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Przedmowa

Skuteczne praktyki zarzadzania oraz przekrojowe, zintegrowane i innowacyjne podejscia do zarzadzania
wzmacniajg rozwdj terytorialny i mogg pomoc wladzom na wszystkich szczeblach w doskonaleniu ustug
Swiadczonych na rzecz obywateli. Dotyczy to w szczegdlnosci poziomu lokalnego, gdzie polityki majg
bezposredni kontakt z ludZzmi. Niniejszy raport dostarcza wiedzy doradczej polskim wladzom na szczeblu
gminnym, powiatowym, regionalnym i krajowym, jak wzmocni¢ potencjat samorzgdéw lokalnych w
zakresie opracowywania i realizacji strategii rozwoju lokalnego, ktére z powodzeniem zaspokajajg
potrzeby mieszkancéw i przedsiebiorstw. Raport ten zostat opracowany przez Dyrekcje ds. Zarzadzania
Publicznego (GOV) OECD oraz Centrum ds. Przedsiebiorczoéci, MSP, Regionéw i Miast (CFE), pod
auspicjami Komitetu ds. Zarzadzania Publicznego i 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 o$Smiu obszarach tematycznych dotyczacych zarzadzania
publicznego i rozwoju terytorialnego. Ocenia on potencjat gmin w tych powigzanych i wzajemnie sie
wzmachiajgcych obszarach i formutuje rekomendacje dotyczace reform w Polsce. Dodatkowy rozdziat
zawiera diagnoze gtéwnych trendéw gospodarczych, spotecznych i demograficznych, mocnych stron i
wyzwan stojgcych przed polskimi jednostkami samorzgdu terytorialnego poziomu lokalnego (gmin i
powiatéw) oraz ich wptywu na rozwdj lokalny. Celem nadrzednym jest wzmocnienie potencjatu
projektowania i wdrazania strategii rozwoju samorzgdéw lokalnych, aby lepiej stuzy¢ obywatelom,
wspiera¢ zrownowazony rozwdj lokalny poprzez angazowanie interesariuszy, budowac¢ wspolng wizje i
podejmowacé dziatania z wykorzystaniem metod dobrego rzadzenia. Raport uzupetniajg trzy oceny
podsumowujgce, przedstawiajgce porady OECD dla réznych typow polskich samorzgadéw szczebla
lokalnego, a takze narzedzie samooceny, ktére umozliwia polskim samorzgdom lokalnym zidentyfikowanie
ich mocnych i stabych stron w zakresie zarzgdzania publicznego i praktyk rozwoju lokalnego. Raport
powstat dzieki cennemu wsparciu finansowemu ze s$rodkéw Mechanizmu Europejskiego Obszaru
Gospodarczego (EOG) i Norweskiego Mechanizmu Finansowego. Prace zostaty przeprowadzone w
Scistej wspotpracy ze Zwigzkiem Miast Polskich (ZMP) i przy wsparciu Ministerstwa Funduszy i Polityki
Regionalnej (MFiPR).

Raport zostat zatwierdzony przez Komitet OECD ds. Zarzgdzania Publicznego (PGC) oraz Komitet OECD
ds. Polityki Rozwoju Regionalnego (RDPC) w dniu 16 czerwca 2021 r.
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Podziekowania

Raport ten zostat przygotowany wspdlnie przez dwie dyrekcje OECD: Dyrekcje ds. Zarzadzania
Publicznego (GOV), kierowang przez Dyrektor Else Pilichowski, oraz Centrum OECD ds.
Przedsiebiorczo$ci, MSP, Regionéw i Miast (CFE), pod kierownictwem Dyrektor Lamii Kamal-Chaoui.
Strategiczny nadzér nad opracowaniem raportu sprawowat Adam Knelman Ostry, kierujgcy Wydziatem
Przegladéw Zarzgdzania Publicznego (GOV), oraz Dorothée Allain-Dupré, dyrektor Dziatu Rozwoju
Regionalnego i Wielopoziomowego Zarzadzania (CFE). Za catosciowe zarzadzanie projektem
odpowiedzialny byt Adam K. Ostry, a koordynacjg projektu zajmowali sie Johannes Klein i Isidora Zapata
z pomocg Yingyin Wu i Patricii Marcelino.

