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Przedmowa

Skuteczne praktyki zarzadzania oraz przekrojowe,
zintegrowane i innowacyjne podejscia do zarzadza-
nia wzmacniaja rozwdj terytorialny i moga poméc
wtadzom na wszystkich szczeblach w doskonaleniu
ustug $wiadczonych na rzecz obywateli. Dotyczy to
w szczegblnosci poziomu lokalnego, gdzie polityki
maja bezposredni kontakt z ludZmi. Niniejszy raport
dostarcza wiedzy doradczej polskim wladzom na szcze-
blu gminnym, powiatowym, regionalnym i krajowym,
jak wzmocni¢ potencjat samorzadéw lokalnych w
zakresie opracowywania i realizacji strategii rozwoju
lokalnego, ktére z powodzeniem zaspokajaja potrzeby
mieszkancéw i przedsiebiorstw. Raport ten zostat opra-
cowany przez Dyrekcje ds. Zarzadzania Publicznego
(GOV) OECD oraz Centrum ds. Przedsiebiorczosci, MSP,
Regiondw i Miast (CFE), pod auspicjami Komitetu ds.
Zarzadzania Publicznego 1 Komitetu Polityki Rozwoju
Regionalnego OECD.

W oparciu o najlepsze miedzynarodowe praktyki
stosowane w krajach cztonkowskich i partnerskich
OECD, raport analizuje lokalne polityki i praktyki w
oémiu obszarach tematycznych dotyczacych zarza-

dzania publicznego i rozwoju terytorialnego. Ocenia
on potencjal gmin w tych powigzanych i wzajemnie
sie wzmacniajacych obszarach i formutuje rekomen-
dacje dotyczace reform w Polsce. Dodatkowy rozdziat
zawiera diagnoze gtéwnych trendéw gospodarczych,

spotecznych i demograficznych, mocnych stron i wyz-
wan stojacych przed polskimi jednostkami samorzadu
terytorialnego poziomu lokalnego (gmin i powiatéw)
oraz ich wptywu na rozwoj lokalny. Celem nadrzednym
jest wzmocnienie potencjatu projektowania i wdraza-
nia strategii rozwoju samorzadéw lokalnych, aby lepiej
stuzy¢ obywatelom, wspiera¢ zréwnowazony rozwoj
lokalny poprzez angazowanie interesariuszy, budowac
wspdélna wizje i podejmowac dziatania z wykorzysta-
niem metod dobrego rzadzenia. Raport uzupeiajg trzy
oceny podsumowujgce, przedstawiajace porady OECD
dla réznych typow polskich samorzgdéw szczebla lo-
kalnego, a takze narzedzie samooceny, ktére umozliwia
polskim samorzadom lokalnym zidentyfikowanie ich
mocnych i stabych stron w zakresie zarzadzania pub-
licznego 1 praktyk rozwoju lokalnego. Raport powstat
dzieki cennemu wsparciu finansowemu ze srodkéw
Mechanizmu Europejskiego Obszaru Gospodarczego
(EOG) i Norweskiego Mechanizmu Finansowego.
Prace zostaty przeprowadzone w $cistej wspotpracy
ze Zwigzkiem Miast Polskich (ZMP) i przy wsparciu
Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej (MFiPR).

Raport zostal zatwierdzony przez Komitet OECD
ds. Zarzadzania Publicznego (PGC) oraz Komitet OECD
ds. Polityki Rozwoju Regionalnego (RDPC) w dniu 16
czerwca 2021 r.
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Streszczenie

Raport ten ocenia zarzadzanie publiczne i rozwdj
terytorialny w polskich samorzadach lokalnych .
Przekazuje on rekomendacje dotyczace wzmocnienia
rozwoju terytorialnego i wielopoziomowego zarza-
dzania, poprawy swiadczenia ustug oraz udoskona-
lenia proceséw zarzadzania publicznego w gminach i
powiatach.

Polska posiada tréjstopniowy system administracji
samorzadowej na ktéry sktada sie 16 wojewddztw, 380
powiatéw i 2 477 gmin. Obecnie Polska charakteryzuje
sig stosunkowo réwnomiernym rozmieszczeniem lud-
noéci w regionach, z relatywnie wysokim udziatem lud-
noéci w regionach wiejskich (49%), znacznie wyzszym
od $redniej dla krajéw OECD (29%). Jednakze, wraz ze
wzrostem Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych (MOF)
1jednoczesnym kurczeniem sie obszaréw niemetropo-
litalnych (szczegélnie tych odlegltych), zréwnowazony
rozktad populacji zacznie sie zmieniac, co bedzie sta-
nowic istotne wyzwanie z punktu widzenia polityk i
zarzadzania. Zapewnienie efektywnego Swiadczenia
ustug publicznych na szczeblu gminnym, szczegdlnie
w gminach potozonych poza MOF, przy jednoczesnym
wzmacnianiu powigzan miedzy miastem a wsig oraz
wdrazaniu strategii rozwoju na wtasciwg skale, to za-
dania o krytycznym znaczeniu.

Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego w
Polsce wymaga wtasciwie zaprojektowanych, finanso-
wanych 1 ocenianych strategii rozwoju lokalnego (SRL).
Wprowadzone w ostatnim czasie zmiany w ustawie o
zasadach prowadzenia polityki rozwoju wprowadzaja
podejécie funkcjonalne i umozliwiaja tworzenie po-
nadlokalnych strategii rozwoju, ktére moga pomoc
w przezwyciezeniu niektérych technicznych i za-
rzadczych trudno$ci w planowaniu. Polska mogtaby
jeszcze bardziej wzmocni¢ swoje zdolnosci w zakresie
planowania strategicznego, wprowadzajac obowigzek
uchwalania strategii rozwoju lokalnego, poprawiajac
jakos¢ danych wykorzystywanych w procesie planowa-
nia, wspierajac prywatne inwestycje w rozwdj lokalny,
skuteczniej angazujgc swoich obywateli oraz wzmac-
niajgc kompetencje i Zrédta finansowania samorzadéw
lokalnych w zakresie planowania strategicznego.

Rozwigzywanie ztozonych i przekrojowych

probleméw dotyczacych prowadzonych polityk w sa-
morzadach lokalnych wymaga skutecznej koordynacji
pomiedzy jednostkami administracji i politykami
sektorowymi, a takze pomiedzy poszczegélnymi
szczeblami wladzy. W Polsce gléwna odpowiedzialnosc¢
za koordynacje wewnetrzng ponosza prezydenci/bur-
mistrzowie/wojtowie/starostowie, ale funkcja ta moze
by¢ réwniez delegowana do innych jednostek organi-
zacyjnych w ramach JST. Niewystarczajaca ilos¢é czasu,
zasobow finansowych i ludzkich, jak réwniez ograni-
czona instytucjonalizacja i niski poziom $wiadomosci
nalezg do najwigekszych wyzwan dla skutecznej koor-
dynacji w gminach i powiatach. Formalne uprawnienia
i zasady sprawozdawczosci mogg pomoéc w okresleniu
odpowiedzialnosci za koordynacje; dokumenty polityk
moga podnieé¢ swiadomosé znaczenia koordynacji w
obrebie jednostek samorzadu lokalnego i zapewnic
wsparcie pracownikom. Instytucjonalizacja odpowie-
dzialnosci stanowi wazny element, jednakze proces
wzmacniania koordynacji jest przedsiewzieciem dtu-
goterminowym, ktére moze by¢ dodatkowo wspierane
przez szereg mechanizmoéw instytucjonalnych, praktyk
partnerskich oraz odpowiednich kompetencjii zasobow.

Zasady zarzadzania budzetem sg przestrzega-
ne przez samorzady lokalne. Przepisy i procedury
dotyczace budzetu sg skodyfikowane w ustawie o
finansach publicznych i umozliwiaja radzie gminy
oraz Regionalnej Izbie Obrachunkowej wykonywa-
nie swoich zadan. Niedawne reformy w obszarze
budzetowania partycypacyjnego promuja kulture
zarzadzania zorientowana na obywateli. Polska
mogtaby jednak w wiekszym stopniu dostosowac
budzetowanie do priorytetéw strategicznych, na przy-
ktad poprzez bardziej powszechne wykorzystywanie
budzetowania Srednioterminowego i budzetowania
zadaniowego. Efektywnos¢ wydatkéw publicznych
powinna by¢ systematycznie kontrolowana poprzez
przeglady wydatkéw duzych samorzadéw lokalnych
oraz systematyczng analize poréwnawczg efektow. W
Swietle presji konkurencyjnej po stronie podatkowej
oraz ograniczonej autonomii samorzgddéw lokalnych,
wazne jest wzmocnienie koordynacji pomiedzy nimi
a rzadem, a w szczegdlnosci Ministerstwem Finanséw,
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w celu rozwigzywania problemoéw $rednioterminowej
polityki budzetowej na wszystkich szczeblach adminis-
tracji, na przyktad w ramach Komisji Wspdlnej Rzadu
1 Samorzadu Terytorialnego.

