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Samorzad terytorialny powinien wybierac¢ wtasny sposéb swiadczenia ustug publicznych.
Chetnie podejmowac wspotprace i angazowac innych partneréw na rzecz poprawy jakosci zycia
mieszkancow. Moze aktywnie koncentrowac sie na ich potrzebach i by¢ przy tym gospodarny.
Nie obcigza¢ kosztami swoich decyzji kolejnych pokolen. Dziata¢ w warunkach stabilnego

prawa i finanséw, bez konfliktu z wtadzami centralnymi czy koniecznosci naginania prawa.
Harmonizowac racje lokalne z celami ogélnopanstwowymi. Samorzad musi by¢ transparentny

i odpowiedzialny wobec mieszkancéw. Podmiotem jest obywatel, ktéry w tym lepszym systemie
zostanie wyposazony w wiedze oraz narzedzia do wspétdecydowania o sprawach publicznych

i zachecony do udziatu w nich.
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WSTEP

Raport ,,Samorzad 3.0” jest efektem zaangazowania i merytorycznej dyskusji o polskim samorzadzie terytorialnym przepro-
wadzonej w gronie jedenastu specjalistow ze srodowiska naukowego i pozarzadowego, administracji oraz sektora prywatne-
go. Sze$¢ inspirujacych i wielogodzinnych spotkan konwersatoryjnych, realizowanych przez think tank Forum Od-nowa ze
wsparciem ekspertéw samorzadowych, dr Aleksandra Nelickiego i dr Igora Zachariasza, odbylo si¢ w okresie od marca do
sierpnia 2013 r. w Warszawie na Uczelni Lazarskiego. Raport powstal w wezszym gronie; przy udziale sze$ciu osob.

Niniejszy dokument przedstawia mozliwa wizje, odzwierciedlajace ja kierunki zmian i propozycje rozwiazan mody-
fikujacych funkcjonowanie sektora samorzadowego w Polsce. Zostal ufundowany na jasno wyrazonych zasadach. Tytul
»Samorzad 3.0” zaczerpneliémy ze stownika informatyki, aby pokaza¢ przeobrazenia systemu samorzadowego: pierwsza
reforma miala miejsce w roku 1990, druga — w 1998, czas na wersj¢ 3.0. Zmienil si¢ jezyk opisu $wiata na cyfrowy, wiec
samorzad nalezy takze zdefiniowa¢ na nowo we wspodlczesnych kategoriach.

Czes¢ otwierajaca raport (I. WIZJA) stanowi ogélne zarysowanie cech dobrego samorzadu. Po niej opisujemy stan aktualny
(II. DTAGNOZA), a nastepnie (III. KIERUNKI ZMIAN) przedstawiamy pozadany ksztalt wspdlnot. Kolejny rozdziat

to 25 propozycji do wdrozenia (IV. ROZWIAZANTIA), czyli KIERUNKI ZMIAN rozpisane na konkretne kroki.

Calos¢ (V. PODSUMOWANIE) zamyka tabela wigzaca ROZWIAZANIA migdzy sobg i ROZWIAZANIA z WIZJA.

Konstrukeja opracowania zachowuje zasade ,,0d ogétu do szczegétu”. Punktem wyjscia jest WIZJA, rozwijaja ja KIERUNKI
ZMIAN, a przyblizaja je ROZWIAZANIA. Te ostatnie stanowia dzialania systemowe, cho¢ rdznia si¢ stopniem szczegoéto-
wosci. Niektdre z nich zarysowuja kontur rekomendacji, podczas gdy inne to rodzaj instrukeji — gotowej do wprowadzenia
propozycji. Zostaly uszeregowane od najbardziej ztozonej do najprostszej, wedlug subiektywnej oceny autoréw. W wigk-
szo$ci sa do pilnej realizacji, ale zdarzaja si¢ postulaty o wdrozeniu bardziej roztozonym w czasie. Gros stanowia propozycje
zwigzane z koniecznoécig modyfikacji prawa. Najwiecej ROZWIAZAN odnosi sie finanséw samorzadéw, co bezposrednio
wynika ze §wiadomosci, ze ten obszar wymaga najglebszej interwencji. Rekomendacje sg integralnym elementem KIERUN-
KOW ZMIAN, a zarazem konkretna odpowiedzia na szereg stabosci funkcjonowania wspdlnot.

Polska samorzadno$¢ potrzebuje spdjnych i konsekwentnych dziatan. Proponowane KIERUNKI ZMIAN moga by¢ dla nich
punktem odniesienia. Jeste$my tez otwarci na dyskusje i inne postulaty zmierzajace do poprawy kondycji wspélnot.

Raport ,,Samorzad 3.0” adresujemy do trzech grup odbiorcéw: decydentow, Srodowiska samorzadowego i naukowego oraz —
za posrednictwem medidéw — opinii publicznej. Podejmujemy w nim prébe méwienia o wspdlnotach jezykiem zrozumiatym,
prostym i praktycznym. Uwazamy, ze nawet sprawy skomplikowane da si¢ przedstawiac¢ w czytelny sposéb.

Na zakoniczenie tego wprowadzenia pragniemy podziekowa¢ Deloitte Polska, bankowi DnB Nord Polska, Krajowej Szkole
Administracji Publicznej, Serwisowi Samorzadowemu PAP, Szkole Lideréw, Szkole Lideréw Szkolenia i Doradztwo, TO.BE
Group, TVP Info, Uniwersytetowi Przyrodniczo-Humanistycznemu w Siedlcach, Wolters Kluwer Polska za pomoc w przy-
gotowaniu i opublikowaniu raportu oraz zorganizowaniu konferencji ,,Samorzad 3.0”. Wyrazamy tez wdzieczno$¢ Dyrekto-
rowi KSAP, Janowi Pastwie, za udostepnienie auli na to wydarzenie.




SAMORZAD 3.0

1. WIZJA

Nalezy dazy¢ do realizacji pigcioprzymiotnikowej wizji samorzadu terytorialnego w Polsce: samodzielnego, elastycz-
nego, transparentnego, odpowiedzialnego i efektywnego. Samodzielnos¢ wymaga elastycznosci w wyborze lokalnego
sposobu gospodarowania. Wieksza swobode powinna réwnowazy¢ transparentnosé, ktéra wspotdecyduje o odpowiedzial-
nosci. Tylko w tych warunkach i przy zastosowaniu odpowiednich mechanizméw mozliwa jest wyzsza efektywnos¢ dziatan
jednostek samorzadu terytorialnego (JST).

Samorzad terytorialny powinien wybiera¢ wlasny sposob swiadczenia ustug publicznych. Che¢tnie podejmowac
wspolprace i angazowac innych partneréw na rzecz poprawy jakosci zycia mieszkancow. Moze aktywnie koncentrowac
si¢ na ich potrzebach i by¢ przy tym gospodarny. Nie obciazac kosztami swoich decyzji kolejnych pokolen. Dziala¢

w warunkach stabilnego prawa i finanséw, bez konfliktu z wladzami centralnymi czy koniecznosci naginania prawa.
Harmonizowac racje lokalne z celami ogolnopanstwowymi. Samorzad musi by¢ transparentny i odpowiedzialny wobec
mieszkancow. Podmiotem jest obywatel, ktory w tym lepszym systemie zostanie wyposazony w wiedze¢ oraz narzedzia
do wspoldecydowania o sprawach publicznych i zach¢cony do udzialu w nich.




Il. DIAGNOZA

Samorzad terytorialny to jedna z najbardziej udanych konstrukeji polskiej transformacji. Oparta na trafnej diagnozie
sytuacji i analizie europejskich rozwiazan formula samorzadu terytorialnego, przede wszystkim gminnego, wyzwolita
impuls modernizacyjny i rozwojowy o wielkiej sile. Po 20 latach jego funkcjonowania wida¢ jednak granice. Zaczeta si¢ pora
otwartej debaty o kondycji wspolnot, z ktdrej wylania si¢ teza o calo$ciowym kryzysie konstrukeji. Dostrzegamy potrzebe
kontynuacji tej dyskusji. Nalezy wrecz méwic o koniecznos$ci generalnej naprawy systemu samorzadoéw. Jednym z naj-
wazniejszych czynnikéw destrukcji samodzielnej wtadzy terytorialnej, oprocz ograniczen finansowych hamujacych lokalna
samodzielno$¢, stanowia apetyty regulacyjne centrum.

Wprowadzenie samorzadu terytorialnego w Polsce bylo dtugo przygotowywana i starannie opracowang reforma. Daleko-
siezno$¢ jej skutkow jest poréwnywalna z pakietem prof. L. Balcerowicza. Problem w tym, Ze wiele wowczas przyjetych
i racjonalnych rozwigzan przestalo przystawac¢ do dzisiejszej rzeczywisto$ci.

Zwycigstwo ,,Solidarnoéci” w warunkach stanu wojennego stalo si¢ przestanka tezy o potencjale spoleczenstwa obywatel-
skiego. Oczywiste bylo uznanie mieszkanicéw danego terytorium za suwerena zdolnego do definiowania potrzeb, okreslania
celow i kontroli nad administracjg oraz stuzbami komunalnymi. Zdolnego takze do zarzadzania dochodami, gospodaro-
wania pienigdzmi i innymi sktadnikami mienia. Powstala wigc konstrukcja z silng rada wylaniajaca zarzad menadzerski,

z mozliwoécia jego odwolania w dowolnym momencie. PéZniejsze korekty zmienity sytuacje — wprowadzenie wyboréw
bezposrednich wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) oslabilo role rady.

W wyborach lokalnych dopuszczono silng role krajowych partii politycznych. Oczekiwano, ze bgda one inspiratorem
programow i kierunkéw dzialania. Tymczasem wida¢ zupelny brak ich uczestnictwa w budowaniu projektéw dla wladz
lokalnych. Zamiast tego powstaly sktécone srodowiska, w ktorych udzial moze by¢ narzedziem do karier na wyzszych szcze-
blach aparatu politycznego. W rezultacie, w ogromnej liczbie przypadkow spotecznosci terytorialne nie moga wytoni¢ rady
zdolnej do wypelniania zakladanych funkgji.

System samorzadowy nie znajduje tez oparcia w skutecznych, odnoszacych si¢ do lokalnej rzeczywistoéci programach edu-
kacji obywatelskiej. Nie istnieje oferta (ani obowiazek) ksztalcenia radnych i dostarczenia specjalistycznej wiedzy czlonkom
poszczegdlnych komisji. Tymczasem np. w USA dzialaja stanowe kursy dla politykéw lokalnych, na ktérych otrzymuja
solidne przygotowanie do rzadzenia. Nawet przy uwzglednieniu korekt proponowanych przez prezydencki projekt ustawy
samorzadowej, zaktadajacy ulatwienie obywatelom wspotdecydowania, stworzono niewystarczajacg przestrzen dla samo-
organizacji spotecznej i przeradzania sie najbardziej udanych inicjatyw w trwate projekty. Uderza fasadowos$¢ konstrukeji
samorzadu mieszkancéw. W efekcie nie istnieje plaszczyzna dzialania spoteczenstwa obywatelskiego (organizacji pozarzg-
dowych nie mozna wprost z nim utozsamiac), ani mechanizm identyfikowania czy wylaniania lideréw spotecznosci.

W kazdym modelu samorzadu jedna z najwazniejszych kwestii powinna by¢ odpowiedz na pytanie, co jest czynnikiem

rozwoju danego terytorium. Jest to zarazem pytanie o podstawy zaspokojenia potrzeb mieszkancow, szanse realizacji ich

celow osobistych, atrakcyjno$¢ miejsca, w ktérym zyja

itp. Tymczasem relacje samorzadow ze $wiatem go-

spodarki sg watle, sztampowe i nacechowane niechecia

(cho¢, oczywiscie, zdarzajq sie tez zbyt silne i nieliczace Wspdlnoty staty sie podstawowym ustugodawca
sie z gtosem mieszkancéw, np. w kwestiach zagospo- panstwa opiekunczego
darowania przestrzeni). Wielu radnych powie wprost,

ze troszcza sie o biednych mieszkancéw, nie o bogaty

biznes. Wtadze samorzadowe walczg o udziat w podat-

kach i dotacje, zamiast potencjal gospodarczy. Strategie

rozwoju przedsigbiorczosci raza schematyzmem i kopiowaniem odgérnych zalecen (czy wlasciwie kryteriéw dostepu do

finansowania publicznego). Panuje fascynacja wielkimi, zagranicznymi inwestorami, a nie ma cierpliwosci dla lokalnych

malych przedsiebiorstw. Do $wiadomosci spolecznej nie przebija sie fakt, ze biznes to nie tylko bezposrednie zatrudnienie

czy podatki, ale generalna aktywno$¢ obywateli i rozwoj terenu.




SAMORZAD 3.0

Radykalnie zmieniaja si¢ takze funkcje JST. To juz nie tylko samorzad od wodociagow i kanalizacji, lokalnych drog czy
utrzymania czysto$ci. Wspolnoty staly sie podstawowym ustugodawca panstwa opiekunczego (lub w tym kierunku zmie-
rzajacego). Powierzono im zlozone i kosztowne zadania: edukacje dzieci i mlodziezy, opieke nad osobami starszymi, wyptate
zasitkow oraz polityke rynku pracy. W dodatku pogarszaja si¢ okolicznosci zewnetrzne funkcjonowania wspdlnot: Polske
dotyka kryzys demograficzny i nieunikniony proces szybkiego starzenia si¢ spoleczenstwa. W prognozie Eurostatu, przyta-
czanej przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS), w 2030 r. bedzie nas o milion mniej niz obecnie. Nawet uwzgledniajac
podwyzszenie wieku emerytalnego, w 2020 r. na 1000 0os6b w wieku produkcyjnym przypadnie 380 w wieku poproduk-
cyjnym, podczas gdy w 2013 r. — 295 os6b. Stoimy wobec konieczno$ci budowy duzo wyzszej efektywnosci wydawania
pieniedzy publicznych, a nie podnoszenia podatkow.

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

Po pierwsze: samorzad jest niesamodzielny. Zaopatrzono go wprawdzie w udziaty w podatkach, ale ma mato wtasnych
zrodet dochodoéw. Jest zobligowany do prowadzenia polityki edukacyjnej, ale rece wigze mu Karta Nauczyciela. Centrum
realnie nie interesuje si¢ efektem realizacji ustug o standardzie ogolnopanstwowym, ale réwnoczesnie, np. w edukacji, sferze
socjalnej i polityce rynku pracy, drobiazgowo reguluje kazdy aspekt dzialalnosci JST. Stad szkodliwa inflacja prawa. Taka
decentralizacja obraca si¢ przeciwko samym wspdlnotom, celom, dla ktérych zostaly powolane i efektowi realizowanych
zadan publicznych. Samorzad dziala wigc w sytuacji systemowego paradoksu. W ostatecznym rozrachunku przegranymi
beda tez uprzywilejowane grupy interesu, broniace niedobrego status quo. Rola samorzadu jako samodzielnego gospodarza
jest faktycznie ograniczona przez szczegdtowe prawo i segmentowe finansowanie oparte na odmiennych dla kazdej branzy
regulacjach. Umacnia to charakterystyczne dla tradycyjnej administracji struktury sektorowych siloséw, nie wspdtpracu-

jacych, tylko konkurujacych ze soba. Powraca zmora z czasow

komunizmu: podwdéjne podporzadkowanie. Resortowe prawo

i finansowanie jest silniejsze od lokalnej perspektywy. Reformie

Samorzad uksztattowany w latach 90. XX wieku nie samorzadowej nie udalo sie zmniejszy¢ tej dominacji.
dysponuje odpowiednimi instrumentami, by radzi¢ sobie
Z coraz powazniejszymi wyzwaniami cywilizacyjnymi Szczegdlnym obcigzeniem dla dziatania w interesie lokalnym

sa regulacje i praktyka dotyczaca koncepcji zadania publicz-

nego oraz zamoéwien publicznych. Pomijaja takie wartosci, jak

terytorialno$¢ i wspolnota lokalna. Podczas, gdy mozna dostrzec
pewna (cho¢ nadmiernie ortodoksyjna) racjonalnos¢ stojaca za systemem zamoéwien publicznych, praktycznie realizowana
koncepcja zadania publicznego jako dzialania okreslonego wylacznie przez przepisy likwiduje samodzielno$¢ wtadzy teryto-
rialnej i odbiera szanse¢ na integracje, synergie i sp6jnos¢ polityki lokalnej.

Sytuacji nie poprawia niedostatek calosciowej wiedzy o koncepcji samorzadu terytorialnego, lezacej u podstaw szczegoto-
wych konstrukgji prawnych. Stad biorg si¢ nagminne przypadki watpliwej interpretacji przepiséw przez samorzadowych
prawnikéw i ksiegowych, a takze bezrefleksyjnie legalistyczne podejscie do prawa przy kontrolach czy rozstrzygnieciach
sadowych.

Po drugie: samorzad jest nieelastyczny. Jego wlasne instytucje w wiekszo$ci sa odzwierciedleniem regulacji pocho-
dzacych z poszczegélnych resortéw, choé formalnie dziataja w strukturach wspoélnot (szkoty i przedszkola — wplyw
Ministerstwa Edukacji Narodowej, o$rodki pomocy spotecznej oraz urzedy pracy - wplyw Ministerstwa Pracy

i Polityki Spolecznej). Stanowia wiec emanacje intereséw duzych grup branzowych w sektorze publicznym, zaréwno
na poziomie centralnym, jak i lokalnym. Kazda ze wspolnot posiada bardzo ograniczone prawo do podejmowania
elementarnych decyzji ze sfery zarzadzania: wladze lokalne nie maja swobody w ustalaniu, kiedy i co centralizowac
lub decentralizowa¢ w ramach swoich struktur. Jak rowniez, co wykonywaé we wlasnym zakresie, a co przy udziale
podmiotéw zewnetrznych.




Po trzecie: samorzad jest malo transparentny. Jak pokazuje sondaz Centrum Badania Opinii Spotecznej, tylko

jedna piata Polakéw jest przekonana, ze ma wptyw na sprawy kraju, podczas gdy prawie 80% uwaza, zZe nie ma zadnej
mozliwo$ci decydowania o nich. Pozytywny jest jednak fakt, ze wrazenie obywatelskiego sprawstwa jest wyzsze na
poziomie lokalnym niz w przypadku dzialan o zasi¢ggu krajowym na poziomie centralnym. Poczucie wplywu na spra-
wy swojego miasta lub gminy deklaruje ponad dwie piate badanych (42%). Oznacza to, Ze prawie potowa mieszkan-
céw gmin mogtaby si¢ zaangazowaé w dzialania na rzecz wlasnej wspolnoty. Budowa aktywnej spolecznosci lokalne;j
wydaje si¢ by¢ latwiejszym zadaniem niz tworzenie spoleczenstwa obywatelskiego w skali kraju.

Niska aktywno$¢ mieszkancow ttumaczy si¢ zwyczajowo w Polsce komunistyczna przeszioscia i zwigzang z nig ,tradycja”
niskiego poziomu zaufania spofecznego. Ale panujacy chaos informacyjny, zaréwno odnosénie stanu samorzadu, jak i od-
bywajacych sie z jego udzialem procesow, dodatkowo zniecheca mieszkancow do zaangazowania. Przyktadem moga by¢
chociazby kwestie wplywu na realizacje kluczowych inwestycji lokalnych. Nie znajac planu dziatan organdéw samorzadu, np.
listy potencjalnie rozwazanych inwestycji, trudno oddziatywa¢ na ich wybér. Nie mozna oczekiwa¢, ze mieszkancy wykaza
sie aktywna postawa i beda takie decyzje antycypowaé. Czlonkowie wspdlnoty nie maja tez zadnych gwarangji, ze ich opinia
zostanie wzigta pod uwage. Cho¢ trzeba pamigtad, ze nie o wszystkich sprawach powinni decydowaé bezposrednio i zaste-
powac organy przedstawicielskie samorzadu. Ze wspotdecydowaniem wigze si¢ problem skuteczno$ci, a takze reprezenta-
tywnoéci, co sprawia, Ze nie zastapi ono dobrego rzadzenia (ang. good governance) opartego na wiarygodnej informacji.

Transparentno$¢ mozna podzieli¢ na dwa gléwne rodzaje. Pierwszy odnosi si¢ do zasobow oraz powigzan pomiedzy insty-
tucjami samorzadu i quasi samorzadowymi, tudziez zaleznymi od organéw samorzadu. Drugi to transparentno$¢ proceso-
wa, czyli jasno$¢ co do tego, jakie decyzje beda podejmowane i jak wyglada proces decyzyjny, w tym: jaka role moga w nim
odegra¢ mieszkancy. W obu rodzajach transparentnosci jej poziom w samorzadach nie jest zadowalajacy. Istotne informacje
na temat ich stanu posiadania sa niejawne lub trudno dostepne. Mieszkancy nie maja wgladu w sprawozdania instytucji
zaleznych od samorzadu, ani informacji o osobach pracujacych na wazniejszych stanowiskach.

Czlonkowie wspolnot nie wiedza m.in., jaki jest budzet lokalnej szkoty publicznej, jakimi sSrodkami dysponowata wezesniej,
ilu ma ucznidw, a takze kto startowal w konkursie na jej dyrektora. Nie ma zadnej mozliwosci oceny czy wplywu na funk-
cjonowanie takich instytucji, optacanych przeciez — przynajmniej w czgsci — z podatkoéw mieszkancow. Stopien jawnosci
informacji zalezy jedynie od dobrej woli wtadz JST, czyli w skali calego kraju moga zaistnie¢ duze réznice. Brak jednolitych
standardéw co do zakresu i formy ujawnianych informacji o stanie majatku samorzadéw uniemozliwia takze dokonywanie
poréwnan w skali kraju, cho¢ ogélne wymogi co do udostepniania informacji publicznej zostaty zawarte w ustawie o doste-
pie do informacji publicznej. Wprawdzie samorzady sporzadzaja bilanse skonsolidowane, ale w skali calego panstwa nie sa
one ujawnione dla zainteresowanych w jednym miejscu.

Po czwarte: samorzad jest malo odpowiedzialny. Ale nie z wlasnej winy, tylko w wyniku blednego zalozenia: system
poklada nadmierng wiare w formalny nadzor pafistwa, zamiast w mechanizmy kontroli spotecznej. Mieszkarcy, owszem,
biorg udzial w wyborach, ale jak moga podejmowac¢ racjonalne decyzje i realnie ocenia¢ swoich samorzadowcéw, jesli nie
maja zestandaryzowanych, powszechnie dostepnych,

aktualnych oraz mozliwie doktadnych informacji

o funkcjonowaniu wlasnej wspolnoty lokalnej? Zyskuja-

ce na popularnosci referenda lokalne stanowig czesciej Rozwigzania finansowe utwierdzajg obywateli
przejaw niezadowolenia spotecznosci lokalnych. Sg w przekonaniu, ze pienigdze na ustugi publiczne biorg sie
glosowaniem ,,przeciw” komus lub czemus, a nie ,,za” znikad albo ze ustuga nic nie kosztuje

konkretng propozycja czy rozwigzaniem, tak jak jest to
w rozwinietych demokracjach.

Rozwigzania finansowe utwierdzaja obywateli w przekonaniu, ze pieniadze na ustugi publiczne biorg sie znikad albo ze ustu-
ga nic nie kosztuje. Najprostszym przykladem jest ptacony na rzecz gminy podatek od nieruchomosci, wynoszacy zazwyczaj




kilkadziesiat zlotych rocznie od mieszkania. Obywatel moze mie¢ wrazenie, Ze na tym konczy si¢ jego rola jako placacego na

wspdlnote. Nie widzi, ze wielokrotnie wigksze kwoty przekazywane sa samorzadom od wiladz centralnych i pochodza z jego
podatkéw, innych niz podatek od nieruchomosci. Winne temu sg Zle uksztalttowane mechanizmy, ktére przyczyniaja si¢ do
niezrozumienia przez obywateli zasad funkcjonowania samorzadu i utrwalajg postawe roszczeniows.

Po piate: samorzad jest nieefektywny. Cechuje go organizacyjne skomplikowanie i rozbudowanie. Ma trzy szczeble zarza-
dzania (gminny, powiatowy i wojewddzki), ktére dubluja swe zadania i czgsto nie mozna wskaza¢ ostatecznie odpowiedzial-
nego za dang sfere publiczng. Utrzymywanie tylu poziomow generuje tez duze koszty administracyjne, wynikajace m.in.

z nadmiernej liczby podmiotow. Wlascicieli zadan nalezy skoordynowa¢. Wspdlnoty musza obecnie finansowac struktury
oparte na 59 tys. autonomicznych jednostek budzetowych i zakladéw budzetowych. Dostaja od panstwa srodki na realizacje
zadan, ale bez bodzcodw do gospodarnosci, oszczednosci i racjonalizowania dziatan.