Sekretariat OECD pragnie wyrazi¢ wdziecznos¢ wszystkim tym, dzieki ktérym niniejszy raport Lepsze
zarzgdzanie, planowanie i dostarczanie ustug w jednostkach samorzgdu lokalnego w Polsce mogt
powstaé, w szczegdlnosci przedstawicielom Zwigzku Miast Polskich (ZMP) i Ministerstwa Funduszy i
Polityki Regionalnej (MFiPR). W trakcie catego procesu, obie instytucje wykazaty sie duzym oddaniem i
zaangazowaniem, w tym w zakresie mobilizacji wszystkich istotnych interesariuszy. W szczegdlnosci,
OECD chciatoby podziekowac zespotowi ZMP, kierowanemu przez Andrzeja Porawskiego, Dyrektora
Biura, oraz Tomasza Potkanskiego, Zastepce Dyrektora Biura. Serdeczne podziekowania kierujemy do
Anny Wiktorczyk-Nadolnej, Katarzyny Paczynskiej, Hanny Leki i Alicji Stachowiak za ich nieustajgce
wsparcie. Sekretariat pragnie réwniez podzieckowaé za wktad pracy Joannie Held, Radcy z Wydziatu
Wsparcia JST, Departamentu Programéw Pomocowych MFiPR, Mirostawowi Grochowskiemu z Wydziatu
Geografii i Studidow Regionalnych Uniwersytetu Warszawskiego, a takze Maciejowi Aulakowi, Dyrektorowi,
Departamentu Programéw Pomocowych oraz Kamilowi Wiederowi, Naczelnikowi Wydziatu Wsparcia JST
w Departamencie Programéw Pomocowych MFiPR.

OECD pragnie réwniez wyrazi¢ swojg wdzieczno$¢ respondentom ankiety, ktéra dostarczyta bazy
informacyjnej dla niniejszego raportu. W sumie odpowiedzi udzielito 10 powiatéw, 47 jednostek samorzadu
terytorialnego szczebla lokalnego , 8 urzeddw wojewddzkich, 12 urzedéw marszatkowskich oraz 7
ministerstw i niezaleznych instytucji publicznych na poziomie krajowym.

Podczas czterech misji informacyjnych OECD przeprowadzita wywiady pogtebione z reprezentatywng
prébg dziewieciu jednostek samorzadu lokalnego oraz Metropolii GZM. Ponadto, OECD spotkata sie z
licznymi instytucjami witadzy wykonawczej, niezaleznymi instytucjami publicznymi i podmiotami
pozarzadowymi, w tym z wieloma organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego i przedstawicielami
srodowisk akademickich. Wywiady te przyczynity sie do lepszego zrozumienia przez OECD polskiego
kontekstu i pomogty zarekomendowaé kierunki dziatan, ktére odzwierciedlajg lokalne i sektorowe
priorytety. Zespot wyraza réwniez swoje uznanie zaréwno dla przedstawicieli samorzadoéw lokalnych z
Katowic, Krotoszyna, tancuta, tubianki, Miedzyrzeca Podlaskiego (gmina miejska), Miedzyrzeca
Podlaskiego (gmina wiejska) i Ziebic, ktorzy zyczliwe przyjeli przedstawicieli Sekretariatu OECD podczas
dwodch pierwszych misji rozpoznawczych w Polsce, jak i wobec przedstawicieli samorzgdéw z Kutna i
Ptocka, ktérzy zaoferowali swojg wiedze i doswiadczenie w formule zdalnej (online) zaraz po tym kiedy
pandemia COVID-19 uniemozliwita podrézowanie. Autorzy raportu chcieliby réwniez podziekowac
pozostatym interesariuszom polskiej administracji publicznej szczebla regionalnego i krajowego, ktérzy
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podzielili sie swymi opiniami i doswiadczeniem podczas wszystkich kolejnych misji OECD, ktére odbyty
sie zdalnie (online).