Polska mogtaby udoskonali¢ swéj system wielo-
poziomowego rzadzenia w trzech obszarach. wzmoc-
nienie inwestycji publicznych na szczeblu lokalnym i
regionalnym, rozwigzanie wyzwan fiskalnych JST oraz
poprawa koordynacji i wspdtpracy pomiedzy wiadzami.
Samorzady terytorialne w Polsce sg kluczowymi inwes-
torami publicznymi, odpowiadajgc za 50,2% ogdtu

inwestycji publicznych w 2018 r. Utrzymuja sie jednak
luki w finansowaniu inwestycji publicznych na szcze-
blu nizszym od krajowego, ktére moga stac sie jesz-
cze bardziej dotkliwe po okresie pandemii COVID-19.
Wydatki na szczeblach nizszych od krajowego znacznie

wzrosty wraz z decentralizacjg, ale dochody sa niewy-
starczajace, w zwigzku z czym pojawia sie koniecznosc¢
zwiekszenia zdolnosci do generowania dochodéw na
szczeblu lokalnym i regionalnym oraz zréznicowania
zr6édet dochodéw. Ponadto, Polska powinna opracowac
funkcjonalne podejscie do wspoipracy miedzygminnej
poprzez wprowadzenie silniejszych zachet, wiekszego
wsparcia dla uchwalania ponadlokalnych strategii
rozwoju i programéw wspodipracy oraz elastycznych
modeli zarzgdzania metropolitalnego. Polska powin-
na rowniez wzmocnic narzedzia, takie jak kontrakty
terytorialne i zapewni¢ dwukierunkowe konsultacje
pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami wiadzy.

Na zarzgdzanie personelem w jednostkach sa-
morzadu lokalnego maja wptyw takie trendy jak cyf-
ryzacja ustug publicznych, zwiekszona rywalizacja o




e

SR 5

LY
} ﬂ,..-..
k\“u)/’., \

A




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

wykwalifikowanych pracownikéw, nowe metody pracy
oraz zmieniajgce sie oczekiwania obywateli. Chociaz
wszystkie samorzady lokalne dziatajg w oparciu o te
same ramy prawne, ich zdolnos¢ przezwyciezenia wy-
zwanh zwigzanych z polityka kadrowa rézni sie znacz-
nie w zaleznoéci od wielko$ci i relatywnej bliskosci
o$rodkéw miejskich. Wszystkie jednak mogtyby lepiej
dostosowac swoje procesy rekrutacji i zarzadzania
personelem do dtugoterminowych strategii rozwoju.
Wzmocnienie zdolnosci przywddczych i zarzadczych
oraz pozyskiwanie i rozw6j kluczowych kompetencji
wymagaja skutecznej koordynacji pomiedzy ré6znymi
instytucjami i osobami odpowiedzialnymi za zarzg-
dzanie. Wskazuje to na potrzebe wigkszej wymiany
dobrych praktyk i wspdtpracy oraz dtugoterminowego
podejscia do rozwoju kapitatu ludzkiego na poziomie
samorzaddéw lokalnych.

Polskie samorzady lokalne uwzgledniajg zasady
otwartego rzadzenia tj. przejrzystosé, uczciwosé,
rozliczalno$¢ i angazowanie interesariuszy w roznych
regulacjach prawnych i politykach, w tym w strategiach
rozwoju lokalnego. Chociaz samorzady te realizujg sze-
roki wachlarz inicjatyw z zakresu otwartego rzadzenia,
bywaja one rozproszone i fragmentaryczne. Bardziej
strategiczne, skonsolidowane podej$cie wymaga zwiek-
szenia odpowiedzialno$ci i koordynacji instytucjonal-
nej, podniesienia poziomu $wiadomosci urzednikéw
publicznych i interesariuszy w kwestii korzysci ptyna-
cych z otwartego rzadzenia, a takze zagwarantowania,
ze zasoby ludzkie i finansowe zostang przeznaczone
na jego skuteczne wdrazanie i ocene oddziatywania.

Upraszczanie procedur administracyjnych w
Polsce koncentrowato sie na zmniejszeniu obciazen
administracyjnych dla MSP i przedsiebiorstw, a rola
samorzadow lokalnych zostata ograniczona do wdra-
zania decyzji rzadu. W obszarze zamdwien publicznych,
sq one zwigzane przepisami krajowymi i europejskimi.
Kolejne reformy regulacji i zasad udzielania zamoéwien
publicznych spowodowaty utrudnienia w dziatalnosci
samorzadéw lokalnych. Sciglejsza wspélpraca pomie-
dzy samorzadami mogtaby zagwarantowaé, ze ich
opinie zostana wziete pod uwage. Podobnie, lepsza
komunikacja 1 wspétpraca pomiedzy szczeblem kra-
jowym a lokalnym utatwilaby wdrazanie i stosowanie
sie w pelnym zakresie do obowigzujacych przepiséw,
w szczegdlnosci nowych zasad zaméwien publicznych.

Zacheca sie samorzady lokalne do korzystania z narze-
dzi cyfrowych w celu uproszczenia procedur udzielania
zamowien publicznych i zwiekszenia przejrzystosci
interakcji z interesariuszami.

Wymagania dotyczace monitorowania obowig-
zujace w samorzadach lokalnych koncentruja sie
gtéwnie na rozliczalno$ci. Monitorowanie jest czesto
postrzegane jako narzedzie kontroli, a nie narzedzie,
ktére pomaga usprawnic proces podejmowania decyzji
iwdrazania polityk. Nalezy zatem zachecac samorzady
do wykorzystywania monitoringu jako instrumentu za-
rzadzania oraz zapewnic¢ im odpowiednio dostosowane
wytyczne. Istnieje mozliwo$¢ bardziej systematycznego
1 glebszego zaangazowania samorzadow lokalnych w
ewaluacje, na przyklad poprzez podniesienie poziomu
swiadomoséci w zakresie korzysci ptyngcych z pomiaru
wynikéw 1 ewaluacji oraz zapewnienie odpowiednich
srodkéw 1 zdolnosci na potrzeby ewaluacji (np. po-
przez koordynacje instytucjonalna i konsolidowanie
zasobow), a takze zinstytucjonalizowanie korzystania
z wynikow ewaluacji w procesie podejmowania decyzji
poprzez ujednolicone, a jednoczeénie proporcjonalne
do skali wymogi i zachety.



Ocena i rekomendacje

Porady przedstawione w niniejszej sekcji poSwieconej ocenie i rekomendacjom stanowig podsumowanie

pelnego zestawu rekomendacji, ktére znajdujg sie na koncu kazdego rozdziatu. Stanowig one rozwiniecie klu-
czowych wnioskéw i rekomendacji zawartych w sekcji Streszczenie.

1. MOCNE STRONY I WYZWANIA DLA ROZWOJU SAMORZADU

LOKALNEGO W POLSCE

Polska jest széstym co do wielkosci krajem Unii
Europejskiej pod wzgledem powierzchni (312 679 km?2)
1 piatym pod wzgledem liczby ludnosci (38,4 mln).
Gestos¢ zaludnienia w Polsce (123 osoby/km?2) jest
mniejsza niz w innych duzych krajach europejskich,
takich jak Niemcy czy Wtochy, i wykazuje stosunkowo
niska koncentracje geograficznag w poszczegdlnych
regionach w poréwnaniu z innymi krajami Unii
Europejskiej 1 OECD. Mimo, iz Polska ma szésty naj-
nizszy PKB na mieszkanca w OECD, w coraz wiekszym
stopniu zmniejsza réznice w dochodach w stosunku do
gospodarek rozwinietych.

Struktura administracyjna Polski jest stosunkowo
nowa (obowiazuje od 1999 roku) z tréjstopniowym
systemem administracji samorzadowej, sktadajacym
sie z 16 wojewodztw (regionalnych jednostek samo-
rzadowych), 380 powiatéw (jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym 314 powiatéw i 66 miast na
prawach powiatu) oraz 2 477 gmin (jednostek samo-
rzadu terytorialnego, w tym gmin wiejskich, miejskich
1 miejsko-wiejskich).

W raporcie wskazano kilka wnioskéw waznych dla
rozwoju polskich samorzadow :

W przeciwienstwie do wiekszosci krajéw OECD,
Polska charakteryzuje sie stosunkowo réwno-
miernym rozmieszczeniem ludnosci w regionach,
co moze prowadzi¢ do powstania waznych dla kraju
osrodkéw rozwoju. Udziat ludnosci Polski w obsza-
rach niemetropolitalnych (49%) jest znacznie wyz-
szy od éredniej dla krajéw OECD (29%).

Stosunkowo duza grupa ludnosci w wieku pro-
dukcyjnym w Polsce wspierala rozwdj gospodar-
czy kraju w ostatnich dziesiecioleciach. Wiekszos¢
sity roboczej jest obecnie skoncentrowana w regio-
nach metropolitalnych ze Srednimi i matymi MOF
(35,4%), co podkresla wzgledne rozproszenie lud-
nosci w kraju i kontrastuje ze Srednig OECD, gdzie
duze regiony metropolitalne skupiajg wiekszos¢
ludnosci w wieku produkcyjnym.

Niemniej jednak, zréwnowazony rozklad popula-
cji bedzie sie zmieniaé, poniewaz MOF przyciagaja
coraz wiecej mieszkancéw Polski, a obszary nie-
metropolitalne (zwtaszcza te odlegte) odnotowujg
gwaltowny spadek liczby ludnosci.

1 Aby umozliwi¢ poréwnania miedzy krajami, gminy w Polsce zostaty sklasyfikowane zgodnie z typologia OECD wedtug kryteriéw ekonomic-
znych i cech funkcjonalnych, takich jak potoZenie geograficzne (w obrebie i poza terenem miejskich obszaréw funkcjonalnych - MOF), liczba
ludnosci (duza i mata) oraz stopien dostepnosci [patrz Aneks//Rozdziat 1].

