcy model, w ktérym obszary miejskie sg zarzadzane
poprzez ustalenia pomiedzy rzgdem krajowym i rzgdami nizszego szczebla, pozwalajagc na pewien stopien
~.dopasowanej" decentralizacji odpowiedzialnosci na rzecz miast brytyjskich. Francuski model obszaréw
metropolitalnych wprowadzony w 2014 r. przewiduje zréznicowane obowigzki dla poszczegdinych
obszaréw metropolitalnych, realizowane na zasadzie dobrowolnosci.

Ramka 6.11. Rézne modele zarzadzania metropolitalnego: Przypadek Francji i Wielkiej Brytanii

Francuska Ustawa o obszarach metropolitarnych z 2013 .

Francuska ustawa o obszarach metropolitalnych z 2013 r. przewiduje zréznicowane zarzgdzanie dla
Paryza, Lyonu i Aix-Marseille, w tym struktury zarzadzania z wtasnymi uprawnieniami podatkowymi
oraz przeniesienie kompetencji z regiondw i departamentéw. Rzad krajowy we Francji podejmowat juz
w latach dwutysiecznych wysitki w celu zachecania do wspotpracy na poziomie miejskim (dyrektywa w
sprawie planowania przestrzennego i zaproszenia do skfadania projektéw wspotpracy metropolitalnej).
Jednakze poza utworzeniem wspolnot miejskich w 1966 roku, nie odniosty one wiekszego sukcesu.
Ustawa z 2010 r. o tworzeniu obszaréw metropolitalnych doprowadzita do powstania tylko jednej
metropolii (Nicea, Lazurowe Wybrzeze), potwierdzajgc po raz kolejny, Zze regulacje nie sag
wystarczajgce, aby skitoni¢ do reform. Kolejny postep w tej dziedzinie zostat osiggniety w 2013 r. wraz
z pierwszymi dyskusjami na temat nowej ustawy o obszarach metropolitalnych. Rzad przyjat nowe
podejscie oparte na rozwigzaniach w zakresie zarzadzania dostosowanych do specyfiki terytorialnej i
potrzeb lokalnych. Ustawa MAPTAM z 2014 r. o modernizacji terytorialnego dziatania publicznego i
afirmacji metropolii wprowadzita pewien stopien zréznicowania na terytoriach francuskich. Czternastu
metropoliom (powyzej 400 tys. mieszkancow) =zostang przyznane wieksze obowigzki niz
,standardowym" gminom lub zwigzkom miedzygminnym, uzasadnione ich wiekszym rozmiarem i
miejskim charakterem. Wsrdd nich trzy najwieksze obszary metropolitalne (Paryz, Lyon i Aix-Marseille-
Provence [PLM], ktére juz wczesniej otrzymaty specjalny status na mocy ustawy o PLM z 1982 r.,
otrzymaty rézne doraznie okreslone struktury zarzgdzania - tj. r6zng organizacje, obowigzki i zasoby.

Metropolia Lyonu jest jedyng w swoim rodzaju. Powstata w styczniu 2015 r. i w przeciwienstwie do Aix-
Marseille-Provence i Paryza, zyskata status specjalnej metropolii: wchtoneta kompetencje istniejgcej
wspolnoty miejskiej Grand Lyon oraz departamentu du Rhéne, obejmujgcej w sumie okoto 1,3 miliona
ludzi. Od 2020 r. przedstawiciele polityczni metropolii bedg wybierani w wyborach bezposrednich. To
innowacyjne, ,asymetryczne" podejscie oparte na ,,uznaniu réznorodnosci terytoridw w ramach jednosci
Republiki" jest stosunkowo nowym rozwigzaniem we Francji (OECD, 2013u43]), gdzie w przesziosci
polityki byty jednolite dla wszystkich terytoriéw (z wyjatkiem terytoriow zamorskich). Ma ona na celu
dostosowanie struktur organizacyjnych i polityk do charakterystycznych cech terytoriow w odpowiedniej
skali. Kolejng innowacjg jest utworzenie dwdch przejsciowych miedzyresortowych grup zadaniowych
Lprefiguracji” dla Wielkiego Paryza i Aix-Marseille-Provence. Te grupy zadaniowe, kierowane przez
prefekta i skladajgce sie z urzednikéw i ekspertdow krajowych i lokalnych, przygotowaty reformy, a
nastepnie wspomagaty proces transformacji. Pracujg one réwniez nad uzyskaniem wsparcia ze strony
obywateli, wkadz lokalnych, sektora prywatnego i spoteczenstwa obywatelskiego (OECD, 201344)).

Francuska reforma metropolitalna jest dobra ilustracjag (przynajmniej w przypadku metropolii Wielkiego
Paryza i Aix-Marseille) oporu ze strony lokalnych burmistrzow i ewentualnie szczebla regionalnego.
Podkreslic nalezy to, ze proces wdrazania jest rownie istotny jak sam charakter reformy: przyjecie
ustawy nie jest wystarczajgce, poniewaz moze ona nie zosta¢ wdrozona w praktyce lub moze zostaé
wdrozona czesciowo.
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City Deals w Wielkiej Brytanii

Od 2010 r. Wielka Brytania rozwineta kompleksowa polityke w zakresie decentralizacji i lokalnego
wzrostu gospodarczego, ktoérg charakteryzuje:

e Uzgadnianie podejscia do stymulowania wzrostu gospodarczego, rewitalizacji i rozwoju
budownictwa mieszkaniowego w oparciu o konkretne miejsca - w tym modele ogdlnoregionalne.

e Przekazywanie i decentralizacja uprawnien i funkcji na rzecz obszaréw lokalnych, np. poprzez
City Deals, Growth Deals i Devolution Deals.

e Nadanie silnego i odpowiedzialnego charakteru procesom decyzyjnym na szczeblu lokalnym
oraz udzielenie gtosu sektorowi prywatnemu, np. lokalne partnerstwa przedsiebiorstw,
burmistrzéw, potgczone wiadze.

e Tworzenie warunkéw dla lokalnego wzrostu poprzez konkurencyjne podejscie do zawierania
umow, ktére oferuje zachety, np. Lokalny Fundusz Wzrostu, Strefy Przedsiebiorczosci.

City Deals to umowy miedzy rzgdem a miastem, ktdre dajg miastom kontrole nad: i) przejmowaniem
odpowiedzialnos$ci za decyzje, ktére majg wpltyw na ich obszar; ii) opracowywaniem wiasnych strategii,
majgcych wspierac rozwdj przedsiebiorstw; iii) kreowaniem wzrostu gospodarczego; iv) decydowaniem
o wydatkowaniu publicznych pieniedzy. City Deals koncentrujg sie na dostosowaniu instytucjonalnym i
przywrdceniu samorzgdom lokalnym roli kluczowych podmiotéw ksztattujgcych planowanie miejskie.
Umowy sg tworzone w oparciu o podejscie oddolne, co stuzy uzgodnieniu priorytetéw i propozycji z
wiadzami lokalnymi.

Obecnie obowigzki obszaréw metropolitalnych obejmujg transport, planowanie przestrzenne, rozwdgj
regionalny, zagospodarowanie odpadéw, zaopatrzenie w wode i kanalizacje.

Zrodto: Thorpe, K. (2019us)) (2019), “Devolution and local economic growth policy in the United Kingdom”, Unpublished; Allain-Dupré, D.,
|. Chatry and A. Maisio (forthcomingpus)), Asymmetric Decentralisation: Trends, Challenges and Policy Implications.

Budowanie silniejszych mechanizméw wspoéfpracy i partnerstwa na wszystkich
szczeblach administracji

W Polsce, podczas gdy tradycyjnie komisje miedzyresortowe stanowity gtdéwne narzedzie koordynacji
priorytetéw polityki pomiedzy réznymi szczeblami wtadzy, na znaczeniu zyskuje wspotpraca oparta na
porozumieniach w formie kontraktéw terytorialnych. Wzmocnienie mechanizmdéw koordynacji pionowej,
zwtaszcza tych, ktore sprzyjajg relacjom opartym na partnerstwie miedzy szczeblami wtadzy, a nie na
hierarchii, staje sie coraz wazniejsze w miare jak samorzady zyskujg coraz wieksze uprawnienia. Sukces
na wszystkich szczeblach samorzadu zalezy od: jasnej, zaréwno odgornej, jak i oddolnej, komunikacji
celdéw i priorytetow; porozumienia w sprawie priorytetéw rozwojowych i inwestycyjnych; skoordynowanych
dziatan, szczegdlnie w obszarach, w ktorych interesy sie pokrywajg (np. infrastruktura transportowa,
rozwdj miast i zagospodarowanie przestrzenne itp.)

Wazny postep we wzmacnianiu koordynacji miedzy poszczegdlnymi szczeblami
administracji

Polska poczynita znaczne postepy we wspieraniu dialogu Rzgdu z wojewddztwami i gminami. Kraj wspiera
realizacje swojej polityki rozwojowej za posrednictwem Komitetu Koordynacyjnego do spraw Polityki
Rozwoju (Ramka 6.12). Komitet analizuje strategie, polityki i przepisy oraz inne mechanizmy powigzane z
wdrozeniem SOR w Polsce i ocenia ich efektywnosc¢ i skutecznos¢. Réwnolegle Komisja Wspdélna Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego omawia sprawy zwigzane z funkcjonowaniem gmin i politykg panstwa wobec
samorzadu terytorialnego, jak rowniez kwestie zwigzane z samorzgdem terytorialnym. Co ciekawe,
Komisja Wspdlna ma za zadanie wypracowanie wspolnego stanowiska wszystkich szczebli samorzadu w
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takich sprawach jak zarzadzanie ustugami komunalnymi i funkcjonowanie samorzgdu gminnego i
powiatowego, a takze rozwdj regionalny i funkcjonowanie samorzgdu wojewdédztwa.