OECD pragnie réwniez wyrazi¢ wdziecznos¢ recenzentom, ktérzy wniesli cenny wktad i podzielili sie swojg
rozlegtg wiedzg w oparciu o doswiadczenia z poszczegdlnych krajow podczas procesu opracowywania
raportu oraz warsztatoéw, ktére odbyty sie w czerwcu 2021 roku:

e lzrael: Nily Ben Moshe, Zastepca Dyrektora Wydziatu Rekrutacji i Selekcji, I1zraelska Komisja ds.
Stuzby Cywilnej

e Litwa: Saulius Kolyta, Ekspert ds. Regulacji i Ewaluacji, Litewskie Rzgdowe Centrum Analiz
Strategicznych (STRATA)

e Szwecja: Sverker Lindblad, Gtéwny Doradca, Ministerstwo Przedsiebiorczosci i Innowac;ji

e Wielka Brytania: Natalia Domagala, Dyrektor ds. Polityki Etyki Danych, Centralne Biuro Cyfryzaciji
i Danych, Urzad Rady Ministrow & Sam Roberts, Dyrektor ds. Otwartych Danych i Otwartego
Rzadzenia, Centralne Biuro Cyfryzacji i Danych, Urzad Rady Ministréw

Raport jest dzietem wielu autoréw. Rozdziat wprowadzajgcy zostat przygotowany przez Andresa Sanabrie,
Fernando Riaza Fernandeza, Isidore Zapata, Johannesa Kleina i Yingyin Wu. Rozdziat 1 dotyczacy
mocnych stron i wyzwanh zwigzanych z rozwojem samorzgddw lokalnych zostat napisany przez Andresa
Sanabrie i Fernando Riaza Fernandeza pod kierunkiem Enrique Garcilazo. Johannes Klein zredagowat
Rozdziat 2 dotyczacy koordynacji pomiedzy jednostkami administracyjnymi i politykami sektorowymi w
ramach JST, przy udziale Patricii Marcelino, a takze przekazywat informacje zwrotne na temat wszystkich
rozdziatéw. Oscar Huerta Melchor opracowat Rozdziat 3 dotyczacy planowania strategicznego rozwoju
lokalnego. Claire Salama i Guillermo Hernandez napisali Rozdziat 4 na temat wykorzystania dowodow i
faktow w strategicznym podejmowaniu decyzji w polskich samorzgdach lokalnych. Thomas Braendle
przygotowat Rozdziat 5 na temat budzetowania na szczeblu lokalnym, przy wspoipracy Seana
Dougherty'ego. Isidora Zapata opracowata Rozdziat 6 dotyczacy wzmocnienia wielopoziomowego
zarzgdzania i potencjatu inwestycyjnego w celu wzmocnienia rozwoju lokalnego oraz wniosta wktad we
wszystkie pozostate rozdziaty. W pracach nad rozdziatem 6 uczestniczyli rowniez Antti Moisio i Yingyin
Wu. Doénal Mulligan opracowat Rozdziat 7 poswiecony zagadnieniom strategicznego i efektywnego
personelu w samorzgdach lokalnych. Rozdziat 8 dotyczgcy otwartego rzadzenia zostat napisany przez
Carle Musi i Marie Whelan pod kierunkiem Emmy Cantera. Costanza Caputi, Gloriana Madrigal i Guillermo
Hernandez sg autorami Rozdziatu 9 dotyczgcego zmniejszenia obcigzeh administracyjnych i uproszczenia
procedury zamowien publicznych. Swoj wktad w prace nad rozdziatem 9 wniosta takze Tessa Cullen.
Zatgczone oceny podsumowujgce oraz narzedzie samooceny zostaty opracowane przy udziale wszystkich
zespotéw autorskich. Pilar Philip i Ciara Muller przygotowaty manuskrypt do publikacji. Meghan Hennessy
zapewnita wsparcie administracyjne. Eleonore Morena zajeta sie redakcjg, a oktadka publikacji zostata
zaprojektowana przez Erice Weathers.
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Lista uzywanych skrotow