2'W raporcie przyjeto typologie regionéw OECD (regiony TL2 i TL3) oraz miejskich obszaréw funkcjonalnych (MOF), aby lepiej zobrazowac
trendy terytorialne w Polsce i utatwi¢ poréwnywalnosé regionéw pomiedzy krajami OECD [zob. Rozdziat 0]. Raport proponuje réwniez
alternatywna klasyfikacje terytorialng dla gmin w Polsce, wedtug kryteriéw ekonomicznych i cech funkcjonalnych, takich jak potozenie
geograficzne (na terenie i poza terenem miejskich obszaréw funkcjonalnych - MOF), wielko$¢ populacji (duza i mata) oraz stopien dostep-

nosci, aby lepiej uchwyci¢ podobienistwa miedzy gminami w zakresie ich szans i wyzwan [zob. Rozdziat 0].
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Odplyw ludnosci, w polaczeniu z szybkim starze-
niem sie spoleczenstwa i niskim poziomem zaste-
powalnosci mlodego pokolenia zagraza korzyst-
nej strukturze wiekowej polskiej sily roboczej.

Zmniejszanie sie liczby ludnoSci i starzenie sie
spoteczenstwa, zwlaszcza w gminach niemetro-
politalnych, stanowi dla Polski istotne wyzwa-
nie w zakresie polityki i zarzadzania, taczace sie
z takimi problemami jak niedobdr sity roboczej
wsplerajacej wzrost gospodarczy, rosngce koszty
$wiadczenia ustug publicznych czy zmniejszona
baza podatkowa.

Polska zmniejsza luke dochodowg w stosunku do
krajéw OECD. Produktywno$c, szczegdlnie w MOF,
oraz korzystna struktura demograficzna przyczy-
nity sie do wzrostu PKB per capita w Polsce w ciaggu
ostatnich dwdéch dekad.

Jednak zamozno$¢ nie rozklada sie rGwnomiernie
na poszczegblne regiony kraju. Polska znajduje
sie w pierwszej pigtce krajéw OECD o najwiek-
szych regionalnych réznicach w rozwoju gospo-
darczym (2017). Zjawisko to zostato spotegowane
przez kryzys gospodarczy z 2008 roku. W latach
2008-2017 Polska odnotowata druga co do wielkosci
dynamike wzrostu dysproporcji regionalnych wsrod
krajéw OECD. W 2017 roku wiekszo$¢ z 10% najbo-
gatszych regionow TL3 w Polsce stanowily regiony
duze i metropolitalne (82%), podczas gdy wszystkie
regiony z dolnych 10% o nizszych dochodach byty
regionami niemetropolitalnymi.

Na szczeblu lokalnym, gminy znajdujace sie w
obrebie MOF wykazujg najnizsze wskazniki bez-
robocia i koncentrujg najwiekszg liczbe firm w
Polsce. Duze gminy na terenie MOF odnotowuja
najnizsza stope bezrobocia (2,9%) wéréd wszyst-
kich typéw gmin, a nastepne w kolejnosci sg mate
gminy potozone w MOF (3,7%). Wiekszos¢ przedsie-
biorstw w Polsce koncentruje si¢ w duzych gminach
na terenie MOF (54%). Jednakze, w ciggu ostatniej
dekady, mate gminy o wysokiej dostepnosci poto-
zone poza MOF réwniez odnotowaty istotny wzrost
liczby podmiotéw gospodarczych.

Chociaz Polska odnotowatla wzrost w wielu wy-
miarach dobrobytu w réznych regionach kraju,
nieréwnosci nadal sie utrzymujg. W ciggu ostat-
nich dziesiecioleci w Polsce nastgpila poprawa
wynikéw w zakresie edukacji i bezpieczenstwa.
Polska doswiadczyta boomu w szkolnictwie wyz-
szym, co doprowadzito do powstania wysoko wy-
kwalifikowanej sity roboczej, z powodzeniem od-
najdujacej sie na globalnym rynku pracy. Jednak
nadal istnieja dysproporcje pomiedzy gminami,
przy czym gminy polozone poza MOF o niskiej do-
stepnosci maja najnizszy wskaznik skolaryzacji w
szkotach podstawowych i §rednich.

Polskie regiony majg mozliwo$¢é poprawy wielu
wymiaréw dobrobytu. Dotyczy to mieszkalnictwa
(nizsza dostepnos¢ niz Srednia regionalna OECD),
zaangazowania obywatelskiego (nizsza frekwencja
wyborcow niz srednia OECD) i zdrowia (wyzszy po-
ziom zanieczyszczenia powietrza i nizsza oczekiwa-
na dtugosé zycia niz Srednia dla regionéw OECD).

Szczegdlng uwage nalezy zwrdécié na poprawe ja-
kosci i dostepu do infrastruktury transportowe;j
i teleinformatycznej, a takze do transportu pu-
blicznego we wszystkich typach regionéw. Jakos¢
drog w Polsce nalezy do ostatniej dziesigtki ran-
kingu w Europie, a dostep do wszystkich rodzajow
infrastruktury transportowej jest nieréwnomiernie
rozlozony na terytorium kraju. Kryzys COVID-19
unaocznit kluczowe znaczenie sieci telekomunika-
cyjnych w poszczegélnych krajach, przy czym tacz-
nosc szerokopasmowa ma szczegdlne znaczenie
ze wzgledu na wzrost telepracy w kilku sektorach
gospodarki.

Powyzsze wnioski dotyczgce charakterystyki
przestrzennej kraju maja istotne implikacje dla zagad-
nien z zakresu zarzadzania publicznego, o ktérych
mowa w raporcie, w szczegblnosci dla koordynacji,
planowania strategicznego, wykorzystywania dowodéw
1 faktéw, budzetowania, zarzadzania wielopoziomowego,
zarzadzania zasobami ludzkimi, otwartego rzadzenia,
upraszczania procedur administracyjnych oraz zam-
owien publicznych.



2. KOORDYNACJA POMIEDZY JEDNOSTKAMI ORGANIZACYIJNYMI |
POLITYKAMI SEKTOROWYMI W POLSKICH SAMORZADACH LOKALNYCH

Jednym z gtéwnych wyzwan stojacych przed samorzgdami lokalnymi w odniesieniu do skutecznej koordy-

nacji pomiedzy ich jednostkami organizacyjnymi oraz pomiedzy poszczegélnymi politykami sektorowymi sa

niewystarczajgce zasoby (finansowe, czasowe, kadrowe itp.). Inne wyzwania, z ktérymi zmaga sie wiekszo$¢
samorzadéw to stosunkowo niski poziom $wiadomosci dotyczacej znaczenia koordynacji wewnetrznej, brak infor-
macjii danych oraz zasobéw technicznych oraz nieefektywne rozwigzania w zakresie sprawozdawczo$ci. Ponizsze
rekomendacje majg na celu rozwigzanie tych kluczowych probleméw w celu wspierania rozwoju koordynacji
wewnatrz jednostek samorzadéw lokalnych.

REKOMENDACJE DLA WSZYSTKICH SAMORZADOW LOKALNYCH

W celu zapewnienia instytucjonalnej odpowied-

zialnoSci za koordynacje, JST mogtyby rozwazy¢:

Zdefiniowanie i zakomunikowanie zakresu odpo-
wiedzialno$ci poszczegélnych jednostek organi-
zacyjnych i wydzialéw JST poprzez udostepnienie
wszystkim pracownikom i opublikowanie przyja-
znego dla uzytkownika schematu organizacyjnego
przedstawiajacego strukture organizacyjng danej
jednostki samorzgdu lokalnego.

Bardziej strategiczne wykorzystanie dokumentéw
programowych w celu wspierania koordynacji. W
szczegblnosci, poprzez uwzglednienie odniesien
do koordynacji wewnetrznej w ramach jednostki w
planach reform i strategiach rozwoju w celu zwiek-
szenia poziomu $wiadomosci znaczenia koordyna-
cji oraz poprzez opracowanie konkretnych doku-
mentéw polityk, ktére mogg pomoéc decydentom i
pracownikom jednostki w prowadzeniu koordynacji.

W celu wspierania skutecznej koordynacji we-

Ustanowienie jasnej odpowiedzialnosci instytu-
cjonalnej za koordynacje. W szczegdlnosci poprzez
zmiane definicji zadan prezydentéw/burmistrzéw/

wnetrznej poprzez mechanizmy instytucjonalne i
partnerstwa, jednostki samorzadu lokalnego mogtyby
rozwazyc:
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wojtow/starostow w ustawie o samorzadzie teryto-
rialnym, pod katem uwzglednienia i okre$lenia od-
powiedzialno$ci burmistrza za koordynacje w obre-
bie JST oraz wyrazne przypisanie odpowiedzialnosci
za ogblne funkcje koordynacyjne jednej lub kilku
jednostkom organizacyjnym w ramach danej JST.

Wprowadzenie i zakomunikowanie formalnych
uprawnien do koordynacji dla okreslonych jedno-
stek/wydzialéw zawartych w ogdlnym regulaminie
organizacyjnym jednostki samorzadu lub w odreb-
nym regulaminie.

Wprowadzenie formalnych zasad sprawozdaw-
czo$ci pomiedzy burmistrzem lub instytucja odpo-
wiedzialna za koordynacje a innymi jednostkami/
wydziatami opartymi na nieuregulowanej, niefor-
malnej tradycji.