Wedlug raportu IBM Center for the Business of Government, zmiany w sektorze publicznym w ostatnich czasach ksztal-
tuje sze$¢ glownych trenddw: presja na wydajno$¢ i jej mierzenie, zarzadzanie ryzykiem, innowacyjno$¢, budowa misji,
efektywno$¢ oraz przywodztwo. Jak mozna ocenic realizacje tych trendéw w polskich samorzadach? Zmuszone do dzialania
w niestabilnym srodowisku politycznym, finansowym, instytucjonalnym i prawnym, sg skfonne do doraznosci. Ograniczo-
na samodzielno$¢ nie premiuje myslenia strategicznego i powoduje, ze wykonawca szczegdtowych dyrektyw nie odczuwa
potrzeby budowania kompetencji w dziedzinie zarzadzania. Administracje wspélnot nie maja faktycznej motywacji, aby
przyswaja¢ i uzywa¢ wiedzy o mierzeniu efektywnosci czy okresla¢ misje i strategie wykraczajace poza kopiowanie sche-
matdéw z réznych programéw grantowych. O stabosci sfery zarzadczej moga $wiadczy¢ niepowodzenia we wprowadzaniu
budzetowania zadaniowego: nie funkcjonuje okreélanie celéw i dzialan oraz opisywanie ich parametrami pozwalajacymi
mierzy¢ efektywnos¢ realizacji. Na przeszkodzie stoja nie tylko problemy ,warsztatowe”. Powigzanie naktadéw z ich efektami
jest praktycznie niemozliwe wtedy, gdy gospodarke kadrami prowadzi si¢ przez wydzielone biuro i nie ma mozliwosci dele-
gowania pracownika do wykonania zadania w innej komdrce. Centralna dyspozycja uniemozliwia przypisanie do zadania
wielu kosztéw: pracy etatowej, lokalu, transportu, a czesto takze komunikacji publicznej.

W sytuacji, kiedy w Europie od lat 70. XX wieku tocza sie dyskusje nad doktryna i metodami funkcjonowania administracji,
opisana powyzej sytuacja powoduje, ze nieskuteczne - bo sztuczne — okazuja si¢ proby promowania nowych algorytméow
dzialania w Polsce. Nasze administracje samorzadowe tkwig w formule okre$lanej jako biurokracja weberowska, podejmujac
niekonsekwentne proby wdrazania zasad Nowego Zarzadzania Publicznego (ang. New Public Management). Tymczasem
powstal juz caly szereg nowych koncepcji administracji jako lidera, partnera, wstuchanego w potrzeby i otwartego na inicja-

tywy.

Przy niedostatku kapitalu spolecznego oraz edukacji obywatelskiej suma slabosci systemowych jest permanentny,
narastajacy konflikt w relacjach wladz centralnych, samorzadu i mieszkanicow. Wspolnoty lokalne zostaly potraktowane
jako milczacy wykonawca zrzucanych na nie coraz wigkszej ilosci zadan, wiec zaczynaja wyksztalcaé postawe roszczeniowa.
Samorzadowcy coraz czeéciej zastepuja dialog i prébe budowania rozwiagzan systemowych postulatem ,,dajcie nam wiecej
pieniedzy”. Rzadowi za$ brakuje mechanizméw oddziatywania na polityke samorzadu poprzez ksztaltowanie zachet — wplyw
sprowadza sie do odgérnych dyrektyw danego resortu. Problemem jest brak uwzglednienia kwestii solidarnoéci miedzyge-
neracyjnej w zadtuzaniu sie samorzadow, jak réwniez nieadekwatny do zadan podziat terytorialny. Niektore z powyzszych
bolaczek rozstrzygane sa doraznie, inne uznawane za niemozliwe do zmiany, jeszcze inne odsuwane w czasie albo bagateli-
zowane. W efekcie stanowiska coraz bardziej oddalaja si¢ od siebie: panstwo traktuje samorzad jako ,ciato obce”, mieszkan-
cy widza w nim kolejny przejaw zlego funkcjonowania aparatu wladzy en masse, a sam samorzad petni tu jedynie funkcje
przedmiotu, o ktdry toczy sie spor.

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




W konstrukeji rozdzialu uwzglednilismy trzech najwazniejszych aktoréw tworzacych system samorzadowy: obywatela

(mieszkanca, cztonka wspodlnoty), samorzad jako taki oraz panstwo, ktére wyznacza ramy instytucjonalne i stosunki finan-
sowe systemu. Podmioty wchodzg ze soba w interakcje: obywatel-samorzad i samorzad-panstwo (nie zajmujemy sie w tym
opracowaniu relacja obywatel-panstwo). Te interakcje wymagaja przemodelowania, o czym piszemy w czesci 1. Obywatel

- w odniesieniu do samorzadu i w czesci 3. Pafistwo — réwniez w odniesieniu do samorzadu. Cz¢$¢ 2. Samorzad poswiecona
jest opisowi funkcjonowania samego samorzadu, w mniejszym stopniu relacyjnie. Oprdcz faktu interakeji tych trzech akto-
réw systemu, nalezy zredefiniowa¢ rol¢ i miejsce w nim obywatela, samorzadu i panstwa jako takich.

1. Obywatel
1.1. CZLONEK WSPOLNOTY

Wspdlnoty opieraja sie na swoich czlonkach. Oni wybieraja wladze samorzadowe, ktdre organizuja zadania na ich rzecz,

w oparciu o ich pienigdze. Udzial we wspolnocie wiaze si¢ z prawami i obowigzkami. System legislacji samorzadowej musi
to wyraznie akcentowa¢. Wspdlczesnym, faktycznym czlonkiem wspélnoty juz nie jest osoba przez cale Zycie mieszkajaca
w jednym miejscu lub posiadajaca nieruchomos¢ tylko w jednej gminie. Moze to by¢ np. cudzoziemiec z terenu Unii Eu-
ropejskiej, ktorego przebywania na terenie Polski nie odnotuje zaden rejestr. Czlonek wspélnoty moze mieszkaé na terenie
jednej gminy, a pracowac w sasiedniej. Na skutek wigkszej mobilnosci dotychczasowe proste wyznaczniki statusu mieszkan-
ca skomplikowaly si¢. Obywatel to nie chlop panszczyZniany przywiazany do ziemi. Nalezy wiec dazy¢ do tego, by prawo do
uczestnictwa w danej wspdlnocie miat kazdy, kto na stale mieszka na jej terenie, posiada tam nieruchomo$é¢ lub zadekla-
rowal jg jako miejsce ptatnosci podatku dochodowego od 0séb fizycznych (16. Szeroka definicja cztonka wspdlnoty). Jego
wlasne cele beda mogly zostac¢ zrealizowane poprzez mozliwo$¢ udzialu w prawach czlonka wigcej niz jednej wspdlnoty na
danym poziomie.

Panstwo powinno zmierza¢ do tego, by warunki realne-

Nalezy dazy¢ do tego, by prawo do uczestnictwa
go udzialu w spotecznosciach lokalnych zachecaly do y oazy Jo, Uy b

w danej wspdlnocie miat kazdy, kto na state mieszka na

maksymalnego uczestnictwa w funkcjonowaniu wiasnej jej terenie, posiada tam nieruchomos¢ lub zadeklarowat
JST. W najbardziej rozwinigtych krajach europejskich ja jako miejsce ptatnosci podatku dochodowego
(m. in. Holandii, Norwegii, Szwecji, Wielkiej Brytanii) od oséb fizycznych

widac juz proces walki panistw o obywateli, a wspdlnot
o mieszkancow, do ktérego Polska musi dotaczyc.

1.2. JAWNOSC INFORMACJI WARUNKIEM UDZIAEU W SPRAWACH LOKALNYCH

Oprdcz standardowej procedury posredniego wyrazania woli, czyli udzialu w wyborach samorzadowych (czynnym lub bier-
nym), mieszkaniec uzyskuje coraz wigcej bezposrednich instrumentéw wplywu na wspdlnote i przekazywania swoich ocze-
kiwan. Referenda czy konsultacje spoteczne powinny dotyczy¢ spraw zasadniczych, ale nie zastapia codziennego, biezacego
uczestnictwa w decyzjach, ktére odbywa sie dzieki czytelnym regulom gry pomiedzy mieszkancem a wspdlnotami poprzez
powiazanie ustug z opfatami za nie i transparentno$¢. Jawnos¢ jest czynnikiem aktywizujacym spolecznos¢ lokalna, cho¢
ma tez potencjal do przyniesienia innych zmian, np. zmniejszenia korupcji i zwigkszenia racjonalnosci dziatan wladz JST.
Transparentnos¢ bedzie duzo bardziej efektywnym rozwigzaniem niz tworzenie kolejnych ram instytucjonalnych i formal-
nych kanaléw komunikacji samorzadéw z cztonkami wspélnot.

System samorzagdowy wymaga mechanizmoéw, ktére pozwola na rzetelng oceng dzialan wspdlnot przez spotecznos¢ lokalna.
Potrzebne jest stworzenie nowego standardu informacyjnego. Powinien on, po pierwsze, prowadzi¢ do czytelnego przed-
stawiania zaangazowanych w realizacj¢ zadan zasobéw samorzadéw - zaréwno struktur organizacyjnych JST, jak i podmio-
tow zaleznych. Po drugie, na biezaco prezentowac zachodzace w nich procesy, czyli np. zawierane umowy czy udzielane ulgi
w podatkach i optatach. Wykorzystane powinny by¢ do tego nowoczesne technologie, ktore oferuja narzedzia do zbierania,
przetwarzania, kompilowania i przekazywania na zewnatrz informacji.
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Zaréwno same wladze samorzadowe, jak i pafistwo oraz — przede wszystkim — mieszkanicy muszg mie¢ dostep do zestanda-
ryzowanych, zrozumialych, aktualizowanych i w miare mozliwo$ci jak najbardziej szczegétowych danych o funkcjonowaniu
wlasnej JST (11. Transparentno$¢ dla obywatela). W takim systemie, dobrze poinformowani czlonkowie wspolnot uczestni-
czyliby w okreslaniu gtéwnych celéw rozwoju, a wladze lokalne posiadataby mozliwos¢ dostosowania narzedzi operacyjnych
do ich realizacji. Pomiedzy mieszkanicami a politykami lokalnymi powinien by¢ zawiazany (po konsultacjach) rodzaj umo-
wy spolecznej w mikro-skali. Zasigeganie opinii czlonkéw wspolnoty w drodze referendum na pewno musi dotyczy¢ kluczo-
wych decyzji ekonomicznych podejmowanych przez organy JST, o wieloletnich skutkach (21. Referenda lokalne w waznych
ekonomicznie decyzjach). Niezmienne potrzebna jest tez jako$ciowa zmiana, jezeli chodzi o edukacje obywatelska, by przy
podejmowaniu decyzji nie zwycigzal populizm.

2.Samorzad
2.1. ORGANY SAMORZADOWE

Do lepszego zarzadzania sprawami wspélnot przyczynitoby si¢ powigzanie roli organu stanowigcego i wykonawczego, ktdre
wzielyby razem odpowiedzialnos¢ za wspdlnote. Zblizenie organdéw pozwoli na redukcje ich zantagonizowania zaprogramo-
wanego w systemie, podkreslonego przez fakt marginalizacji radnych.

Realne przejecie czesci cigzaru administrowania uczyni 38 tys.
. . ; polskich radnych wspotdecydujacymi za sprawy wspdlnot.
Do lepszego zarzadzania sprawami wspdlnot Mozna sie tu oprze¢ na modelu wspéizarzadzania przez rade i jej
przyczynitoby sie powigzanie roli organu
stanowigcego i wykonawczego, ktére wzietyby razem
odpowiedzialnos¢ za wspolnote

komitety, powszechnym w systemach samorzagdowych w Euro-
pie. Powinien on by¢ przyjety réwniez w Polsce. Radny bylby
wowczas rownocze$nie cztonkiem komitetu — ciata wewnetrz-
nego powolywanego przez organ stanowiacy, ktéremu przypi-
sywalby on pewien wycinek zadan publicznych (np. funkcjo-
nowanie wszystkich szkot) na calym terenie JST lub ich wykonywanie na wyznaczonym fragmencie. Obecne komisje rady
sg kalka komisji parlamentarnych, tak jak rada jest systemowa kopia Sejmu. Na poziomie samorzagdowym ciala te nie maja
wplywu na biezace zarzadzanie.

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

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

Klarownym wyrazem ustrojowej samodzielnosci calej JST powinien by¢ jej statut — akt samostanowienia rady o ustro-
ju, a nie dokument proceduralny. Mialby okresla¢ zasady dzialania gminy w szerokim zakresie, m.in. wyznacza¢ kategorie
zadan, ktore nie beda mogly by¢ wykonywane przez samorzadowe spolki kapitalowe.

2.2. FORMY REALIZACJI ZADAN

Wspolnoty musza mie¢ faktyczna i ogolnosystemowa mozliwos¢ podejmowania decyzji dotyczacych sposobu realizacji
zadan. Zalozeniem powinno by¢, ze funkcja samorzadu jest organizowanie wykonywania ustug, a nie tylko domniemana
rola realizatora poprzez narzucony prawem obowiazek posiadania wlasnych instytucji przypisanych do danego zadania.
Istniejace i nowo tworzone prawo powinno wyraznie wskazywa¢ na swobodne wybory wiadz JST, czyli umozliwia¢ projek-
towanie autorskich rozwiazan dla lokalnych wyzwan i probleméw.




Punktem wyjscia ma by¢ scalona wewnetrznie wspdlnota, zdefiniowana jako jednolity podmiot. Oznacza to likwidacje
dla instytucji samorzadowych formy prawnej, jaka jest jednostka budzetowa i zaktad budzetowy (8. Samorzad jako spdjny

organizm). W warunkach, gdy te instytucje nie beda mialy atrybutéw samodzielnoéci gospodarczej, o delegowaniu i cofnie-
ciu uprawnien w obrebie wspdlnoty realnie decydowac beda jej wladze. Dzigki temu kazda JST stanie si¢ spojnym orga-
nizmem, co sprawi, ze bedzie jednym podmiotem gospodarki finansowej, jednym podatnikiem VAT, jednym pracodawca

i jednym platnikiem sktadek na ubezpieczenie spoteczne dla zatrudnionych, ktérym wyptaca wynagrodzenia. Konsekwent-
nie, nalezy z czasem dazy¢ do objecia wszystkich zatrudnianych przez samorzady jednym generalnym aktem prawnym

(4. Jedna ustawa dla pracownikéw samorzadu). Wprawdzie istnieje juz teraz ustawa o pracownikach samorzadowych, ale
dotyczy prawie wylacznie pracownikéw urzedéw samorzadowych, a nie sg nig objeci np. nauczyciele.

Tylko taka wspdlnota moze lepiej zarzadzaé wlasnymi
pracownikami, mieniem i wykorzystywa¢ $rodki finan-

;Owe' Moze Salglo dzielnie, a w“?;raqon#n: wyb:r",‘c Swobodny wybér modelu zarzadzania wymaga z czasem

orme prawng dla powolywanych przez siebie podmio- zniesienia nakazu posiadania instytucji jako gwarancji
tow zaleznych. Musi ustala¢ cele dla swoich instytucji realizacji zadan publicznych
i rozlicza¢ z nich w sposob otwarty wobec mieszkan-

cow, a takze gwarantowac sobie prawo do badania
zadan zleconych na zewnatrz (17. Jawno$¢ zarzadzania
i kontraktéw).

Swobodny wybdr modelu zarzadzania wymaga z czasem zniesienia nakazu posiadania instytucji jako gwarancji realizacji
zadan publicznych (1. Swoboda organizatorska JST). Wspolnoty beda mialy wieksza mozliwo$¢ i zachete do wspélpracy ze
soba czy zlecania zadan na zewnatrz (ang. outsourcing). Samorzadom funkcjonujacym w takim otoczeniu prawnym bedzie
tatwiej uznac organizacje pozarzadowe za ustugodawcow, z ktérymi wspoélpracuja. Samodzielno$¢ oznacza w odniesieniu
do zadan mozliwos¢ ich zlecania, powierzania i zawigzywania w tym celu partnerstw. Réwnoczesnie dobrym rozwigzaniem
byloby maksymalne uczytelnienie relacji finansowych z podmiotami zewnetrznymi - tak, aby angazowane pieniadze stuzyty
co do zasady realizowaniu potrzeb wspolnoty (15. Finansowanie zadan, a nie podmiotow).

2.3. ZADANIA

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

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

Zadania publiczne powinny by¢ opisane w przepisach - zgodnie z zasada swobody operacyjnej wspdlnot — w kategoriach
cel6w, a nie utrzymania okre$lonych instytucji samorzadowych. Jezeli jest inaczej, rola JST ogranicza sie do funkgji finansu-
jacego koszt centralnie zaprojektowanej instytucji lub stuzby.

Rozréznienie zadan wlasnych od zadan zleconych mogloby bazowa¢ na réwnoczesnej ocenie dwoch czynnikow. Pierw-
szym jest stopieni, w jakim zadanie ze wzgledu na rozstrzygniecie wladz centralnych musi mie¢ standard ogdélnopanstwowy
lub jest bezpo$rednio zwigzane z realizacjg praw pozytywnych okreslonych w Konstytucji. Drugim jest stopien, w jakim
konieczna jest ustawowa regulacja sposobu jego wykonywania. Jezeli zadanie ze wzgledu na szczegélne uwarunkowania (np.
bezpieczenstwo publiczne, zdrowie) musi by¢ opisane detalicznymi wymogami i procedurami w ustawach lub rozporzadze-
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niach, bedzie mialo raczej charakter zleconego z zakresu administracji rzadowej. To samo dotyczy zadan, ktére w duzej mie-
rze albo w calosci sprowadzaja si¢ do pokrywania kosztow (np. wyplata swiadczen rodzinnych). Zadania zlecone powinny
mie¢ oparcie gtownie w §rodkach panstwowych.

Typowe zadania wlasne mialyby by¢ finansowane przez wspdlnoty z podatkow i oplat, za$ najmniej zamozne JST byly-
by wspomagane z budzetu panstwa.

Zaréwno dla wladz samorzadowych, jak i administracji rzadowej wygodnym instrumentem sg zadania realizowane na pod-
stawie porozumien (25. Porozumienia administracji rzadowej z JST do spopularyzowania).

2.4. FINANSOWANIE

Finanse samorzadowe muszg by¢ ufundowane na zatozeniu ich mozliwie najwigkszej samodzielnosci. Bylyby madrze uzu-
pelniane §rodkami z budzetu panstwa.

Dochody samorzadéw powinny w przewazajacym stopniu opiera¢ si¢ na wlasnych podatkach i oplatach. Obecnie dochody

wlasne stanowig tylko 49,1% ze 171,3 mld z1 (2012 r.) dochodéw wspoélnot. Nie doé¢ tego, jedynie mniej niz 1/4 dochodéw

wiasnych to podatki z wladztwem JST. Chodzi o to, aby istotng decentralizacje wydatkéw publicznych (stanowigcych wg
Eurostatu 14,1% PKB w 2011 r.) wspierala adekwatna odpo-
wiedzialno$¢ samorzadow, a ta jest mozliwa dzigki podatkom
lokalnym.

Dochody samorzadéw powinny w przewazajacym

stopniu opierac sie na wlasnych podatkach i opfatach Podatki powinny dopelnia¢ odplatnos¢, nawet czgsciows, za

ustugi lokalne, nie odwrotnie. Oplaty nie maja spetnia¢ funkcji
fiskalnej, uzupelniajacej podatki. Dlatego koncepcja oplat
przypadajacych samorzadom musi opierac si¢ na zasadzie,
ze odplatnos¢ za ustugi lub towary dostarczane przez JST nie
moze przewyzsza¢ kosztow wlasnych takiej ustugi lub towaru (9. Oplaty do poziomu kosztéw wilasnych ustugi). Tam,
gdzie bedzie to uprawnione, wtadze samorzadowe zdecyduja o wyborze modelu finansowania — czy opierac si¢ raczej na
zasadzie ,,uzytkownik placi’, czy czerpaé bardziej z wplywéw podatkowych.

Dobor zrédet podatkowych samorzadéw ma zmierza¢ do tego, by wladze samorzadowe staly si¢ bardziej odpowiedzialne
za gospodarowanie pieniedzmi mieszkancow, ktdrzy z kolei powinni by¢ zainteresowani szerokim udzialem w sprawach
swojej wspolnoty. Daniny musza by¢ jak najblizej tych podatnikéw, na rzecz ktérych pieniadze sa wydawane — sa nimi
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i darowizn) w ich obecnej konstrukcji nie moga by¢ podatkami samorzadowymi. Wspdlnoty nie powinny mie¢ udziatu we
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samorzadowych powinna ulec zwigkszeniu. Samorzady musza uzyska¢ wladztwo podatkowe w odniesieniu do duzo szerszej
cze$ci swoich wpltywoéw podatkowych.




Udziaty w CIT sg niestabilnym i podlegajacym silnym wahaniom zrédlem dochodéw dla samorzadu. Tymczasem wspol-

noty musza mie¢ wigksze bezpieczenstwo, wiedzac jakich wplywéw moga spodziewa¢ si¢ w dluzszym okresie (18. Przewi-
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powszechnych i stale dostepnych ustug publicznych. Rozwiazania powinny zmierza¢ do tego, aby regularne zadania JST nie
polegaty na wptywach z CIT.

Obecna subwencja dla samorzadéw w wysokosci 50,7 mld z1 (28,6% dochodéw w 2012 r.) nie nadaje si¢ juz do naprawy.
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wania si¢ na mechanicznej redystrybucji pieniedzy z poziomu centralnego, ktéra nie oddzialuje na jakos¢ ustug, subwen-
cje majg wyréwnywac zbyt duze dysproporcje dochodéw pomigdzy JST. Uwzglednienie specyfiki kosztowej subwencji
bazowaloby na strukturze populacji. Wyznaczonym na jej potrzeby grupom wiekowym, z ktérymi wiazg si¢ wyzsze naklady
(np. uczniowie, samotne osoby starsze), przypisane bylyby duzo wyzsze wagi niz grupie oséb w wieku produkcyjnym. Tak
skonstruowana subwencja bedzie prosta i czytelna. Nie moze zapewnia¢ mniej zamoznym samorzadom na trwale ,,dobrego
zycia’, gdyz sklania je to do pasywnosci. Subwencje powinny stuzy¢ wszystkim wspolnotom na pokrycie pewnej czgsci kosz-
tow zadan z zakresu administracji rzadowej. Ich algorytmy muszg zosta¢ sformulowane na nowo, co faczy si¢ z likwidacja
dzisiejszego »janosikowego” - jest ono jednym ze skutkoéw wadliwie dzialajacego systemu wyréwnawczego.

Trzeba inaczej zaprojektowac dotacje z budzetu panstwa udzielane JST (24,2 mld zt w 2012 r.). Musza by¢ pomyslane

w taki sposob, aby wplywa¢ na jakos¢ wykonywanych przez samorzady zadan, a zarazem zacheca¢ wspdlnoty do dbatosci
o ich koszty. Wigkszo$¢ dotacji powinno mie¢ charakter dofinansowujacy, a osiaganie efektéw waznych dla wladz central-
nych wspomoglyby mechanizmy budzetu zadaniowego (7. Inteligentne dotacje dla JST).

System finansowania powinien uwzglednia¢ nowe rozwiazanie, ktdre skloni resorty do przestrzegania wpisanej do Konsty-
tucji zasady adekwatnosci. Gdy nie dziata ochrona finansowa, ostatecznie uderza to w cztonkéw
wspolnot (13. Ochrona finanséw JST).

Trzeba tez zbudowac system budzetowy i rachunkowy

dla samorzadow, ktory koncentrowalby si¢ na prezentacji

i kontroli kosztéw (10. Koszty budzetu JST pod kontrola). Kro- Zadtuzanie sie samorzadéw powinno respektowac
kiem dalej bytoby przyjecie przez polski sektor finanséw zasade solidarnosci miedzygeneracyjnej
publicznych Migdzynarodowych Standardéw Rachun-

kowosci Sektora Publicznego (ang. International Public

Sector Accounting Standards — IPSAS), co znaczaco poprawi

jakosé¢ informacji finansowej i majatkowej od samorzadéw (3. Miedzynarodowe standardy rachunkowosci).

Zadluzanie sie samorzaddw powinno respektowa¢ zasade solidarnosci miedzygeneracyjnej. W nieodlegtej perspektywie
musi by¢ wdrozona regula nie pozwalajaca zaciaga¢ zobowigzan na koszt przysztych pokolen (5. Zasada zréwnowazenia
budzetu w §rednim okresie). Z obecnie dostepnych instrumentéw finansowych ten cel realizuja papiery dluzne, dla ktérych
zabezpieczeniem jest stale zapotrzebowanie na ustugi lokalne (24. Obligacje przychodowe JST).