Procesy konsultacyjne prowadzone na szczeblu krajowym lub wojewddzkim réwniez zyskujg na znaczeniu
w kraju, ale moga stanowi¢ istotne obcigzenie dla zaangazowanych stron. Przystgpienie Polski do UE -
dzieki ktéremu polskie polityki i instytucje krajowe ewoluowaty w kierunku pracy w ramach struktury
europejskich priorytetéw i zasad finansowania - rowniez wptyneto korzystnie na dialog z JST, poniewaz
wiele regulacji dotyczacych dostepu do funduszy unijnych wymaga przeprowadzenia formalnych
konsultacji. Wiekszo$¢ gmin odwiedzonych podczas badan terenowych OECD twierdzita, Ze ma dobry
dialog z wojewddztwami, nawet jesli dialog ten nie zawsze ma charakter formalny czy
zinstytucjonalizowany. Dobrym przyktadem dialogu sg Wojewodzkie Rady Dialogu Spotecznego, ktére
skupiajg marszatkow wojewddztw, przedstawicieli zwigzkow zawodowych, przedstawicieli organizaciji
pracodawcow, a takze samorzaddéw. W radach tych przedstawiciele mogg m.in. opiniowa¢ projekty
strategii rozwoju wojewddztwa i inne programy, rekomendowac rozwigzania i propozycje zmian prawnych.
W tym duchu Starostwo Powiatowe w Krotoszynie prowadzi szerokie konsultacje z wykorzystaniem
formularzy elektronicznych dla ré6znych projektéw. Gmina tubianka uczestniczy w kilku nieformalnych
grupach koordynacyjnych i konsultacyjnych, a takze w forach zarzgdzania lokalnego organizowanych
przez wojewodztwo w celu omoéwienia priorytetdow i pilnych kwestii dwa razy w roku. Konsultacje i
wspotdziatanie pomiedzy gming a Urzedem Marszatkowskim Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego ma
miejsce w odniesieniu do konkretnych projektéw. Zwtaszcza jesli chodzi o infrastrukture drogowa. W tych
przypadkach koordynacja dotyczy gtéwnie pozyskiwania srodkéw z UE lub z poziomu krajowego. Zdarza
sie jednak, Zze formalne konsultacje postrzegane sg jako ucigzliwe i czasochtonne zaréwno dla
organizatorow jak i uczestnikow. Bywa, ze konsultacje sg powierzchowne i odbywajg sie wytgcznie w celu
spetnienia wymogow przepisow.

Ramka 6.12. Organy koordynujace wspoétprace w Polsce

Komitet Koordynacyjny do spraw Polityki Rozwoju

Komitet Koordynacyjny do spraw Polityki Rozwoju w Polsce jest organem ustanowionym przez Rade
Ministrow, ktéremu przewodniczy Minister Funduszy i Polityki Regionalnej wraz z
wiceprzewodniczacym wyznaczonym przez tegoz ministra w randze sekretarza albo podsekretarza
stanu. W sktad komitetu wchodzg przedstawiciele ministerstw oraz doraznie zapraszani przedstawiciele
(np. samorzaddw regionalnych i lokalnych, $srodowiska akademickiego, itd.). Komitet rozpatruje
strategie, polityki, regulacje i inne mechanizmy powigzane z wdrozeniem SOR w Polsce, ocenia ich
wydajnos¢ i skutecznos¢. Komitet moze wyznaczyé podkomitety, na przyktad ds. wymiaru
terytorialnego lub obszaréw wiejskich. Co roku komitet ocenia postepy i wyniki prac, w tym dotyczgce
finansowania, i przygotowuje rekomendacje dla Rady Ministréw.

Co najmniej raz w roku komitet dokonuje oceny postepu prac i osiggnietych rezultatéw (w tym w
wymiarze regionalnym) SOR, przebiegu jej finansowania, w tym wspoffinansowania ze srodkéw UE,
analizy komplementarnosci wsparcia z réznych programéw operacyjnych, unijnych i krajowych
programéw rozwojowych oraz sSrodkéow prywatnych. Na podstawie tej oceny przygotowuje
rekomendacje dla Rady Ministrow w zakresie dostosowan programowych, prawnych i
instytucjonalnych.

Komisja Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego

W sktad Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego wchodzi minister wtasciwy do spraw
administracji publicznej i 11 przedstawicieli powotywanych i odwotywanych przez Prezesa Rady
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Ministrow na wniosek przewodniczgcego oraz przedstawiciele ogélnopolskich organizacji JST, ktérzy
pracujg w 12 zespotach problemowych i 3 grupach roboczych. Komisja Wspdlna rozpatruje problemy
zwigzane z funkcjonowaniem samorzgdu terytorialnego i z politykg panstwa wobec samorzgdu
terytorialnego, a takze sprawy dotyczgce samorzadu terytorialnego znajdujgce sie w zakresie dziatania
Unii Europejskiej i organizacji miedzynarodowych, do ktérych Polska nalezy. Wypracowuje wspoélne
stanowisko rzadu i samorzadu terytorialnego w zakresie ustalania priorytetbw gospodarczych i
spotecznych w sprawach dotyczgcych gospodarki komunalnej i funkcjonowania samorzgdu gminnego
i samorzadu powiatowego, jak rowniez rozwoju regionalnego i funkcjonowania samorzadu
wojewodztwa. Komisja Wspdlna opracowuije priorytety spoteczne i gospodarcza, ktére mogg wptywac
na rozwdj regionalny, ocenia warunki prawne i finansowe funkcjonowania samorzadu terytorialnego
oraz opiniuje projekty aktéw normatywnych, programéw i innych dokumentéw rzagdowych dotyczacych
problematyki samorzadu regionalnego i lokalnego.

Zrédto: OECD (2018u7), Maintaining the Momentum of Decentralisation in Ukraine, https://dx.doi.org/10.1787/9789264301436-en.

Polskie wtadze zdaty sobie sprawe z tego, ze koordynacja nie sprowadza sie jedynie do uzgadniania
priorytetéw czy formalnosci zwigzanych z konsultacjami, ale polega réwniez na budowaniu potencjatu na
poziomie lokalnym. Inicjatywy rewitalizacyjne realizowane obecnie w Polsce (Ramka 6.13) stanowig
interesujgcy przyktad wsparcia udzielanego przez rzgd krajowy i urzedy marszatkowskie w celu
wzmocnienia strategicznej koordynacji miedzy poszczegdinymi szczeblami wtadzy, przy jednoczesnym
tworzeniu potencjatu na poziomie lokalnym. W istocie jednym z gtéwnych filaréw tych inicjatyw jest
wsparcie udzielane samorzadom lokalnym przez wtadze krajowe i regionalne. Pokazuje, w jaki sposob
okreslony zespét z regionu moze wspomagac i wptywac na jakos¢ dokumentéw opracowywanych przez
lokalnych interesariuszy. Wojewddztwa i gminy zaangazowane w ten program ogdlnie pozytywnie oceniajg
jego funkcjonowanie i podkreslajg, ze jest on dobrym przyktadem wspotpracy samorzadu wojewddzkiego
i lokalnego. Chociaz inicjatywy rewitalizacyjne stanowig dobry przykiad tego jak polityka przenika ze
szczebla krajowego na lokalny, program ten ma rowniez swoje ograniczenia. Nie przewiduje on
wspotpracy miedzy gminami, tym samym nie pozostawia miejsca na wspotprace pozioma. Inne sektory,
takie jak: efektywnos$¢ energetyczna, kanalizacja i gospodarowanie odpadami statymi istotnie wykraczajg
poza granice administracyjne jednej gminy i powinny byé rozpatrywane z perspektywy funkcjonalnej
wiekszego obszaru.

Ramka 6.13. Nowe podejscie do rewitalizacji w Polsce

SOR i Krajowa Polityka Miejska (KPM) uznajg rewitalizacje za wysoki priorytet dla kraju. W obu
dokumentach zbiezne jest odejScie od rewitalizacji jako fizycznej odnowy na rzecz pojmowania
rewitalizacji jako ,procesu wyprowadzania ze stanu kryzysowego obszaréw zdegradowanych,
prowadzonego w sposob kompleksowy, poprzez zintegrowane dziatania (wzajemnie powigzane
projekty obejmujgce kwestie spoteczne i gospodarcze lub przestrzenno-funkcjonalne lub techniczne lub
srodowiskowe), na rzecz lokalnej spotecznosci, przestrzeni i gospodarki, skoncentrowane terytorialnie,
prowadzone przez interesariuszy rewitalizacji na podstawie gminnego programu rewitalizacji.” (art. 2.1.
Ustawy o rewitalizacji).

Ustawa o rewitalizacji definiuje kroki prawidtowego procesu rewitalizacji, ktére obejmuja: diagnoze,
wyznaczenie obszaru zdegradowanego i obszaru rewitalizacji, sporzadzenie gminnego programu
rewitalizacji i wdrozenie zaplanowanych dziatan. Jednym z gtéwnych zrédet finansowania dziatan
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rewitalizacyjnych w Polsce sg obecnie fundusze unijne. Umowa Partnerstwa na lata 2014-20
wymieniata rewitalizacje jako jeden z pieciu tzw. obszarow strategicznej interwencji.

SOR wyszczegdlnia inicjatywy wspierajagce i promujgce rewitalizacje na poziomie lokalnym, a wsréd
nich:

e Wsparcie finansowe: gminy otrzymujg wsparcie finansowe na przygotowanie i aktualizacje
swoich programoéw rewitalizacji. Ponad 1.000 gmin skorzystato z tego typu dotaciji.

e Wsparcie techniczne: realizowane za posrednictwem urzedéw marszatkowskich. Dziatajgcy w
kazdym urzedzie zespét ds. rewitalizacji monitoruje jakosé programéw rewitalizacji i konsultuje
je z gminami.