Utworzenie odpowiednich do potrzeb zespolow
zadaniowych skladajacych sie z przedstawicieli
réznych jednostek/wydzialéw (oraz w miare moz-
liwosci zewnetrznych interesariuszy) do pracy nad
przekrojowymi zagadnieniami programowymi.

Wykorzystanie istniejgcych statych rad/komi-
sji do poprawy koordynacji prac w ramach jed-
nostki w zakresie poszczegélnych zagadnien
programowych.

Promowanie wspdélnego planowania dziatan i
wspbélnej polityki pomiedzy dwiema lub kilko-
ma niezaleznymi jednostkami organizacyjnymi
w celu lepszego planowania i doskonalenia stra-
tegii rozwoju lokalnego, w szczegdlnosci poprzez
zachecanie jednostek/wydziatow do integrowania
prac wokot wspélnych celéw i zadan strategicznych.



Zapewnienie otwartej i regularnej wymiany infor-

macji i dokumentéw miedzy jednostkami organi-
zacyjnymi, w szczegdlnosci poprzez internetowy
system zarzadzania informacjamii dokumentami.

W celu rozwijania potencjatu i zasobdéw na potrzeby

koordynacji, samorzady lokalne mogtyby

Polozy¢ nacisk na rozwdéj wewnetrznych umiejet-
nosci i kompetencji potrzebnych do skutecznej
koordynacji poprzez szkolenia.

Uwzglednia¢ odniesienia do koordynacji w narze-
dziach zarzgdzania zasobami ludzkimi poprzez
wlaczenie tematu koordynacji do dokumentéw re-
krutacyjnych pracownikéw jednostki, modeli kom-
petencji i warto$ci oraz wprowadzenie koordynacji
w zarzadzaniu wynikami pracy.

REKOMENDACJE DLA WLADZ SZCZEBLA KRAJOWEGO
I/LUB REGIONALNEGO

W Swietle wyzwan stojacych przed samorzadami
lokalnymi w zakresie zdolnosci pracownikéw do koor-
dynacji, wladze na szczeblu krajowym 1 regionalnym
moglyby rozwazy¢ nastepujace rekomendacje w celu
budowania zdolnosci do koordynacji:

Zmiany istniejacych programéw szkoleniowych
dla samorzgdéw lokalnych w celu podniesienia
Swiadomosci znaczenia koordynacji 1 przyczynie-
nia sie do budowania potencjatu.

Opracowanie dokumentéw strategicznych, takich
jak przewodniki, zestawy narzedzi i podreczniki,
ktére zapewnia pracownikom wskazéwki dotyczace
skutecznej koordynacji.

1



3. PLANOWANIE STRATEGICZNE ROZWOJU LOKALNEGO W POLSCE

Polska znajduje sie w krytycznym momencie procesu wzmacniania strategicznego planowania rozwoju lokal-
nego. Wprowadzone w ostatnim czasie zmiany w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, zatwierdzone
w lipcu 2020 r., idg w dobrym kierunku, aby zbudowa¢ zintegrowany system planowania rozwoju spoteczno-go-
spodarczego i przestrzennego w oparciu o doswiadczenia zgromadzone przy opracowywaniu Strategii Rozwoju
Lokalnego (SRL). Jednakze reformy te rodzg pytanie, czy samorzady lokalne, a w szczegélnosci gminy poza MOF
(o niskiej dostepnosci), majg zdolno$¢ do wdrozenia tych reform.

Jednostki samorzadu lokalnego w Polsce napotykajg na szereg przeszkéd w przygotowywaniu strategicznych
planéw rozwoju, ktére czesto wykazujg stabosci pod wzgledem koncepcji, tresci, danych i zakresu. Brak oceny
oddzialywania programéw rozwojowych, ciaggte zmiany uwarunkowan prawnych, nieaktualne i niedokladne dane,
niewystarczajgce Srodki finansowe na opracowanie i realizacje plandw oraz niski potencjat techniczny pracowni-
kéw to niektére z barier, jakie napotykajg polskie JST szczebla lokalnego w planowaniu strategicznym. Ponadto
fakt, Zze gminy nie sg zobowigzane do przestrzegania uchwalonych planéw zagospodarowania przestrzennego, ze
brakuje skutecznych ram planowania przestrzennego i zachet dla funkcjonalnego planowania metropolitalnego
oraz ze planowanie jest podporzadkowane finansowaniu, w szczegélnosci z funduszy UE sprawia, ze planowa-
nie rozwoju lokalnego staje sie jeszcze trudniejszym wyzwaniem. Pandemia COVID-19 poglebila niepewnosé
co do perspektyw rozwoju, poniewaz jeszcze bardziej zredukowala i tak juz ograniczone mozliwosci i zasoby
samorzadéw lokalnych, ktére znajdujg sie na pierwszej linii dzialan zmierzajacych do odbudowy po kryzysie.

W tym kontekscie, poniZzsze rekomendacje majg na celu wsparcie dziatan na rzecz doskonalenia potencjatu
i proceséw w samorzgdach lokalnych w Polsce w obszarze strategicznego planowania rozwoju.
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LEPSZE ZARZADZANIE, PLANOWANIE | DOSTARCZANIE UStUG W JEDNOSTKACH SAMORZADU LOKALNEGO W POLSCE

Promowanie koordynacji i wspélpracy w zakresie
gromadzenia i udostepniania danych pomiedzy
wszystkimi szczeblami administracji i poszcze-
gblnymi JST w oparciu o Porozumienia lub Umowy
o Wspodlpracy dotyczace gromadzenia i wzajemne-
go udostepniania danych pomiedzy jednostkami
samorzadu oraz krajowe wytyczne zapewniajace,
ze dane gromadzone przez samorzady sg zgodne
ze standardami Gléwnego Urzedu Statystycznego
(GUS).

Inwestowanie w profesjonalne zarzadzanie i spe-
cjalistéw w zakresie rozwoju lokalnego poprzez
naktady na szkolenia, a w szczegblnosci rozwéj
kompetencji finansowych urzednikoéw i pracowni-
kéw urzedéw gmin przy wsparciu rzadu krajowego i
wyspecjalizowanych instytucji (np. uniwersytetéw).

Promowanie proceséw partycypacyjnych sprzy-
jajacych wlaczeniu spotecznemu w celu zapew-
nienia, ze osoby, ktérych dotyczg decyzje plani-
styczne odgrywaja role w procesie planowania.
Mozna to osiagnac poprzez utatwienie dostepu do
informacji publicznej, wykorzystanie budzetowa-
nia partycypacyjnego w celu zachecenia interesa-
riuszy do uczestniczenia w rozwoju lokalnym oraz
przyjecie krajowych wytycznych dotyczacych spo-
sobu angazowania szerokiego grona interesariuszy

w planowanie strategiczne.

REKOMENDACJE DLA WSZYSTKICH SZCZEBLI WLADZ PUBLICZNYCH

Wspieranie prywatnych inwestycji w rozwéj lo-
kalny poprzez pokazanie, jak optacalne moze by¢
inwestowanie w samorzgdach lokalnych oraz wdro-
zenie krajowych instrumentéw ulg podatkowych w
polaczeniu z bardziej lokalnym udzialem w instru-
mentach finansowych.

Przyjecie podejscia inwestycyjnego do rozwoju
lokalnego poprzez opracowywanie lokalnych pla-
néw gospodarczych z udziatem sektora prywatnego,
ktére wspieraja opracowanie i wdrozenie LDS oraz
przyjecie nowych ustalen dotyczacych decentrali-
zacji fiskalnej w celu wzmocnienia zdolnosci fiskal-
nych i finansowych samorzadéw lokalnych.

Wzmocnienie monitorowania wdrazania SRL po-
przez ustrukturyzowanie procesu monitorowania i
przyjecie strategii pomiaru wynikéw, ktéra bedzie
stanowi¢ podstawe dla oceny ex ante, okresowej i ex
post. Ponadto Polska moze rozwazy¢ wzmocnienie
rozwigzan w zakresie zarzadzania planowaniem
strategicznym poprzez wprowadzenie obowigzku
przyjecia i wdrozenia SRL w perspektywie diugo-
terminowej, ponowne zdefiniowanie zakresu SRL
w oparciu o podejscie holistyczne, utworzenie cen-
tralnego zespotu ds. kompetencji strategicznych w
samorzadzie lokalnym w celu opracowania i moni-
torowania SRL oraz tworzenie partnerstw na rzecz
finansowania wdrazania SRL.



4. WYKORZYSTANIE DOWODOW | FAKTOW W PODEJMOWANIU
DECYZJI STRATEGICZNYCH W POLSKICH SAMORZADACH LOKALNYCH.

Polskie samorzady lokalne stoja przed szeregiem wyzwan zwigzanych z podejmowaniem decyzji w oparciu o
fakty i dane. Wyzwania te zwigzane sg przede wszystkim z dostepnoscig danych i ograniczonymi kompetencjami,
w tym zdolnosciami analitycznymi, jak réwniez z ograniczong $wiadomoscia i zrozumieniem potencjalnych
korzysci plynacych z poprawy efektywnosci i jakosci ustug publicznych.