3. Panstwo
3.1. PODZIAL TERYTORIALNY
Obecny tréjszczeblowy system powinien ewoluowa¢ w kierunku dwuszczeblowosci, gdzie kluczowe miejsce przypa-

dloby duzym i silnym gminom. Obserwowana w wielu krajach europejskich reakcja na wyzwania demograficzne i zmiany
technologiczne (gléwnie rozwdj e-administracji) jest konsolidacja samorzadéw (m.in. w Danii, Finlandii, Islandii, Szwaj-
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carii). Te same okolicznosci dotycza tez Polski. By zapobiec w przyszto$ci zasadniczej i gwaltownej modyfikacji granic JST,
mozna przyjaé zastosowany z powodzeniem w krajach skandynawskich (gléwnie Danii) i Szwajcarii model scalania gmin
metoda procesualna. Jej zalozeniem jest, by po fazie dobrowolnych potaczen, wyznaczany byl termin stopniowych scalan
przymusowych (2. Laczenie gmin). Modyfikacje mapy terytorialnej, dzigki m.in. efektowi skali, uczynig z duzych gmin
skuteczniejsze, bardziej samodzielne i o wigkszym potencjale ogniwa realizacji zadan publicznych. Takim gminom bedzie
fatwiej absorbowa¢ skutki niekorzystnych zjawisk spolecznych i gospodarczych na swoim terenie, a rownocze$nie wygene-
rowa¢ impuls do rozwoju. Powigkszaniu gmin musialoby towarzyszy¢ systemowe zapewnienie odpowiedniej reprezentacji
mieszkancéw w nowych, scalonych organizmach, co wiaze si¢ m.in. ze zmiang zasad wybierania radnych.

Duzg niewiadoma jest przyszto$¢ sytuacji samorzadow regionalnych. Zakonczenie Perspektywy Finansowej 2014-2020
wymusi przedefiniowanie ich roli, dlatego tez potrzeba elastycznosci i efektywnosci samorzadéw wydaje sie najprostszym
rozwigzaniem.

3.2. WPEYW PANSTWA NA SAMORZADY

Wrtadze centralne powinny wplywa¢ na efekty dzialania JST w taki sposob, aby nie ingerowaé w ich samodzielnos¢, a row-
noczesnie mobilizowaé do realizacji celow ogolnopanstwowych. Dlatego prawo dla wspdlnot powinno mie¢ - na tyle, na
ile to mozliwe — charakter ramowy i wyraznie wskazywac na swobodne wybory ich wladz. Ramowos¢ ta ograniczy state
interwencje ustawowe, a gdy juz zajdzie taka koniecznos¢, ich
celem nie bedzie szybkie wdrozenie przepiséw, lecz dyskusja nad
istota rozwiazania i jego przestankami. Lokalny model zarzadza-
Prawo dla wspdélnot powinno mie¢ - na tyle, na ile to nia musi mie¢ zdolno$¢ adaptacji do uwarunkowan i preferenciji
mozliwe — charakter ramowy i wyraznie wskazywac na wspélnoty.
swobodne wybory ich wiadz
Aktywna, ekonomicznie racjonalna i bazujaca na wskaznikach
polityka transferéw do samorzadéw musi by¢ podstawowym
narzedziem wplywu administracji rzadowej na realizacje zdecen-
tralizowanych zadan waznych dla calego panstwa. Inteligentne transfery budzetowe powinny by¢ uzupelniajace i zastapic¢
»sztywne” mechanizmy finansowania. Potrzeba dla nich spojrzenia strategicznego, tak jak w przypadku srodkéw unijnych.

Spojnemu, ponownemu ulokowaniu samorzadéw w modelu zarzadzania publicznego musi stuzy¢ umieszczenie spraw
ustroju i finanséw JST w jednym ministerstwie jako zagadnien integralnie ze soba polaczonych (14. Jeden silny osrodek
spraw samorzadowych). Zapoczatkuje to potrzebng zmiane w systemie samorzadowym i dowarto$ciuje role wspélnot jako
samodzielnych, partnerskich podmiotéw. Wojewoda zas, oprécz obecnej funkcji nadzorczej, odgrywatby w stosunku do JST
role doradcy i mediatora.

Prawo, jakie panstwo kreuje wzgledem samorzadéw, powinno podazad, a nawet antycypowac wyzwania w szybko zmienia-
jacych sie czasach. Optymalnym narze¢dziem badania projektowanych zmian w funkcjonowaniu JST jest pilotaz. Metoda
ta posiada przewage nad wdrazaniem modyfikacji z poziomu ustawowego w postaci szybkiego identyfikowania i elimino-
wania potencjalnych bledow, ktére nieuchronnie powstaja przy projektowaniu rozwiazan. Pilotaze powinny sta¢ si¢ trwata
metoda przygotowywania, testowania i inicjowania zmian prawnych w dzialaniu JST (20. Pilotaze dla JST).

Nalezy tez dazy¢ do kodyfikacji i scalenia prawa samorzadowego, tak aby zasadnicze regulacje nie byty rozproszone w roz-
nych aktach prawnych.
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IV. ROZWIAZANIA

Kazda z 25 rekomendacji stanowi calos¢ i nie moze by¢ dowolnie modyfikowana. Zatozylismy tez, ze punktem wyjscia jest
obecny stan prawny. Rozwigzania bedg musialy ulega¢ odpowiednim zmianom w zaleznosci od nowelizacji aktualnych
przepiséw. Uporzadkowane zostaly wedlug skali trudnosci w ich wprowadzaniu: od najbardziej skomplikowanego, do najta-
twiejszego.

1. Swoboda organizatorska JST

Samorzad powinien mie¢ prawo tworzenia wlasnych organizacji w ksztalcie i formie, jaka uzna za racjonalna, w rozsadnie
zdefiniowanych ramach. Teraz przepisy definiujg czesto nawet nazwy komorek organizacyjnych wchodzacych w sklad insty-
tucji samorzadowych (np. w urzedach pracy). Nie dos¢ tego, jest w nich wymienione kazde stanowisko. Spis obejmuje
ponad 700 pozycji.

Pula mozliwych form organizacyjnych musi by¢ wyraznie okreslona w zamknigtym katalogu, w poczatkowych przepisach
kazdej z ustaw ustrojowych samorzadu terytorialnego. Beda mogly to by¢ instytucje objete budzetem samorzagdowym, funk-
cjonujace zgodnie z modelem z rozwigzania 8. Samorzad jako spdjny organizm, zwiazki samorzadowe i spotki kapitatowe,

a do reprezentowania intereséw wspdlnot — stowarzyszenia.

Z regulacji powinna zosta¢ usuni¢ta konstrukcja samorzadowej osoby prawnej (m.in. instytucja kultury, samodzielny
publiczny zaklad opieki zdrowotnej, wojewddzki osrodek ru-
chu drogowego). Nie oznacza to likwidacji tych jednostek, ale
odejscie od automatyzmu, z jakim ustawy przypisuja im osobo-

Samorzad powinien mie¢ prawo tworzenia wiasnych wo$¢ prawng i forme organizacyjng. Z ekonomicznego punktu
organizacji w ksztalcie i formie, jaka uzna za racjonalng, widzenia, formy posiadajace osobowos¢ prawng s3 powoly-
w rozsadnie zdefiniowanych ramach wane w celu wydzielenia ryzyka, ktére moze przybra¢ postaé

bankructwa. Obecnie upadlo$¢ samorzadowej osoby prawnej
jest niemozliwa. Funkcje wydzielenia ryzyka z powodzeniem
moze spelnia¢ spotka z ograniczong odpowiedzialnoscia
lub spotka akcyjna samorzadu. Po to bowiem istnieje ta forma organizacyjna. Spotka moze réwniez stuzy¢ wspotpracy
réznych samorzadow, a wigc polaczeniu ich kapitaléw. Ten sam cel umozliwi zwigzek samorzaddéw jako publicznoprawna
forma kooperacji.

Réwnolegle musi zosta¢ zniesiony obowigzek posiadania szeregu instytucji, ktore teraz sg szczegétowo zdefiniowane

i maja dziata¢ w strukturach samorzadéw (m.in. osrodki pomocy spolecznej, powiatowe centra pomocy rodzinie, powia-
towe i wojewddzkie urzedy pracy, instytucje kultury). Ten krok pozwoli samorzadom na duzo silniejsza wspotprace, ale
réwniez stworzy mozliwo$¢ realizacji zadan przez firmy prywatne i organizacje pozarzadowe konkurujace o publiczne
zlecenia. Ograniczenia dotyczace realizacji zadan publicznych przy udziale podmiotéw niepublicznych powinny dotyczy¢
jedynie przypadkéw, w ktérych w gre wchodzi wykonywanie funkcji wladczych i bezpieczenstwo publiczne.

Przedstawione zmiany, ustalone jako zasady ogolnosystemowe, postuza wyposazeniu wspdlnot w realng samodzielnos¢
do decydowania o sposobie wykonywania zadan publicznych. Nalezy polozy¢ nacisk na realizacje funkeji samorzadoéw,
ale w sposdb, ktory pozwoli poszczegolnym wspdlnotom na projektowanie wlasnych rozwigzan lokalnych wyzwan

i probleméw. Decyzje organizacyjne powinny wyplywac z uchwatl organéw stanowiacych, bedacych najblizej mieszkan-
cow (podatnikéw) i ponoszacych przed nimi odpowiedzialno$¢ za wykonanie zadania publicznego. Obowiazujace od lat
regulacje resortowe utrwalajg niestuszne przekonanie, Ze gwarantem realizacji zadania publicznego jest istnienie insty-
tucji samorzadowej. Mnozone sa detaliczne przepisy, ktore pozbawiaja JST prawa do zarzadzania sprawami ,w imieniu
wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢”, a zmiany legislacyjne utrwalaja autonomie instytucji dzialajacych pod szyldem
samorzaddéw. Dotyczy to 65 tys. takich instytucji, sposrod ktorych 59 tys. to jednostki organizacyjne nieposiadajace oso-
bowosci prawnej (jednostki budzetowe i zaklady budzetowe).




Obecne prawo bardzo ogranicza swobode organizatorska JST. Jej namiastka jest np. art. 5g ustawy o systemie o$wiaty, ktory

daje gminom pewng elastyczno$¢ w realizacji zadan o§wiatowych i stwarza szanse na racjonalizacj¢ wydatkow na edukacje.
Wykorzystanie przez samorzady mozliwosci przekazania niepublicznej osobie prawnej lub osobie fizycznej prowadzenia
szkoly liczacej nie wigcej niz 70 uczniéw uchronito przed likwidacja wiele szkét wiejskich. Pozwolilo na utrzymanie zatrud-
nienia znacznej grupy nauczycieli i uniknigcie negatywnych konsekwencji spotecznych (likwidacja infrastruktury eduka-
cyjnej, konieczno$¢ posytania dzieci do odlegtych szkot). Gdyby zmienié art. 5g ustawy o systemie o$wiaty i pozwoli¢ na
przekazanie szkoty do prowadzenia innemu niz JST podmiotowi niezaleznie od liczby uczniéw, pozytywny efekt moglby by¢
wigkszy. Nie nalezy si¢ wiec obawia¢ poszerzania zakresu samodzielnoéci organizacyjnej wspélnot.

2. taczenie gmin

Jak wynika z prognoz demograficznych Eurostatu, liczebnos¢ calej populacji Polski spadnie z 38,4 mln w 2013 roku do
36,6 mln w 2035. Jeszcze bardziej pesymistyczne sg prognozy GUS. Jedna z najnizszych dzietno$ci wérdd krajow europej-
skich spowoduje, Ze stopniowemu zmniejszaniu si¢ liczby ludnosci towarzyszy¢ bedzie starzenie si¢ spoteczenstwa.

Wedtug prognozy demograficznej GUS, w miastach bedzie mozna skonstatowa¢ nieustanny ubytek ludnosci, natomiast
na obszarach wiejskich nastapi on dopiero po roku 2020. Z czasem coraz liczniejsza stawac si¢ bedzie grupa gmin o malej
liczbie mieszkancéw. Juz teraz jest 612 gmin, ktore maja mniej niz 5 tys. oséb.

Procesy demograficzne bgda w coraz wigkszym stopniu podwazaé finansowe podstawy funkcjonowania najmniejszych
wspdlnot, zwigksza¢ obcigzenie budzetu panstwa transferami i ostabia¢ zdolno$¢ do $wiadczenia przez nie ustug publicz-
nych. Samorzady moga reagowac na to na dwa sposoby: nasilajac wspdtprace lub podejmujac decyzj¢ o faczeniu sig. Nieste-
ty, nikla kooperacja JST pozwala na odrzucenie przekonania o szansach rozwoju na duza skale zorganizowanych i dobro-
wolnych form wspolnej realizacji zadan.

Pomimo tego, ze poczawszy od 2004 r. przewidziano mechanizm zachet finansowych do taczenia gmin i powiatéw, do chwili

obecnej nie nastapilo zadne takie polaczenie. Aktualna

»premig” za konsolidacje jest podwyzszony o 5 punktéow

procentowych udzial we wptywach z PIT, ktéry przy-

stuguje przez okres 5 petnych lat budzetowych. Brak Liczebnos¢ catej populacji Polski spadnie z 38,4 min

chetnych do taczenia tylko czgéciowo mozna thumaczy¢ w 2013 roku do 36,6 mIn w 2035
malg atrakcyjnoécia tej zachety finansowej dla samorza-

dow. Problem tkwi w zapewniajacym ochrong systemie

finansowania wspodlnot, ktéry przy niskim udziale

podatkéw lokalnych dostarcza duzej czgsci srodkow

z budzetu panstwa w formie subwencji i dotacji. Przyczyna porazki idei dobrowolnych potaczen polskich samorzaddw jest
tez opor elit lokalnych - politykéw, wptywowych urzednikéw samorzadowych i pracownikéw sfery oswiatowej.

W drugiej potowie XX wieku wiele krajow OECD ograniczylo w istotnym stopniu ilo$¢ jednostek samorzadowych (m.in.
Holandia, Japonia, Niemcy, Szwecja, Wielka Brytania). W ostatnich latach, poza znaczaca reforma roku 2007 przeprowa-
dzong w Danii, oddolny i szeroki proces taczenia gmin ma miejsce w Szwajcarii, a stopniowo zmniejsza si¢ liczba gmin
w Finlandii i Islandii.

Rozwigzania tu zaproponowane nie beda mialy charakteru incydentalnego. Chodzi o dostarczenie trwatych metod ustawo-
wych, przy pomocy ktdérych panstwo moze ksztaltowaé mape samorzadéw lokalnych. Mechanizm bedzie w sposdb powta-
rzalny reagowal na proces wyludniania si¢ gmin.

Standard to gmina liczaca co najmniej 20 tys. mieszkancow
Zadna gmina nie powinna mie¢ mniej niz 20 tys. ludno$ci. Zasada ta w jasny sposéb zamyka droge dla tworzenia matych




gmin pod wzgledem liczby mieszkancow. Jezeli w ciagu trzech kolejnych lat liczba ludno$ci wynosi na koniec kazdego roku
mniej niz 20 tys., Rada Ministréw powinna dokona¢ potaczenia gminy z gming lub gminami graniczacymi, tak aby nowo

utworzona jednostka nie miala mniej niz 20 tys. ludnosci (w ciagu trzech pierwszych lat gminy moga taczy¢ si¢ dobro-
wolnie). Konsolidacja musi si¢ pokrywa¢ z kadencja organéw samorzadowych, tak aby wybory byty juz do wladz nowe;j
jednostki.

Odstepstwo od taczenia dla gmin wspoélpracujacych
Rada Ministréw moze nie podejmowac inicjatywy, ktdrej celem jest polaczenie gmin, jezeli gmina liczy co najmniej 10 tys.
ludnosci i w $cisty sposdb wspdlpracuje przy swiadczeniu ustug publicznych z gming lub gminami graniczacymi z nia.

Podzial gminy lub uszczuplenie jej obszaru jako rozwigzanie wyjatkowe

Podzial gminy lub wydzielenie z jej obszaru fragmentéw przylaczanych do innej gminy lub gmin powinno nastepowa¢
jedynie w szczegolnie uzasadnionych przypadkach, co oznacza, ze ta metoda zmiany podzialu administracyjnego ma by¢
rozwigzaniem wyjatkowym. Preferowane powinno by¢ taczenie gmin w catosci, zamiast wydzielania z nich poszczegélnych
czedci — ,,pelzajacej” zmiany granic.

Wysoki poziom migracji wahadlowych do miasta jako przestanka laczenia

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

Zadna gmina nie powinna mie¢ mniej niz 20 tys. ludnosci nie najsilniej z nim powiazanych.

Porozumienie zabezpieczajace

Powinny by¢ przewidziane szczegolnego rodzaju porozumienia,

ktére moga zawrze¢ gminy graniczace z gming lub wiekszymi
gminami, a takze miastem na prawach powiatu. Antycypujac przylaczenie do wigkszego organizmu, gmina graniczaca moze
w drodze porozumienia okresli¢ oczekiwane przez siebie warunki funkcjonowania przylaczanej spotecznosci. Po konsolida-
cji szczegolne prawa tej spotecznoéci beda musialy by¢ zagwarantowane w statucie JST. Dodatkowe zabezpieczenie instytu-
cjonalne to mozliwo$¢ zmiany formuly dziatania i ksztattu jednostki pomocniczej jedynie po obligatoryjnym zasiegnigciu
opinii spotecznoéci przylaczonego obszaru.

Cze$ciowe pokrywanie kosztow laczenia

Dotychczasowa zacheta do taczenia gmin i powiatéw w postaci zwigkszonego o 5 punktéw procentowych udziatu we
wplywach PIT powinna zosta¢ zlikwidowana. Zastapilaby ja dotacja celowa z budzetu panstwa dla nowych jednostek na
cze$ciowe pokrycie jednorazowych wydatkow biezacych i majatkowych, ktdre sa bezposrednio zwigzane z procesem lacze-
nia. Dotacji celowej powinien udziela¢ na podstawie umowy wojewoda, tak aby sposdb kalkulacji kwoty dotacji preferowat
powstawanie mozliwie jak najwigkszych jednostek, ktore podjely inicjatywe scalania lub zacie$nienia wspdtpracy wczesniej,
niz wymagajg tego przepisy.

Mienie w przypadku podzialu gminy lub zmiany granic i rekompensata

Przesunieciu granic powinno towarzyszy¢ przekazanie sktadnikéw mienia, w tym infrastruktury komunalnej, ktore maja
podstawowe znaczenie dla §wiadczenia ustug publicznych na terenie obszaru przytaczanego do innej wspdlnoty. Jezeli prze-
kazaniu skfadnikéw mienia towarzyszy znaczace finansowe ostabienie jednej ze stron, druga powinna dokona¢ stosownej
rekompensaty finansowej.

Efekt wdrozenia zmian ustawowych
Mate gminy beda zmotywowane do podejmowania lub zaciesniania wspdlpracy przy $wiadczeniu ustug, aby dzieki partner-




stwu zachowa¢ mozliwos¢ samodzielnego dzialania (gminy o liczbie mieszkancéw migdzy 10 tys. a 20 tys.) lub poérednio

wskazywa¢ Radzie Ministrow gmine lub gminy, z ktérymi preferowalyby polaczenie, jezeli jest to nieuniknione (gminy
o liczbie mieszkancow ponizej 10 tys.).

Gminy bezpos$rednio graniczace z miastem na prawach powiatu moga zapewni¢ sobie daleko idacg autonomie i integral-
noé¢, zawierajac z miastem porozumienie, w ktérym sprecyzuja warunki funkcjonowania spotecznosci po pofaczeniu.

Wrtadze miast na prawach powiatu beda mogly wypracowywac formule dzialania o$rodka miejskiego po dotaczeniu gmin
graniczacych.

Minister wlasciwy do spraw administracji publicznej odpowiedzialny za opracowanie pracochtonnych projektéw rozporza-
dzen dokonujacych zmian na mapie terytorialnej bedzie mogt powstrzymywac proces symbolicznych korekt przesuwaja-
cych granice gminne, zamiast tego dokonujac rzadszych i systematycznych zmian tej mapy.

Mechanizmy zablokuja mozliwos¢ dalszej fragmentacji samorzaddw, wyposazajac Rade Ministréw w klarowny, mniej po-
datny na biezace okolicznosci polityczne, mniej konfliktogenny i oparty o jasne wskazowki ustawowe system — populacyjny
wzorzec gminy i kryterium wytyczania granic obszaru miejskiego miasta na prawach powiatu (migracje wahadlowe z terenu
gminy graniczacej w wysokosci powyzej 50% jej ludnosci).

3. Miedzynarodowe standardy rachunkowosci

Najprostszym i rekomendowanym rozwigzaniem skokowo poprawiajacym jakos¢ i transparentno$¢ oraz poréwnywalnoéé
informacji finansowych sektora publicznego, a wiec takze samorzadéw, bytoby przyjecie Migdzynarodowych Standardow Ra-
chunkowo$ci Sektora Publicznego - MSRSP. Analogicznie miato to miejsce z wprowadzeniem Mig¢dzynarodowych Standardow
Rachunkowoéci (MSR) i Migdzynarodowych Standardéw Sprawozdawczo$ci Finansowej (MSSF) do sektora prywatnego.

Celem bylo wéwczas zapewnienie poréwnywalnosci sprawozdan finansowych spélek funkcjonujacych w réznych krajach,
poniewaz obowigzujace narodowe zasady rachunkowosci znacznie roznily (i roznia) sie od siebie. Wprowadzanie MSR i MSSF
nie byto narzucane poszczegdlnym krajom, ale okazalo si¢ warunkiem koniecznym dla panstw pragnacych pozyska¢ kapi-

tal inwestorow zagranicznych, ktory byt zainteresowany wiarygodna i poréwnywalna w skali migdzynarodowej informacja
finansowa. Obecnie przyjeta reguly praktycznie we wszystkich krajach jest zgodnos¢ ze standardami MSR i MSSF informacji
finansowej spotek notowanych na gietdach papieréw wartosciowych. Jedyna istotng wada nowych standardéw rachunkowosci
oraz sprawozdawczosci jest koszt ich wprowadzenia wynikajacy ze znacznego stopnia komplikacji (szczegdtowosci). Jednak,
istotng zaletg bedzie doktadne i rzetelne przedstawianie informacji finansowej jednostek sektora publicznego, co ma niebagatel-
ne znaczenie dla zwiekszenia efektywnoéci funkcjonowania takze sektora samorzadowego.

Nowym czynnikiem przemawiajacym na korzy$¢ obowiazku wprowadzenia MSRSP w krajach UE, w tym Polski, moze okaza¢
sie sytuacja finanséw publicznych sektora publicznego. Kryzys roku 2008 unaocznit wtadzom UE i krajow cztonkowskich
stabo$¢ informacji finansowej na poziomie albo rzadéw

centralnych, albo samorzaddéw lokalnych, albo ich obu.

Praktycznie kazdy kraj UE okazal si¢ specyficzny w swo-

ich problemach fiskalnych, ale wspolnym mianownikiem Najprostszym i rekomendowanym rozwigzaniem
jest brak poréwnywalnosci informacji, ktéra pozwolitaby bytoby przyjecie Miedzynarodowych Standardéw
na rzetelna diagnoze sytuacji. Rachunkowosci Sektora Publicznego

Nalezy mie¢ na uwadze, Ze lata 2014-2020 moga by¢

ostatnim okresem przed wymaganym przez UE wdro-

zeniem MSRSP w krajach czlonkowskich. Dlatego tez, dopdki to nie nastapi, nie jest wymagana konsolidacja podmiotéw
powiazanych kapitalowo z JST na poziomie zobowiazan (i aktywow). To ostatnia mozliwos¢ rozsadnego wykorzystania
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instrumentdéw inzynierii finansowej na poziomie sektora samorzadowego i podmiotéw od niego zaleznych, ale takze
réwnolegtej restrukturyzacji finansowej, ktora zabezpieczy samorzady przed ryzykiem niewykorzystania unijnego finanso-
wania lub (w gorszym wypadku) utrata plynnosci.