Ponadto MFiPR realizuje projekt Modelowej Rewitalizacji. Inicjatywa ta wspiera wybrane miasta w
procesie tworzenia programéw rewitalizacji i modelowych dziatah rewitalizacyjnych. Dodatkowo trzy
miasta wymienione w Umowie Partnerstwa - Bytom, tdédz i Watbrzych - otrzymaty wsparcie
rewitalizacyjne w ramach projektu Pilotazowa Rewitalizacja. Ta forma wsparcia jest dostosowana do
ich potrzeb i pomaga w wypracowaniu rozwigzan, ktére odpowiadajg na specyficzne potrzeby tych
miast, a jednocze$nie wpisujg sie w wizje ich rozwoju. Dodatkowo, miasta te mogg liczy¢ na wsparcie
MFiPR oraz ekspertow zewnetrznych.

Osiggniecia i rezultaty podejmowanych inicjatyw upowszechniane sg poprzez Narodowe Centrum
Wiedzy o Rewitalizacji, portal o nowoczesnym podejsciu do rewitalizaciji.

Zrédto: Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju (2019;31)), Sustainable Urban Development in Poland,
https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/72570/raport en_final.pdf (accessed on 11 September 2020).

Wyniki badania prowadzonego przez OECD odzwierciedlajg wysitki podejmowane przez Polske w celu
pobudzenia koordynacji pionowej (Rysunek 6.9). Zdecydowana wiekszos¢ samorzgadéw lokalnych
uczestniczy w réznych mechanizmach koordynacji polityki. Dotyczy to w szczegdlnosci gmin nalezgcych
do MOF, sposrod ktorych 94% uczestniczy w formalnych konsultacjach na szczeblu krajowym lub w
formalnych komitetach i forach dialogu. Taki formalny udziat jest mniej popularny wsréd gmin poza MOF
lub gmin peryferyjnych. Mimo tego odsetek gmin, z ktérymi prowadzone sg formalne konsultacje, jest nadal
znaczgcy (odpowiednio 77% i 80%). Inne formy mechanizmdéw koordynacji, np. wspotfinansowanie i
kontrakty terytorialne, popularne sg we wszystkich trzech poziomach wtadzy samorzadowe;j.
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Rysunek 6.9. Mechanizmy wspétpracy na réznych szczeblach administracji publicznej

Czy Panstwa JST uczestniczy w jakichkolwiek mechanizmach koordynacji planowania i realizacji polityki z sektorem
publicznym, prywatnym i/lub organizacjami pozarzadowymi?

I W obrebie MOF Poza MOF-duza dostepnosé Il Peryferyjny
Formalne konsultacje 94
Formalne komisje/ fora dialogowe 94
Umowa o wspdtfinansowaniu 75
Kontrakty terytorialne/regionalne 63
Formalne konsultacje 77
Kontrakty terytorialne/regionalne 77
Umowa o wspdtfinansowaniu 69
Formalne komisje/ fora dialogowe 62
Formalne konsultacje 80
Kontrakty terytorialne/regionalne 80
Umowa o wspdtfinansowaniu 80
Formalne komisje/ fora dialogowe : : : 8 -
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

%

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie odpowiedzi JST na pytania zawarte w kwestionariuszu OECD (2020).

Koordynacja miedzy roznymi szczeblami administracji publicznej ma wcigz charakter
dorazny.

Koordynacja miedzy poszczegdlnymi szczeblami administracji publicznej opiera sie gtdéwnie na projektach
i zalezy w duzej mierze od checi wspotpracy. Podczas gdy w Polsce konsultacje dotyczgce procesu
planowania lub konkretnych projektow faktycznie majg miejsce, w niektérych przypadkach sg one
przeprowadzane jedynie w celu spetnienia wymogow formalnych, a udziat gmin w takich konsultacjach
jest ograniczony. Poniewaz dokumenty planistyczne niekoniecznie obejmujg projekty inwestycyjne
(bardziej szczegdtowa analiza znajduje sie w rozdziale 3) wspétpraca regionu ze srodowiskiem lokalnym
zwykle ma charakter dorazny, w zaleznosci od przygotowywanych projektow, w szczegdlnosci tych
finansowanych z funduszy UE. Wiekszo$¢ gmin odwiedzonych w trakcie badan terenowych OECD
oswiadczyta, ze uczestniczyta w spotkaniach z przedstawicielami szczebla regionalnego, organizowanych
W miare pojawiajgcych sie potrzeb, ktére jednak nie przewidywaty dlugoterminowej wspétpracy
strategicznej. Tymczasem wspoipraca ze szczeblem regionalnym i krajowym w duzym stopniu powinna
sie opieraC na gotowosci do wspoipracy kazdej ze stron. Z badania EBI na temat inwestycji
infrastrukturalnych na szczeblu samorzadu terytorialnego wynika, ze ogdlnie odsetek polskich gmin
sktonnych do wspdtdziatania w zakresie planowania i realizacji projektéw inwestycyjnych jest bardzo niski.
Tylko 13% polskich gmin zawsze wspotpracuje z regionami, a 8% z wladzami metropolitalnymi (EIB,
20175)). Ponadto dialog, gtéwnie w formie konsultaciji, jest prowadzony przez wyzsze szczeble wiadzy, a
nie przez inicjatywy oddolne. Co wiecej, czestg praktykg witadz krajowych i regionalnych jest
rozpoczynanie konsultacji bez uprzedzenia, a nastepnie wyznaczanie krétkiego (np. 7-dniowego) terminu
na zgtaszanie uwag, co w praktyce uniemozliwia niektdrym interesariuszom udziat w konsultacjach.
Sytuacja ta jest szczegdlnie trudna dla mniejszych i stabszych gmin, kitére majg trudnosci w
przeprowadzaniu spontanicznych i krétkoterminowych analiz duzych projektow dokumentéow. To w
praktyce tworzy bariere dla wtasciwego zaangazowania i uniemozliwia udziat.
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Sztywne i ztozone formy prawne utrudniajg wspétprace miedzy réznymi szczeblami wladzy. Podczas
badah terenowych OECD niektore gminy stwierdzity, Zze waskie gardfa koordynacji pionowej czesto
wynikajg z braku zrozumienia proceséw. Jest to zgodne z odpowiedziami udzielonymi w kwestionariuszu
OECD przez podmioty szczebla krajowego, ktére stwierdzity, ze sztywne formy prawne wydajg sie by¢
gldwnym wyzwaniem w zakresie koordynacji opracowywania i wdrazania polityki na réoznych szczeblach
administracji publicznej. Podmioty krajowe i regionalne podkreslity brak przygotowania na poziomie
lokalnym jako istotne wyzwanie dla koordynaciji. Jednoczes$nie, w badaniu Banku Swiatowego podkresla
sie, ze ograniczenia w tworzeniu form wspodtdziatania i zwigzkéw pomiedzy odpowiednimi szczeblami
samorzadowymi stanowig gtéwng bariere dla integracji w sektorze transportu publicznego. Stworzenie
zwigzkoéw transportowych obejmujgcych wszystkie wtadze transportowe na danym obszarze, zwtaszcza
te odpowiedzialne za transport kolejowy, stanowitoby duzy krok naprzéd. W rzeczywistosci, obecne polskie
ramy prawne nie pozwalajg na tworzenie zwigzkéw pomiedzy wtadzami wojewddzkimi i wiadzami
lokalnymi (World Bank, 201632).

Dazenie do podejscia terytorialnego we wspotpracy miedzysamorzgdowej

Od czasu reform samorzgdowych kontrakty terytorialne stanowity kluczowe narzedzie zapewniania
koordynacji stosowane przez polskie wladze na wszystkich szczeblach. Zainspirowane przyktadem
francuskim, od pierwszej edycji w latach 2001-2002, instrumenty te miaty wspiera¢ decentralizacje i
sprzyja¢ nadawaniu regionom wiekszych uprawnien w zakresie programowania i wdrazania polityki
regionalnej (Churski, 2018us)). Wraz z przystgpieniem Polski do UE kontrakty terytorialne (lub kontrakty
wojewodzkie, jak wéwczas je nazywano) staty sie instrumentem redystrybucji budzetu panstwa na rzecz
wspotfinansowania inwestycji z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci UE w wojewddztwach, a
takze na rzecz finansowania dziatan realizowanych wylgcznie z krajowych srodkéw publicznych. W okresie
programowania 2014-20 dotychczasowe kontrakty wojewddzkie ewoluowaty w kierunku ,kontraktow
terytorialnych", ktérych wyraznym celem jest ,koordynacja dziatan prorozwojowych podejmowanych przez
administracje rzgdowa i samorzgdowg ukierunkowanych na osigganie wspoélnych celéw ustalonych w
odniesieniu do okreslonego w nich obszaru (Churski, 2018ps)). Kontrakty te sg przygotowywane przez
ministra wtasciwego ds. rozwoju regionalnego wspodlnie z ministrami wtasciwymi dla danego kontraktu. Na
poziomie regionalnym odpowiedzialne sg wiladze wojewddzkie, ktére jednak przekazujg kontrakt do
samorzadow lokalnych, jesli to ich dotyczg opisane dziatania.