Ponizsze rekomendacje majg na celu promowanie wykorzystywania dowodéw przez polskie samorzady
lokalne przy projektowaniu, wdrazaniu i weryfikacji polityk i regulacji. Zawierajg one réwniez porady dotyczg-
ce rozwoju ram instytucjonalnych, potencjalu i mechanizméw monitorowania i ewaluacji efektéw interwencji
publicznych.

REKOMENDACJE DLA WSZYSTKICH
SAMORZADOW LOKALNYCH

REKOMENDACJE DLA KRAJOWYCH I/LUB
REGIONALNYCH SZCZEBLI WLADZY PUBLICZNEJ

Monitorowanie lokalnych strategii rozwoju po-
przez jasne wyznaczanie celéw, komunikowanie
metodologii i obowigzkéw (np. koordynowanie i
promowanie monitorowania, gromadzenie danych,
analizy danych, raportowania, wykorzystywanie da-
nych itp.) oraz zwigkszenie dostepnosci niezbed-
nych danych i informacji w odpowiednim czasie
w celu promowania jako$ci monitorowania.

Promowanie systematycznej ewaluacji dzialan
podejmowanych w ramach dziatalnosci samo-
rzadéw lokalnych poprzez wykorzystywanie ist-
niejacej wiedzy i doswiadczenia oraz zapewnienie
wystarczajgcych zasobéw i zdolnosci do przepro-
wadzenia oceny, w tym poprzez koordynacje in-
stytucjonalng i lgczenie zasobdéw.

Promowanie wykorzystywania dowodéw w
strategicznym procesie podejmowania decyzji
na szczeblu gminy poprzez bardziej efektywne
upowszechniania i komunikowanie dowodéw i
faktéw oraz zinstytucjonalizowanie wykorzysty-
wania wynikéw oceny do celéw decyzyjnych np.
poprzez ustanowienie proporcjonalnych wymo-
gow oraz jasnych i wyraznych powiazan miedzy
dostepnymi dowodami, takimi jak wyniki ocen, a
zasobami.

Zachecanie do systematycznego monitorowania
na poziomie lokalnym poprzez zapewnienie do-
stosowanych do potrzeb wytycznych dotyczacych
wykorzystania monitorowania jako skutecznego
narzedzia zarzgdzania w kontekscie lokalnych
strategii rozwoju.

Wykorzystanie ekosystemu ewaluacji, ktéry roz-
wingl sie wokél interwencji w ramach polityki
spéjnosci UE, w celu podniesienia poziomu $wia-
domosci wéréd wtadz samorzadéw lokalnych na
temat korzysci, jakie mozna uzyska¢ dzieki po-
miarowi wynikéw i ewaluacji w bardziej ogélnym
ujeciu.

Przezwyciezenie ograniczen w zakresie zdolnosci
i zasob6éw utrudniajacych rozwdj praktyk moni-
torowania i ewaluacji w samorzadzie lokalnym.

Doskonalenie umiejetnosci syntezy i upowszech-
niania danych oraz promowanie wymiany do-
brych praktyk i lepszego zarzgdzania wiedzg w
celu podejmowania decyzji opartych na dowo-
dach i faktach przy wykorzystaniu istniejacych
platform i struktur, takich jak Grupy Wymiany
Doswiadczen w ramach Zwigzku Miast Polskich
(ZMP), portal Monitor Rozwoju Lokalnego oraz
Regionalne Obserwatoria Terytorialne.
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5. BUDZETOWANIE W SAMORZADACH LOKALNYCH W POLSCE

Z perspektywy budzetowej polskie gminy sg mniej zalezne od transferéw rzadu krajowego niz powiaty i
regiony, majac wieksze mozliwosci nakladania podatkéw i wykorzystywania Srodkéw wilasnych na realizacje
swoich inicjatyw. Jednak w ostatnich latach samorzady lokalne borykaly sie z pogarszajaca sie réwnowaga swoich
budzetéw, gléwnie z powodu zmniejszonych dochodéw z tytutu udziatu we wplywach z podatkéw (w wyniku
reformy, ktéra obnizyta podatek dochodowy od oséb fizycznych na szczeblu krajowym w 2016 roku) oraz wzrostu
wydatkéw (spowodowanego na przyklad zwiekszonym zakresem odpowiedzialnosci za edukacje na poziomie
lokalnym oraz rosngcymi kosztami energii i ustug infrastrukturalnych). Ponadto rosnaca niepewnos$¢ dotyczaca
dochodéw, zwlaszcza w odniesieniu do inwestycji publicznych wspieranych z funduszy UE, stanowi kluczowe
wyzwanie dla polskich samorzadéw, jesli chodzi o prawidlowe budzetowanie w perspektywie Srednioterminowej.

Ponizsze rekomendacje maja na celu udoskonalenie mechanizméw budzetowych pomocnych w dostoso-
waniu proceséw budzetowania do priorytetéw strategicznych wykraczajgcych poza roczny cykl decyzyjny, a
takze promowanie szerszego wykorzystywania budzetowania $rednioterminowego, budzetowania zadaniowego
i budzetowania partycypacyjnego.

REKOMENDACJE DLA RZADU | WSZYSTKICH
SAMORZADOW LOKALNYCH

REKOMENDACJE DLA WSZYSTKICH
SAMORZADOW LOKALNYCH

Wzmocnienie koordynacji pomiedzy JST a rza-
dem, a w szczegélnosci Ministerstwem Finanséw,
w celu wspélnego rozwigzywania probleméw
$rednioterminowej polityki budzetowej na
wszystkich szczeblach administracji, na przyktad
poprzez podtrzymanie regularnego dialogu na
temat finanséw publicznych oraz poprawe oceny
skutkéw regulacji prawnych (OSR).

Podjecie dzialan na rzecz wiekszego udziatu w
dochodach i wiekszej stabilnosci dochodéw w
odniesieniu do transferéw rzgdowych i wspél-
nych podatkéw krajowych, np. poprzez zwieksze-
nie udziatu samorzadéw lokalnych w dochodach,
a tym samym pewnosci dochodéw w odniesieniu
do transferéw z budzetu panstwa i udziatow i w
dochodach podatkowych budzetu panstwa.

Systematyczne kontrolowanie efektywnosci wy-
datkéw publicznych poprzez przeglady wydatkow
i regularng analize poréwnawczg na potrzeby po-
dejmowanych decyzji budzetowych.

Wzmocnienie Sredniookresowej perspektywy bu-
dzetowej w celu wspierania lepszego powigzania
budzetéw z priorytetami strategicznymi w sposéb
kompleksowy i wykraczajacy poza cykl roczny.



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

Upowszechnienie stosowania budzetowania zada-
niowego z wykorzystaniem podejscia przyrosto-
wego. System budzetowania zadaniowego dostar-
cza informacji na potrzeby rocznego i wieloletniego
planowania budzetowego i pomaga zwiekszy¢
przejrzystosc i rozliczalno$é, dostosowaé okreslone
priorytety do budzetu i perspektywy wykraczajacej
poza cykl roczny oraz poprawi¢ efektywnosc ustug
publicznych.

- Wigksze jednostki samorzadu lokalnego, ktére
stosuja juz budzetowanie zadaniowe, powinny
rozwazy¢ stopniowe rozwijanie swoich modeli
pod wzgledem zakresu budzetu oraz monito-
rowania informacji o wynikach, podczas gdy
mniejsze jednostki mogtyby rozwazy¢ stopnio-
we przechodzenie do budzetowania zadaniowe-
g0, stosujac podejscie przyrostowe.

- Wszystkie szczeble administracji powinny
wspierac - programowo 1 przy uzyciu dostep-
nych srodkéw - opracowywanie wysokiej jakosci
informacji o wynikach, wskaznikéw wynikéw i
analiz poréwnawczych wynikéw na potrzeby
podejmowania decyzji budzetowych w przy-
sztosci, a jednoczesénie promowac korzysci wy-
nikajgce z budzetowania zadaniowego.

Zapewnienie partycypacyjnego podejscia do spo-
rzadzania budzetu poprzez stworzenie bardziej
zinstytucjonalizowanych mozliwosci angazowa-
nia obywateli.

Kontynuowanie wysitkéw na rzecz dalszego do-

skonalenia budzetowania partycypacyjnego w
samorzadach lokalnych kazdej wielkosci.
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6. WZMOCNIENIE WIELOPOZIOMOWEGO RZADZENIA | POTENCJALU
INWESTYCYJNEGO W CELU WSPIERANIA ROZWOJU LOKALNEGO

Wzmocnienie wielopoziomowego sprawowania rzgdéw w Polsce mogloby poméc samorzgdom lokalnym, jak
réwniez wladzom na poziomie krajowym i regionalnym, w przyjeciu bardziej funkcjonalnego i terytorialnego
podejscia do rozwoju lokalnego i regionalnego. Bedzie to wymagatlo podjecia szeregu wyzwan. Po pierwsze, istnieje
potrzeba wzmocnienia zdolnosci finansowych i fiskalnych w zdecentralizowanych administracjach, zwlaszcza w
zakresie inwestycji publicznych. Jest to niezbedne do wyjscia z kryzysu pandemii COVID-19, a takze do zapew-
nienia jakoSci zycia i dobrobytu na calym terytorium kraju. Po drugie, zachecanie do czestszego podejmowania
wspélpracy miedzygminnej mogloby zwigkszy¢ efektywnosé $wiadczenia ustug i lokalnych inwestycji publicz-
nych, zwlaszcza biorgc pod uwage rozproszong strukture geograficzng ludnosci Polski. Niezbedne jest bardziej
strategiczne podejscie, w tym poprzez zmiane uwarunkowan prawnych regulujgcych wspélprace, uproszczenie
procedur administracyjnych, promowanie kompleksowego i funkcjonalnego podejscia do wspdlpracy. Ponadto
wzmocnienie wspétpracy i koordynacji miedzy gminami jest szczegélnie istotne na obszarach metropolital-
nych w celu zwiekszenia skutecznosci §wiadczenia ustug. Aby osiggngé ten cel, pozgdane byloby wzmocnienie
systeméw zarzgdzania metropolitalnego. Po trzecie, duza liczba podmiotéw zaangazowanych w problematyke
funkcjonowania samorzadu regionalnego i lokalnego podkresla potrzebe opracowania i wdrozenia proceséw
planowania, ktdre zapewnilyby wiekszg spdjnos¢ podejscia do rozwoju terytorialnego. Mogg one obejmowacé
lepsze wykorzystywanie kontraktéw terytorialnych do finansowania powigzanych inwestycji publicznych. W
ponizszych rekomendacjach zaproponowano potencjalne rozwigzania dla kazdego z tych zagadnien.