"SR

Sprawozdania roczne z wdrazania RPO

osl
DDI
BIP
BZP
CcJB
CoG
KR
CPR

0SO
KE
EFTA
EBI
EIU
ESIF
UE
FDS
MI
MOF
PKB
GZM
ZZL
ICT
IT
ZIT
KTS

LGD
SRL
LGBTI

JST
M&E

V4

MFF
MFiPR
MoU
SRB
NCRSO

Obszary Strategicznej Interwencji

Dostep do informacii

Biuletyn Informaciji Publicznej

Biuletyn Zaméwien Publicznych

Centralna Jednostka Budzetowa

Centralny Organ (Center of Government)
Europejski Komitet Regionow
Rozporzadzenie ustanawia {qce wspolne przepisy
(Common Provisions Regulation)

Organizacja spoteczenstwa obywatelskiego
Komisja Europejska

Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu
Europejski Bank Inwestycyjny

Jednostka Economist Intelligence Unit
Europejskie Fundusze Strukturalne i Inwestycyjne
Unia Europejska

Fundusz Dr6g Samorzadowych

Misje informacyjne

Miejskie Obszary Funkcjonalne

Produkt krajowy brutto
Gornoslasko-Zagtebiowska Metropolia
Zarzadzanie zasobami ludzkimi

Technologie informacyjno-telekomunikacyjne
Technologie informatyczne

Zintegrowane inwestycje terytorialne

System Kodowania Jednostek
Terytorialnych i Statystycznych

Lokalna grupa dziatania
Strategia Rozwoju Lokalnego

Lesbijki, geje, osoby biseksualne, transptciowe i
interseksualne

Jednostki Samorzadu Terytorialnego
Monitorowanie i ewaluacja

Instytucja zarzadzajaca

Wieloletnia prognoza finansowa
Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalne;

Porozumienie o wspotpracy (Memorandum of
Understanding)

Sredniookresowe ramy budzetowe

Narodowe Centrum Rozwoju Spoteczenstwa
Obywatelskiego
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NGO Organizacja pozarzadowa

KPO Krajowe programy operacyjne

KSRR Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego

KOT Krajowe Obserwatoria Terytorialne

KPM Krajowa Polityka Miejska

ODP Otwarte dane publiczne

OGP Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzadow (Open
Government Partnership)

upP Umowa Partnerstwa

PIM Partnerska Inicjatywa Miast

UoFP Ustawa o Finansach Publicznych

PMR Wskaznik regulacji rynku produktow

uzp Urzad Zamowien Publicznych

B&R Badania i Rozwoj

RIO Regionalne Izby Obrachunkowe

SRR Strategia Rozwoju Regionalnego

OSR Ocena skutkow regulacji

RPO Regionalny program operacyjny

RPO Rzecznik Praw Obywatelskich

ROT Regionalne Obserwatorium Terytorialne

MSP Mate i Srednie przedsiebiorstwa

SOR g(t)réa(’gegia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku

SWOT Analiza mocnych stron, stabych stron, szans i zagrozen

TERYT Krajowy Rejestr Urzedowy Podziatu Terytorialnego Kraju

ZMP Zwigzek Miast Polskich
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Streszczenie

Raport ten ocenia zarzgdzanie publiczne i rozw¢j terytorialny w polskich samorzgdach lokalnych .
Przekazuje on rekomendacje dotyczgce wzmocnienia rozwoju terytorialnego i wielopoziomowego
zarzgdzania, poprawy $wiadczenia ustug oraz udoskonalenia proceséw zarzgdzania publicznego w
gminach i powiatach.