Chociaz kontrakty terytorialne stanowig silne narzedzie wspoéifinansowania inwestycji, to jednak istnieje
réowniez kilka niedociggnie¢ zwigzanych z ich zakresem i wdrazaniem. Podczas ich wdrazania Polska
napotkata ré6zne wyzwania zwigzane m.in. z ich sztywnoscig, ograniczonym zakresem i odgornym
procesem opracowywania. Przyktadowo, udokumentowano, ze negocjacje pomiedzy szczeblem krajowym
i regionalnym nie sg pozbawione przeszkdd (Churski, 20184s)). Projekty zarzgdzane i wspéifinansowane
w ramach tych porozumien sg zazwyczaj fragmentaryczne i zalezne od sektora, a ich wykorzystanie
ograniczato sie gtéwnie do duzych inicjatyw infrastrukturalnych na obszarach miejskich. Obszary wiejskie
nie mogg bowiem zawiera¢ kontraktéw terytorialnych. W wiekszosci przypadkow inicjatywy i decyzje
podejmowane sg gtéwnie na szczeblu krajowym, ktory jednoczesnie wykorzystuje zasoby regionalne na
potrzeby planéw sektorowych. W rezultacie powigzania i spéjno$¢ miedzy projektami opartymi na
kontraktach terytorialnych a regionalnymi i lokalnymi strategiami rozwoju sg stabe.

Wprowadzenie pewnych zmian w tym rozwigzaniu mogtoby poméc przej$é do kontraktéw opartych na
kryterium terytorialnym, jak w przypadku Kolumbii czy Francji (Ramka 6.14). Kontrakty terytorialne nalezy
postrzega¢ jako sposob na wskazanie projektéw istotnych dla konkurencyjnosci na poziomie regionalnym
i lokalnym, ktére mogtyby przynies¢ znaczne korzysci w zakresie wydajnosci i efektywnosci. Aby dalej
rozwija¢ kontrakty, nalezy rozwazy¢ kilka kluczowych elementéw, takich jak:
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o Okreslenie celdw i priorytetéw rozwoju regionalnego wspieranych przez kontrakt poprzez staranng
ocene potrzeb i mozliwosci w wojewddztwach i gminach (Charbit and Romano, 20179)). Cele i
priorytety powinny by¢ spéjne z regionalnymi i lokalnymi strategiami rozwoju.

e Rozszerzenie zakresu kontraktéw na caty region, zachecanie do inwestycji sprzyjajgcych
partnerstwom miejsko-miejskim, miejsko-wiejskim lub wiejsko-wiejskim, ktére uwzgledniajg obszar
funkcjonalny.

e Zrownowazenie obecnego, dominujgcego odgdérnego podejscia silniejszym komponentem
oddolnym poprzez dialog z interesariuszami kontraktu. W konsultacjach powinny uczestniczy¢
podmioty krajowe, regionalne i lokalne, sektor prywatny i organizacje spoteczenstwa
obywatelskiego, a dialogu powinno by¢ ustalenie priorytetow i dziatan w oparciu o ocene potrzeb
w zakresie rozwoju lokalnego, a tym samym regionalnego. Na przyktad, we Francji dwuletnia faza
konsultacji pozwolita rzadom krajowym i regionalnym na uzgodnienie kontraktéw dotyczgcych
planowania panstwo-region (Contrat de plan Etat-région, CPER) (Charbit and Romano, 2017pg)).

e Zachecanie do zawierania partnerstw krajowych i/lub regionalnych ze zwigzkami gminnymi w celu
wspierania inwestycji na skale ponadgminng. Mogtoby to szczegdlnie pomdéc gminom
peryferyjnym, ktére same nie posiadajg zdolnosci do zawierania takich uméw. Finansowanie
mogtoby by¢ przeznaczone w szczegolnosci na kontrakty podpisywane przez grupy lub sieci gmin.
Szczegolne modele uméw mogtyby byé adresowane do obszaréw metropolitalnych, na wzor
porozumieh miast (City Deals) w Wielkiej Brytanii.

o Wigczenie mechanizméw monitorowania i ewaluacji do oceny stopnia realizacji kontraktu, ktére
umozliwiajg ocene wynikow i potencjalnych skutkéw kontraktéw, przy jednoczesnym wycigganiu
nauki z odniesionych sukcesdéw i porazek oraz utatwianiu procesu wzajemnego uczenia sie.
Monitoring i ewaluacja majg kluczowe znaczenie dla zapewnienia egzekwowania za pomocg
konkretnych zachet, na przykfad poprzez przyznawanie czesci finansowania w oparciu o dobre
wyniki.

W celu dalszego wzmocnienia partnerstw terytorialnych, Polska powinna wykorzystac, rozwing¢ proces
planowania polityki rozwojowej. Dzieki temu zapewniona moze by¢ wieksza zgodno$é w realizaciji
priorytetéw, osiggania celéw na wszystkich poziomach administracji publicznej (wiecej informacji na ten
temat znajduje sie w rozdziale 3). Duza liczba podmiotéw zaangazowanych w kwestie terytorialne i lokalne
w Polsce sprawia, ze niezwykle wazne jest opracowanie ram planowania, ktére promujg spojne podejscie.
Dokumenty planistyczne, w tym dokumenty okreslajgce wizje, zintegrowane polityki strategiczne na
poziomie krajowym, polityki sektorowe i strategie rozwoju na poziomie lokalnym, sg mechanizmami
koordynacyjnymi, ktére budujg pionowe i poziome powigzania pomiedzy podmiotami rzgdowymi i ich
dziataniami, a podmiotami samorzgdowymi. Dokumenty takie fgczg réwniez rézne poziomy kaskady
polityki i pomagajg koordynowac rézne interesy podczas wdrazania nowej lub zreformowanej polityki. Aby
tak sie stato, strategie rozwoju powinny opieraC¢ sie na ocenie cech regionalnych i lokalnych oraz
specyficznych czynnikédw konkurencyjnych, a inwestycje powinny by¢é dostosowane do potrzeb
regionalnych (Mizell and Allain-Dupré, 201333)). Konieczne jest podjecie intensywnych dziatan w zakresie
komunikacji i informacji na szczeblu krajowym i regionalnym, a takze przyjecie bardziej strategicznego
podejscia do skoordynowanego planowania polityki rozwoju. Zapewnienie by rozne szczeble wiadzy znaty
wzajemnie swoje wizje rozwoju, priorytety i planowane dziatania, ma fundamentalne znaczenie dla
spojnego wdrazania strategii rozwojowych. Uchwalone w lipcu 2020 r. zmiany w Zasadach prowadzenia
polityki rozwoju stanowig wazny krok w zapewnieniu planowania rozwoju na poziomie lokalnym. Zmiany
te mogg poméc Polsce w osiggnieciu wyzszej produktywnosci na catym terytorium.
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Ramka 6.14. Kontrakty inwestycyjne: na przykiadzie Kolumbii i Franc;ji

Francja

Kontrakty dotyczgce planowania zawierane miedzy panstwem a regionem (CPER) funkcjonujg od 1982
r. i stanowig wazne narzedzie polityki regionalnej w zakresie planowania, zarzgdzania i koordynacji.
Charakteryzujg sie one szerokim zakresem tematycznym i miedzysektorowym charakterem, z
podejsciem terytorialnym stosowanym w réznych obszarach polityki, w tym w kwestiach
przemystowych, srodowiskowych i wiejskich. DATAR spetnia role gtéwnego krajowego partnera
regiondw w opracowywaniu i wdrazaniu takich dokumentéw planistycznych. Przewodniczacy Rady
Regionalnej i Prefekt, jako przedstawiciele resortow rzadu krajowego, opracowujg kontrakt.
Wspdtfinansowanie interwencji jest postrzegane jako wazny mechanizm koordynacyjny.

Kontrakty dotyczgce planowania 2007-13: W 2007 r., wraz z uruchomieniem programéw funduszy
strukturalnych na lata 2007-13, wprowadzono nowg generacje kontraktéw miedzy panstwem a
regionem w celu zwiekszenia powigzan miedzy francuska i unijng politykg regionalng. Nowe kontrakty
obowigzujg w tych samych ramach czasowych co programy operacyjne UE, opierajg sie na wspolnej
analizie terytorialnej i posiadajg zintegrowane systemy monitoringu. Podobnie jak w przypadku
funduszy strukturalnych, regiony moga podjg¢ decyzje o umorzeniu srodkéw po uptywie 18 miesiecy
od zatwierdzenia projektu, jezeli nie podjeto zadnych zobowigzan. Kontrakty w wiekszym stopniu
koncentrujg sie na agendach z Géteborga i Lizbony. Odzwierciedlajg one trzy obszary priorytetowe:
promowanie konkurencyjnosci i atrakcyjnosci terytorialnej, srodowiskowy wymiar zréwnowazonego
rozwoju oraz spojnosc spoteczng i terytorialng. Nacisk na zrownowazony rozwoéj zwiekszyt sie, wraz z
procesem konsultacji rozpoczetym w 2007 r. (Grenelle de I'environnement). Priorytetowo traktowane
sg funkcje miekkie (np. edukacja, badania i rozwdj) oraz infrastruktura inna niz drogowa.

Kontrakty dotyczgce planowania 2014-20: Uruchomiono nowg generacje kontraktéw dotyczgcych
planowania miedzy panstwem a regionem na lata 2014-20. Wybrano pie¢ tematéw: szkolnictwo
wyzsze, badania i innowacje; ogolnokrajowy dostep do bardzo szybkich tgczy szerokopasmowych i
rozwijanie zastosowan technologii cyfrowych; innowacje, obiecujgce nisze i fabryka przysziosci;
mobilnos¢ multimodalna; transformacja s$rodowiskowa i energetyczna. Zatrudnienie, bedace
priorytetem dla rzadu, zostato potraktowane w kontraktach w sposéb przekrojowy.

W celu zapewnienia réwnosci miedzy terytoriami w ramach regionéw, kontrakty uruchomity specjalne
srodki dla obszaréw priorytetowych: priorytetowe dzielnice miejskie, obszary narazone na skutki
wdrazanej powaznej restrukturyzacji gospodarczej, obszary borykajgce sie z deficytem ustug
publicznych (obszary wiejskie), obszary metropolitalne i dolina Sekwany. Zostaty odnowione umowy
miedzyregionalne dotyczgce dorzeczy gdérskich i rzecznych. Przygotowanie tych kontraktéw nowej
generacji przebiegato w dwdch fazach: pierwsza faza obejmowata myslenie strategiczne i wspdlne
dziatania przygotowawcze rzadu krajowego i regionéw; druga faza obejmowata negocjacje finansowe.