REKOMENDACJE DLA KRAJOWYCH I/LUB REGIONALNYCH SZCZEBLI WLADZY

Rozwigzanie probleméw w zakresie finansowania Opracowanie zachet finansowych i niefinanso-
wych (takich jak pomoc doradcza) dla wspétpracy
miedzygminnej. Stosowanie odpowiednio ukierun-
kowanych zachet, w tym krajowych/regionalnych
mechanizmow dofinansowania, w celu wspierania

na szczeblu regionalnym oraz potencjatu fiskalnego,
w szczegbdlnosci w odniesieniu do inwestycji publicz-
nych, poprzez

Zapewnienie wystarczajacego finansowania dele-
gowanych zadan, a tym samym unikniecie zadan
niefinansowanych lub niedostatecznie finansowa-
nych. Mapowanie kompetencji/obowigzkéw oraz
funkcji JST w potaczeniu z odpowiednimi srodkami
pomogloby wskazac zrédta ograniczen fiskalnych.

Zagwarantowanie poziomu dochodéw samorzg-
déw lokalnych odpowiadajgcego ich potrzebom
wydatkowym, m.in. poprzez zwiekszenie ich au-
tonomii podatkowej (np. przyznanie wiekszych
uprawnien w zakresie stawek 1 podstawy opodat-
kowania), w szczegdlnosci w przypadku podatku od
nieruchomosci.

Wzmocnienie wspélpracy miedzygminnej w celu

poprawy Swiadczenia ustug i optymalizacji lokalnych
inwestycji publicznych, w tym poprzez:

wspolpracy lub projektéw realizowanych wspdlnie
przez duze gminy i otaczajace je mniejsze gminy
oraz w celu promowania realizacji projektéw, ktére
przyczyniaja sie do rozwoju ponadlokalnych stra-
tegii rozwoju. Wspieranie mozliwosci dzielenia sie
wiedza/informacjami (np. dziatania polegajace na
uczeniu sie od siebie nawzajem tzw. peer-learning)
i/lub dostarczanie konkretnych wytycznych na te-
mat réznych form porozumien o wspoétpracy mie-
dzygminnej i wskazowek, jak nimi zarzadzaé.

Zapewnienie elastycznych ram prawnych dla
wspélpracy miedzygminnej, w tym poprzez
zmiane réznych istniejacych przepiséw ustawo-
wych i wykonawczych regulujacych te kwestie.
Uproszczenie procedur administracyjnych zwia-
zanych z zawieraniem porozumien o wspolpracy
oraz zapewnienie mozliwosci dostosowania porozu-
mien o wspdlpracy do réznych kontekstéw i potrzeb
poprzez wprowadzenie wiekszej elastycznosci ram
prawnych regulujacych wspétprace miedzygminna.
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Promowanie szerszego wykorzystania kontraktéw
terytorialnych w celu wspierania rozwoju obsza-
réw funkcjonalnych, w tym poprzez wykorzystanie
kontraktéw do wspierania okreslonych priorytetéw
rozwoju regionalnego oraz do zachecania do inwe-
stycji ukierunkowanych na powigzania wiejsko-
-miejskie lub obejmujacych projekty na skale po-
nadgminng. Dla obszaréw metropolitalnych mozna
by opracowac odrebne wzorce umowne. Specjalne
fundusze mogtyby zostac przeznaczone na umowy
podpisywane przez grupy lub siecl gmin.

Optymalizacja procesu planowania w celu ujed-
nolicenia priorytetéw, celéw i dziatan wdrozenio-
wych na réznych szczeblach wladzy. W procesie
konsultacji nalezy wzmocni¢ podejscie oddolne, aby
zapewni¢ aktywny udziat jednostek samorzadu lo-
kalnego. Rzad moze wprowadzi¢ obowigzek wcze-
$niejszego ogltaszania konsultacji lub uruchomié
specjalny program dla oséb podejmujacych decyzje
programowe i1 wszystkich interesariuszy, umozli-
wiajacy udzial w konsultacjach.

REKOMENDACJE DLA WSZYSTKICH
SAMORZADOW LOKALNYCH

Wzmocnienie wspélpracy miedzygminnej po-
przez przyjecie ponadlokalnej strategii rozwoju
i programéw wspélpracy. Wyznaczenie pracowni-
ka/ zespotu w ramach personelu JST, ktéry bedzie
odpowiedzialny za regularne identyfikowanie i
wykorzystywanie mozliwosci wspdlpracy z sasied-
nimi samorzadami lokalnymi. Taka osoba/zesp6t
powinny aktywnie i regularnie monitorowac pro-
gram wspotpracy i oceniac jego wyniki.

Aktywne poszukiwanie mozliwosci dialogu jed-
nostek samorzadu lokalnego ze szczeblem kra-
jowym i regionalnym oraz innymi kluczowymi
interesariuszami, a takze angazowanie sie w ten
dialog. Samorzady lokalne powinny systematycz-
nie uczestniczy¢ w formalnych konsultacjach or-
ganizowanych przez wtadze innych szczebli. Mogg
réowniez oficjalnie wyznaczy¢ osobe(y)/zespdt(y)
wspierajace prezydenta/burmistrza/wéjta/staroste,
odpowiedzialne za poszukiwanie mozliwosci i na-
wigzywanie wspotpracy z wtadzami wojewddzkimi
i/lub krajowymi.

Duze jednostki samorzadu lokalnego o dostatecz-
nym potencjale powinny wykorzystywac innowa-
cyjne mechanizmy finansowania, np. wspdtprace
z sektorem prywatnym i inwestorami instytucjo-
nalnymi, partnerstwo publiczno-prywatne lub inne
instrumenty dla duzych obszaréw metropolital-
nych. Wykorzystaniu nowych i innowacyjnych me-
chanizmoéw finansowania powinna towarzyszyc¢
ocena korzyséci, ryzyka i lokalnych mozliwosci ich
zastosowania.

REKOMENDACJE DLA WSZYSTKICH SZCZEBLI
WLADZ PUBLICZNYCH

Wprowadzenie rozwigzan prawnych przyznaja-
cych obszarom metropolitalnym szczegdlny sta-
tus taczacy sig z okreslonymi uprawnieniami i obo-
wigzkami (np. w zakresie transportu, planowania
przestrzennego i rozwoju lokalnego, rozwoju spo-
teczno-gospodarczego), jak réwniez z odpowiednim
finansowaniem dostosowanym do ich obowiazkow.
Aby to zapewni¢ konieczne moze okazac sie uchwa-
lenie odpowiedniego aktu prawnego.

Umozliwienie eksperymentowania przy tworze-
niu elastycznych modeli zarzgdzania metropo-
litalnego. Polska mogtaby wykorzystaé¢ przyktad
Gérnoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii (GZM) jako
pilotazowe doéwiadczenie w zakresie decentrali-
zacjl kompetencji w celu zapewnienia stopniowej
zmiany instytucjonalnej i “uczenia sie przez dzia-
tanie”. Aby przenie$¢ doswiadczenia pilotazowe na
wieksza skale, nalezy stworzy¢ odpowiednie ramy
regulacyjne, ktére pozwola na ewaluacje i walida-
cje wynikow projektéw pilotazowych oraz zapewnig
mozliwosci i zasoby do zwiekszenia skali modeli
zarzadzania metropolitalnego lub dobrych praktyk.

Zapewnienie odpowiednich zasobéw dla ob-
szaréw metropolitalnych. Struktura zarzadzania
metropolitalnego musi generowac wtasne zasoby
1 zarzadzac nimi, polega¢ na transferach otrzymy-
wanych od rzadu krajowego, lub tez otrzymywac
wplaty od gmin, albo taczyé wszystkie trzy sposo-
by finansowania. Na poczatek mozna by promowacé
specjalne systemy podatkowe na potrzeby zwigz-
kéw miedzygminnych lub obszaréw metropolital-
nych bez odbierania srodkéw gminom.
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7.W KIERUNKU BARDZIEJ STRATEGICZNYCH | EFEKTYWNYCH
ZASOBOW LUDZKICH W SAMORZADZIE LOKALNYM

Pracownicy sg kluczowym elementem potencjatu kazdej organizacji. Silne kadry w administracji publicznej
pomagajg generowac wartos¢ dla spoleczenstwa i radzi¢ sobie z coraz bardziej ztozonymi wyzwaniami progra-
mowymi. Jest to szczegélnie widoczne na przyktadzie jednostek samorzgdu lokalnego w Polsce, ktére w 2018
r. zatrudniaty blisko 255 000 oséb. Zadania, ktére wykonujg urzednicy, obejmujg prowadzenie szkét i szpitali,
organizowanie transportu publicznego i promowanie inwestycji. Dlatego tak wazne jest, aby samorzady lokalne
byly w stanie pozyskiwaé, rozwijac¢ i utrzymywac pracownikéw z odpowiednimi umiejetnosciami i motywacja.
Niektére z jednostek maja jednak problemy z zatrudnieniem pracownikéw, ktérych potrzebuja. Wiele z nich nie
radzi sobie z opracowaniem praktyk w zakresie zasobéw ludzkich i zarzgdzania nimi, ktére pozwolilyby sprostaé
nieustannie ewoluujacym i szybko zmieniajacym sie wymaganiom.