Polska posiada tréjstopniowy system administracji samorzadowej na ktéry sktada sie 16 wojewddztw, 380
powiatow i 2 477 gmin. Obecnie Polska charakteryzuje sie stosunkowo réwnomiernym rozmieszczeniem
ludnosci w regionach, z relatywnie wysokim udziatem ludnosci w regionach wiejskich (49%), znacznie
wyzszym od $redniej dla krajow OECD (29%). Jednakze, wraz ze wzrostem Miejskich Obszarow
Funkcjonalnych (MOF) i jednoczesnym kurczeniem sie obszaréw niemetropolitalnych (szczegdlnie tych
odlegtych), zrbwnowazony rozkfad populacji zacznie sie zmienia¢, co bedzie stanowi¢ 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 wiasciwg skale, to zadania o
krytycznym znaczeniu.

Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego w Polsce wymaga wilasciwie zaprojektowanych,
finansowanych i ocenianych strategii rozwoju lokalnego (SRL). Wprowadzone w ostatnim czasie zmiany
w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju wprowadzajg podejScie funkcjonalne i umozliwiajg
tworzenie ponadlokalnych strategii rozwoju, ktére mogg pomoéc w przezwyciezeniu niektérych
technicznych i zarzadczych trudnosci w planowaniu. Polska mogtaby jeszcze bardziej wzmocni¢ swoje
zdolnosci w zakresie planowania strategicznego, wprowadzajgc obowigzek uchwalania strategii rozwoju
lokalnego, poprawiajgc jakos¢ danych wykorzystywanych w procesie planowania, wspierajgc prywatne
inwestycje w rozwdj lokalny, skuteczniej angazujgc swoich obywateli oraz wzmacniajgc kompetencje i
zrodta finansowania samorzgdow lokalnych w zakresie planowania strategicznego.

Rozwigzywanie ztozonych i przekrojowych problemdéw dotyczgcych prowadzonych polityk w samorzgdach
lokalnych wymaga skutecznej koordynacji pomiedzy jednostkami administracji i politykami
sektorowymi, a takze pomiedzy poszczegélnymi szczeblami wiladzy. W Polsce gtéwng
odpowiedzialnos$¢ za koordynacje wewnetrzng ponoszg prezydenci/burmistrzowie/wojtowie/starostowie,
ale funkcja ta moze by¢ réwniez delegowana do innych jednostek organizacyjnych w ramach JST.
Niewystarczajgca iloS¢ czasu, zasobdéw finansowych i ludzkich, jak réwniez ograniczona
instytucjonalizacja i niski poziom swiadomosci nalezg do najwiekszych wyzwanh dla skutecznej koordynaciji
w gminach i powiatach. Formalne uprawnienia i zasady sprawozdawczosci mogg pomoc w okresleniu
odpowiedzialnosci za koordynacje; dokumenty polityk moga podnies¢ Swiadomos¢ znaczenia koordynacji
w obrebie jednostek samorzadu lokalnego i zapewni¢ wsparcie pracownikom. Instytucjonalizacja
odpowiedzialno$ci stanowi wazny element, jednakze proces wzmacniania koordynacji jest
przedsiewzieciem dtugoterminowym, ktére moze by¢ dodatkowo wspierane przez szereg mechanizmow
instytucjonalnych, praktyk partnerskich oraz odpowiednich kompetencji i zasobow.