Kolumbia

Woysitki zmierzajgce do lepszej koordynacji inwestycji miedzy trzema szczeblami administracji w sposéb
miedzysektorowy doprowadzity do wprowadzenia na poczatku 2010 r. Contratos Plan, programow
inwestycyjnych w konkretnych obszarach okreslonych wspoélnie przez rzad krajowy (ktéry finansuje
wiekszos¢ z nich), departamenty i gminy. Na poczatek, opracowano 7 Contratos Plan w ramach
Narodowego Planu Rozwoju na lata 2010-2014 (w 9 departamentach i 272 gminach), a 17
zaplanowano w ramach Narodowego Planu Rozwoju na lata 2014-18 do roku 2018. Koncentrujg sie
one na regionach pozostajgcych w ztej kondycji gospodarczej oraz na poprawie potgczehn drogowych
lub $wiadczeniu ustug z zakresu edukaciji, opieki zdrowotnej i oczyszczania wody. Chociaz kolumbijskie
kontrakty sg wzorowane na francuskich kontraktach CPER, réznig sie od nich tym, ze system francuski

LEPSZE ZARZADZANIE, PLANOWANIE | DOSTARCZANIE UStUG W JEDNOSTKACH SAMORZADU LOKALNEGO W POLSCE © OECD 2021



262 |

przewiduje jednoczesne przygotowanie wszystkich kontraktéw, z ktérych kazdy trwa siedem lat.
Podpisane do tej pory Contratos Plan charakteryzujg sie roznymi terminami obowigzywania (od 3 do 8
lat) i roznym zasiegiem terytorialnym: niektére koncentrujg sie na jednym departamencie (np.
Santander); jeden koncentruje sie na grupie departamentéw (Atrato-Gran Darien obejmujgcy 25 gmin
w 3 departamentach Antioquia, Chocé i Cdrdoba); a wiekszos¢ koncentruje sie na grupach gmin. W
przypadku siedmiu pilotazowych Contratos Plan, strony musiaty uzgodni¢ strategiczne porozumienie
na rzecz rozwoju terytorium.

Zrédto: OECD (2017;37)), Gaps and Governance Standards of Public Infrastructure in Chile: Infrastructure Governance Review,
https://dx.doi.org/10.1787/9789264278875-en.

Rekomendacje

Zmniejszenie nierownowagi pomiedzy wydatkami a dochodami
Rekomendacje dla szczebla krajowego

Zwigkszenie autonomii fiskalnej JST w celu zmniejszenia zaleznosci wladz lokalnych i
regionalnych od transferéw panstwowych

Wigksza rownowaga pomiedzy przewidywalnymi dochodami, a potrzebami w zakresie wydatkow moze
pomdc Polsce w poprawie rozliczalnosci i zdolnosci reagowania. Dalsza decentralizacja dochodow,
poprzez przyznanie wiekszej autonomii fiskalnej jednostkom samorzadu terytorialnego, tj. wiekszych
kompetencji podatkowych w zakresie ustalania stawek i podstawy opodatkowania, zwtaszcza w
odniesieniu do podatku od nieruchomosci, moze zapewni¢ skuteczniejsze funkcjonowanie systemu
decentralizaciji.

Zapewnienie dostatecznego finansowania dla delegowanych zadan

Istnienie niesfinansowanych zadan stanowi duze wyzwanie dla gmin w catej Polsce, w szczegdlnosci ze
wzgledu na delegowanie nowych obowigzkéw (np. edukacyjnych) do wiadz lokalnych. W przypadku
powiatéw presja na finansowanie jednostek organizacyjnych wynika przede wszystkim z koniecznosci
zapewnienia wyzszych standardéw ustug lokalnych (np. ustug spotecznych i zdrowotnych, w tym szpitali,
doméw pomocy spotecznej, doméw dziecka, itp.) bez transferu odpowiednich srodkéw. Dlatego tez
kluczowe jest, aby rzad krajowy przydzielat wtadzom lokalnym wystarczajgce srodki finansowe, dbajgc o
to, aby delegowaniu nowych zadan do samorzadow towarzyszyty odpowiednie Srodki. W tym celu nalezy
dokonac przegladu kompetenciji i funkcji samorzgddéw lokalnych oraz ich finansowania, aby jednoznacznie
ustali¢ podziat obowigzkéw i sposob ich finansowania na wszystkich szczebla samorzgdowych.
Pomogtoby to w uzyskaniu petnej odpowiedzi na pytanie: jaki jest wptyw delegowanych niedawno do
samorzadow zadah na ich obcigzenia i ograniczenia? Przeglad taki mogtby réwniez zostac
przeprowadzony w perspektywie srednioterminowej w ramach sformalizowanego dialogu krajowego,
obejmujgcego wszystkie szczeble samorzadowe, odpowiednich interesariuszy i ekspertéw w zakresie
obecnego systemu decentralizacji w Polsce. Celem tego ogdélnokrajowego dialogu mégtby by¢ przeglad
istniejgcej organizacji administracyjnej i terytorialnej kraju na szczeblu lokalnym pod katem
zracjonalizowania i uporzgdkowania systemu administracji, zredukowania jego zlozonosci oraz
jednoznacznego okres$lenia funkcji w potgczeniu ze sSrodkami umozliwiajgcymi ich wykonywanie.
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Rekomendacje dla duzych samorzgdow lokalnych

Wykorzystanie innowacyjnych zrédet finansowania

Aby zmniejszyé uzaleznienie od transferéw panstwowych i zapewni¢ finansowanie projektow
inwestycyjnych, duze gminy o dostatecznym potencjale powinny wykorzystywac innowacyjne mechanizmy
finansowania, np. partnerstwo z sektorem prywatnym i inwestorami instytucjonalnymi, wdrazanie
partnerstw publiczno-prywatnych lub innych instrumentéw, takich jak zielone obligacje czy obligacje
spoteczne dla duzych obszaréw metropolitalnych. Korzystaniu z nowych i innowacyjnych mechanizmow
finansowania powinna towarzyszy¢ ocena wynikajgcych z nich korzy$ci, ryzyka i lokalnych mozliwosci ich
wykorzystania.

Wzmocnienie wspéipracy miedzygminnej
Rekomendacje dla szczebla krajowego, regionalnego i lokalnego

Opracowanie finansowych i niefinansowych zachet do wspoétpracy miedzygminnej

Polskie samorzady lokalne coraz czesciej dostrzegajg korzysci ptyngce ze wspoétpracy miedzygminnej.
Wcigz jednak, pomimo wzrostowego trendu, rozwdj réznych form wspdtpracy miedzygminnej przebiega
powoli i jest zré6znicowany w skali kraju. Wspdtpraca miedzy gminami odbywa sie gtéwnie w oparciu o
projekty, ktérym brakuje kompleksowego, funkcjonalnego podejscia do wspétpracy i ogranicza sie do
takich sektorow jak edukacja i mieszkalnictwo. Aby jeszcze bardziej zacheci¢é do wspotpracy
miedzygminnej, administracja rzgdowa, we wspotpracy i koordynacji z wojewddztwami, moze podjaé
dodatkowe dziatania dla aktywnego promowania i wspierania wspotpracy miedzygminnej, a takze
zademonstrowania ptyngcych z niej korzysci:

e Tworzenie zachet finansowych dla wspotpracy miedzygminnej, dzieki ktdrej gminy moga uzyskac
dostep do wyzszych kwot finansowania wspolnych projektéw lub ustug. Takie zachety finansowe
powinny by¢ ukierunkowane w szczegdlnosci na projekty zgodne z ponadlokalnymi strategiami
rozwoju, w Swietle znowelizowanej ustawy o zasadach polityki rozwojowej z lipca 2020 roku.
Polska przeznaczajgc cze$¢ dostepnych srodkéw na rozwdj lokalny i inwestycje wytgcznie w
ramach wspodlnych projektow, moze jednoczesnie zachecac do rozwoju nowych, ponadlokalnych
strategii. Polska moze rowniez promowac porozumienia o wspoétfinansowaniu projektéw pomiedzy
rzgdem krajowym a sieciami gmin. W tym celu nalezy opracowac bardziej elastyczne zasady
pozwalajgce na realizowanie wspdlnych ustug publicznych przez partnerstwa miedzygminne.

e Zachecanie do wspétpracy miedzygminnej poprzez zapewnianie doradztwa i pomocy technicznej,
promowanie wymiany informacji lub dostarczanie konkretnych wytycznych dotyczacych
zarzgdzania takg wspétpracg. Wiadze szczebla krajowego lub regionalnego oraz organizacje
zrzeszajgce samorzady lokalne moglyby organizowac¢ dziatania w zakresie wzajemnego uczenia
sie, w ramach ktérych gminy uczestniczgce w udanych projektach wspétpracy mogtyby dzieli¢ sie
swoimi doswiadczeniami i zachecac¢ inne gminy do udziatu w takich partnerstwach. Wojewddztwa
lub organizacje samorzgdowe mogtyby przewodzi¢ temu procesowi budowania potencjatu i
wzajemnego uczenia sige, w szczegolnosci w obszarach, w ktérych wtadze lokalne majg bardziej
ograniczone mozliwoéci instytucjonalne i/lub trudne warunki rozwoju. Proces ten powinien by¢
szczegolnie skoncentrowany na gminach nalezgcych do Obszaréw Strategicznej Interwencji (OSI).

e Przekonywanie, poprzez zachety finansowe Ilub niefinansowe, do tworzenia programéw
wspotpracy miedzy gminami o réznych mozliwosciach, biorac pod uwage zréznicowanie
krajobrazu gminnego w Polsce. Wieksze i silniejsze gminy, ktére dysponujg wigekszymi
mozliwosciami realizacji okreslonych projektdw rozwojowych, powinny wspétpracowaé z
mniejszymi gminami sgsiadujgcymi. Zarowno wieksze, jak i mniejsze gminy, mogg skorzystaé z
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synergii pozytywnych efektéw, a szczegdlnie mniejsze gminy mogg w perspektywie
Srednioterminowej czerpac¢ ogromne korzysci z wiedzy i potencjatu wiekszych gmin.