4. Jedna ustawa dla pracownikéw samorzadu

Z budzetéw samorzadowych oplacani sg pracownicy publiczni, do ktérych zastosowanie maja przepisy Karty Nauczyciela,
ustawy o pomocy spolecznej, ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych, ustawy o strazach gminnych i ustawy o stuz-
bie cywilnej. Nie mozna zapomnie¢ jeszcze o zatrudnionych w tzw. samorzadowych osobach prawnych, wéréd ktdrych sa
instytucje kultury niemal calkowicie zalezne od pieniedzy samorzadowych: domy kultury, o$rodki kultury, kluby, biblioteki,
muzea, kina i teatry. Wielo$¢ rodzajéw pracownikow to sygnal ostrzegawczy, ze gdzie§ w gaszczu przepisow zapodziala sie
idea stuzby publicznej, ktéra powinna by¢ podstawowym nakazem dla kazdego pracownika samorzadowego, niezaleznie od
jego specjalizacji i kompetencji. Teraz prawo kladzie akcent na konstytuowanie instytucji samorzadowych jako zakladow
pracy, a w nich stanowisk i hierarchii stuzbowej, przy mocno zaznaczonej resortowej odrebnosci grup zawodowych.
Przepisy probuja reglamentowac zatrudnienie i wynagrodzenia w JST, czego dowodem jest ponad 700 wydzielonych i na-
zwanych stanowisk pracy, jakie zawiera rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie wynagradzania pracownikéw samo-
rzadowych. Sg wérdd nich stanowiska wojta, burmistrza, prezydenta, starosty, ale i dzokeja, kelnera, pianisty, bufetowego,
kapelana, starszej pokojowej, praczki, gorseciarki, drwala, wulkanizatora oraz operatorki telegrafu (teletypistki).

Nalezy stworzy¢ dla calego samorzadu jedng ustawe o statusie pracownikow JST. Kwestia zatrudnienia, tj. konstytucyjny
wymog otwartego dostepu do niego w samorzadzie, rodzaje stosunkéw pracy itp., powinna by¢ uregulowana w ustawach
ustrojowych. W przeciwienstwie do ustawy o stuzbie cywilnej, obecnie tre$¢ przepiséw w ustawie o pracownikach samorza-
dowych nie realizuje podstawowego jej celu, jakim jest zapewnienie zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wykonywania
zadan publicznych przez wspdlnoty.

Oczywiscie, w odniesieniu do pracownikow np. ze sfery pomocy spolecznej czy o$wiaty powinny istnie¢ przepisy szczegélne
zawarte w ustawach systemowych regulujace wymagania zatrudnienia i wykonywania okreslonych obowiazkéw stuzbowych.
Muszg one by¢ jednak sformulowane w aspekcie przedmiotowym (charakter pracy), a nie podmiotowym (nazwa stanowiska).

5.Zasada zrownowazenia budzetu samorzadu w srednim okresie

Przepis art. 243 ustawy o finansach publicznych wyznacza limit obciazenia budzetu samorzadowego sptatami zadluze-

nia. Skomplikowany wzor opiera si¢ na $redniej nadwyzce operacyjnej z okresu trzech lat. Ta juz od 2014 r. obowiazujaca
samorzady regula fiskalna ma stabosci. Bazuje na danych historycznych, utrudnia rolowanie dtugu w celu obnizenia jego
kosztu odsetkowego, zawiera wyltaczenia (zwigzane m.in. ze §rodkami unijnymi) i pozwala na poprawianie relacji sprzedaza
majatku. Sklania samorzady do zaciagania kredytow na kilkadziesiat lat, ktorych okres sptaty moze mie¢ zerowy zwiazek

z okresem trwalosci inwestycji sfinansowane;j z jego srodkéw. Mozna oceni¢, ze wybdr obecnej reguty fiskalnej wyrasta

z przekonania, ze szanse rozwoju ma kazdy samorzad, a metoda na to sg inwestycje. Tymczasem w nowej rzeczywisto$ci
gospodarczej zrédlem rozwoju raczej nie beda inwestycje infrastrukturalne, a kapital spoleczny.

Sformulowana ponizej propozycja nowej reguly fiskalnej nie odbiera JST prawa do zadluzania si¢. Sklania jednak do wigkszej
ostroznosci przy podejmowaniu waznych ekonomicznie decyzji, szczegélnie w kontekscie bardzo niekorzystnych prognoz de-
mograficznych dla Polski. Rekomendacja jest zgodna z kierunkiem ewolucji samorzadowych regut fiskalnych obserwowanym
w innych krajach rozwinietych (m.in. Finlandii, Holandii, Islandii,
Szwajcarii i Szwecji). Nalezy tez zauwazy¢, ze udzial inwestycji
w budzetach tamtejszych samorzadéw jest na niewysokim pozio-
mie. Tego samego mozna spodziewac si¢ w odniesieniu do Polski
Generalng reguta powinno by¢ zatozenie, ze dochody po zredukowaniu przy pomocy srodkéw unijnych najpowazniej-
wystarczajg na pokrycie kosztow szych zapdznien infrastrukturalnych.




Zasada solidarno$ci miedzygeneracyjnej, perspektywa starzejacego si¢ spoteczenistwa przy nieuniknionym wylud-

nianiu si¢ obszaréw peryferyjnych, wysoki poziom migracji mtodych ludzi, a takze nieodlegty kres istotnej pomocy
unijnej (po Perspektywie Finansowej 2014-2020) nakazuje dokona¢ glebokiej redefinicji regut fiskalnych w samorzg-
dach.

W tym celu nalezy ustanowi¢ zasade zréwnowazenia wydatkéw w §rednim okresie. Generalna regula powinno by¢
zalozenie, ze dochody wystarczaja na pokrycie kosztow. Jezeli w danym roku wystapi deficyt, musi by¢ on skompen-
sowany analogiczng nadwyzka budzetowa najpdzniej w trzecim kolejnym roku. Organ stanowiacy JST maksymalnie
trzy lata po wystapieniu deficytu podejmie uchwale budzetowa w ksztalcie pozwalajacym na zastosowanie powyz-
szej zasady. Samorzad mialby takze mozliwos$¢ spetnienia tego zalozenia, wykorzystujac pewna cze$¢ zaoszczedzo-
nych §rodkéw pochodzacym z wezeéniejszych nadwyzek budzetowych, utworzong na ten wlasnie cel. By zapobiec
»przejadaniu” przez wspolnote wlasnego kapitatu, jego wielko$¢ powinna by¢ ograniczona do wysokosci okreslonej
cze$ci dochoddéw samorzadu, ktére sa do jego swobodnej dyspozycji. Ta swoista rezerwa zaangazowana w danym
roku mogtaby odpowiadaé np. sumie 1% dochodéw z podatkéw oraz subwencji ogdlnej netto, czyli po potraceniu
wplat. Stuzylby temu dodany do ustawy o finansach publicznych nowy art. 242a, za§ w art. 267 nalezaloby okreslic,
ze w sprawozdaniu rocznym z wykonania budzetu organ wykonawczy bedzie musial powiadomi¢, w jaki sposdéb
nastapito skompensowanie ujemnego wyniku i w jakiej czesci nalezy go jeszcze wyrdwnac.

Zasada zroéwnowazenia budzetu powinna zacza¢ obowigzywac w polskim prawie w koicowym etapie Perspektywy
Finansowej 2014-2020, tj., gdy samorzady zakontraktuja juz wigkszo$¢ z przeznaczonych dla nich srodkéw unijnych.
Zagwarantowane powinno by¢ odpowiednie vacatio legis, by wspdlnoty mogly przygotowac si¢ do nowej reguty
fiskalnej.

6. Lokalny PIT

W skali ogélnopolskiej nalezny podatek od 0séb
fizycznych za rok 2012 wyniost blisko 66 mld zt. To
niemal czterokrotnie wiecej niz dochody samorza-

déw z podatkéw majatkowych: od nieruchomo- o . o
éci, rolnego i lesnego. PIT ma zatem najwigkszy PIT ma najwigkszy potencjat do usamorzadowienia

potencjat do usamorzadowienia polskiego systemu polskiego systemu podatkowego

podatkowego.

Zamiast dotychczasowych udzialéw samorzadowych
w PIT (30,8 mld zt w 2012 r.) powinien zosta¢ wydzielony lokalny PIT o stawce liniowej. Co do zasady, bytby docho-
dem samorzadow lokalnych zgodnie z miejscem zamieszkania podatnikéw. Poniewaz to wspdlnoty realizuja biezace
ustugi na rzecz mieszkancédw, powinny one czerpa¢ srodki z opodatkowania takze dochodéw z pracy, rent i emerytur,
$wiadczen spotecznych oraz indywidualnej dziatalno$ci gospodarczej. Przy obecnym systemie podatkowym lokalny
PIT powinien obja¢ dochody opodatkowane wedtug stawki:

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

* 19% od dochodéw uzyskiwanych z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej lub dzialéw specjalnych produkcji

rolne;j.

Lokalny PIT jako I przedzial skali podatkowej

W obrebie 2-stopniowej skali podatkowej I przedzial podatkowy powinien sta¢ si¢ lokalnym PIT, a II przedzial (32%)
bedzie przypisany tylko budzetowi panstwa. Podatek nalezny tylko w I przedziale dotyczy blisko 98% podatnikéow

i wynosi 37 mld zt (por. zestawienie 1) - duzo wigcej niz cate udzialy z PIT. Kazdy podatnik PIT powinien w pierw-
szym rzedzie finansowaé swoj samorzad, a dochody najzamozniejszych trafilyby do budzetu panstwa (aktualny II
przedzial). Jezeli podatnik ptaci PIT tylko w I przedziale, odliczenia skutkuja w catosci dla dochodu samorzadowego.
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Jezeli jego dochdd objety jest podatkiem w IT przedziale, w pierwszej kolejnoéci odlicza ulgi od panstwowej czesci PIT.

Wazna funkcja rozwiazania bedzie prawo regulowania przez organ stanowiacy jego stawki lokalnego PIT w nie-
wielkim zakresie przewidzianym w ustawie (dolny i gorny limit). Biorac pod uwage obecny $redni podatek od 0s6b
fizycznych w pierwszym przedziale (1581 z1), nie nalezy obawiac¢ sie, ze wladztwo podatkowe spowoduje dumping
podatkowy w samorzadach. Indywidualne ulgi w PIT udzielane przez naczelnika urzedu skarbowego beda wymagaly
zgody przewodniczacego organu wykonawczego JST, ktory posiada wieksza wiedzg¢ o sytuacji podatnika niz US. Regu-
lowanie stawki i zgoda przewodniczacego na indywidualng ulge beda jedynymi instrumentami wladztwa podatkowego
samorzgdow.

Réwnoczes$nie odpowiednio zmodyfikowany powinien zostaé system wyréwnawczy, aby nie pozbawial samorzadow
wplywow wynikajacych z zastosowania wyzszej niz minimalna stawki lokalnego PIT. By autonomia w zakresie stawek
podatku nie stala si¢ fikcja, musi prawidlowo dzialaé zasada adekwatnosci finansowej wyrazona w Konstytucji, podczas
gdy obecnie za pewna czg$cig nowych zadan JST lub zmianami zadan istniejacych nie ida wystarczajace $rodki. Inaczej
organy stanowiace zmuszone beda podwyzsza¢ stawke podatku z powodu niedostatecznego finansowania zadan, a nie ze
swojej winy.

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

Wyszczeg6lnienie | przedziat (18%) Il przedziat (32%) Ogotem
Liczba podatnikéw 23,4 mln os6b 0,6 min oséb 24,0 mln os6b
Udziat liczby podatnikéw 97,69% 2,31% 100,00%
Podatek nalezny 37,0 mld z 13,4 mid zt 50,4 mid zt
Udziat podatku naleznego 73,44% 26,56% 100,00%
Sredni podatek po odliczeniu sktadki na ubez- | 1 581,00 zt 24 610,00 zt 2 103,00 z
pieczenie zdrowotne

Efektywne obciazenie dochodu po odliczeniu | 6,91% 16,17% 8,15%

skfadki na ubezpieczenie zdrowotne

Zrédlo: dane podatkowe Ministerstwa Finansow za 2012 r.

Ministerstwo Finanséw przekazywaloby w réwnych ratach miesiecznych swoja prognoze dochodéw z lokalnego PIT
dla kazdej JST. W kolejnym roku po rozliczeniu podatnikéw PIT nastepowaloby ustalenie faktycznie naleznych docho-
déw wraz z odpowiednim uregulowaniem pomiedzy panstwem a samorzadami.

Zaproponowane rozwiazanie, przypisujace samorzadom I przedzial w PIT, pochodzi z modelu szwedzkiego, w ktérym
rozwoj samorzadnosci lokalnej jest jednym z wzorcowych w praktyce i nie stanowi osi sporu ideologicznego (libera-
lizm versus socjalizm).

Lokalny PIT w ramach stawki liniowej 19%

Nieco bardziej ztozona jest kwestia wbudowania lokalnego PIT do stawki liniowej 19%, w ramach ktérej rozlicza sie

w Polsce 0,4 mln podatnikéw, a nalezny od nich podatek wynosi 13,8 mld zI (por. zestawienie 2). Wydzielajac z niej
lokalny PIT, nalezaloby réwnoczesnie przyjac¢ zasade, ze taczny potencjalny dochdd samorzadu nie moze przekroczy¢
kwoty maksymalnego potencjalnego podatku, jaki samorzad moze otrzymac od podatnika z I przedziatu - obecnie ok.
14,8 tys. z1. Taka formula gwarantowataby, ze mali przedsigbiorcy wnosza do funkcjonowania wspdlnoty zblizony wkiad,
co pozostali podatnicy lokalnego PIT. By rozwigzanie byto sprawiedliwe, w danym samorzadzie zmiana stawki podat-
ku musialaby rodzi¢ te same potencjalne skutki finansowe dla podatnika rozliczajacego si¢ wedtug obecnej stawki 19%

i 2-stopniowej skali podatkowej. Wieksze albo mniejsze obciazenie podatkowe powinno oznacza¢ odpowiedniag zmiang
facznej stawki 19%, jak réwniez waloryzacje aktualnej kwoty 14,8 tys. zt.




Zestawienie 2. PIT nalezny od podatnikow ze stawka 19%

Wyszczegoélnienie Liniowy ze stawka 19%
Liczba podatnikéw 0,4 mIn oséb

Podatek nalezny 13,8 mid zt

Sredni podatek nalezny 32200,00 z

Udziat podatku naleznego 73,44%

Zrédto: dane podatkowe Ministerstwa Finanséw za 2012 1.

W pozostatym zakresie rekomendacje s3 wspolne z zawartymi w czg¢éci dotyczacej lokalnego PIT jako I przedziatu skali
podatkowej.

Wprowadzenie lokalnego PIT - uwidocznionego w deklaracjach podatkowych - zwigkszy zainteresowanie sprawami lokal-
nymi, ale réwniez spoteczng kontrole wykorzystywania §rodkéw publicznych. Kazdy podatnik PIT powinien w pierwszej
kolejnosci tozy¢ na swéj samorzad. Stawka lokalnego PIT bedzie powigzana z poziomem $wiadczonych ustug lub jakoscia
zarzadzania w samorzadzie. PIT mialby czytelne, lokalne ukierunkowanie. Potencjal dochodowy lokalnego PIT bytby wigk-
szy, gdyby obja¢ nim rolnikéw.

Ze wzgledu na wielkos¢ wplywow z podatku od relatywnie niewielkiej grupy podatnikéw placacych go rowniez w II prze-
dziale podatkowym, wdrozenie lokalnego PIT w zaproponowanej formule moze przyczynic si¢ do splaszczenia istniejacych
réznic w dochodach samorzadéw. Dostarczy on samorzadom duzo wyzszych dochodéw niz udzialy w PIT. Dlatego potrzeb-
ne bedzie odpowiednie zmniejszenie srodkow przekazywanych im z budzetu panstwa, by zmiana byta dla niego neutralna.
Z punktu widzenia wladz centralnych lokalny PIT wigze si¢ z relatywnie niskimi kosztami administracyjnymi rozwigzania,
gdyz nie trzeba budowa¢ odrebnego systemu poboru podatku.

7. Inteligentne dotacje dla JST

Calkowitej zmiany myslenia wymaga koncepcja krajowych dotacji budzetowych udzielanych samorzadom (24,2 mld zt

w 2012 r.). Przekazywane mechanicznie z budzetu panstwa nie stuza podniesieniu jakosci ustug publicznych, a moglyby by¢
skutecznym instrumentem oddzialywania na zadania realizowane na poziomie samorzadowym w aspekcie jako$ci i kosz-
tow.

Wadliwa formula zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej nie zach¢ca do oszczednosci. Systemowa zasada
jest bowiem, ze dotacje budzetowe majg pokrywac 100% wydatkéw na zadania. Obecnie w tej formule z budzetu panstwa
finansowane sg 94 takie zadania. Kazde osobna dotacja. Samorzady otrzymaly na ten cel 16,7 mld z1 (2012 r.). Uklad spra-
wozdawczo$ci budzetowej koncentruje si¢ na pienigznym rozliczeniu wykorzystania tych dotacji. Liczy si¢ fakt wykazania
w sprawozdaniu samorzadu pokrycia okreslonych wydatkéw (,,przekazano-wykorzystano”). Nie ma zadnego systemowego
sprawdzenia efektow, ani wbudowanej zachety do gospodarnosci. Nie wiadomo réwniez, jak ksztaltowana jest wysokos¢
dotacji na te zadania dla poszczegdlnych JST: gdzie istnieja braki, a gdzie finansowanie jest nadmierne.

Proces przeobrazenia opisywanych konstrukeji dotacji powinien by¢ zapoczatkowany uprawnieniem samorzadéw do
zachowania sobie wszystkich zaoszczedzonych $rodkow z dotacji budzetowej. To zacheci je do lepszej kontroli wydawania
pienig¢dzy. Pozwoli m.in. na uszczelnienie systemu wyplat tych swiadczen socjalnych, ktore sa w caloéci realizowane z dotacji
budzetowej dla gmin.

Docelowo nalezaloby przeksztalci¢ wiekszo$¢ dotacji na zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej w in-
strumenty dofinansowujace. Poziom dotacji bylby tym wyzszy, im mniejszy potencjalny wptyw wtadz lokalnych na
koszty zadania w danej sferze lub nizsza ich zamoznos¢. Przykltadowo, okreslone zasitki pomocy spolecznej moglyby
by¢ objete dotacja do poziomu 90% ich wyplat. Sytuacja beneficjentéw pomocy spotecznej jest w pewnym stopniu
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zalezna od dzialan aktywizacyjnych samorzadéw. Szereg dotacji w danym sektorze mdglby zosta¢ polaczony w jedna,

z mniej szczegélowymi wymogami dotyczacymi jej wykorzystania. Akcent powinien by¢ potozony na efekty osiagnigte
w tym sektorze, mierzone przy pomocy obiektywnych wskaznikéw. Formuta budzetowania zadaniowego w budze-

cie panstwa dotyczytaby dotacji przyznawanych samorzadom. Dysponent udzielajacy dotacji bylby zobowigzany do
ustalenia oczekiwan jakosciowych wobec biorcy, ktéry mialby duza swobode operacyjna, jezeli chodzi o wykorzystanie
$rodkéw. Analogiczne mechanizmy powinny mie¢ zastosowanie do transferow z sektora finanséw publicznych, w tym
na zadania wlasne samorzadow (5,7 mld zt w 2012 r.).

8. Samorzad jako spdéjny organizm

Wspdlnota samorzadowa to skomplikowany byt. Jest konglomeratem réznych instytucji, dziatalnosci i ustug stuza-

cych mieszkancom. Mimo konstytucyjnego wyposazenia w osobowos¢ prawna, ustawy nie traktuja konsekwentnie

jednostki samorzadu terytorialnego jako spdjnego podmiotu. W 2,8 tys. samorzaddéw dziala 59 tys. jednostek
organizacyjnych: jednostek budzetowych i zakladéw
budzetowych. Cho¢ nie posiadaja osobowosci prawnej,
dysponuja przypisanymi ustawowo atrybutami finansowe;j

.. , ) X X i administracyjnej samodzielnosci. Regulacje te sprawiaja, ze
Akcent powinien by¢ potozony na osiagniete efekty, ynel griac)e fe sprawiaa

. R PR oszczegolne jednostki organizacyjne funkcjonujg w stanie
mierzone przy pomocy obiektywnych wskaznikéw P gome) | organizacyyne funiejont)a wstant

oddzielenia od wlasnej JST. Zrozumialej autonomii meryto-
rycznej dyrektordéw szkol, szefow placéwek pomocy spotecz-
nej i innych instytucji towarzyszy niepotrzebna do realizacji
zadan publicznych rola kierownikéw podmiotéw gospodar-
czych. W takim stanie rzeczy jednostki organizacyjne staja si¢ udzielnymi ksiestwami kierownikéw. Umacnia to
dominacje perspektywy resortowej w przeregulowanych ustawami i rozporzadzeniami wspdlnotach. Organizacyjne
wladztwo organdéw samorzadowych jest pozorne, skoro ustawy automatycznie przekazuja typowe jego kompetencje
z poziomu samorzadu do kazdej jednostki organizacyjnej. Przyjety model podraza koszty funkcjonowania wspdl-
not. Prowadzi do ogromnego zbiurokratyzowania i produkcji raportéw (ok. 1,5 mIn samych sprawozdan budzeto-
wych rocznie), bedacych w duzej mierze konsekwencja samodzielnosci jednostek organizacyjnych. Utrudnione jest
tez wdrazanie jednolitych rozwigzan obstugowych i informatycznych.

Model wewnetrznie scalonego samorzadu

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

Trzeba uczyni¢ z JST jedna strukture organizacyjna, podmiot gospodarki finansowej, podatnika, pracodawce i platnika,

a takze zharmonizowac¢ sposéb klasyfikowania w REGON. Potrzebne jest usytuowanie kompetencji zarzadczych na pozio-
mie calego samorzadu, a w $lad za tym pozostawienie odpowiedzialnosci za funkcjonowanie adekwatnej, efektywnej i sku-
tecznej kontroli zarzadczej tylko na poziomie JST. O delegowaniu uprawnient w obrebie wspdlnoty (w tym do jej instytucji)
iich cofnieciu powinny decydowaé wtadze samorzadowe.

Struktura organizacyjna

Statut, jaki aktualnie posiada JST, ma symbolizowa¢ jej samodzielnos¢ i integralno$¢. Obecnie ustawy samorzadowe
deklaruja, ze ustr6j danej JST okresla statut, ale przecza temu wymogi posiadania przez poszczegolne jednostki budzetowe
i zaklady budzetowe wlasnych statutow.




Nie ma powodéw, aby po wdrozeniu zmian ustawowych tego rodzaju dokument istniat dla instytucji objetych budzetem

samorzadowym. Instytucje powolywane w drodze uchwaly organu stanowiacego beda dalej funkcjonowat, ale bez przymio-
tow obecnych jednostek organizacyjnych. W kazdej z ustaw ustrojowych samorzadu terytorialnego (m.in. o samorzadzie
gminnym) nalezy zaakcentowac, ze samorzad w celu

wykonywania zadan sam ,,ustala wewnetrzna strukture

organizacyjng’, zamiast ,,moze tworzy¢ jednostki orga- ., . . .
& yna e & Trzeba uczynic z JST jedng strukture organizacyjna,

podmiot gospodarki finansowej, podatnika,
pracodawce i ptatnika

nizacyjne’, co stanowi adekwatniejsza realizacj¢ art. 169
ust. 4 Konstytugcji.

Potwierdzeniem tych zmian powinno by¢ okreslenie,

ze kazda JST posiada jeden BIP, w ktérym prezen-

tuje w jednolity sposob dzialanie wszystkich swoich

jednostek. Nie moze by¢ osobnych biuletynéw dla poszczegélnych instytucji. W celu realizacji tego postulatu konieczna jest
nowelizacja ustawy o dostepie do informacji publiczne;.

Gospodarka finansowa

JST jako taka musi sta¢ si¢ podmiotem gospodarki finansowej. Calos$¢ dziatalnosci samorzadu, a tym samym jego insty-
tucji powinna zawiera¢ si¢ w budzecie danej wspolnoty. Dlatego w ustawie o dochodach JST nalezy przesadzi¢, ze wszystkie
wplywy zasilaja budzet okreslonej wspolnoty. W ustawie o zamoéwieniach publicznych trzeba pozostawi¢ jako zamawiajace-
go JST, usuwajac jej jednostki organizacyjne.

Z ustawy o finansach publicznych i powiazanych z nig aktéw prawnych powinny znikna¢ zapisy o jednostce budzetowej,
zaktadzie budzetowym i tzw. rachunku jednostki o$wiatowej. Zamiast tego organ stanowiacy JST bedzie mogt wybra¢ dla
swoich instytucji forme gospodarowania brutto lub/i netto. Limit brutto bedzie ustalany dla dziatalno$ci, w ktérej wysokos¢
kosztéw na dany cel jest niezalezna od osiaganych z niej dochodéw. Natomiast limit netto bedzie gérna granicg kosztow

po odliczeniu dochodéw bezposrednio zwigzanych z celem limitu. To limit najdogodniejszy dla instytucji, ktére prowadza
odptlatng dziatalno$¢ komunalna, np. przedszkoli czy zarzadéw nieruchomosdci. Limit netto bedzie uniwersalng metoda wy-
konywania budzetu, zastepujac zaktad budzetowy i rachunek jednostki oswiatowej. W gestii wtadz samorzadowych bedzie
mozliwos¢ fakultatywnego ustalenia indywidualnego planu finansowego dla konkretnej instytucji (teraz obowiazkowo musi
go mie¢ kazda z jednostek organizacyjnych). Dzieki temu organ stanowiacy moglby okresli¢ poziom swobody na nizszych
poziomach operacyjnych oraz osoby odpowiedzialne za realizacj¢ poszczegolnych pozycji w budzecie samorzadowym. Przy-
ktadowo, kierownikowi danej instytucji beda mogly by¢ przyznane zaréwno limity brutto, jak i netto w wyraznie zdefinio-
wanym zakresie. Takiej mozliwo$ci nie daje obecna ustawa o finansach publicznych.