Zasady zarzadzania budzetem s3g przestrzegane przez samorzady lokalne. Przepisy i procedury
dotyczace budzetu sg skodyfikowane w ustawie o finansach publicznych i umozliwiajg radzie gminy oraz
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Regionalnej Izbie Obrachunkowej wykonywanie swoich zadah. Niedawne reformy w obszarze
budzetowania partycypacyjnego promujg kulture zarzgdzania zorientowang na obywateli. Polska mogtaby
jednak w wiekszym stopniu dostosowac¢ budzetowanie do priorytetow strategicznych, na przyktad poprzez
bardziej powszechne wykorzystywanie budzetowania srednioterminowego i budzetowania zadaniowego.
Efektywnos¢ wydatkéw publicznych powinna byé systematycznie kontrolowana poprzez przeglady
wydatkow duzych samorzgdow lokalnych oraz systematyczng analize poréwnawczg efektéw. W Swietle
presji konkurencyjnej po stronie podatkowej oraz ograniczonej autonomii samorzgdoéw lokalnych, wazne
jest wzmocnienie koordynacji pomiedzy nimi a rzgdem, a w szczegdlnosci Ministerstwem Finansow, w
celu rozwigzywania problemdéw $rednioterminowej polityki budzetowej na wszystkich szczeblach
administracji, na przyktad w ramach Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzgdu Terytorialnego.

Polska mogtaby udoskonali¢ swéj system wielopoziomowego rzadzenia w trzech obszarach.
wzmocnienie inwestycji publicznych na szczeblu lokalnym i regionalnym, rozwigzanie wyzwan fiskalnych
JST oraz poprawa koordynacji i wspétpracy pomiedzy wtadzami. Samorzady terytorialne w Polsce sg
kluczowymi inwestorami publicznymi, odpowiadajac za 50,2% ogétu inwestycji publicznych w 2018 r.
Utrzymujg sie jednak luki w finansowaniu inwestycji publicznych na szczeblu nizszym od krajowego, ktére
mogg stac sie jeszcze bardziej dotkliwe po okresie pandemii COVID-19. Wydatki na szczeblach nizszych
od krajowego znacznie wzrosty wraz z decentralizacja, ale dochody sg niewystarczajace, w zwigzku z
czym pojawia sie koniecznos$¢ zwiekszenia zdolnosci do generowania dochodéw na szczeblu lokalnym i
regionalnym oraz zréznicowania zrodet dochodéw. Ponadto, Polska powinna opracowac¢ funkcjonalne
podejscie do wspodtpracy miedzygminnej poprzez wprowadzenie silniejszych zachet, wiekszego wsparcia
dla uchwalania ponadlokalnych strategii rozwoju i programéw wspotpracy oraz elastycznych modeli
zarzadzania metropolitalnego. Polska powinna réwniez wzmocni¢ narzedzia, takie jak kontrakty
terytorialne i zapewni¢ dwukierunkowe konsultacje pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami wtadzy.

Na zarzadzanie personelem w jednostkach samorzadu lokalnego majg wptyw takie trendy jak cyfryzacja
ustug publicznych, zwiekszona rywalizacja o wykwalifikowanych pracownikéw, nowe metody pracy oraz
zmieniajgce sie oczekiwania obywateli. Chociaz wszystkie samorzgdy lokalne dziatajg w oparciu o te same
ramy prawne, ich zdolno$¢ przezwyciezenia wyzwan zwigzanych z politykg kadrowg rézni sie znacznie w
zaleznosci od wielkosci i relatywnej blisko$ci osrodkow miejskich. Wszystkie jednak mogtyby lepiej
dostosowac swoje procesy rekrutacji i zarzgdzania personelem do diugoterminowych strategii rozwoju.
Wzmocnienie zdolnosci przywédczych i zarzgdczych oraz pozyskiwanie i rozwdj kluczowych kompetenciji
wymagajg skutecznej koordynacji pomiedzy réznymi instytucjami i osobami odpowiedzialnymi za
zarzgdzanie. Wskazuje to na potrzebe wiekszej wymiany dobrych praktyk i wspotpracy oraz
diugoterminowego podejscia do rozwoju kapitatu ludzkiego na poziomie samorzaddw lokalnych.