Wzmocnienie potencjatu samorzadow lokalnych w zakresie opracowywania programow
wspoétpracy miedzygminnej, w szczegolnosci w swietle nowych ponadlokalnych strategii
rozwoju i porozumien terytorialnych

e Organizowanie ukierunkowanych szkolen dla pracownikéw gmin na temat réznych istniejgcych
programéw wspétpracy i ich zasad. Szkolenia te powinny koncentrowac sie w szczegdlnosci na
odlegtych i matych gminach, ktére nieczesto nawigzujg wspotprace z innymi gminami. Ministerstwo
Funduszy i Polityki Regionalnej (MFiPR) powinno w szczegdlnosci organizowac, prowadzic¢
szkolenia. Mogtoby podejmowaé dziatania ukierunkowane na budowanie potencjatu gmin w
zakresie ponadlokalnych strategii rozwoju oraz porozumien terytorialnych, wprowadzonych w
ostatnim czasie na mocy prawa. Szkolenia takie mogtyby by¢ w pierwszej kolejnosci skierowane
do gmin spoza miejskich obszaréw funkcjonalnych oraz lezgcych w obszarach strategicznej
interwencji. Jest to réwniez sposdb na zachecenie samorzadéw do rozwoju strategii
ponadlokalnych.

e Opracowanie dla gmin jasnego zestawu narzedzi lub wytycznych umozliwiajgcych uzyskanie
korzysci ptyngcych z porozumien o wspdipracy miedzygminnej, jak réwniez wskazanie
konkretnych krokéw, jakie gminy powinny podjgé w celu nawigzania partnerstw z sgsiednimi
samorzgdami. Dokument ten musi zawiera¢ przejrzyste wytyczne dotyczgce wypetniania procedur
administracyjnych dla roznych instrumentow przewidzianych przez prawo przy zawieraniu
porozumien o wspotpracy. Wytyczne te wspieratlyby proces wzajemnego uczenia sie.

e Wykorzystanie zrealizowanych z powodzeniem programéw networkingu i wspoétdziatania w celu
wzmocnienia wspotpracy miedzygminnej w ramach obszaréw funkcjonalnych. Aby rozszerzy¢
wptyw pozytywnych doswiadczenh wynikajgcych ze Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT)
na wszystkie miasta i ich obszary funkcjonalne, zgodnie z obecng wizjg MFiPR, ministerstwo we
wspotpracy z wojewddztwami powinno promowaé wzajemne uczenie sie i organizowac warsztaty
rozwoju potencjatu, na ktérych dzielono by sie dobrymi doswiadczeniami z ich realizacji. Inne
inicjatywy, ktére mogtyby wspieraé wzajemne uczenie sie to Partnerska Inicjatywa Miast, ktora
odniosta rowniez sukces w promowaniu sieci gmin na rzecz zintegrowanego i zrownowazonego
rozwoju.

Zapewnienie, ze ramy prawne dla wspélpracy miedzygminnej sg proste i elastyczne

Gminy w catej Polsce podkres$lajg, ze istnienie sztywnych ram prawnych decydujgcych o formie
wspotpracy miedzygminnej jest jednym z najwiekszych wyzwarn dla tworzenia porozumienh
kooperacyjnych. Brak konkretnych zachet do wspotpracy w potgczeniu z biurokratycznymi procedurami
powoduje, ze wspotdziatanie miedzy gminami jest stabe. Istotna staje sie elastyczno$¢ niezbedna we
wspotpracy zréznicowanych gmin, kitére stojg przed specyficznymi i odmiennymi wyzwaniami.
Elastyczno$¢ rozwigzan w zakresie wspotpracy ma réwniez kluczowe znaczenie dla umozliwienia gminom
skuteczniejszego i szybszego reagowania na wyzwania, ktére pojawity sie w wyniku nieoczekiwanych
sytuacji kryzysowych. Kluczowe kroki jakie nalezatoby podja¢ w tym kierunku sg nastepujace:

e Uproszczenie procedur administracyjnych dotyczacych zawarcia porozumien o wspotpracy miedzy
gminami. W tym celu konieczny bytby gruntowny przeglad réznych istniejgcych ram prawnych.
Przeglagdowi temu powinny towarzyszy¢ konsultacje z gminami, ktére wskazg najwazniejsze
bariery. Proces ten powinien réwniez prowadzi¢ do zidentyfikowania potencjalnych korzysci
wynikajgcych z istnienia niektérych ram prawnych.

e Wiaczenie elastycznosci do réznych ram prawnych wspoétpracy miedzygminnej, tak aby mozna je
byto dostosowaé do réznorodnych kontekstéw i potrzeb. Mozna wykorzystaé doswiadczenia
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francuskie wynikajgce z wdrozenia ,kontraktow na zasadzie wzajemnosci”, ktére strukturyzujg
dialog pomiedzy gminami wiejskimi i miejskimi, zamiast sztywnego ustalania obowigzkow kazdej
ze stron. Porozumienia takie mogg by¢ dostosowywane do réznych uwarunkowan terytorialnych;
ich jurysdykcje nie sg z géry ustalone, co pozwala na objecie nimi r6znych obszaréw w zaleznosci
od przedmiotowego zagadnienia.

Rekomendacje dla roznych szczebli samorzgdowych

Przyjecie ponadlokalnej strategii rozwoju i programéw wspétpracy

Uchwalona w lipcu 2020 roku nowelizacja ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju wprowadza
mozliwosé opracowywania przez gminy wspolnych strategii rozwoju lub ponadlokalnych strategii rozwoju
dla tzw. obszaréw funkcjonalnych. Gminy nalezgce do tego samego obszaru funkcjonalnego powinny
aktywnie dgzy¢ do opracowania tych strategii. Ponadlokalne strategie rozwoju powinny stuzy¢ jako gtéwne
ramy planowania i decydowac o tym, jakg forme partnerstwa nalezy ustanowi¢ (zwigzek miedzygminny,
stowarzyszenie gmin, porozumienie miedzygminne, umowy terytorialne itp.) i z kim. W tym celu wazne jest
aby:

e Wskaza¢ osobe/zespot sposrod personelu administracyjnego szczebla lokalnego i powiatowego,
ktéry bedzie odpowiadac za identyfikowanie mozliwosci i prowadzenie wspoétpracy partnerskiej,
zwlaszcza miedzy gminami, ktére nalezg do tego samego obszaru funkcjonalnego. Taka
osoba/zespdt powinni aktywnie i regularnie znajdowac¢ mozliwosci wspétpracy, monitorowa¢ model
wspotpracy i oceniac jej wyniki/efekty.

o Okreslic wskazniki (finansowe i niefinansowe) stuzgce do monitorowania i oceny porozumien o
wspotpracy i partnerstwie. W tym celu wazne jest, aby poszczegdlne partnerstwa (niezaleznie od
ich formy) wyznaczaty jasne cele i dziatania stuzgce ich osiggnieciu. Partnerzy powinni
podejmowac dziatania zgodnie z wynikami ewaluacji.

e Regiony mogg odgrywac aktywna role w promowaniu wspotpracy poprzez zachety finansowe juz
od fazy planowania. W tym celu mozna skorzysta¢ z istniejgcych przyktadéw, jak np. z
wojewodztwa lubelskiego, ktére zapewnia dodatkowe srodki finansowe dla gmin z obszaru
funkcjonalnego, ktére przygotowujg wspadlny plan strategiczny.

Postep w zarzgdzaniu obszarami metropolitalnymi
Rekomendacje dla wszystkich szczebli administracji

Wprowadzenie rozwigzan prawnych uznajacych szczegoélny status obszaréw
metropolitalnych i zachecajacych do innowacji

Krajobraz miejski w Polsce jest niejednorodny. Dlatego model zarzgdzania obszarami metropolitalnymi
musi uwzgledniac to zréznicowanie, bedac mozliwie jak najbardziej elastycznym ( a nie ,uniwersalnym”).
Model zarzadzania metropoliami musi by¢ zgodny ze strukturg réznych miejskich obszaréw
funkcjonalnych. O ile w przypadku niektérych obszaréw miejskich skutecznym rozwigzaniem moze by¢
przekazanie regionom lub miastu na prawach powiatu kompetencji w zakresie zarzgdzanie metropoliami,
dla innych obszaréw miejskich konieczne moze okazac sie stworzenie nowej i niezaleznej instytucji. W
jeszcze innych przypadkach dobrym rozwigzaniem moze byé réwniez porozumienie miedzygminne, jak to
utworzone w wojewddztwie $lgskim, w ktérym struktury zarzgdzania zostaty przemodelowane i
dostosowane do potrzeb ekonomicznego obszaru funkcjonalnego metropolii. Kraje OECD coraz czesciej
wdrazajg w swoich krajach zréznicowane - raczej niz uniwersalne - podejscia do zarzgdzania metropoliami
(Allain-Dupré, Chatry and Moisio, 2020js0;)
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Zréznicowane podejscia do zarzgdzania obszarami metropolitalnymi mogg by¢: i) elastyczne lub
eksperymentalne (patrz nizej), dopuszczajgce inicjatywy oddolne w oparciu o istniejgce ogdlne ustawy i
prawa; ii) oparte na formalnych aktach prawnych (np. zwigzek metropolitalny w wojewddztwie $lgskim);
lub iii) oparte na istniejgcych strukturach instytucjonalnych, takich jak zwigzki lub stowarzyszenia
metropolitalne.