Nalezy rowniez odej$¢ od sytuacji, w ktorej kazda jednostka organizacyjna moze mie¢ swoja, odrebna praktyke zarzadzania
$rodkami publicznymi oraz ich ewidencjonowania. Organ wykonawczy, ustrojowo odpowiedzialny za calo$¢ gospodarki fi-
nansowej JST, bedzie mial za zadanie zorganizowanie obstugi kasowej i ksiegowej. Takie postanowienia powinny znalez¢ si¢
w ustawie o finansach publicznych. Réwnoczesnie to do organu wykonawczego nalezaloby ustalenie polityki rachunkowosci
dla calej JST i odpowiedzialnos¢ za prowadzenie ksiag rachunkowych. Musi to wynika¢ z zapiséw ustawy o rachunkowosci.

Podatnik

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

Pracodawca
Dla wszystkich osob, zatrudnionych przez instytucje objete budzetem samorzadowym, pracodawca powinna by¢ cala JST.
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To wojt (burmistrz, prezydent miasta) bedzie reprezentowaé gmine wobec jej pracownikéw. Do jego kompetencji musi
naleze¢ zatrudnianie i zwalnianie 0sob, w tym kierownikéw instytucji gminnych. Wéjt bedzie mogt upowaznié swojego za-
stepce lub kierownika instytucji do realizowania tych zadan w jego imieniu. W obecnym kontekscie ustrojowym, wladza do
zatrudniania i zwalniania w czytelny sposob powinna naleze¢ do najwazniejszego reprezentanta gminy, pochodzacego z wy-
boréw bezposrednich. Nawet, jezeli zatrudnia¢ bedzie upowazniona osoba, dziata personalnie w jego imieniu. Kompetencja
do prowadzenia polityki personalnej ma bowiem wspolgrac z osobista odpowiedzialnoscig za nig. Konicowa konsekwencje,
takze polityczng, bedzie ponosil wéjt (burmistrz, prezydent miasta).

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

Platnik zaliczek na PIT i skladek ubezpieczeniowych

Skoro pracodawcg ma sta¢ si¢ JST, bedzie ona réwniez zobowigzana do odprowadzenia sktadek na ubezpieczenie spoleczne

i zaliczek na PIT od zatrudnionych oséb. Platnikiem przestanie by¢ indywidualnie kazda z instytucji (obecnie jednostki bu-

dzetowe i zaklady budzetowe), cho¢ w deklaracjach do urzgdéw skarbowych i ZUS powinno by¢ nadal podawane doktadne
miejsce pracy zatrudnionego. Opisane zmiany wiazg si¢ z korek-
tami w ustawie o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz
ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych.

Wojt bedzie reprezentowac gmine wobec Klasyfikowanie w REGON

jej pracownikoéw

Modyfikacji wymaga sposob, w jaki GUS ujmuje w REGON

samorzady. Po zmianach, instytucje dziatajace w strukturze JST

spelnig definicje ,jednostek lokalnych” osoby prawnej. Obec-

ne jednostki organizacyjne nie s tak klasyfikowane. Zgodnie

z ustawg o statystyce publicznej, jednostka lokalng jest zorgani-
zowana cato$¢ (zaktad, oddziat, filia) polozona w miejscu zidentyfikowanym odrebnym adresem, pod ktérym lub z kto-
rego prowadzona jest dziatalno$¢ przez co najmniej jedna osobe pracujaca. W zwigzku z tym nalezy dokona¢ ,,migracji”
samorzadowych jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, w tym takze placéwek systemu oswiaty,
do kategorii jednostek lokalnych wspolnot. Zmiana porzadkuje sposéb ewidencji instytucji publicznych przez GUS. Wiaze
sie z nowelizacja ustawy o statystyce publicznej i rozporzadzenia Rady Ministréw o REGON.

9. Oplaty do poziomu kosztéw wiasnych ustugi

W obecnym systemie nie mozna zrealizowaé prawa JST do wykonywania zadan w oparciu o oplate od mieszkancow. Mowi
o tym wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) sygn. 25/99, gdzie jednoznacznie wskazano, ze kompetencje organéw wiladzy
publicznej i instytucji, ktérym powierzono zadania publiczne, musza opierac si¢ na wyraznej podstawie prawnej. Tego
rodzaju podstawa badana jest ze szczeg6lna skrupulatnoscia zwlaszcza wtedy, gdy wywodzone z niej kompetencje wiaza si¢
bezposrednio z wolno$ciami lub prawami podmiotowymi. Jednocze$nie obecny system (art. 18 ustawy o samorzadzie gmin-
nym) wskazuje, ze do wlasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy
nie stanowia inaczej. Natomiast rada dziala, podejmujac uchwaly.

Z uwagi na powyzsze uwarunkowania realizacja zadan przez JST (gltéwnie przez gminy) prowadzi do paradoksu: otdz, to

w zakresie zadan spolecznych rada gminy moze podejmowac decyzje, a jednoczesnie w przypadku, gdy tego rodzaju decyzja
bedzie miala wplyw na prawa i obowiazki obywateli, nie bedzie de facto mogla jej podjac. Wydanie uchwaty, ktdrej tres¢
wplywa na prawa i obowiazki, oznacza wydanie uchwaty o charakterze aktu prawa miejscowego. To za$ jest w my$l obecnej
doktryny i orzecznictwa konstytucyjnego niedopuszczalne bez posiadania podstawy prawne;j.

Oczywiscie, obecnie istnieje m.in. art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym, wedle ktérego organy gminy moga wydawa¢ akty
prawa miejscowego w zakresie wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych, organizacji urzedéw i instytu-
cji gminnych, zasad zarzagdu mieniem gminy, zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow oraz urzadzen uzytecznosci




publicznej. Przepis ten jest jednak w istocie martwy: sad nie wykorzystuje go w dzialalnosci orzeczniczej. Sady administra-

cyjne wskazuja bowiem, ze (por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 20 maja 2008 r., sygn. akt
III SA/Kr 842/07, orzeczenie prawomocne) w zakresie pojecia ustalania zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw czy
urzadzen uzyteczno$ci publicznej nie miesci si¢ wprowadzanie oplat za korzystanie z nich. Dodatkowym elementem pogte-
biajacym chaos jest regulacja zawarta w ustawie o gospodarce komunalnej. Art. 4 wskazuje, ze jezeli przepisy szczegdlne nie
stanowig inaczej, organy stanowiace JST postanawiaja o wyborze sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalnej oraz
wysokosci cen i oplat albo o sposobie ustalania cen i oplat za ustugi komunalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz
za korzystanie z obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej JST.

Sposdb funkcjonowania obecnych przepiséw wskazuje na potrzebe pilnego uporzadkowania sfery prawnej dotycza-
cej mozliwosci i zasad okreslania przez rady gmin sposobu realizacji zadan publicznych, ktérych wykonanie wptywa
na prawa i obowiazki obywateli. Jako przyklad konsekwencji istniejacego balaganu mozna wskaza¢ zamieszanie,
jakie nastapilo w zwiazku z podejmowaniem przez gminy uchwal w sprawie oplat za przylaczenie do gminnej sieci
wodociagowej. Zdecydowana ich wigkszo$¢ byta podejmowana w oparciu o ogdlny, przywolany powyzej, przepis
art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym. Wszystkie te uchwaly zostaly jednak usuniete z porzadku prawnego jako

z nim sprzeczne.

Jak wynika z tych rozwazan, w systemie regulacji powinna by¢ catkowicie przebudowana koncepcja oplat przypadaja-

cych samorzadom. Musi zosta¢ wprowadzona zasada, ze odplatnos¢ za ustugi lub towary dostarczane przez JST nie moze

przewyzsza¢ ich kosztow wlasnych. Obecna koncepcja optat przypadajacych samorzadom jest nieczytelna dla cztonkow

wspdlnoty i mato racjonalna. W obrebie dochodéw wlasnych optaty publicznoprawne przypadajace samorzadom to w isto-

cie podatki (np. optata skarbowa). Centralnie regulowana odplatno$¢ sprawia, ze jej wysokos$¢ nie ma zadnego wyraznego

zwigzku z kosztem, ktory ponosi samorzad. Na szeregu

obowigzkowych ustug administracyjnych samorzady

moga wrecz zarabiac albo przeciwnie - znaczaco do

nich doklada¢ z pieniedzy swoich podatnikéw. Odptatnos¢ za ustugi lub towary dostarczane
przez JST nie moze przewyzszac ich kosztow wtasnych

Zmiana pozwoli wtadzom samorzagdowym decydowa¢

o modelu finansowania ustug publicznych: czy czerpaé

z wpltywow podatkowych, czy opierac si¢ raczej na

zasadzie ,uzytkownik placi” (tam, gdzie pozwalaja na to

ustawy).

10. Koszty budzetu JST pod kontrola

System budzetowy i rachunkowy to wazny instrument zarzadzania we wspdlnotach. W tym zakresie nalezy kontynuowa¢
proces budowy rozwigzan bardziej dostosowanych do specyfiki i potrzeb samorzadu, a wiec oddalajacych je od zasad przy-
jetych dla budzetu panstwa. Zapoczatkowalo go rozréznienie w budzecie samorzadowym dziatalnosci biezacej i majatkowej
wraz ze sktadajacymi sie na nie dochodami i wydatkami. Byt to efekt ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy

o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw.

Zmodyfikowana konstrukcja budzetu samorzadowego, jego wykonywanie, ewidencja operacji, raportowanie i rozliczanie
powinna realizowa¢ kilka celéw. Po pierwsze, spowodowa¢ pelne ujecie kosztoéw dziatalnosci kazdej JST, a wigc réwniez wszyst-
kich realizowanych zadan. Po drugie, pozwoli¢ na powigzanie z tymi kosztami calosci wplywow budzetowych. Po trzecie,
umozliwi¢ realizacj¢ budzetu w formule, ktora bedzie dostosowana do potrzeb kazdego z samorzadéw. Po czwarte, wspomaga¢
gospodarno$¢ oraz chroni¢ zasoby finansowe i majatkowe wspolnot przy respektowaniu zasady solidarnosci miedzygenera-
cyjnej. Po piate, pokazywac obraz faktycznej sytuacji finansowo-ekonomicznej samorzadu wraz z jego podmiotami zaleznymi.
Celem, a zarazem efektem zmiany systemu budzetowego i rachunkowego powinno by¢ zwigkszenie przejrzystoéci oraz porow-
nywalnosci JST pomigdzy soba, co zwigkszy takze uzyteczno$¢ informacji dla potrzeb instytucji rzadowych.
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Budzet zupelny
Nalezy skonczy¢ z majacym obecnie miejsce wzajemnym potracaniem dochodéw i wydatkéw w budzecie samorzadowym.
Pienigdze nie moga réwniez wedrowaé nieznanymi $ciezkami. Chodzi przede wszystkim o §rodki trafiajace teraz na tzw.
wyodrebnione rachunki pozabudzetowe. Pochodza one gléwnie z panstwowych funduszy celowych realizujacych zadania
w sferze socjalnej: Funduszu Pracy (FP), Funduszu Gwarantowanych Swiadczer Pracowniczych (FGSP) i Pafistwowego
Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych (PFRON). Dla przykitadu, PFRON przekazal w 2012 r. wojewodztwom
i powiatom na wyodregbnione rachunki blisko 1 mld zt na realizacje¢ zadan zatrudniania oraz rehabilitacji 0séb niepetno-
sprawnych, a takze pokrycie kosztow ich obstugi. Jezeli chodzi o Fundusz Pracy, tylko mala cz¢$¢ wykorzystywanych przez
samorzady srodkow jest zaliczana do dochodéw powiatéw. Generalnie, zadan nie wida¢ ani w dochodach, ani wydatkach
samorzadow, cho¢ to one faktycznie realizujg te funkcje. Powyzsze niekorzystne zjawiska czasami sg usankcjonowane
w ustawie (PGSP, PFRON), niekiedy wynikaja z interpretacji
instytucji rzadowych, a w innych przypadkach sa wynikiem

praktyki.
Catos¢ gospodarki finansowej danego samorzadu
- wptyw i wyptyw srodkéw finansowych — powinna Calos¢ gospodarki finansowej danego samorzadu — wplyw
znajdowac swoje odzwierciedlenie w jego budzecie i wyplyw $rodkéw finansowych - powininna znajdowaé swoje

odzwierciedlenie w jego budzecie. Zasada zupelno$ci budzetu
samorzadowego powinna mie¢ charakter bezwarunkowy.

Budzet znanych transakgji

Regulacje finansowe przyjete dla budzetéw JST (analogicznie, jak dla budzetu panstwa) koncentruja si¢ na ujeciu kaso-
wym. Liczy si¢ wplyw i wyplyw pieniedzy. Dla wspdlnot pochodna takiego podejscia jest bezprecedensowe rozbudowanie
sprawozdawczosci budzetowej, ktorej wyraz stanowi kilkanadcie réznych typow formularzy. Wymaga ona raportowania
zdarzen gospodarczych, nie ,wylapywanych” przez obecng sprawozdawczo$¢. Koncentruje si¢ na ruchu pienigdza, zamiast
na kosztach, wykorzystaniu zasobow i zobowiazaniach. Ten stan nalezy zmieni¢. W budzetach samorzady powinny przej$¢
na zmodyfikowang rachunkowos$¢ memoriatowa. Bedzie to krok ulatwiajacy w przysztoéci przyjecie przez JST Miedzyna-
rodowych Standardéw Rachunkowosci Sektora Publicznego.

Dla budzetu samorzadowego powinna obowigzywac generalna zasada, ze realistycznie planowane wplywy mozna uznac za
»znane’, gdy sa nalezne i dostepne. Oznacza to, ze np. pieniadze z podatkéw przypadajacych JST rejestruje si¢ w dacie ich
wplywu do budzetu. Za to, jezeli chodzi o wyptywy, to nie platnos¢ za transakeje (np. dostarczenie ustugi na rzecz JST)
powinna mie¢ znaczenie, ale moment, gdy staje si¢ ona ,,znana’, a wiec gdy powstaje zobowigzanie.

Budzet operacyjny i budzet inwestycyjny
Budzet samorzadowy powinien obejmowac¢ dwie czesci. Stanowi to odejscie od obecnej formuly, w ktdrej jest on zestawem
planu dochodéw i wydatkéw oraz przychoddéw i rozchodow.

Budzet operacyjny obejmowatby cala biezaca dzialalno$¢ samorzadu (m.in. oplaty, dochody z mienia, podatki, optaty, subwen-
cje, wynagrodzenia, zakupy towardéw i ustug), a jego czeécia po stronie wyptywu bylaby, poza odsetkami, takze splata rat kapita-
towych kredytéw i pozyczek oraz wykup papieréw wartosciowych (obecne ,,rozchody budzetu”). Wyodrebniona pozycja planu
budzetu operacyjnego to pokrycie zobowiazan z poprzednich okreséw. Wprost z tej czeéci budzetu mozna by odklada¢ srodki,
np. w formie lokat. W budzecie operacyjnym jako koszt nalezy uwzgledni¢ amortyzacje, traktujac ja jak odrebna pozycje. Wy-
szczegblniona bylaby tez nadwyzka budzetu operacyjnego przekazywana do wykorzystania w ramach budzetu inwestycyjnego.
Krok dalej to zakazanie przeptywu w odwrotnym kierunku, co stuzytoby ochronie kapitaléw wlasnych i mienia samorzadowe-

g0, a rownoczeénie de facto wprowadzalo obowiazek wypracowania nadwyzki operacyjnej netto przez JST.

W budzecie inwestycyjnym, zasilanym srodkami z budzetu operacyjnego znalaztyby si¢ dochody (np. ze sprzedazy majatku)
i wydatki zwigzane z inwestycjami (np. zakup nieruchomosci, pojazdéw). Budzet inwestycyjny ma prezentowaé wykorzystanie
$rodkéw kredytowych wiasnie na inwestycje.




Zaréwno budzet operacyjny, jak i budzet inwestycyjny sporzadzane bytyby na oddzielnych, zdefiniowanych dla wszystkich

JST formularzach i tak samo sprawozdawane. W analogicznej formule funkcjonowatoby sprawozdanie z wykonania calego
budzetu.

Nowa klasyfikacja budzetowa dla samorzadow

Ze wzgledu na gléwnie ustugowy charakter dzialalnosci wspdlnot nalezy zbudowa¢ od podstaw klasyfikacje budzetowa,
dostosowang do ich charakterystyki. Musi by¢ narzedziem do planowania, prezentacji oraz ewidencji operacji przy uzyciu
prostych i zrozumialych poj¢¢. Opisywataby dokladnie relacje gospodarcze samorzadu z mieszkaricami i firmami (w tym
kontrahentami) oraz innymi JST. Powinna pozwala¢ na wyrazne wyodrebnienie operacji zwiazanych ze §wiadczeniem ustug
we wlasnym zakresie (m.in. zakupy materialéw biurowych, ustug telekomunikacyjnych, energii, najmu lokali) oraz zakupy,
poprzez ktore JST zapewniajg realizacje zadan przy pomocy innych podmiotéw.

Wazna kwestig jest mozliwie najdoktadniejsze przypisanie kosztow do poszczegolnych dziatalnosci JST. Dlatego powinna
obowigzywac zasada, ze wplywy i koszty, ktore dotycza rownoczesnie wielu dziedzin, sa alokowane proporcjonalnie do tych
wlasciwych dziatalnosci. Dotyczytoby to réwniez amortyzacji.

Limity brutto i netto

W budzecie operacyjnym lub budzecie inwestycyjnym

dla kazdego limitu kosztow bedzie mozna okresli¢ cel

i warunki jego wykorzystania. To limit bedzie narze- Nalezy zbudowa¢ od podstaw klasyfikacje budzetowa,
dostosowang do charakterystyki JST

dziem budzetowania zadaniowego, jezeli wladze samo-
rzadowe zaopatrza przyznane srodki we wskaznik (np.
liczba zaje¢ pozalekcyjnych, liczba godzin opieki nad
osoba potrzebujaca etc.). Limity brutto i netto budzetu
zastapig obecny sposob gospodarowania finansami
wspolnoty, ktdry jest realizowany przy pomocy form organizacyjnych jednostek budzetowych i zakltadéw budzetowych.
Zasady limitow zostaly opisane w rozwigzaniu 8. Samorzad jako sp6jny organizm.

11. Transparentnosc dla obywatela

Udziat mieszkanicéw w lokalnym zyciu publicznym jest warunkiem prawidlowego funkcjonowania samorzadu, a zwigksze-
nie tego udziatu - jednym z gtéwnych wyzwan stojacych przed polskimi JST. Uczestnictwo w sprawach wspdlnoty wymaga
nowej jako$ci informowania o dziatalno$ci i zarzadzaniu w strukturach samorzadowych.

Jednolity sposob opisu dzialan JST

Najpilniejsze zmiany polegalyby na wprowadzeniu jednolitych standardéw informacyjnych w sektorze samorzadowym
irozszerzeniu zakresu informacji udostepnianej na stronach internetowych urzedéw o spéiki i instytucje zalezne od samo-
rzadéw. Wykorzystywana tu moglaby by¢ formula budzetu zadaniowego oraz jednolitego standardu jego prezentacji jako
narzedzia dostarczajacego wiedze cztonkom wspolnoty. Informacje powinny by¢ dostepne on-line, w wersji uproszczonej

i umozliwiajacej glebsza analize. JST prezentowalyby informacje o budzecie poszczegolnych zadan (np. utrzymanie zieleni,
obstuga zobowiazan finansowych, pomoc spoteczna, koszty pracy) w takiej formie, ktéra umozliwia poréwnanie z latami
poprzednimi (o bechmarkingu traktuje tez 12. Porzadek w informacjach od JST). Trzeba jednak pamietac, ze bedzie to
mialo racje bytu tylko przy rzeczywistym zarzadzaniu strategicznym. Mieszkancy i podatnicy majg prawo do informacji,
czy gmina oszczedza, czy tez wydaje wiecej srodkéw na jakis konkretny cel. W kazdej kategorii miatyby wigc si¢ znalez¢
dane zaréwno o budzecie, jak i jego realizacji, a takze umowy z podmiotami trzecimi przyporzadkowane wedlug gléwnych
kategorii kosztéw. Jednak samo udostgpnienie spisu setek umoéw na stronach internetowych urzedu nie jest szczegdlnie
przydatne: obecnie brak jasno sformulowanych faktycznie realizowanych zadan (z powodu m.in. mylacych tytutéw) i nie
wiadomo, do jakiej kategorii wydatkow zaklasyfikowaé dang umowe (np. umowa na inwentaryzacje moze dotyczy¢ drzew,
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ale tez $mietnikow etc.), ani jaki procent budzetu okreslonego dzialu pochlania. Te kategorie stanowityby wytyczne do
stwierdzenia, czy realizowane sg zatozenia okres§lone w wieloletnim planie rozwoju oraz deklarowane w wyborach do wladz

samorzgdow.
Jawnos¢ procesu legislacyjnego
Proces legislacyjny na poziomie lokalnym powinien by¢ transpa-
rentny. Posiedzenia rad gmin rejestrowane, a glosowania imien-
Informacje powinny by¢ dostepne on-line, w wersji ne i dostgpne na stronach wspolnot. Zaréwno plany posiedzen
uproszczonej i umozliwiajacej gtebsza analize rad gmin, jak i zapowiedz rozpoczecia prac nad okreslonym

tematem muszg znaleZ¢ si¢ na stronach urzeddw, a najlepiej na

podstronach komdrek wiodacych (jezeli chodzi o projekty aktow

prawa miejscowego). Obecny niedostatek informacji prezento-

wanej on-line w kontekscie obowigzkéw informacyjnych JST
wynikajacych z ustawy o dostepie do informacji publicznej, przy coraz wigkszej swiadomosci obywateli co do swoich praw,
moze prowadzi¢ do faktycznej blokady samorzadow: coraz wiecej pracownikéw samorzadowych bedzie obstugiwac¢ indywi-
dualne wnioski, a mimo to poczucie braku dostepu do informacji wérdd spoleczenstwa bedzie rosnac.

12. Porzadek w informacjach od JST

Biuletyny informacji publicznej tylko pozornie zapewniaja szeroka i szczegétowa wiedze o funkcjonowaniu struktur samo-
rzadowych. Po pierwsze, nie ma ujednolicenia informacji, wigc dane prezentowane na nich nie s3 poréwnywalne. Ewaluacja
dziatan samorzadéw oraz prowadzenie réznych analiz dotyczacych funkcjonowania wiadz lokalnych jest mrzonka. Po
drugie, ogranicza to mozliwo$¢ prowadzenia tzw. polityki opartej na dowodach. Po trzecie, nie kazda jednostka wywigzuje
sie z obowigzku umieszczania tam wymaganych dokumentéw. Po czwarte, nie tylko zakres, ale i standard przedstawianych
danych pozostawia wiele do zyczenia. I po piate, BIP ma by¢ prowadzony przez indywidualne jednostki organizacyjne,

co sprawia, ze na poziomie calego samorzadu nie pokazuje si¢ danych szeroko opisujacych jego dzialalno$¢, a BIP urzedu
samorzadowego odsyta do BIP tych wiasnie jednostek organizacyjnych. Formuta BIP w samorzadach nie jest wystarczajaca
dla uzyskania adekwatnych danych o zasobach i dzialaniu ich struktur. Zreszta, same wladze lokalne nie dysponuja pelna
informacja o dzialaniu swoich instytucji. Te bowiem czesto raportuja si¢ administracji rzadowej samodzielnie, bez po-
$rednictwa swoich wladz. Nie ma rowniez wiedzy, jaka jest skala sprawozdawczosci, oraz z jakimi obciazeniami dla wtadz
samorzadowych si¢ wiaze.