Ponizsze rekomendacje odnosza sie do trzech filaréw potencjatu zasobéw ludzkich: (i) przywédztwo, (ii) umie-
jetnosci i kompetencje oraz (iii) odpowiedzialno$¢ instytucjonalna za zarzgdzanie zasobami ludzkimi. Ze wzgledu
na duzg liczbe samorzadéw lokalnych w Polsce, rekomendacje te nalezy traktowac jako przyktady dobrych praktyk.
Nie chodzi o to, by stosowac je w sposéb dostowny, ale by wykorzystac je jako podstawe do zaprojektowania
odpowiednich rozwigzan dostosowanych do lokalnych uwarunkowan. W zwigzku z tym, zalecenia wymienione
dla wiekszych JST szczebla lokalnego moga mieé zastosowanie réwniez do mniejszych jednostek i odwrotnie.

REKOMENDACJE DLA WSZYSTKICH
SAMORZADOW LOKALNYCH
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Inwestowanie we wspieranie lideréw i menedze-
réw w celu zapewnienia im autonomii, narze-
dzi, wsparcia i odpowiedzialnosci, aby mogli oni
skutecznie wykorzystywaé swoje zdolno$ci przy-
wddcze. Dotyczy to zaréwno lideréw politycznych,
takich jak prezydenci/burmistrzowie/woéjtowie/sta-
rostowie, jak i stanowisk takich jak sekretarze gmin
czy kierownicy operacyjni jednostek liniowych. Cele
lideréw i menedzeréw powinny dawac jasne poczu-
cle wartosci, wizji i kierunku oraz zapewniaé odpo-
wiedni poziom autonomii i odpowiedzialnosci, aby
mozliwe bylto ich zrealizowanie. Liderzy powinni
mie¢ mozliwos¢ uczenia sie i wsparcia ze strony
swoich odpowiednikéw w innych jednostkach (np.
coaching/mentoring), a takze dostep do odpowied-
nich narzedzi - w tym finansowych - umozliwiaja-
cych uzyskanie wymaganych umiejetnosci i wiedzy
specjalistycznej. Konkretne sugestie znalez¢ mozna
w tresci rozdziatu.

Ukierunkowanie na pozyskiwanie i rozwijanie
umiejetnosci i kompetencji przekrojowych. Wiele
samorzadéw lokalnych zglosito trudnosci zwigza-
ne z liczbg kandydatéw do pracy (niewystarczaja-
ca liczba) lub ich jakoscia (niewystarczajgca liczba
kandydatéw o odpowiednich kwalifikacjach) - a

czasem z jednym i drugim. Inwestycje w budowa-
nie $wiadomoéci marki pracodawcy i bardziej stra-
tegiczne podejscie do rekrutacji mogtyby poméc w
rozwigzaniu tych problemdw.

Dokonanie przegladu efektywnosci praktyk za-
rzadzania zasobami ludzkimi i zainwestowanie
w strategiczne zdolnosci zarzagdzania personelem.
Zakres obowigzkéw samorzaddéw lokalnych nie-
ustannie ulega zmianie. Niektére struktury organi-
zacyjne nie sg juz dobrze dopasowane do nowych,
zwiekszonych obowiazkéw. Podczas gdy niektére
lokalne strategie rozwoju odwotuja sie do potrzeb
w zakresie kapitatu ludzkiego, czesto ogranicza sie
to do szacunkéw dotyczacych wymaganej liczby
pracownikéw. Jest to dobry punkt wyjscia, ale w
procesach planowania nalezy skupic sie nie tylko
na liczbie pracownikow, ale na tym, jaki rodzaj per-
sonelu jest potrzebny.
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REKOMENDACJE DLA MINISTERSTWA SPRAW
WEWNETRZNYCH | ADMINISTRACJI (MSWIA)

Przetestowanie bardziej elastycznego podejscia
do przepiséw tam, gdzie istniejg wyrazne dowo-
dy, ze ma to sens. Jednostki samorzadu lokalnego
r6znej wielkosci dziatajg w oparciu o wspdlne ramy
prawne dotyczgce zarzadzania zasobami ludzkimi.
Ministerstwo, z wtasnej inicjatywy lub za posred-
nictwem odpowiednich organéw, mogtoby rozwa-
zy¢ dokonanie przegladu przypadkéw, w ktérych
celowe i poparte dowodami odstepstwa od ustawy
o samorzadzie terytorialnym mogtyby okazac sie
korzystne.

Konsultacje ze stowarzyszeniami samorzgdéw
lokalnych w sprawie dlugoterminowej strategii
wynagrodzen dla pracownikéw JST i wybieranych
przedstawicieli. Wiele samorzadéw lokalnych uwa-
za, ze wynagrodzenia pracownikéw sg zbyt niskie.

Jednak przepisy krajowe przewiduja jedynie mini-
malny poziom wynagrodzen. Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji mogtoby rozwazy¢
powotanie komisji ds. reformy wynagrodzen lub

wykorzystanie istniejacych ciat konsultacyjnych
do zbadania sytuacji w zakresie wynagrodzen pra-
cownikow samorzaddéw lokalnych oraz wptywu
wynagrodzen na mozliwo$¢ pozyskiwania i utrzy-
mywania wybranych grup zawodowych.

Rozszerzenie roli koordynacyjnej minister-
stwa w prowadzeniu ukierunkowanych szkolen.
Ministerstwo moze odegrac¢ wazng role w uzupet-
nianiu lokalnych strategii szkoleniowych poprzez
identyfikowanie 1 wspieranie rozpowszechniania
przyktadéw dobrych praktyk. Chociaz MSWiA robi
to juz teraz w pewnym stopniu, powinno zbadaé
mozliwo$¢ rozszerzenia wsparcia na wiekszg liczbe
jednostek samorzadu lokalnego w sposéb bardziej
dhugoterminowy, w uzupemnieniu szkolen organizo-
wanych we wspoétpracy z lokalnymi organizacjami
samorzadowymi na zasadzie zdecentralizowanej.




8. OTWARTE RZADZENIE NA POZIOMIE LOKALNYM W POLSCE

Ocena wykazata, ze polskie samorzady wlaczajg zasady otwartego rzgdzenia, w tym przejrzystosé, uczciwosé,
rozliczalno$¢ i angazowanie interesariuszy, do réznych aktéw prawnych i polityk, ale napotykaja na szereg wy-
zwan w ich wdrazaniu. Wiekszos¢é samorzadéw lokalnych realizuje szeroki zakres inicjatyw z zakresu otwartego
rzadzenia, jednak czesto sg one rozproszone i fragmentaryczne ze wzgledu na brak strategicznego podejscia do
tych inicjatyw. W wiekszosci tych jednostek brakuje réwniez biura koordynujacego lub urzednika uprawnionego
do prowadzenia polityki i inicjatyw z zakresu otwartego rzgdzenia. Co wiecej, samorzady lokalne czesto nie majg
odpowiedniego potencjatu do realizacji inicjatyw, w tym wystarczajgcych zasobéw ludzkich i finansowych oraz
kompetencji w zakresie otwartego rzadzenia.

Ponizsze rekomendacje majg zatem na celu wsparcie réznych kategorii jednostek samorzadu lokalnego w
przyjeciu kompleksowego podejscia do promowania zasad przejrzystosci, uczciwosci, rozliczalnosci i angazowania
interesariuszy, tak aby mogly one zostaé uwzglednione w procesach decyzyjnych w celu dalszego doskonalenia
ksztaltowania polityk oraz zapewnienia bardziej wydajnego i skutecznego projektowania i $wiadczenia ustug.