Niezaleznie od formy, ramy prawne muszg bra¢ pod uwage szczegdlny status porozumienia, z
okresdlonymi uprawnieniami i zadaniami (np. transport, planowanie przestrzenne i lokalne, rozwdj
spoteczno-gospodarczy), a takze gwarantowaé odpowiednie finansowanie (patrz nizej). Takie
asymetryczne podejscie — zréznicowane w zalezno$ci od konkretnego kontekstu- powinno by¢ oparte na
konsultacjach, dialogu, przejrzystosci i porozumieniach pomiedzy wszystkimi gtdwnymi interesariuszami.

Umozliwienie eksperymentowania przy tworzeniu elastycznych modeli zarzadzania
metropolitalnego

Aby model zarzgdzania metropolig odniost sukces, korzystne bytoby umozliwienie przeprowadzenia
projektow pilotazowych, w ramach ktérych dany kraj moégtby eksperymentowaé z réznymi modelami
zarzadzania. Korzystanie z praktycznych doswiadczen we wdrazaniu asymetrycznego podejscia moze
umozliwi¢ zainteresowanym stronom pomys$ine wdrozenie réznych modeli zarzgdzania w najblizszej
przysztodci. Przyktadem moze by¢é Goérnoslgsko-Zagtebiowska Metropolia (GZM), ktérg mozna
potraktowac jako doswiadczenie pilotazowe. Wyczerpujgca ocena jej funkcjonowania moze pozwoli¢
rozwing¢ to doswiadczenie i dostosowac je do réznych kontekstéw metropolitalnych w kraju. Polska
mogtaby réwniez wykorzysta¢ doswiadczenia pilotazowe w zakresie decentralizacji kompetencji jako
sposobu na zapewnienie stopniowej zmiany instytucjonalnej i ,uczenia sie przez dziatanie”.

Aby umozliwi¢ przeprowadzenie pomys$inych dziatah pilotazowych, prowadzacych do diugoterminowych
zmian systemowych, korzystne mogg by¢ sprzyjajgce ramy regulacyjne i prawne, jak réwniez Scista i
regularna wspétpraca miedzy réznymi interesariuszami. Ramy regulacyjne mogg okreslaé sposéb
walidacji i oceny wynikéw dziatan pilotazowych oraz zapewnia¢ mozliwosci i dochody do zwigkszenia skali.
W miedzyczasie, podczas wdrazania projektu pilotazowego, nalezy utrzymac Scistg i efektywng
wspotprace pomiedzy wszystkimi interesariuszami, w tym administracjg rzagdowg i samorzgdowg na
réznych poziomach. Bliska wspodtpraca ma stuzyé realizacji wspdlnych celdéw i podejmowaniu wspélnych
wysitkdw przy opracowywaniu najlepszych rozwigzan i praktyk w celu skutecznego wdrozenia dziatan
pilotazowych, zapewnienia wptywu i upowszechnienia wynikéw w catym kraju, a nawet doprowadzenia do
dtugoterminowych zmian regulacyjnych i legislacyjnych.

Zapewnienie odpowiednich zasobéw dla obszaréw metropolitalnych

Bez wzgledu na forme, skuteczno$é kazdej instytucji metropolitalnej bedzie w duzej mierze zalezata od
kompetencji kadr, wdrozonej struktury administracyjnej i przydzielonych zasoboéw finansowych. Aby
funkcjonowaé z powodzeniem, struktury instytucji metropolitalnych muszg posiadaé pewien zakres
kompetencji decyzyjnych w odniesieniu do zasobéw i dochodéw witasnych. Struktura zarzgdzania
metropolig musi dysponowaé wtasnymi dochodami, transferami finansowymi ze szczebla krajowego lub
wptywami z lokalnych skfadek lub kombinacjg wszystkich trzech zrédet. Na poczgtek mozna promowaé
specjalne rozwigzania podatkowe dla partnerstw miedzygminnych lub obszaréw metropolitalnych, nie
odbierajgc im zasobdéw. Administracja rzgdowa musi zadba¢ o to, aby instytucje metropolitalne,
niezaleznie od ich formy, dysponowaty wystarczajgcymi $rodkami finansowymi, dostosowanymi do
powierzonych zadan i odpowiadajgcymi na ich potrzeby finansowe w zakresie infrastruktury i ustug. W tym
celu moze byé potrzebny odpowiedni akt prawny. Alternatywnie gminy przynalezace do obszaru
metropolitalnego mogg zdecydowac sie na wptacanie sktadki ze swoich budzetéw gminnych (np. ich
wysokos$¢ wskazywana bytaby na podstawie liczby mieszkancow).
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Budowanie silniejszych partnerstw i mechanizméw wspofpracy na wszystkich
szczeblach wiadzy

Rekomendacje dla szczebla krajowego

Wzmocnienie kontraktoéw terytorialnych

Kontrakty terytorialne stanowig silne narzedzie wspotfinansowania inwestycji. Doswiadczenia wynikajgce
z wdrazania kontraktéw wskazujg na wcigz istniejace wyzwania zwigzane m.in. z ich sztywnoscia,
ograniczonym zakresem i odgdrnym procesem opracowywania. odpowiedzia na wyzwania jest
koniecznos¢ dostosowania ram prawnych, ktére moglyby pomdc w przejsciu na umowy terytorialne w
dialogu z interesariuszami. Kontrakty takie lepiej uwzgledniatyby projekty na rzecz konkurencyjno$ci na
poziomie regionalnym i lokalnym. Takie rozwigzania mogtyby w ogromnym stopniu przyczyni¢ sie do
zwiekszenia efektywnosci we wszystkich regionach. Aby dalej rozwija¢ kontrakty, nalezy wzig¢ pod uwage
kilka kluczowych elementow:

e Okreslenie celéw i priorytetéw rozwoju regionalnego, ktére bedg wspierane w ramach kontraktu
poprzez dokladng ocene potrzeb i mozliwosci w regionach i gminach. Oznacza to m.in.
zaangazowanie inicjatyw z roznych sektoréw. Cele te powinny by¢ dostosowane do regionalnych
i lokalnych strategii rozwoju.

e Rozszerzenie zakresu kontraktdow na caty region w celu promowania inwestycji sprzyjajacych
zawigzywaniu partnerstw miejsko-wiejskich, miejsko-miejskich lub wiejsko-wiejskich w ramach
obszaru funkcjonalnego.

e Zréownowazenie obecnego, dominujgcego odgdérnego podejscia silniejszym komponentem
oddolnym poprzez dialog z interesariuszami kontraktu. W konsultacjach powinny uczestniczy¢
podmioty krajowe, regionalne i lokalne, sektor prywatny i organizacje spoteczenstwa
obywatelskiego, a ich celem powinno by¢ ustalenie priorytetéw i dziatan w oparciu o ocene potrzeb
w zakresie rozwoju regionalnego.

e Zachecanie do tworzenia partnerstw krajowych i/lub regionalnych ze zwigzkami gmin w celu
wspierania inwestycji na skale ponadgminng. Moze to poméc szczegdlnie bardziej odlegtym
gminom, ktére same nie majg zdolno$ci do zawierania takich uméw. Finansowanie mogtoby by¢
przeznaczone w szczegolnosci na kontrakty podpisywane przez grupy lub sieci gmin. Szczegodlne
modele umow mogtyby byé adresowane do obszaréw metropolitalnych, jak w przypadku
porozumien miast (city deals) w Wielkiej Brytanii.

e Uwzglednienie w kontrakcie mechanizméw monitorowania oraz fazy ewaluacji, ktére umozliwig
ocene wynikéw i potencjalnych efektéw kontraktéw, umozliwig wycigganie wnioskéw z sukcesow i
porazek i utatwig wzajemne uczenie sie. Monitorowanie i ewaluacja majg zasadnicze znaczenie
dla umozliwienia egzekwowania postanowien kontraktdéw poprzez konkretne zachety; na przykiad
uzaleznienie przyznania cze$ci finansowania od wysokiej efektywno$ci dziatan.

¢ Dopilnowanie, aby byty one elastycznym narzedziem, ktére moze byé dostosowane do réznych
uwarunkowan lokalnych oraz potrzeb gmin miejskich i wiejskich. Kluczowg kwestig jest okreslenie
priorytetdbw rozwoju regionalnego wspieranych przez kontrakty, w miare mozliwosci poprzez
doktadng ocene potrzeb i mozliwosci gmin.

Wykorzystanie procesu planowania strategicznego w zapewnieniu zgodnosci priorytetow,
celéw i realizacji polityk na wszystkich szczeblach wiadzy

Zaangazowanie wielu interesariuszy w sprawy jednostek samorzadu terytorialnego i w rozwdj lokalny w
Polsce sprawia, ze niezwykle istotne jest opracowanie modelu planowania promujgcego spojne podejscie.
Dokumenty planistyczne, w tym dokumenty okre$lajgce wizje, zintegrowane polityki strategiczne na
poziomie krajowym, polityki sektorowe oraz regionalne, ponadlokalne i lokalne plany rozwoju, s3g
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mechanizmami koordynacji, ktére budujg pionowe i poziome powigzania miedzy podmiotami rzgdowymi i
samorzadowymi a ich dziataniami. Aby bylo to mozliwe, lokalne i ponadlokalne strategie rozwoju powinny
opierac¢ sie na ocenie uwarunkowan regionalnych i lokalnych oraz szczegdinych czynnikéw konkurenciji, a
inwestycje powinny by¢ dostosowane do potrzeb regionalnych.