GUS prowadzi rejestr REGON i regularnie zbiera informacje od podmiotéw gospodarki narodowej — prywatnych i publicz-
nych. Sa to dane o formie organizacyjnej, siedzibie, zatrudnieniu, majatku etc. Nie wiadomo jednak, ile jest czynnych pod-
miotdw sektora publicznego. Sami pracownicy GUS sugeruja zreszta duza ostrozno$¢, jezeli chodzi o korzystanie z danych
REGON. Wycinkowe informacje o dzialaniu resortowych administracji lub struktur s3 w posiadaniu innych ministerstw,
przede wszystkim Ministerstwa Edukacji Narodowej (System Informacji O$wiatowej), Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa
Narodowego, Ministerstwa Skarbu Pafistwa i Ministerstwa Zdrowia (Rejestr Podmiotéw Wykonujacych Dziatalno$¢ Leczni-
cz3). Brakuje zgromadzonych w jednym miejscu kompletnych i aktualnych danych o zatrudnieniu, finansach oraz mie-
niu poszczegolnych instytucji, mimo ze duza ich cz¢$¢ regularnie pozyskuje si¢ w programie badan statystycznych. Dane
GUS objete sa tajemnica statystyczna, tak jakby instytucje samorzadowe byly tym samym, co podmioty prywatne. W efekcie
rzadzacy sa pozbawieni informacji, a wiec podstawowego narzedzia pozwalajacego na kreowanie i realizacje polityk publicz-
nych. Z kolei obywatele nie majg mozliwosci blizszego przyjrzenia si¢ strukturom, ktore utrzymuja ze swoich podatkéow.

Cho¢ GUS podaje w Banku Danych Lokalnych 0gdlng informacje o sektorze samorzadowym (liczbie podmiotéw i za-
trudnionych w nich), w samym roczniku statystycznym opisuje organizacje panstwa duzo weziej. Poza podaniem liczby
samorzadow i solectw, brak cho¢by wzmianki o liczbie organizacji wchodzacych w jego sktad. Jest tylko informacja o urzed-
nikach i osobach piastujacych funkcje polityczne. W samej formule rocznika wyraza sie perspektywa resortowa: jednostki
samorzgdowe utozsamiane sg z urzedami samorzagdowymi, a inne fragmenty struktur publicznych opisuje si¢ tylko przy




okazji prezentowania dziedzin branzowych (szkolnictwa, kultury, zdrowia czy pomocy spotecznej). W tym ujeciu trudno

o0 jako$¢ informacyjna.

Dostep do danych jednostkowych poprzez ograniczenie tajemnicy statystycznej

Zbierane w badaniach statystyki publicznej dane indywidualne dotyczace kazdej JST, jej instytucji lub podmiotu majacego
dominujaca wlasnos¢ samorzadowa (spotki prawa handlowego itd.) powinny by¢ udostgpnione w sposéb zdezagregowany,
czyli oddzielnie dla kazdej organizacji. W tym celu musi ulec modyfikacji art. 10 ustawy o statystyce publicznej, niewlasci-
wie regulujacy tzw. tajemnice statystyczng. Stanowi on bariere w dostepie do indywidualnych danych instytucji najpelniej
opisujacych dzialanie sektora samorzadowego. Prawo musi zagwarantowa¢ wszystkim wglad w te informacje, tym bardziej,
ze proces ich zbierania jest finansowany z pieni¢dzy podatnikéw, zaréwno po stronie struktur samorzadowych, jak i gro-
madzacego informacje GUS. Dane o kazdej z instytucji samorzagdowych lub podmiotéw posiadajacych osobowos¢ prawna
musza odwolywac si¢ do numeru REGON ,,macierzystej” JST czy zwigzku samorzadowego. Wszelkie informacje powinny
by¢ w wyrazny sposob powigzane z nazwa i numerem identyfikacyjnym (REGON lub KRS) sprawozdajacej si¢ organizacji.
Tajemnica statystyczna nie powinna mie¢ zastosowania do podmiotéw publicznych, a najwyzej w stosunku do oséb zatrud-
nionych w instytucjach publicznych, ale tez w bardzo nielicznych przypadkach.

Dostep GUS do danych administracyjnych
Réwnoczesnie z ograniczeniem tajemnicy statystycznej
w odniesieniu do dzialalnosci podmiotéw samorzg-
dowych, GUS powinien uzyska¢ ustawowy dostep do
danych z rejestréw administracyjnych prowadzonych
przez instytucje rzadowe (np. z ZUS, posiadajacego
informacje o czynnych ptatnikach sktadek). Informacje
te uzupelnialyby dane z badan statystycznych wykony-
wanych przez GUS. Wéwczas tatwiej integrowatoby sie

Tajemnica statystyczna nie powinna mie¢ zastosowania
do podmiotéw publicznych

strumienie danych.

Uporzadkowanie sprawozdawczosci dotyczacej samorzadow przy pomocy rejestru

Konieczne jest uzyskanie pelnej i na biezaco aktualizowanej informacji o wszelkich obowiazkach sprawozdawczych, jakie
dotycza sektora samorzadowego. W ustawie o statystyce publicznej GUS powinien by¢ zobligowany do prowadzenia rejestru
jego obowiazkow sprawozdawczych, dostepnego w internecie. Rejestr obejmowac bedzie zapis o kazdym powszechnym
wymogu raportowania si¢ JST, ich instytucji, jak réwniez podmiotéw powiazanych, niezaleznie od tego, czy wynika on

z ustawy, rozporzadzenia, czy innej podstawy prawnej dziatania jednostki administracji rzadowej. Zawrze informacje

o powtarzalnych (rocznych, kwartalnych, miesiecznych itd.) i incydentalnych obowiazkach sprawozdawczych. Ustawowy
nakaz zgloszenia do rejestru powinien dotyczy¢ nowych obowiagzkéw sprawozdawczych lub zmiany istniejacych, przed ich
wejsciem w zycie. Obowigzek zlozenia sprawozdania nie bedzie musiat by¢ spetniony, zanim informacja o nim nie zostanie
opublikowana w rejestrze. Zgloszenie obowiazku sprawozdawczego nalezaloby do wlasciwego organu administracji
rzadowej. Powinno obejmowac¢ informacje o organie administracji odpowiedzialnym za nalozony obowiazek, odbiorcy
danego rodzaju raportu oraz organie administracji samorzadowej lub jego jednostce zobligowanej do przedlozenia spra-
wozdania. Wskazana bedzie podstawa prawna obowigzku, czestotliwo$¢ jego realizacji oraz forma (np. raportowanie na
druku, wprowadzenie danych w systemie informatycznym). W zgtoszeniu organ administracji rzagdowej poda szacowany
czas sporzadzenia sprawozdania czy liczbe organizacji objetych dang sprawozdawczoscig. Na przetworzenie zgtoszenia
GUS powinien mie¢ maksymalnie 2 tygodnie. O publikacji zgloszenia w rejestrze Prezes GUS poinformuje wlasciwy organ
administracji rzadowej. Szczegélowe zasady funkcjonowania rejestru oraz zakres zgloszenia okresli rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministrow.

Stworzenie rejestru w GUS umozliwi skatalogowanie wszystkich wymogéw raportowania dotyczacych sektora samorza-
dowego. Rejestr bedzie dawat calosciowy i kompletny obraz obciagzen sprawozdawczych. Pozwoli zebra¢ wiedze dotyczaca
rozproszonych informacji o zasobach, ustugach i efektach funkcjonowania sektora samorzadowego. Mozliwy stanie sie
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wszechstronny pomiar obowiazkéw administracyjnych raportowania sie struktur wspolnot samorzadowych. Rejestr wplynie
réwniez na poprawe jakosci sptywajacych do administracji rzadowej informacji, a tym samym stworzy warunki do lepszego
poréwnywania danych pomiedzy JST. Z czasem dzialanie rejestru pozwoli na weryfikacje zakresu corocznego programu
badan statystycznych prowadzonego przez GUS.

Panstwowy portal prezentujacy dzialalno$¢ samorzadow
Dane o funkcjonowaniu kazdego z samorzadéw powinny by¢ dostepne na jednym ogélnopolskim portalu, prowadzo-
nym przez GUS. Umozliwiatby on obywatelom zapoznanie si¢
z efektami dziatania wlasnej wspdlnoty, poréwnanie go z innymi
JST (powszechnie stosowany na Zachodzie benchmarking) oraz
ocene sposobu wydawania pienigedzy publicznych. Nic tak do-
Dane o funkcjonowaniu kazdego z samorzadéw powinny brze nie motywuje do poprawiania jakosci ustug czy brania pod
by¢ dostepne na jednym ogdélnopolskim portalu uwage opinii mieszkaficow przez wladze lokalne, jak pewnego
rodzaju konkurencja. Na wzor norweskiego systemu raporto-
wania samorzadéw KOSTRA, portal gwarantowaloby powia-
zanie danych finansowych z informacjami (przede wszystkim
GUS) o zadaniach samorzadowych, jak rwniez zaangazowa-
nych zasobach, w tym personelu. W Polsce jest juz przyklad udanej proby zarysowania takiego portalu: to System Analiz
Samorzadowych Zwigzku Miast Polskich.

13. Ochrona finansow JST

Wychodzaca z doswiadczen dunskich i szwedzkich propozycja zmierza do rozwigzania problemu naruszania zasady ade-
kwatnosci $srodkéw do zadan wyrazonej w art. 167 Konstytucji RP.

Samorzady powinny by¢ objete realng ochrong prawna w odniesieniu do skutkéw finansowych dziatan prawotwoérczych
ustawodawcy, Rady Ministréw czy poszczegolnych ministréw, ktére dotycza przekazania im nowych obowigzkowych zadan
wlasnych oraz zwigkszenia kosztow realizacji zadan tego rodzaju juz im przypisanych. Tego drugiego przypadku polskie
prawo zasadniczo nie uwzglednia. Nowe zdefiniowanie stopnia ochrony stanowiloby znaczacy postep w stosunku do obo-
wiazujacej legislacji. W przypadku wdrozenia formuly dotacji dofinansowujacych zadania zlecone z zakresu administracji
rzadowej (por. 7. Inteligentne dotacje dla JST), zasada ochrony powinna dotyczy¢ rowniez kwoty niezabezpieczonej dotacja.

Istniejaca z mocy prawa cze$¢ bilansujaca subwencji ogolnej dla JST powinna réwnowazy¢ skutki dziatan prawotworczych
wplywajace negatywnie i pozytywnie na poziom kosztow realizacji zadan. Wielko$¢ srodkéw finansowych w tej czgsci
ksztattowano by na zasadzie netto, a wigc tak wyrazana bytaby obustronno$¢ zasady adekwatnosci. Dodatkowo, uzupetnie-
nie badz pomniejszenie srodkow czesci bilansujacej nastgpowalby po uwzglednieniu innych przyznanych Zrédet docho-
dow. W ten sposob funkcja tego transferu byloby dopetnianie dochodéw samorzadowych. Dogodnos¢ czgéci bilansujacej
polegataby nie tylko na kierowaniu odpowiedniej kwoty do samorzadéw, ale mozliwosci ksztattowania kryteriéw podziatu
tych $rodkéw pomiedzy poszczegédlne samorzady. Dokonywalby tego Minister Finanséw (MF) w porozumieniu z przedsta-
wicielami samorzadéw w Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (KWRiST).

Ustalenie wysokosci czeéci bilansujacej powinno nastgpowac przed skierowaniem przez Rad¢ Ministréw projektu usta-
wy budzetowej na rok kolejny do Sejmu. Zasady podziatu srodkéw na konkretne samorzady podlegalyby wypracowa-
niu w takich ramach czasowych, aby MF moégt poinformowac¢ o tych kwotach juz w terminie do dnia 15 pazdziernika
roku poprzedzajacego rok budzetowy - jak ma to miejsce w odniesieniu do innych czesci subwencji ogdlnej. Dzigki
temu samorzady, planujac swoje budzety na nastepny rok, beda wiedziaty, jakimi §rodkami moga dysponowa¢. Gdy

ze wzgledu na trwajacy proces legislacyjny nie bedzie mozliwe odpowiednie skorygowanie kwoty czesci bilansujacej
przed datg 15 pazdziernika, skutki danego aktu prawnego powinny by¢ uwzglednione w tej czgsci subwencji w latach
nastepnych.




Cze$¢ bilansujaca, poprzez prawnie zapewniong obecno$¢ w systemie finansowania samorzadow, gwarantowataby trwatg

ochrone w ten sposob, ze w ostatecznym rozliczeniu nie byloby mozliwe ,,bezkarne” wprowadzanie skutkujacych dla finan-
sow jednostek przepisow, znajdujacych si¢ w kompetencjach wlasciwych ministerstw. W tej sytuacji w interesie srodowiska
samorzadowego bytoby przykladanie szczegolnej wagi do badania projektéw aktéw prawnych, a zwlaszcza pilnowania ocen
skutkow regulacji.

Odpowiedzialnos¢ za zasilenie mechanizmu ochrony nie moze by¢ jedynie w gestii MF — dysponenta czeéci bilansujacej. Srodki
na cze$¢ bilansujaca subwencji ogélnej powinny pochodzi¢ z odpowiedniego zmniejszenia budzetu resortu, w sferze kompeten-
cji ktérego znajduje sie prawo skutkujace dla wydatkow
JST. Dla ministerstwa potrzeba zwigkszenia czesci bilan-
sujacej subwencji nie bytaby wiec ani korzystna, ani pre-
stizowa. Poniewaz o przeznaczeniu subwencji decyduja
organy stanowigce samorzadow, resort pozbawia si¢ na-
rzedzia wplywu na sposob wykorzystania tych srodkéw.
Ostabia to szanse realizacji celow interwencji ustawowej,
zwlaszcza jezeli dotyczy ona specjalistycznych funkeji.
To dodatkowy bodziec, aby pochylic¢ si¢ nad kwestig
zapewnienia finansowania zadania jeszcze na etapie poprzedzajacym uchwalenie danego prawa, niezaleznie od tego, kto jest
jego projektodawca. Zmotywuje to resort do wystepowania w charakterze adwokata samorzadéw wobec inicjatyw ustawowych
dotykajacych sfer jego dzialalnoci, takze pochodzacych spoza kregu Rady Ministréw. Przy takim skonfigurowaniu systemu
ochrony, we wlasnym interesie ministerstwa bedzie wypracowanie ze srodowiskiem samorzagdowym consensusu wokot kwestii

Srodki na cze$¢ bilansujacg subwencji ogélnej powinny
pochodzi¢ z odpowiedniego zmniejszenia budzetu
resortu, w sferze kompetencji ktérego znajduje sie prawo
skutkujace dla wydatkéw JST

finansowych na mozliwie wczesnym etapie inicjatywy legislacyjne;.

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

» Kwote przeznaczona na czgs¢ bilansujaca ustalatoby si¢ w wysokosci réznicy pomiedzy szacowanymi wydatkami na
przekazane obowigzkowe zadania wlasne i spowodowane przepisami zwigkszenie szczegélnych dla samorzaddw kosztow
obowiazkowych zadan wiasnych juz realizowanych a przyznanymi na te cele JST dodatkowymi zrédlami dochodéw (ust.
1). W drugim kroku kwota subwencji bytaby redukowana w sytuacji odwrotnej do opisanej (ust. 2).

 Koniecznym jest rowniez rozstrzygnigcie, ze ustalenie czesci bilansujacej nastepowaloby na etapie przed skierowaniem
projektu ustawy budzetowej do Sejmu (ust. 3), jak rowniez obustronne powigzanie skutkami budzetu danego resortu z ta
czedcig subwencji (ust. 4).

o Istniatby obowiazek podzialu kwoty czesci bilansujacej na poszczegdlne samorzady przez MF w porozumieniu z reprezen-
tacja samorzaddw, tak aby mozliwe byto powiadomienie o tej kwocie danych jednostek w ustawowym terminie do dnia 15
pazdziernika (ust. 5).

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

Wadrozenie udoskonalonego modelu ochrony finansowej samorzadu mogloby nastapi¢ mozliwie szybko. Wigze sie to z rela-
tywnie niewielkimi zmianami w prawie. Przepisy powinny wej$¢ w zycie od 1 stycznia roku wybranego do wdrozenia. Funk-
cje »obserwatora” skutkéw zmian prawnych powinien przyja¢ na siebie Zesp6t ds. Systemu Finanséw Publicznych KWRiST.

14. Jeden silny osrodek spraw samorzadowych

Nowy poczatek w sprawach samorzadu terytorialnego wymaga ulokowania ich w jednym ministerstwie z wyraznie zdefi-
niowang misjg zmiany i mozliwie najszerszymi kompetencjami. Teraz za sprawy ustrojowe odpowiada minister wlasciwy ds.
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administracji publicznej, a za sprawy finansowe — Minister Finanséw. W zmodyfikowanym uktadzie kompetencji w obrebie
Rady Ministréw odpowiedzialno$¢ za sprawy finanséw wspolnot zostalaby przekazana do obszaru ministra wlasciwego do
spraw administracji publicznej. Oznaczaloby to polozenie akcentu na wolg reform ustrojowo-organizacyjnych i ich powigzanie
z zagadnieniami finanséw komunalnych. Te kwestie decyduja o realnej samodzielno$ci samorzadéw. Model ministerstwa sze-
roko odpowiedzialnego za sprawy samorzadowe spotykany jest w krajach europejskich (m.in. skandynawskich). Kluczowym
krokiem powinno by¢ wylaczenie spraw finanséw samorzadowych z gestii Ministerstwa Finanséw. Tam bowiem sa zmargi-
nalizowane dominujaca perspektywa budzetu panistwa, a nadto rozproszone pomigdzy roézne komoérki organizacyjne. Resort
finansow jest raczej operatorem i ksiegowym systemu wydawania publicznych pieniedzy niz osrodkiem jego naprawy.

Krokiem dalej bytoby dodanie do nowego o$rodka spraw samorzadowych zagadnien rozwoju regionalnego. Po pierwsze,
stworzy to korzystniejsze warunki do stopniowej modyfikacji
krajowych transferéw do JST i skoncentrowania przeplywow

W zmo dyﬁ kowanym ukfadzie kompetencji w obrebie w gestii jec‘lnego ministerst,w:a.. Po drugie, wpisze w te transfery
Rady Ministrow odpowiedzialno$¢ za sprawy finanséw konstrukeje proefektywnosciowe przyjgte w funduszach euro-
wspdlnot zostataby przekazana do obszaru ministra pejskich. Po trzecie, uspdjni polityke rozwoju prowadzona przy
wiasciwego do spraw administracji publicznej pomocy srodkéw finansowych.

Ministerstwo Finanséw nadal odpowiadaloby za ogdlny nadzér

makroekonomiczny nad samorzadowa czescia sektora finansoéw
publicznych i sprawy podatkéw wspdlnot. Nowy ukltad kompetencyjny wymaga zmian w ustawie o dziatach administracji
rzadowej oraz ustawie o finansach publicznych.

15. Finansowanie zadan, nie podmiotow

Prawo powinno minimalizowa¢ ryzyko, ze poprzez budzet samorzadowy mieszkancy wspieraja ze swoich podatkéw dzia-
falno$¢ innych podmiotéw. Wspdlnota samorzadowa nie moze by¢ narazona na platnosci lub zobowiazania, ktdre nie stuza
lub wrecz zagrazaja jej interesom ekonomicznym. Przekazanie z budzetu srodkéw finansowych lub jego obietnica powinno
by¢ bezposrednio zwiazane z realizacjg zadan publicznych zaréwno, gdy przyjmuje postaé bezzwrotna (np. dotacja), jak

i zwrotna (np. pozyczka).

Dotacja udzielana z budzetu musi pokazywa¢, jaki mierzalny efekt dla wspdlnoty przyniesie wykorzystanie srodkow
budzetowych przez ich biorce. Wykluczone powinny by¢ formy dokapitalizowania i pokrycia straty, niezaleznie od tego,
czy w gre wchodzi wlasny podmiot samorzadu (np. spotka komunalna), czy organizacja wobec niego zewngtrzna (np. pod-
miot trzeciego sektora). Te rozwigzania beda wspiera¢ upowszechnianie si¢ modelu zakupu ustug od innych samorzadéw,
przedsigbiorstw, fundacji, stowarzyszen i pozostalych organizacji (outsourcing). Inaczej, niz obecnie, dotacje samorzadowe
powinny by¢ przyznawane na okres przekraczajacy rok budzetowy, jezeli uzasadnia to charakter zadania.

Pozyczka bedzie mogta by¢ udzielana na warunkach odsetkowych nie lepszych niz te, na ktére moze liczy¢ samorzad, zacia-
gajac zobowiazania na rynku finansowym. Niedozwolone stanie si¢ umarzanie pozyczek udzielonych z budzetu samorzado-
wego. Dla porgczen i gwarancji, ktore sa terminowe i udzielane do okreslonej kwoty, powinny by¢ sformutowane dodatkowe
warunki. W przypadku inwestycji, okres, na jaki jest planowana taka forma interwencji samorzadu, nie moze przekraczac jej
cyklu zycia. Porgczenia i gwarancje dotyczace kosztow biezacych innej organizacji powinny dotyczy¢ jednego roku.

Jesli dla instytucji samorzadowych nie uda si¢ zlikwidowa¢ formy organizacyjnej, jaka jest samorzadowa osoba prawna,
to powyzsze propozycje muszg mie¢ charakter regut ogélnosystemowych. Dotyczy¢ beda wszelkich form przekazywanych
z budzetu $rodkow, tj. takze tych, ktére posiadaja postac¢ zblizona do dotacji, pozyczek oraz poreczen i gwarancji. Wyjatki od
tych zasad powinny dotyczy¢:
o $wiadczen socjalnych dla oséb fizycznych;
» wspomagania przez samorzady instytucji i osob w celach uznane za spolecznie pozadane (m.in. usuwanie azbestu,




niskich palenisk, utrzymanie i renowacja zabytkéw), obwarowane warunkami okreslonymi w uchwatach samorza-

déw i wymogiem transparentnosci;
« pieniedzy dla przedsigbiorstw finansowanych z funduszy panstwowych;
» wykorzystania srodkéw europejskich, ktorych przekazywanie nastepuje poprzez budzet samorzadu wojewddztwa;
» pomocy miedzy wspdlnotami, gdzie istnialaby pelna swoboda wladz samorzadowych.

16. Szeroka definicja cztonka wspélnoty

Teraz cztonkiem wspolnoty jest mieszkaniec — osoba przypisana do jednej, konkretnej gminy. Tylko mieszkancy gminy two-
rzg z mocy prawa wspolnote samorzadowy (art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym). To podejscie si¢ zdezaktualizowa-
fo. Ludzie sg coraz bardziej mobilni. Moga wigksza cze$¢ dnia spedzaé¢ w duzym miescie, pracujac w nim, ale mieszkaé poza
jego granicami. Czgsto posiadaja nieruchomos$¢ w gminie, ktorej nie s3 mieszkanicami. Ale nie zwalnia ich to z obowiagzkéw
podatkowych na jej rzecz. Réwnocze$nie obecna waska definicja cztonka wspolnoty nie pozwala im wspotdecydowad

o sprawach takiej jednostki, mimo Ze regularnie wnosza tam podatek majatkowy (np. od nieruchomosci). Prawo nie moze
ludzi przypisywa¢ do ziemi, tym samym sztucznie ograniczajac ich przynalezno$¢ tylko do jednej wspélnoty. Samorzado-
we ustawy ustrojowe musza uwzglednia¢ réznorodnos¢ sytuacji zyciowych, w ktérych znajduja si¢ obywatele. Mozliwosé¢
uczestnictwa we wspolnocie, gdzie ma si¢ realny interes, ulatwi wltadzom lokalnym odnalezienie si¢ w nowej sytuacji, ktéra
nastapi z chwilg likwidacji obowigzku meldunkowego, czyli od 1 stycznia 2016 .

Czlonkiem wspolnoty gminnej powinna by¢ osoba zamieszkala na jej terenie, posiadajaca tam nieruchomos¢ lub
opodatkowana podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych. Wystarczy spetnic jeden z tych trzech warunkéw, aby bedac
pelnoletnim cztonkiem wspoélnoty posiada¢ w danej gminie czynne prawo wyborcze, czyli mozliwo$¢ wybierania wiadz
lokalnych i uczestniczenia w referendach. Logicznym jest, aby nie tylko mieszkaniec, ale kazda inna osoba, ktéra bezposred-
nio tozy podatki na dang jednostke samorzadows, miata glos w jej sprawach. To warunek odpowiedzialno$ci samorzadu
takze wobec 0s6b, ktore uczestnicza we wspdlnocie, cho¢ nie mieszkajg na stale na jej terenie.

17. Jawnos¢ zarzadzania i kontraktow

Cele oraz wskazniki ich realizacji dla kazdej JST i nalezacych do niej instytucji musza zosta¢ zdefiniowane i udostgpnione.
Budzet zadaniowy powinien by¢ metoda jawnego zarzadzania zasobami samorzaddw.