REKOMENDACJE DLA WSZYSTKICH

SAMORZADOW LOKALNYCH

Doskonalenie istniejgcych inicjatyw w zakresie dziataé na rzecz wzmocnienia pozycji istniejacych rad
otwartego rzadzenia i wspieranie dalszego zaan- miodziezowych i utatwienia tworzenia nowych rad, jak
gazowania interesariuszy. W tym celu samorzady rowniez wspieraé¢ tworzenie rad senioréw. Podobnie,
lokalne mogtyby udoskonali¢ istniejgce praktyki mogtyby dazy¢ do wdrozenia bardziej innowacyjnych
poprzez wspdlng realizacje inicjatyw otwartego iintegrujacych form uczestnictwa, takich jak debaty.
rzadzenia z interesariuszami i osobami, ktérych Wreszcie, moga starac sie z roku na rok zwiekszac ilos¢
inicjatywy te dotyczg oraz ustanowienie systemu Srodkéw przeznaczanych na budzet partycypacyjny i
zinstytucjonalizowanego uczestnictwa w dialo- fundusze soteckie, a takze liczbe zaangazowanych co-
gu i konsultacjach z podmiotami spoteczenstwa rocznie interesariuszy.

obywatelskiego. Ponadto samorzady lokalne moga




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

Przyjecie bardziej strategicznego podejscia do
otwartego rzadzenia. Samorzady lokalne moga
skonsolidowac rozproszone i fragmentaryczne
inicjatywy w zakresie otwartego rzadzenia w ra-
mach jednego dokumentu albo w ramach jednego
z komponentéw lub rozdziatéw SRL. Moga réwniez
wyznaczy¢ jedno biuro lub urzednika z jasnymi i po-
wszechnie znanymi kompetencjami w zakresie ini-
cjatyw dotyczacych otwartego rzgdzenia. Wreszcie,
samorzady lokalne moga wspiera¢ wspodtprace na
réznych szczeblach administracji w celu wspélnego
projektowania i wdrazania polityk, we wspdtpracy z
innymi jednostkami szczebla lokalnego, co sprzyja
wymianie dobrych praktyk.

Tworzenie kultury otwartego rzgdzenia w samo-
rzadach lokalnych. Jednostki samorzadu lokalne-
go mogg starac sie lepiej promowac obowiazki i
zadania urzednikéw publicznych, w tym ich role w
inicjatywach na rzecz otwartego rzadzenia, aby po-
zyskiwac lokalnie utalentowane osoby zaintereso-
wane angazowaniem i rozwojem swoich lokalnych
spotecznosci. Jednostki samorzadu terytorialnego
moglyby rowniez zadbaé o lepsze przestrzeganie
ustawy o dostepie do informacji oraz wykorzystaé
istniejace wytyczne dotyczace otwartych danych
rzadowych w celu zwigkszenia ich wielokrotnego
wykorzystywania. Ponadto jednostki samorzadu lo-
kalnego moga podnosi¢ poziom wiedzy urzednikéw
publicznych na temat otwartego rzadzenia poprzez
organizowanie sesji informacyjnych, konferencji i
foréw poswiecone tej tematyce, jak réwniez uspraw-
ni¢ kanaty komunikacji publicznej w celu zwiek-
szenia $wiadomosci - w przystepny sposéb - wérdd
obywateli i interesariuszy na temat mozliwosci
zaangazowania sie. Wreszcie, moga one promowac
nowe partnerstwa na rzecz otwartego rzadzenia w
celu dzielenia sie kosztami i zwiekszenia zasiegu
oddziatywania, a takze poszukiwa¢ innowacyjnych
zrédet finansowania wéréd réznych interesariuszy,
w tym z innych szczebli administracji oraz sponso-
rOW zewnetrznych.

REKOMENDACJE DLA RZADU

Rozwazenie mozliwosci powolania krajowej komi-
sji lub komitetu ds. otwartego rzagdzenia. Mogtoby
to dodatkowo zwiekszy¢ potencjalny wptyw powia-
zanych inicjatyw oraz szanse na wspolprace mie-
dzysektorowa na réznych szczeblach administracji.

Uruchomienie dodatkowych funduszy na pozio-
mie krajowym na rzecz otwartego rzagdzenia w
samorzadach lokalnych. Pozwolitoby to jednost-
kom samorzadu lokalnego na inwestowanie w ka-
pitat ludzki i jego utrzymanie oraz przeznaczenie
specjalnych srodkéw na szkolenia i podnoszenie
kwalifikacji urzednikéw publicznych w zakresie
otwartego rzadzenia.

Nadanie priorytetu wlgczeniu spoleczenstwa w
publiczny proces decyzyjny w celu zagwaranto-
wania bardziej skutecznej i efektywnej polityki.
Zapewni to mozliwos¢ uwzglednienia szerokiego
spektrum punktéw widzenia i wiedzy fachowej, a
ostatecznie doprowadzi do bardziej spdjnego, sku-
tecznego i zréwnowazonego ksztattowania polityk
oraz projektowania i $wiadczenia ustug.

Promowanie edukacji obywatelskiej w celu zwiek-
szenia partycypacji lokalnej. W przysztosci przy-
czyni sie to do rozwoju kultury uczestnictwa w po-
dejmowaniu decyzji publicznych.

Dazenie do uzywania prostego jezyka w komuni-
kagji publicznej. Mozna tego dokonac na przyktad
poprzez powolanie komitetu lub grupy ekspertow
ds. prostego jezyka.
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9. ZMNIEJSZENIE OBCIAZEN ADMINISTRACYJNYCH |
UPROSZCZENIE PROCEDURY ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Samorzady lokalne $wiadczg szeroki zakres ustug publicznych, w tym m.in. w zakresie transportu publicznego
i edukacji, ochrony socjalnej i zdrowotnej oraz gospodarki przestrzennej. Odpowiednie §wiadczenie tych ustug
jest SciSle powigzane z procesami zaméwien publicznych, ktére mogg stanowi¢ istotne Zrédlo biurokracji dla
instytucji zamawiajacych i oferentéw, jesli nie sg uproszczone, usprawnione i jasno zdefiniowane.

Ponizsze rekomendacje maja na celu wprowadzenie zasad upraszczania procedur administracyjnych na
poziomie samorzadéw lokalnych oraz bardziej efektywne wdrazanie reform prowadzonych przez wtadze krajowe,
w szczegblnosci w zakresie zaméwien publicznych. Skupiajg sie one na roli, jakg samorzady te moga odegrac
w ksztaltowaniu swojego otoczenia regulacyjnego i zmniejszeniu obcigzen wynikajacych z odgérnych regulacji.
Jednoczesnie rekomendacje podkreslajg role, jaka odgrywaja wladze krajowe w zapewnieniu, ze reformy sg

wdrazane sprawnie i nie powodujg dodatkowych obcigzen administracyjnych.

REKOMENDACJE DLA WSZYSTKICH
SAMORZADOW LOKALNYCH
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Ocena obcigzenia administracyjnego wynikaja-
cego z biurokratycznych wymogéw. Srodki ograni-
czania biurokracji, takie jak usprawnianie proceséw,
wprowadzanie prostego i jasnego jezyka oraz, w
miare mozliwoscl, tworzenie alternatywnych roz-
wigzan cyfrowych, przyczyniajg sie do zwigkszenia
poziomu przestrzegania przepiséw i efektywnosci
administracji.

Zwigkszenie przejrzystosci w relacjach z intere-
sariuszami. Stworzenie i promowanie formalnych
kanatéw komunikacji oraz standaryzacja dostar-
czania informacji i ustug sprzyjatyby przejrzystosci
iréwnemu traktowaniu obywateli i przedsiebiorstw.

Wykorzystanie narzedzi cyfrowych w celu uprosz-
czenia procedur udzielania zaméwien publicz-
nych oraz dostarczania informagji i ustug.

Wzmocnienie wspélpracy miedzy jednostkami
samorzgdu lokalnego w celu skutecznego ksztal-
towania i wdrazania reform w zakresie zaméwien
publicznych.

Uproszczenie praktyk w obszarze zamdwien pu-
blicznych poprzez wymiane i dzielenie sie prak-
tykami, z uwzglednieniem strategii stosowanych
w przypadku zaméwien ponizej progu.

REKOMENDACJE DLA KRAJOWYCH I/LUB
REGIONALNYCH SZCZEBLI WLADZY PUBLICZNEJ.

Zaprojektowanie proceséw administracyjnych,
ktére bylyby latwe do wdrozenia przez samo-
rzady lokalne o réznej charakterystyce. Sztywne
przepisy i/lub ciagte zmiany legislacyjne sprawiajg,
ze ich wdrazanie jest trudne dla tych samorzadéw,
zwtaszcza dla tych, ktére dysponuja mniejszymi
zasobami. Rzad krajowy moéglby zaangazowac sie
bardziej bezposrednio we wspdtprace z samorza-
dami lokalnymi i wspierac je poprzez dostarczanie
wytycznych, reagowanie na ich obawy i propozy-
cje oraz zapewnianie stabilnego i jasnego otoczenia
regulacyjnego.

Usprawnienie komunikacji i wspétpracy z samo-
rzgdami lokalnymi oraz wspieranie mozliwosci
sprawnego wdrozenia zmian prawnych. Wtadze
krajowe mogltyby w szczegdlnosci podjac konkretne
dziatania skierowane do mniejszych samorzadow,
ktdre bez wsparcia moglyby pozostac¢ w tyle.

Zapewnienie odpowiedniej infrastruktury do
wdrazania i skutecznego stosowania narzedzi i
technologii informacyjnokomunikacyjnych (TIK),
w tym platform e-zaméwien.

Ulatwianie zdecentralizowanego dzielenia sie
wiedzg i dobrymi praktykami. Wtadze krajowe
moga odegrad istotng role w utatwianiu dzielenia
sie wiedza poprzez tworzenie mozliwosci wymiany i
upowszechniania dobrych praktyk. W szczegélnosci
w przypadku zaméwien publicznych, UZP lub ZMP
moga wspiera¢ ukierunkowana wymiane doswiad-
czen, w ramach ktoérej samorzady lokalne moga
uczy¢ sie od innych jednostek i omawiac problemy,
wyzwania i rozwigzania, ktére sg dla nich istotne.
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