Zadbanie, aby dialog wszystkich szczebli wiadz byt procesem wielokierunkowego
zaangazowania

e Procesy konsultacji z udziatem samorzadu lokalnego prowadzone na poziomie krajowym lub
wojewodzkim zyskaty w Polsce na znaczeniu. Czasami jednak stanowig istotne obcigzenie dla
zaangazowanych stron i sg postrzegane jako wymaog wynikajgcy z obowigzujgcych przepiséw, a
nie prawdziwy proces oparty na zaangazowaniu wszystkich stron dialogu. Dotyczy to w
szczegolnosci mniejszych gmin, ktére nie posiadajg wystarczajgcych mozliwosci, aby w krotkim
czasie reagowac na projekty dokumentéw kierowanych do konsultacji. W konsekwencji samo
istnienie konsultacji nie zapewnia efektywnego dialogu. Dlatego tez, aby poprawi¢ efekty i rezultaty
tych konsultacji nalezy zapewni¢ wystarczajgcg ilos¢ czasu dla gmin na zapoznanie sie ze sprawa,
ktéra jest przedmiotem konsultacji oraz umozliwi¢ im zaplanowanie i przydzielenie zasobéw (w
kategoriach czasu i personelu) do wykonania zadania. Konieczne jest wprowadzenie obowigzku
wczesniejszego ogtoszenia zamiaru i tematu konsultacji (np. z co najmniej 14-dniowym
wyprzedzeniem) oraz wyznaczenie podobnego terminu na udzielenie odpowiedzi przez gminy (np.
minimum 14 dni).

e Przydatne jest uruchomienie dedykowanej strony internetowej (ktéra mogtaby by¢ prowadzona
przez MFiPR) dla podmiotéw ksztattujgcych polityki i interesariuszy, aby mogli oni uczestniczy¢ w
rozwigzaniach konsultacyjnych, ktére bezposrednio lub posrednio przyczyniajg sie do rozwoju
Sciezki rozwoju ich gmin. Strona ta powinna gromadzi¢ wszystkie istotne informacje dotyczace
konsultacji prowadzonych na poziomie krajowym, w ktérych powinny uczestniczy¢é gminy.
Jednostki samorzadu lokalnego otrzymalyby woéwczas wczesniejsze powiadomienie o
planowanych konsultacjach (patrz wyzej).

¢ Niezbedne jest prezentowanie informacji w prostszy sposoéb, aby poméc i motywowaé gminy do
zaangazowania oraz projektowanie i przekazywanie wiadomosci uzytkownikom kohAcowym w
sposob, ktory zacheca do aktywnego uczestnictwa i go utatwia.

o Wazne jest zapewnienie przejrzystosci procesu w celu zagwarantowania, ze samorzady lokalne
rozumiejg zasady i znaczenie swojego zaangazowania.

¢ Niezbedne jest przekazywanie informacji zwrotnych o tym, w jaki sposéb propozycje zgtoszone
przez gminy, a bedgce przedmiotem konsultacji, zostaty uwzglednione lub nie w ostatecznych
decyzjach dotyczacych polityk.

Optymalne wykorzystanie nowych kontraktéw terytorialnych

Niedawne wprowadzenie kontraktéw terytorialnych na mocy znowelizowanej Ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju jest kluczowym krokiem w finansowaniu projektéw z udziatem kilku gmin.
Aby porozumienia te odpowiadaty potrzebom lokalnym, a w szczegdlnosci potrzebom gmin nalezgcych do
tego samego obszaru funkcjonalnego, nalezy rozwazy¢ takie elementy jak:

e Promowanie inicjatyw oddolnych. W przypadku tego typu porozumien, potgczenie podejscia
odgornego i oddolnego przy definiowaniu celdw, priorytetéw i projektéw ma kluczowe znaczenie
dla ustalania priorytetéw w sposob konsensualny, w oparciu o ocene potrzeb rozwoju lokalnego i
zréznicowanego wptywu projektu na roznych ludzi i miejsca.

e Angazowanie sektora prywatnego i spofeczenstwa obywatelskiego na wczesnym etapie
definiowania kontraktow terytorialnych. Zréwnowazenie dominujgcego obecnie podejscia
odgoérnego poprzez zaangazowanie samorzgadéw lokalnych, sektora prywatnego i organizacji
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spoteczenstwa obywatelskiego od momentu powstawania koncepcji kontraktu terytorialnego jest
wazne dla ustalenia priorytetéw i dziatan pozwalajgcych na lepszg ocene potrzeb i interwencji.

Uwzglednienie mechanizméw monitorowania i fazy ewaluacji, w celu oceny wynikow i
potencjalnego wptywu kontraktow terytorialnych. Monitorowanie i ewaluacja majg zasadnicze
znaczenie dla umozliwienia egzekwowania postanowien kontraktow.

Dopilnowanie, aby procedury zawierania kontraktow terytorialnych byty proste, co powinno
zwiekszy¢ wykorzystanie tych instrumentéw przez gminy. Wystepuje potencjalne ryzyko, ze
istnienie réznych instrumentdw koordynacji polityki na wszystkich szczeblach wladzy — z
mozliwoscig powstawania nowych - w potaczeniu ze stabymi kompetencjami moze prowadzi¢ do
ich nieefektywnego lub niskiego wykorzystania. Nalezy koniecznie zweryfikowac obcigzenia
administracyjne w kontekscie oczekiwanych korzysci strategicznych, aby unikng¢ nadmiernej ilosci
wytycznych i przepiséw prawnych.

Rekomendacje dla wszystkich samorzgdéw lokalnych

Aktywne poszukiwanie mozliwosci dialogu z administracjg rzagdowg i wtadzami
regionalnymi, jak réowniez z innymi kluczowymi interesariuszami

W Polsce istnieje szereg mozliwosci prowadzenia dialogu i konsultacji. Aby byly one skuteczne, inicjatywy
podejmowane przez jednostki na szczeblu krajowym i regionalnym musza by¢ potgczone z aktywnymi
dziataniami samorzgdéw lokalnych. Dialog gmin z wyzszymi szczeblami wtadzy publicznej stuzy
informowaniu ich o swoich priorytetach w zakresie inwestycji i polityki rozwoju lokalnego. Aby bylo to
mozliwe, wazne jest, aby gminy rozwazyty takie dziatania jak:

Systematyczne uczestniczenie w formalnych konsultacjach organizowanych przez inne szczeble
wladzy i prezentowanie swoich uwag/sugestii, w przypadku gdy decyzje dotyczg ich
terytorium/obywateli. Zgtaszane uwagi muszg opiera¢ sie na konsultacjach z odpowiednimi
pracownikami administracji, jak rowniez z wtasciwymi interesariuszami z gmin.

Oficjalne wyznaczenie osoby (oséb)/zespotu (zespotdw) wspierajgcych burmistrza/prezydenta
miasta, odpowiedzialnego za poszukiwanie mozliwosci i nawigzywanie wspoipracy z
wojewddztwem i/lub rzadem krajowym. Taka osoba/zespdt powinny jasno zdefiniowaé potrzeby,
mozliwosci i cele wspodlpracy; doprowadzi¢ do zawarcia i monitorowaé umowy o
wspotpracy/wspétfinansowaniu oraz ocenia¢ rezultaty/efekty umow o wspétpracy. Procesowi temu
powinny towarzyszy¢ regularne szkolenia.

Aktywne poszukiwanie innowacyjnych sposobéw angazowania sie we wspotprace z
interesariuszami. Mozna uruchomic alternatywne mechanizmy konsultacyjne (np. spotkania typu
roadshow, konsultacje w formie okragtego stotu, konferencje, elektroniczne gtosowanie itp.) aby
wystuchac réznych opinii interesariuszy, a takze skorzysta¢ z innowacyjnych narzedzi wymiany
informacji, w tym narzedzi internetowych. Jest to szczegdlnie istotne w obecnym procesie
wychodzenia z kryzysu spowodowanego pandemig COVID-19, ktéry daje gminom szanse na
komunikowanie sie z obywatelami w inny sposob.
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Uwagi

' W niniejszym opracowaniu termin ,Jednostki Samorzadu Terytorialnego (JST)” jest réwnoznaczny
terminowi ,samorzad lokalny”, ktory jest gtbwnym przedmiotem raportu i oba oznaczajg wytgcznie gminy,
miasta na prawach powiatu i powiaty

2 2.258 matych regionoéw (TL3) OECD odpowiada regionom administracyjnym, z wyjatkiem Australii,
Kanady i Stanéw Zjednoczonych. Te regiony TL3 sg zawarte w regionie TL2, z wyjgtkiem Stanow
Zjednoczonych, w przypadku ktérych obszary gospodarcze przekraczajg granice standw.

3 W niedawno przeprowadzonym badaniu, OECD opracowata Miejski Wskaznik Fiskalny, wykorzystujac
unikalne dane fiskalne, zebrane z rachunkéw narodowych i rachunkéw gminnych 32 unitarnych krajéw UE
i OECD. Wskaznik uwzglednia trzy podwskazniki: udziat gminy w ogéinych wydatkach rzgdowych, udziat
dochodow wiasnych gminy oraz czes¢ niedzielonych komunalnych dochoddéw podatkowych. Metodologia
opiera sie na zatozeniu, ze gminy korzystajg z wiekszej autonomii wydatkowej, gdy: i) duza czesé
wydatkéw publicznych jest zdecentralizowana; ii) gminy sg w niewielkim stopniu uzaleznione od transferow
panstwowych; oraz iii) dochody podatkowe gmin sg w wigkszos$ci oparte na podatkach nie dzielonych.

4 Pionowa luka fiskalna odnosi sie do transferéw otrzymywanych przez gminy jako udziat w catkowitych
dochodach gmin.
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