Organ stanowigcy samorzadu bedzie zobowigzany do podjgcia uchwaly, w ktérej dla kazdej ze swoich instytucji (nie miaty-
by juz statusu jednostek organizacyjnych) zdefiniuje cele do realizacji, wskazniki do monitorowania oraz oczekiwany wynik
finansowy co najmniej na najblizszy rok. Te same elementy moglyby znalez¢ si¢ w uchwalach podejmowanych odrebnie dla
kazdego podmiotu, majacego wylacznie samorzadowych wspdtwlascicieli (zwiazki, spotki kapitalowe). Do sprawozdania

z wykonania budzetu samorzadu organ wykonawczy

powinien dolaczaé informacje o realizacji celow dzia-

talnosci i wyniku finansowym spoétek kapitatowych we

wladaniu samorzadu. . . .. a .
? Budzet zadaniowy powinien by¢ metoda jawnego

zarzadzania z mi samorzaddéw
Wiladze przed przekazaniem zadania do innego pod- arzadzania zasobami sa qdo

miotu lub zakupem uslugi publicznej b¢da musialy

w ogolnodostepnej umowie zagwarantowac sobie

mozliwo$¢ badania tej dzialalno$ci oraz dost¢pu

do informacji, dzigki ktérym mieszkancy uzyskaja jasny obraz jej wykonywania. Przyjmujacy zadanie powinien réwniez
zobowiazacd si¢ do ujawniania pokrewienstwa lub innego bliskiego zwiazku ktérejkolwiek z osdb piastujacych funkcje w jego
organach z czlonkami organéw samorzadu lub innymi osobami na stanowiskach kierowniczych. Niespelnienie chocby
jednego wymogu powinno skutkowa¢ kara finansowa.
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18. Przewidywalny CIT

Udzialy we wplywach z CIT przyniosly samorzadom 6,8 mld zt i stanowily 7,8% ich dochodéw wtasnych oraz 3,8% docho-

dow ogdtem (2012 r.). Wplywy z tego tytulu, ze wzgledu na silne powigzanie CIT z koniunktura gospodarcza, sa nieregu-
larne. Wahania pomigdzy poszczegdlnymi latami przekraczaja
nawet 12%. W budzetach samorzadéw, szczegdlnie wojewddztw,
powoduje to duze utrudnienia w planowaniu i finansowaniu

Wiekszg stabilno$¢ budzetéw zapewni przekazywanie dzialalnosci. Wigkszg stabilnos¢ budzetéw zapewni przekazywa-
nalejnych JST wp’rywéw zClITw réwnych ratach nie naleznych im kwot w réwnych ratach miesiecznych z dwu-
miesiecznych z dwuletnim opéznieniem letnim op6znieniem, przy czym $rodki te powinny by¢ walo-

ryzowane $redniorocznym wskaznikiem cen towaréw i ustug

konsumpcyjnych (wskaznikiem inflacji CPI). Zapozyczone

z Danii rozwigzanie bedzie w okresie dekoniunktury narzedziem
ostonowym finanséw samorzadowych. Przyczyni si¢ do uproszczenia procesu rozliczen udziatéw w CIT i umozliwi zdjecie
z przedsigbiorcow czesci obcigzen zwiazanych z informowaniem na biezaco o zmianie liczby zatrudnionych.

Wdrozenie propozycji wymaga modyfikacji niektérych przepiséw ustawy o dochodach JST:

o Definicja ,,og6lnej kwoty wplywow z podatku dochodowego od 0séb prawnych” (art. 2 pkt 6) powinna okreslaé,
ze chodzi o kwote wplywéw naleznych za rok budzetowy (N), poprzedzajacy o dwa lata rok, w ktérym udzialy sa
wyplacane (N+2), po zwaloryzowaniu wskaznikiem inflacji (za rok N+1) i wskaznikiem inflacji przyjetym w zalo-
zeniach stanowigcych podstawe do prac nad projektem ustawy budzetowej (na rok N+2). Aktualizacja ,,wartosci”
udzialéw uczyni mechanizm sprawiedliwym.

o Przepisy dotyczy¢ beda udzialéw naleznych, a nie przekazywanych (art. 10 ust. 1 i 2a). Zasady dystrybucji udzia-
tow we wplywach z CIT nie beda juz mialy zastosowania w codziennej pracy urzedéw skarbowych, ktére obecnie
przekazuja te udzialy. Postuza natomiast do obliczenia tacznej kwoty podlegajacej przekazaniu w pdzniejszym
okresie na rzecz danego samorzadu.

« Zmiany wymaga delegacja do wydania rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie rozliczent dochodéw z tytulu
udziatu JST we wplywach z CIT (art. 10 ust. 5). Nie bedzie juz potrzeby okreélania alternatywnego terminu prze-
kazywania udzialéw (pkt 2), za§ wytyczne nie musza odnosi¢ sie do przelewania kwoty z tytutu udziatu w CIT,
wyzszej od minimalnego wynagrodzenia za prace.

o Zapisana powinna zosta¢ zasada przekazywania samorzadom udziatéw w CIT w réwnych ratach miesiecznych
z centralnego rachunku biezgcego budzetu panstwa (np. jako ust. 3a w art. 11), zamiast przez urzedy skarbowe.

19. Wieksze uprawnienia kontrolne rady

Przyjmujac zalozenie, iz obecnie funkcjonujacy model umocowania wéjta oraz rady jest staly, nalezy wskazaé na trzy ele-
menty zwiekszajace znaczenie rady jako organu kontrolnego JST.

Rada gminy w nowym modelu powinna w ramach swojej funkcji kontrolnej uzyskaé wigksze uprawnienia, co bytoby odpo-
wiedzig na pozycje ustrojowa wojta (burmistrza, prezydenta miasta) stanowiaca nastepstwo bezposrednich wyboréw organu
wykonawczego. Rada powinna mie¢ prawo kontroli spotek prawa handlowego powolanych przez JST, takze tych, w ktérych
ma tylko cz¢$¢ udziatéow (wymog odpowiedniego dostosowania umowy spotki).

Komisja rewizyjna rady musi mie¢ prawo dostepu do danych pracowniczych obejmujacych spelnianie wymagan formal-
nych i merytorycznych (udokumentowana wiedza) pracownikéw zatrudnionych w jednostkach JST. Postulat uregulowania
powyzszej materii podnosil wielokrotnie Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych. Organ stanowigcy powinien
mie¢ prawo okre$lania warunkow brzegowych tresci porozumien migdzygminnych. Obecnie po wyrazeniu zgody na zawar-
cie porozumienia wlasciwie traci kontrolg nad jego ksztaltem, ktéry negocjuje wojt. Rada uzyskalaby prawo podejmowania
uchwaly w sprawie rozszerzenia o nowe elementy zakresu informacji obowigzkowo publikowanych w BIP.




20. Pilotaze dla JST

Pilotaze powinny sta¢ sie trwala metoda projektowania, testowania i inicjowania zmian prawnych w dzialaniu samorzadéw
terytorialnych. Zwlaszcza w sytuacjach, gdy koncowy efekt planowanej modyfikacji nie jest oczywisty. Pozwola na nieobar-
czone istotnymi ryzykami poszukiwanie formuly wspolnot stale dostosowujacych si¢ do realiéw i wyzwan wspoltczesnych
czasow. Zaletg przedsiewzigc pilotazowych jest mozliwo$¢ sprawdzania zmian, ktorych wprowadzenie na skale ogolnokrajo-
wa jest trudne, a budowanie poparcia dla tych innowacji ma charakter wieloletni. Pozwala na kontynuacj¢ przedsiewzigcia
niezaleznie do zmian politycznych. Eksperyment administracyjny oferuje badanie trafnosci i przydatnosci nowych rozwia-
zan na malej liczbie samorzadow, ktore same zglosily akces do przedsigwziecia. Wspomoze budowanie nowych, partner-
skich relacji pomiedzy wladzami centralnymi a samorzadem oraz wyszukiwanie lokalnych lideréw zmian.

Paroletni pilotaz moze by¢ oparty o czasowe ustalenie innych zasad dziatania dla matej grupy samorzadéw i pewnego
wycinka ich dzialalno$ci. Obowigzujace regulacje zostang czasowo zastapione specjalnymi przepisami. Te odstgpstwa
dotyczylyby sposobu, w jaki wspdlnoty organizuja

swoja dzialalno$¢ i wykonuja zadania, podzialu zadan

pomiedzy szczeblami samorzadu terytorialnego czy

sposobu monitorowania przez administracje rzadowa Pilotaze pOWin{‘e};tsct?l;fasri ?atlrm?g?oryvg:ﬁgézlna::#e:;:gvvnglcaﬁ

branej dziedziny funkcjonowania JST. Pilotaze nie . | ,
yorane) Y ) w dziataniu samorzadéw

moga ingerowaé w podstawowe uprawnienia samorzg-
dow i rozwiazania dotyczace ich ustaw ustrojowych,
a takze odnosi¢ si¢ do kwestii praw obywatela.

Techniczne aspekty pilotazu powinny by¢ przedmiotem ustalenn pomiedzy wlasciwym ministerstwem a uczestniczacymi

w nim samorzadami. Przed ostatnim rokiem obowigzywania programu Rada Ministréow bedzie ustawowo zobowigzana do
opracowania wstepnego sprawozdania oraz przedlozenia propozycji zmian, ktére ptyna z doswiadczen zdobytych w trakcie
pilotazu. Uczyni to mozliwym plynne przejscie od pilotazu do trwalych rozwigzan ustrojowych. Zalete pilotazy dla wdraza-
nia zmian w funkcjonowania samorzaddw potwierdzaja 25-letnie doswiadczenia krajow skandynawskich, m.in. w ten spo-
sOb wprowadzano tzw. Eksperyment wolnych wspdlnot (ang. Free Commune Experiment), ktdrego efektem bylo zwigkszenie
samodzielnosci samorzadow.

21. Referenda lokalne w waznych ekonomicznie decyzjach

Czlonkowie wspolnoty samorzadowej powinni by¢ obowiazkowo konsultowani w kwestiach istotnych decyzji ekonomicz-
nych podejmowanych przez organy JST, majacych bezposredni dla nich skutek. Katalog takich decyzji jest bardzo szeroki.
Obejmuje inwestycje finansowane w duzej czgsci lub calosci z kredytow, leasing srodkow trwalych, wieloletnia umowe na
realizacj¢ ustug czy dostaw, udzielenie pozyczek z budzetu lub pomoc innemu podmiotowi w formie gwarancji. Podatnicy,
osoby wnoszace opfaty za ustugi lokalne (takze §wiadczone przez sp6tki komunalne) i adresaci dziatalnosci prowadzonej
przez samorzad powinni mie¢ zapewniong wiedz¢ o okolicznosciach oraz nastgpstwach planowanych decyzji, ktdre obcig-
zaja JST w danym roku budzetowym lub - co be¢dzie miato miejsce zdecydowanie czgéciej — przez dluzszy okres. Chodzi

o caloéciowy koszt przedsigwziecia, a nie tylko roczny naktad na nie.

Zanim podjeta zostanie decyzja dotyczaca inwestycji, projektu lub innego zobowigzania przekraczajacego kwote 25%
dochodéw wlasnych biezacego roku budzetowego w danej gminie, organ wykonawczy samorzadu bedzie zobowiazany do
przeprowadzenia oceny jej wptywu na sytuacje gospodarcza wspdlnoty. Tego rodzaju ustalenia moga dotyczy¢ m.in. inwe-
stycji budowlanych czy w majatek, umoéw o ustugi i dostawy, gwarancji, porgczen. Taka sama zasada powinna obowigzywac
w przypadku inwestycji, projektu lub innego zobowigzania dowolnego podmiotu, na ktéry decydujacy wptyw posiada dany
samorzad. Ocena wplywu musi dotyczy¢ jego skutkéw dla kosztow w okresie wieloletnim. W przypadku, gdy inwestycja,
projekt lub inne zobowigzanie jest podzielone na rézne lata lub podmioty, nalezy taki zamiar skonsolidowac i uznawac za
calo$¢. Zanim w samorzadzie zapadnie decyzja o omawianej inwestycji, projekcie lub innym zobowiazaniu, wiadze samorza-




dowe maja obowigzek przeprowadzenia referendum lokalnego. Przepisy beda dopuszczaly réwniez fakultatywne stosowanie

takiego trybu oceny i konsultacji w przypadku mniejszych przedsiewziec.
22. Przeglad zadan samorzadowych

Brakuje rzetelnej informacji o skali wykonywania zadan wlasnych i zleconych JST, zaréwno w wymiarze finansowym, jak

i rzeczywistym. Przydzielenie zadan odbywa si¢ w sposob chaotyczny i teraz u jego podstaw nie mozna doszuka¢ si¢ mysli

systemowej. Skutkiem tego nawet na poziomie wladz centralnych nie ma kompletnego oraz aktualizowanego spisu zadan
publicznych. Z kolei obywatelom brakuje wiedzy, na jakie ustugi

samorzadow moga liczy¢.
Brakuje rzetelnej informacji o skali wykonywania zadan Ten nieporzadek kompetencyjny wymaga zakoficzenia. W tym
wiasnych i zleconych JST celu musi by¢ dokonana poglebiona analiza stanu aktualnego,

wzglednie pare niezaleznych badan. Dostarczylyby one wska-

zéwek do systemowego uporzadkowania zadan, jak réwniez

dostosowania do nich strumieni srodkéw finansowych. Przeglad

powinien si¢ skoncentrowaé na ustaleniu ostatecznego, oczeki-
wanego celu zadania (np. doprowadzenie wody czy wydanie dowodu osobistego — proste efekty, trwate podnoszenie zatrud-
nienia wérdd os6b mlodych - zlozony efekt) i narzedzi, jakie przewidziane sa w prawie dla ich realizacji oraz monitorowa-
nia. Studium bratoby pod uwage obecny sposdb finansowania kazdego z zadan.

23. Zmiana podejscia do nadzoru

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

Wykorzystanie obecnych narzedzi nadzorczych

Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministréw, moze rozwigzaé organ stanowiacy samorzadu terytorialnego, jezeli razaco naru-
szy Konstytucje lub ustawy. Jednoczesnie w ustawach ustrojowych pojawia si¢ element efektywnosci wykonywania zadan.
Ustawa o samorzadzie gminnym wskazuje bowiem, ze w razie nierokujacego nadziei na szybka poprawe i przedluzajacego
sie braku skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy gminy, Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra
wiasciwego do spraw administracji publicznej, moze zawiesi¢ organy gminy i ustanowi¢ zarzad komisaryczny na okres do
dwdch lat, nie dluzej jednak niz do wyboru rady oraz woéjta na kolejna kadencje.

Dotychczas Prezes Rady Ministréw rzadko korzystal z opisanych kompetencji nadzorczych. Traktowano je jako wyjatkowe.
Powyzszy stan przyczynil si¢ do powstania efektu ubocznego w postaci przerostu regulacji wystepujacych w ustawach sys-
temowych. Objawia si¢ on szczegélowymi przepisami dotyczacymi zasad wydatkowania okreslonych srodkéw na realizacje
zadan, nawet wtedy, gdy w danej ustawie wskazuje si¢ bezposrednio, iz dochody z jej realizacji stanowia dochody wiasne.
Jako przyktad mozna wskaza¢ art. 403 ustawy — Prawo ochrony srodowiska.

Nalezy zarekomendowac¢ zwigkszenie nadzoru Prezesa Rady Ministrow nad realizacjqa zadan przez gminy w oparciu o obec-
nie funkcjonujace przepisy zawarte w ustawach ustrojowych. W tym celu Prezes Rady Ministréw moze korzysta¢ z pomocy
Najwyzszej Izby Kontroli (NIK), do ktérej wnioskowalby o zbadanie realizacji zadania w danej jednostce. Przeprowadza ona
kontrole dziatalnosci samorzadu terytorialnego pod wzgledem legalno$ci, gospodarnosci i rzetelnosci. Standardy, a takze
wytyczne kontroli NIK, ktdry jest organem niezaleznym oraz umocowanym konstytucyjne, pozwola na zobiektywizowanie
decyzji podejmowanych przez Prezesa Rady Ministrow.

Uelastycznienie skutkéw kontroli aktow
W kwestii badania legalnosci aktow prawnych podejmowanych przez organy JST (w zakresie nie objetym kodeksem po-




stepowania administracyjnego) nalezy uelastycznic i ztagodzi¢ skutki kontroli ww. aktéw przez organy nadzoru oraz sady

administracyjne. W szczegolnosci dotyczy to aktow prawa miejscowego, jakie w obecnym czasie moga zosta¢ wyelimino-
wane z obrotu prawnego z mocg wsteczng w kazdym czasie - nawet po wielu latach funkcjonowania. Trzeba wskaza¢, ze

w przypadku rozporzadzen i ustaw, w stosunku do ktérych wymog praworzadnosci powinien by¢ jeszcze wyzszy, TK orzeka
o niezgodnosci ww. aktéw jedynie ze skutkiem na przyszlos¢. Usuwa si¢ je wigc z obrotu prawnego ze skutkiem od chwili
ogtoszenia wyroku Trybunatlu, a rozstrzygniecia na ich tle sa co do zasady legalne i skuteczne.

24, Obligacje przychodowe JST

Obecnie wiele JST znajduje si¢ w wysoko lewarowanej kredytem bankowym lub emisja obligacji sytuacji bilansowej i zbliza
sie do gornych ustawowych limitéw zadtuzenia. Sytuacja ta moze powodowac albo wyzsze koszty nowego finansowania,
albo niezdolno$¢ do pokrywania kosztow inwestycji — zaréwno juz rozpoczetych, jak i planowanych, albo nawet prze-
kroczenia ustawowych limitéw zadluzenia i nominowania przez Prezesa Rady Ministrow komisarza zamiast wybranych
wladz samorzagdowych. W skrajnych przypadkach poziom zadluzenia moze zagrozi¢ ptynnosci finansowej niektorych JST,
wywolujac ryzyko obnizenia ratingu i ,zarazania” kolejnych samorzaddw, co istotnie zwigksza ryzyko defaultu kredytowe-
go. Perspektywa budzetowa UE na lata 2014-2020 przewiduje wzrost srodkéw finansowych w poréwnaniu z poprzednim
okresem, wiec realne wydaje si¢ zalozenie o co najmniej réwnie wysokim budzecie dla Polski, jak w obecnie realizowanej
perspektywie finansowej. W rezultacie, JST nawet w relatywnie dobrej sytuacji budzetowej moga nie w pelni wykorzysta¢
mozliwo$ci finansowania z UE, ktdre w przyszlosci juz si¢ nie powtorza.

Srednioterminowym celem dla JST powinno by¢ przygotowanie struktur organizacyjno-finansowych, ktére umozliwityby
zadluzonym wspolnotom obnizenie formalno-prawnych kryteriow dtugu podlegajacych ograniczeniom i limitom ustawo-
wym przynajmniej na lata 2014-2020, a wigc na okres spodziewanego nakladania si¢ spowolnienia gospodarczego (w Polsce
i na $wiecie) oraz naptywu $rodkéw unijnych wymagajacych wspoétfinansowania. Okres ten musiatby zosta¢ wykorzystany
przez samorzady jako ostatnia szansa restrukturyza-

¢ji swoich budzetéw w celu uniknigcia konsekwencji

prawnych przekroczenia ustawowych limitow zadtu- ) . i ) 5
zenia lub/i dla zwickszania mozliwosci absorpcyjnych Niedoceniany przezsa m_orzqdy, Instrument d‘,‘uanI ktory
moze zwiekszyc ich zdolnosci finansowe,

ostatniego duzego budzetu UE dla Polski. - .
§ § to obligacje przychodowe

Od 1 stycznia 2014 r. zacznie obowigzywac zaostrzony

indywidualny limit zadluzania samorzadéw zgodnie

z art. 243 ustawy o finansach publicznych wedlug spe-

cjalnej formuly zakladajacej, ze warto$¢ nowego wskaznika liczonego jako suma sptat rat kapitatowych kredytéw, pozyczek
i papieréw wartosciowych powigkszona o planowany koszt odsetek oraz obstugi zobowigzan bedzie uzalezniona przede
wszystkim od $redniorocznej dla ostatnich 3 lat nadwyzki dochodéw powiekszonych o sprzedaz majatku pomniejszonych
o wydatki biezace. Nowe kryterium zadtuzenia pogorszy istotnie zdolnos¢ duzej liczby wspdlnot do zaciagania nowych
zobowigzan, co czyni kwesti¢ oddtuzeniowg krytycznie istotng. Oddtuzenie JST z wykorzystaniem obligacji przychodowych
nie moze mie¢ jednak charakteru wylacznie inzynierii finansowej, ktéra krétkoterminowo poprawi wskaznik zadluzenia,
aw diuzszym horyzoncie moze zwigkszy¢ ryzyko utraty ptynnosci finansowej. Musi by¢ to proces realnej restrukturyzacji
budzetéw JST oraz ich podmiotéw zaleznych tak po stronie przychodowej, jak i wydatkowej.

Niedoceniany przez samorzady instrument dluzny, ktéry moze zwiekszy¢ ich zdolnosci finansowe, to obligacje przychodo-

we. Sg one zabezpieczone przychodami z realizowanej inwestycji. Bardzo korzystny element stanowi fakt, iz na mocy art. 23
ust. 7 ustawy o obligacjach nie uwzglednia sie przy ustalaniu ograniczen zadtuzenia JST, o ktérych mowa w art. 243 ustawy

o finansach publicznych, obligacji przychodowych oraz zobowigzan z ich tytulu naleznych obligatariuszom.

W sytuacji ograniczen budzetowych, w jakich znajduje si¢ wiele JST, nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ zamiany istniejacego obec-
nie dtugu lub emisji dodatkowego pod postacia obligacji przychodowych. Warunkiem koniecznym dla emisji obligacji przy-
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chodowych byltoby pozyskanie nowych przychodéw z realizowanych inwestycji lub wykorzystanie mozliwosci faktycznego
zdefiniowania przychodéw JST innych niz z budzetu centralnego, jak na przyklad wieloletnia dzierzawa aktywow trwalych
generujacych regularne przychody. O potencjale obligacji przychodowych moze $wiadczy¢ fakt, iz wedlug danych agencji
ratingowe;j Fitch, taczna wartos¢ emisji obligacji przychodowych sigga w Polsce tylko 1 mld z1, podczas gdy wartos¢ emisji
obligacji komunalnych przekroczyla 14,5 mld z1, a warto$¢ zadtuzenia w postaci kredytéw wyniosta ponad 45 mld z1.

Nalezy jednak pamietac, ze lata 2014-2020 moga by¢ réwniez ostatnim okresem przed (wymaganym przez UE) wdrozeniem
Migdzynarodowych Standardéw Rachunkowosci Sektora Publicznego (por. 3. Migdzynarodowe standardy rachunkowosci).
Dlatego tez dopoki nie zostang one wprowadzone, nie jest wymagana konsolidacja podmiotéw powiazanych kapitatowo

z JST na poziomie zobowigzan (i aktywow).

25. Porozumienia administracji rzadowej z samorzadami do spopularyzowania

Obecnie zadania realizowane na podstawie porozumien pomig¢dzy organami administracji rzadowej (np. wojewoda) a jed-
nostka samorzadu terytorialnego maja znikome znaczenie, mimo ze mozliwos¢ ich zawierania jest zapisana w prawie. Od
paru lat systematycznie kurczy si¢ wielko$¢ dotacji z budzetu panstwa przyznanych samorzagdom na te cele. W 2009 r. bylo
to jeszcze 165 mln zI (0,11% dochodéw ogétem JST), a w 2012 r. poziom przekazanych dotacji spadl do 43 mln zt (0,02%
dochodéw ogdtem).

Porozumienia s3 wygodnym instrumentem przekazywania niektdrych zadan publicznych, wigc nalezy je w duzo szerszym
stopniu wykorzystywac. To formuta prosta i elastyczna. Pozwala na interwencje punktowa, a takze najpelniej umozliwia re-
alizacj¢ zasady adekwatno$ci w zakresie poziomu przyznawanych $rodkéw dotacyjnych oraz innych zasobéw. Porozumienia
sa bowiem negocjowane. Dzigki nim nie trzeba ,czeka¢” na przepisy ustawowe ustanawiajace zadanie rzagdowe, ani nawet
wprowadza¢ ich do systemu prawa. Formuta zadan realizowanych na podstawie porozumien pozwala unikng¢ automatycz-
nego ustanawiania zadan dla kazdego samorzadu na danym jego poziomie, co nie musi by¢ racjonalne z punktu widzenia
faktycznych potrzeb.

Realizacja powyzszego postulatu wiaze si¢ z doprecyzowaniem przepiséw. Powinny one odnosic si¢ jedynie do elementow
skutku zawartego porozumienia i jego rozwigzania. Dotyczy to koniecznosci okreslenia charakteru porozumienia (umowa
administracyjna, akt prawa miejscowego) oraz upowaznienia do wydania aktéw prawa miejscowego na jego podstawie,
prawa do podejmowania decyzji administracyjnych, zawierania uméw cywilnoprawnych itp., jak rowniez skutkéw dla po-
stepowan administracyjnych bedacych w toku rozpatrywania. Sama procedura uregulowania trybu zawierania porozumien
powinna pozosta¢ w gestii danej JST. Nalezy jedynie doprecyzowa¢, iz w uchwale wyrazajacej zgode na zawarcie porozumie-
nia rada ma prawo formutowac jego warunki brzegowe. Ich dotrzymanie powinno podlega¢ ocenie przez organ nadzoru.




V. PODSUMOWANIE

1. Wzajemne relacje rozwigzan

Przy implementacji opisanych punktéw warto bra¢ pod uwage przedstawiony ponizej zestaw zalezno$ci miedzy nimi, ponie-
waz ROZWIAZANIA realizujace WIZJE i KIERUNKI ZMIAN zazebiaja si¢ lub uzupelniaja. Niektére mozna implemento-
wa¢ samodzielnie, czyli niezaleznie od pozostalych, a inne wymagaja dokonania réwnoleglych zmian. Jako$¢ i spojnos¢ calej
koncepcji wymaga ich konsekwentnego przeprowadzania. Przemyslana zmiana systemowa niesie za soba duzo wigksza war-
tos¢ dodang. Selektywne wdrozenia lub modyfikacje w obrebie ROZWIAZAN mogg zaburzy¢ realizacje zaktadanych celéw.

» Rozwigzanie 1. Swoboda organizatorska JST powinno by¢ wdrazane wraz z: 8. Samorzad jako spéjny organizm,
10. Koszty budzetu JST pod kontrola, 15. Finansowanie zadan, nie podmiotéw oraz 17. Jawno$¢ zarzadzania
i kontraktow. Likwidacja formy dziatania, jaka jest samorzadowa osoba prawna, wymaga bardziej spdjnej, a zara-
zem elastycznej organizacji wewnetrznej samorzadu. Wladze wspdlnot musza mie¢ mozliwo$¢ ,,dopasowania” do
budzetu réznych form dzialalno$ci odplatnej w postaci limitu netto, co nie jest mozliwe przy obecnych zasadach
gospodarki finansowej samorzadu. Wigksze uprawnienia w ksztattowaniu formuly dzialania i realizacji zadan
wymagaja wzmocnienia transparentnosci oraz czytelnosci relacji ekonomicznych z wlasnymi i zewnetrznymi
podmiotami.

» Rozwigzanie 2. Eaczenie gmin moze by¢ wdrazane samodzielnie. Stuzy stopniowej zmianie mapy terytorialnej
kraju. Proces konsolidacji bytby tatwiejszy, gdyby finansowanie JST opierato si¢ wiekszym stopniu na podatkach
bezposrednio im przypisanych. Wowczas mieszkancy dostrzegliby zwiazek migdzy wysoko$cia swojej daniny
a kosztami dziatania wlasnej wspdlnoty. Takie rozwigzanie proponuje si¢ w 6. Lokalny PIT. Natomiast brak reali-
zacji 1. Swoboda organizatorska JST i 8. Samorzad jako spdjny organizm bedzie przyblizalo w czasie koniecznos¢
konsolidacji gmin. Skomplikowane oraz sztywne rozwiazania dotyczace funkcjonowania i wykonywania zadan
redukuja mozliwoé¢ poszukiwania wigkszej efektywnosci w zakresie wlasnej organizacji poprzez wspdtprace z in-
nymi samorzadami lub outsourcing.

» Rozwiazanie 3. Miedzynarodowe standardy rachunkowosci moze by¢ wdrazane samodzielnie, cho¢ nalezy si¢
liczy¢ z dlugotrwaloscia procesu absorpcji tych rozwiazan dla sektora samorzadowego.

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

» Rozwigzanie 5. Zasada zrownowazenia budzetu w srednim okresie powinno by¢ wdrazane wraz z: 1. Swoboda
organizatorska JST, 6. Lokalny PIT, 8. Samorzad jako spojny organizm, 10. Koszty budzetu JST pod kontrola, 13.
Ochrona finanséw JST, 18. Przewidywalny CIT i 20. Referenda lokalne w waznych ekonomicznie decyzjach. Sa to
rozwiazania, ktére oddzialuja na kosztowa efektywno$¢ funkcjonowania samorzadéw i stabilno$¢ ich finansowa-
nia, a zarazem wspomagaja zasade solidarno$ci miedzygeneracyjnej, ktorej stuzy nowa reguta fiskalna.

» Rozwigzanie 6. Lokalny PIT powinno by¢ wdrazane wraz z: 1. Swoboda organizatorska JST, 8. Samorzad jako
spojny organizm, 9. Oplaty do poziomu kosztéw wlasnych samorzadu i 13. Ochrona finanséw JST. Wlasne podatki
samorzadow od cztonkéw danych wspolnot nie moga stuzy¢ finansowaniu struktur samorzadowych w ksztalcie
narzuconym przepisami ustaw i rozporzadzen. Wdrozeniu lokalnego PIT musi towarzyszy¢ realne prawo do ich
racjonalnego ksztaltowania na poziomie wladz samorzadowych. By autonomia samorzadéw w zakresie ustalania
stawek lokalnego PIT nie stala sie fikcja, musi prawidlowo dziata¢ ochrona finanséw samorzadowych, bo inaczej
organy stanowigce zmuszone beda podwyzsza¢ stawke podatku z powodu niedostatecznego finansowania zadan
z poziomu centralnego. Cho¢ lokalny PIT jako podatek wlasny samorzadu bedzie podstawowym Zrédlem docho-
déw, powinien on zafunkcjonowa¢ w uktadzie, w ktérym oplaty sa ustalane w sposob czytelny i zrozumialy.
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Rozwigzanie 7. Inteligentne dotacje dla JST powinno by¢ wdrazane wraz z: 1. Swoboda organizatorska JST, 12.
Porzadek w informacjach od JST i 13. Ochrona finanséw JST. Wieksza swoboda w wykorzystaniu srodkéw dotacji
ma sens, jezeli samorzad moze samodzielnie zaprojektowa¢ sposob realizacji zadania. W przypadku kazdej nowej
dotacji nie na 100% kosztéw zadania, samorzady powinny otrzymywac uzupetnienie tych srodkéw w postaci
cze$ci bilansujacej subwencji ogdlnej. Z kolei badanie efektow realizacji zadania objetego dotacja budzetowa wy-
maga odniesienia si¢ do ogolnodostepnych danych i wskaznikéw w regularnym oraz uporzadkowanym systemie
informacyjnym.

Rozwigzanie 8. Samorzad jako spéjny organizm powinno by¢ wdrazane wraz z 10. Koszty budzetu JST pod
kontrola. Tworzy ono znaczace warunki do usprawnien organizacyjnych, korzystnych réwniez dla kieszeni podat-
nikow i instytucji sektora rzagdowego (przede wszystkim urzgdéw skarbowych i ZUS). Konsolidacja organizacyjna
wymaga budzetu, ktdéry tworzy jedno$¢, a nie jest suma planéw finansowych jednostek organizacyjnych, gdzie
kazda ma duzg autonomie i wlasng polityke rachunkowosci.

Rozwigzanie 9. Oplaty do poziomu kosztow wlasnych ustugi powinno by¢ wdrazane wraz z: 8. Samorzad jako
spojny organizm, 10. Koszty budzetu JST pod kontrola i 13. Ochrona finanséw JST. Optaty od uzytkownikow
ustug moga by¢ kalkulowane po uspdjnieniu organizacji wewnetrznej JST oraz uczytelnieniu kosztéw zadan w ich
budzetach. Dzigki temu bedzie mozna przesledzi¢ faktyczny koszt $wiadczonej ustugi, a réwnoczesnie ustali¢ po-
ziom odplatno$ci w sposob czytelny i zrozumialy. By korzystajacy z ustug nie ponosili skutkéw niedostatecznego
finansowania zadan, wymaga to wdrozenia skutecznych mechanizméw ostonowych z poziomu centralnego.

Rozwigzanie 10. Koszty budzetu JST pod kontrolg powinno by¢ wdrazane wraz z 8. Samorzad jako spojny
organizm. Budzet musi by¢ jednoscig, a nie suma planéw finansowych jednostek organizacyjnych, z ktérych kazda
funkcjonuje teraz jako samodzielny podmiot gospodarczy z duza autonomia i wlasna polityka rachunkowosci.
Wtadze samorzadowe musza mie¢ mozliwo$¢ ,,dopasowania” do budzetu réznych form dziatalnosci odplatnej

w postaci limitu netto, co nie jest mozliwe w obecnym ksztalcie budzetu.

Rozwigzanie 11. Transparentnos¢ dla obywatela powinno by¢ wdrazane z 8. Samorzad jako spdjny organizm i 10.
Koszty budzetu JST pod kontrola. Dla podwyzszenia standardu informacyjnego, z ktdrego korzystaliby cztonkowie
wspolnot, konieczne jest zuniformizowanie zasad prezentacji i ewidencji dziatan JST. Ograniczaja je obecne budze-
towe reguly ksiegowe i sprawozdawcze.

Rozwigzanie 12. Porzadek w informacjach od JST powinno by¢ wdrazane z 8. Samorzad jako spdjny organizm

i 10. Koszty budzetu JST pod kontrolg. Warunkiem nowej jako$ci informacyjnej w monitorowaniu samorzadéw
jest zmiana sposobu zbierania roznych danych (takze finansowych) oraz ich prezentowania. W ramach struktury
samorzadu musi by¢ réwniez jedna polityka rachunkowosci (docelowo beda to 3. Miedzynarodowe standardy
rachunkowo$ci), a nie osobna polityka dla kazdej z jednostek organizacyjnych. Czteroskladnikowa rekomendacja
dotyczaca sprawozdawczoci jest spojna. Jej koncowym efektem ma by¢ powstanie wiarygodnego i transparentne-
go systemu monitorowania samorzadow.

Rozwigzanie 13. Ochrona finanséw JST moze by¢ wdrazane samodzielnie. Zarzut naruszania zasady adekwat-
nosci jest jednym z najbardziej wyrazistych obszaréw konfliktu w relacjach samorzadéw z wtadzami centralnymi.
Co wiecej, takie przypadki w niewidoczny sposob przerzucaja na cztonkéw wspolnot koszt niedofinansowanych
zadan, co moze doktadac si¢ do zjawiska napie¢ w relacjach pomiedzy nimi a wladzami lokalnymi.

Rozwiazanie 14. Jeden silny osrodek spraw samorzadowych moze by¢ wdrazane samodzielnie. Jednak ponie-
waz jest warunkiem uruchomienia rekomendowanych zmian systemowych, powinno by¢ zaimplementowane dla
pomyslnej realizacji wiekszosci z rozwiazan, w szczegdlnosci w obszarze spraw finansowych.




Rozwiazanie 15. Finansowanie zadan, nie podmiotéw moze by¢ wdrazane samodzielnie. Transparentno$¢ relacji

ekonomicznych z wlasnymi i zewnetrznymi podmiotami pozostawia w obecnym systemie wiele do zyczenia.
Generalng reguta musi by¢ to, ze z pieniedzy podatnikéw lokalnych finansuje si¢ cele bezposrednio stuzace ich
wspdlnocie.

Rozwiazanie 16. Szeroka definicja czlonka wspdlnoty powinno by¢ wdrazane wraz z 9. Oplaty do poziomu
kosztéw whasnych ustugi. Taka formuta uczestnictwa we wspdlnocie, nie ograniczajaca jej tylko do mieszkancow
danego samorzadu, tworzy wigksze uzasadnienie do réznicowania odplatnosci za ustugi.

Rozwigzanie 17. Jawno$é¢ zarzadzania i kontraktow moze by¢ wdrazane samodzielnie. Obszar transparentnosci
oraz czytelnosci relacji ekonomicznych z wlasnymi i zewngtrznymi podmiotami pozostawia w obecnym systemie
wiele do Zyczenia.

Rozwiazanie 18. Przewidywalny CIT moze by¢ wdrazane samodzielnie. Duza zmienno$¢ wplywéw z tego podatku
tworzy niepewno$¢ w dziataniu samorzadéw wojewodztw i gmin. Nalezy ja zredukowad.

Rozwiazanie 19. Wigksze uprawnienia kontrolne rady moze by¢ wdrazane samodzielnie. Modyfikuje relacje
pomigdzy organami JST.

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

Rozwiazanie 21. Referenda lokalne w waznych ekonomicznie decyzjach moze by¢ wdrazane samodzielnie.
Pokazuje skutki ekonomiczne waznych decyzji i angazuje w nie cztonkéw wspdlnoty, ktérzy beda musieli w jakim$
stopniu odczu¢ nowe zobowiazania swojej JST we wlasnych podatkach i oplatach badz ograniczeniu zakresu czy
standardu §wiadczonych ustug.

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

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

Rozwiazanie 24. Obligacje przychodowe JST moze by¢ wdrazane samodzielnie. Wiaze si¢ z wykorzystaniem przez
JST dostepnego instrumentu dluznego.

Rozwiazanie 25. Porozumienia administracji rzadowej z JST do spopularyzowania moze by¢ wdrazane samo-
dzielnie. To postulat raczej ze sfery stosowania prawa, a nie tworzenia nowych regulacji. Formula porozumienia
jest porgczna dla tempa i adresatow dzialania administracji rzadowej oraz bezpieczna dla finanséw samorzado-

wych.
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2. Wizja a rozwigzania

Tabela przedstawia relacje kazdego z 25 rozwiazan do wszystkich wartosci, opisanych w piecioprzymiotnikowej WIZJI
samorzadu terytorialnego w Polsce: samodzielnego, elastycznego, transparentnego, odpowiedzialnego i efektywnego. Kazde
rozwigzanie przyczyni sie do realizacji przynajmniej jednej z nich, a w wiekszosci do kilku.

ROZWIAZANIA
Samodzielny
1. Swoboda organizatorska JST v
2. Laczenie gmin v4

3. Miedzynarodowe standardy rachunkowosci

4. Jedna ustawa dla pracownikéw samorzadu

5. Zasada zrownowazenia budzetu samorzadu w srednim okresie

6. Lokalny PIT v
7. Inteligentne dotacje dla JST

\

8. Samorzad jako spojny organizm

N

9. Optaty do poziomu kosztéw wlasnych ustugi
10. Koszty budzetu JST pod kontrola

11. Transparentno$¢ dla obywatela

12. Porzadek w informacjach od JST

13. Ochrona finanséw JST

AN

14. Jeden silny osrodek spraw samorzadowych v
15. Finansowanie zadan, nie podmiotéw

16. Szeroka definicja cztonka wspdlnoty

17. Jawno$¢ zarzadzania i kontraktéw

18. Przewidywalny CIT

19. Wigksze uprawnienia kontrolne rady

20. Pilotaze da JST v
21. Referenda lokalne w waznych ekonomicznie decyzjach

22. Przeglad zadan samorzadowych

23. Zmiana podejscia do nadzoru

24. Obligacje przychodowe JST

25. Porozumienia administracji rzadowej z JST do spopularyzowania v




WIZJA SAMORZADU

Elastyczny Transparentny Odpowiedzialny Efektywny
v v
v
v v v
v
v v
v v
v v v
v v
v v
v v v
v v v
v v v
v v
v
v v v
v
v v
v v
v v
v v v
v
v v
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Wazniejsze zrodta

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

2. Forum Od-nowa: Czas na nowy system finansow samorzgdowych, ,Wspdlnota”,
2012, nr 51-52/1109-1110

3. Forum Od-nowa: Konieczna jest zmiana systemowa w dziataniu samorzgdéw,
artykul dostepny na stronie internetowej: http://www.portalsamorzadowy.pl/pra-
wo-i-finanse/konieczna-jest-zmiana-systemowa-w-dzialaniu-samorzadow,47696.
html

4. Forum Od-nowa: Nikngce gminy, przedmiescia i fikcja granic administracyjnych
miast, artykut dostepny na stronie internetowej: http://www.mojeopinie.pl/nikna-
ce_gminy_przedmiescia_i_fikcja_granic_administracyjnych_miast,3,1361482109

5. Forum Od-nowa: Ochrona finanséw samorzgdowych - gra pozoréw?, ;Wspolnota’,
2013, nr 5/1115

6. Forum Od-nowa: Oszczednosci we wspdlpracy z samorzgdami, artykut dostepny
na stronie internetowej: http://samorzad.infor.pl/sektor/organizacja/ustroj_i_jed-
nostki/artykuly/674169,0szczednosci_we_wspolpracy_z_samorzadami.html

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

8.  Forum Od-nowa: Rada od , klepnigcia” budzetu, artykul dostepny na stronie
internetowej: http://www.wspolnota.org.pl/index.php?id=10&tx_news_pil[actio-
n]=detail&tx_news_pil[controller|=News&tx_news_pil [news]=26565&tx_archi-
ves[controller]=Category&cHash=652d3tb7d3a592f9b13d9d120cdfe4e9

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

10. Forum Od-nowa: Samorzgd(?)Owe zaktady pracy, artykul dostepny na stronie
internetowej: http://liberte.pl/samorzadowe-zaklady-pracy/

11. Forum Od-nowa: Sprawozdawczo$¢ jako wycinek problemu jednostek organizacyj-
nych, ,Wspolnota”, 2013, nr 20/1130

12. Forum Od-nowa: tltumaczenie norweskiej ustawy o projektach pilotazowych
w administracji publicznej, tekst dostepny na stronie internetowej: http://
forumodnowa.pl/index.php/tlumaczenia/22-norweska-ustawa-o-projektach-
pilotazowych-w-administracji-publicznej

13. Forum Od-nowa: Transparentno$¢ w samorzgdzie, artykut dostepny na stronie
internetowej: http://www.rp.pl/artykul/9157,1047437-W-labiryncie-samorzadu.
html




14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

Glowny Urzad Statystyczny: Prognoza ludnosci na lata 2008-2035, 2009

Hausner, J. (red.): Raport o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce. Narastajg-
ce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania, 2013

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

Ministerstwo Finansow: Informacja dotyczgca rozliczenia podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych za 2012 rok, 2013

Rada Ministrow: Sprawozdanie z wykonania budzetu panistwa za okres od 1 stycz-
nia do 31 grudnia 2012 r. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzgdu
terytorialnego, 2013

Regulski, J.: Profesora Regulskiego uwagi do planu Hausnera, ,;Wspoélnota’, 2013, nr
6/1116

Rychard, A., Swiecicki, M., Kusiak, J., Herbst, K. i Pobtocki, K.: Referendum

w Warszawie - szkota demokracji czy wojna na gorze?, artykul dostepny na stronie
internetowej: http://kulturaliberalna.pl/2013/10/08/rychard-swiecicki-kusiak-h-
erbst-poblocki-referendum-w-warszawie-szkola-demokracji-czy-wojna-na-gorze/

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych: Prognoza wplywéw i wydatkéw Funduszu Eme-
rytalnego do roku 2060, 2013
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Raport pod red. Agaty Dgmbskiej i Stanistawa Trzyny

Agaty Dambska

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

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

Wspolpraca merytoryczna:

Rafal Antczak

Czlonek Zarzadu Deloitte Business Consulting od roku 2008. Ekonomista, menedzer z 20-letnim doswiadczeniem praktyki
migdzynarodowej i krajowej w realizacji projektéw dla rzadéw, instytucji centralnych, duzych firm sektora realnego oraz
finansowego. W latach 2006-2008 dyrektor zarzadzajacy i gléwny ekonomista Grupy PZU - nadzorowal m.in. inwestycje
finansowe na rynku kapitalowym, restrukturyzacj¢ spétek ukrainskich, strategie firmy. W latach 1994-2006 ekonomista

w Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych Fundacja Naukowa, uczestnik prac doradczych w programach migdzynaro-
dowych na Bialorusi i Ukrainie oraz w Bo$ni i Hercegowinie, Kazachstanie, Kirgizji i Motdawii. Autor koncepcji podatku
liniowego (tzw. 3x15%).

dr Justyna Glusman

Obronita doktorat z zakresu nauk politycznych w London School of Economics and Political Science (LSE). Absolwentka
Szkoly Gléwnej Handlowej w Warszawie na Wydziale Miedzynarodowych Stosunkéw Gospodarczych i Politycznych. Eks-
pertka do spraw polityki regionalnej, programowania rozwoju i polityki gospodarczej. Posiada wieloletnie doswiadczenie
zawodowe z zakresu programowania i wdrazania polityki rozwoju zdobyte w Urzedzie Komitetu Integracji Europejskiej
(UKIE), Komisji Europejskiej, LSE oraz duzej instytucji finansowej. Uczestnik I edycji Prezydenckiego Programu Eksperc-
kiego dla mtodych naukowcéw w Kancelarii Prezydenta RP.

dr Krzysztof Herbst

Ma ponad czterdziestoletnia praktyke w budowaniu programéw rozwoju regionalnego i lokalnego oraz animowaniu aktyw-
nosci spolecznosci lokalnych. Zaangazowany w reforme administracji samorzadowej byt liderem inicjatyw wspierajacych
rozwoj lokalny. Posiada do§wiadczenie pracy w zawodzie urbanisty, prowadzil wyktady i publikuje. Znajomo$¢ europejskich
rozwiazan zagadnien rewitalizacji, spolecznych problemdéw planowania i przeksztalcania miast stworzyty dobra podstawe do
pracy nad konkretnymi inicjatywami dla rozwoju i integracji spotecznej. Byl koordynatorem opracowania przyjetej niedaw-
no Strategii Spolecznej Warszawy. Jest ekspertem wspomagajacym jej wdrazanie.

Adam Kryczka
Cztonek Forum Od-nowa i autor publikacji w czasopismach prawniczych, poswigconych zagadnieniom samorzadu teryto-
rialnego. Doktorant z zakresu nauk prawnych.




www.forumodnowa.pl

Forum Od-nowa

Dzialajaca od stycznia 2011 r. niezalezna organizacja non-profit, typu
think tank. Zrzesza ponad 20 0s6b réznych profesji i wieku, potaczo-
nych checia wspélnego dziatania dla dobra publicznego. Nie utozsa-
mia si¢ z zadnym ugrupowaniem politycznym.

Przygotowuje projekty holistycznych zmian systemowych w Polsce,
przede wszystkim w zakresie sektora publicznego: administracji

(w tym samorzaddéw), finanséw i prawodawstwa. Zajmuje si¢ takze
politykami sektorowymi, np. kulturg, szkolnictwem wyzszym, pro-
blemem imigracji, ekologia czy pomoca spoleczna, z wylaczeniem
kwestii wiatopogladowych.

Dziatanie Forum Od-nowa polega na pisaniu opracowarn, zawie-
rajacych diagnoze aktualnego stanu rzeczy i rekomendacje. Teksty
przekazywane sa bezposrednio decydentom i mediom. Tworzone idee
charakteryzuja si¢ konkretnymi rozwigzaniami, gotowymi do wdroze-
nia i opieraja o sprawdzone w innych krajach wzorce.

Gléwnym celem Forum Od-nowa jest zmiana paradygmatu mys$le-
nia o sektorze publicznym. Kluczowe tezy to: splaszczenie struktur
organizacyjnych panstwa, male ministerstwa, jeden budzet panstwa
(brak poza budzetu), wprowadzenie lokalnego podatku w ramach PIT,
taczenie gmin, zwigkszenie elastycznosci organizacyjnej samorzadow
(brak jednostki organizacyjnej), ramowe ustawy.

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

Forum Od-nowa publikuje na liberte.pl, mojeopinie.pl, portalsa-
morzadowy.pl, samorzad.infor.pl, samorzad.lex.pl, samorzad.pap.

pl, studioopinnii.pl czy wspolnota.org.pl. Jest autorem artykutéw lub
felietonéw m.in. w Dzienniku Gazeta Prawna, miesieczniku ,,Finanse
publiczne’, kwartalniku ,, Liberte!”, Rzeczpospolitej, Pulsie Biznesu,
kwartalniku ,,Trzeci sektor” i dwutygodniku samorzadowym ,Wsp6l-
nota” oraz zamieszcza teksty na swojej stronie (www.forumodowa.pl).

Istotna czes¢ pracy ekspertow Forum Od-nowa to réwniez przybli-
zanie polskiemu odbiorcy zagranicznego ustawodawstwa (http://
forumodnowa.pl/index.php/tlumaczenia). Ttumaczenia dokumentow
unaoczniaja, ze prawo moze by¢ tworzone w mniej skomplikowany,
blizszy odbiorcy sposob oraz ze na $wiecie istnieja juz rozwiazania, do
ktérych mozna si¢ odwotywaé w polskiej legislacji.

Forum Od-nowa wspoélpracuje przy realizacji swoich zamierzen

z organizacjami samorzadowymi, instytucjami i osobami prywatnymi,
ktére podzielaja nasze wizje. Partnerzy Forum Od-nowa to m.in. In-
stytut Spraw Publicznych, Instytut Studiéw Strukturalnych, ,,Liberté!”,
Projekt: Polska, Reforma dla Polski, Stowarzyszenie Absolwentow
KSAP oraz portal Studio Opinii.
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