Polskie samorzady lokalne uwzgledniajg zasady otwartego rzadzenia tj. przejrzystosé, uczciwosc,
rozliczalno$¢ i angazowanie interesariuszy w roznych regulacjach prawnych i politykach, w tym w
strategiach rozwoju lokalnego. Chociaz samorzady te realizujg szeroki wachlarz inicjatyw z zakresu
otwartego rzadzenia, bywajg one rozproszone i fragmentaryczne. Bardziej strategiczne, skonsolidowane
podej$cie wymaga zwiekszenia odpowiedzialnosci i koordynacji instytucjonalnej, podniesienia poziomu
Swiadomosci urzednikéw publicznych i interesariuszy w kwestii korzysci ptyngcych z otwartego rzgdzenia,
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 obcigzen
administracyjnych dla MSP i przedsiebiorstw, a rola samorzadéw lokalnych zostata ograniczona do
wdrazania decyzji rzgdu. W obszarze zamdwien publicznych, sg one zwigzane przepisami krajowymi i
europejskimi. Kolejne reformy regulacji i zasad udzielania zamoéwieh publicznych spowodowaty
utrudnienia w dziatalnosci samorzaddéw lokalnych. Scislejsza wspétpraca pomiedzy samorzadami mogtaby
zagwarantowac, ze ich opinie zostang wziete pod uwage. Podobnie, lepsza komunikacja i wspotpraca
pomiedzy szczeblem krajowym a lokalnym utatwitaby wdrazanie i stosowanie sie w petnym zakresie do
obowigzujgcych przepiséw, w szczegolnosci nowych zasad zamowiehn publicznych. Zacheca sie
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samorzady lokalne do korzystania z narzedzi cyfrowych w celu uproszczenia procedur udzielania
zamoéwien publicznych i zwiekszenia przejrzystosci interakcji z interesariuszami.

Wymagania dotyczgce monitorowania obowigzujgce w samorzadach lokalnych koncentrujg sie gtéwnie
na rozliczalnosci. Monitorowanie jest czesto postrzegane jako narzedzie kontroli, a nie narzedzie, ktére
pomaga usprawni¢ proces podejmowania decyzji i wdrazania polityk. Nalezy zatem zacheca¢ samorzgdy
do wykorzystywania monitoringu jako instrumentu zarzgdzania oraz zapewni¢ im odpowiednio
dostosowane wytyczne. lIstnieje mozliwos¢é bardziej systematycznego i glebszego zaangazowania
samorzadow lokalnych w ewaluacje, na przyktad poprzez podniesienie poziomu swiadomos$ci w zakresie
korzysci ptyngcych z pomiaru wynikéw i ewaluacji oraz zapewnienie odpowiednich srodkéw i zdolnoéci na
potrzeby ewaluacji (np. poprzez koordynacje instytucjonalng i konsolidowanie zasobow), a takze
zinstytucjonalizowanie korzystania z wynikdw ewaluacji w procesie podejmowania decyzji poprzez
ujednolicone, a jednoczesnie proporcjonalne do skali wymogi i zachety.
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Ocena i rekomendacje

Porady przedstawione w niniejszej sekcji poswieconej ocenie i rekomendacjom stanowig podsumowanie
petnego zestawu rekomendaciji, ktére znajdujg sie na koncu kazdego rozdziatu. Stanowig one rozwiniecie
kluczowych wnioskéw i rekomendacji zawartych w sekcji Streszczenie.

Mocne strony i wyzwania dla rozwoju samorzadu lokalnego w Polsce

Polska jest szostym co do wielkosci krajem Unii Europejskiej pod wzgledem powierzchni (312 679 km2) i
pigtym pod wzgledem liczby ludnosci (38,4 min). Gestos¢ zaludnienia w Polsce (123 osoby/km2) jest
mniejsza niz w innych duzych krajach europejskich, takich jak Niemcy czy Wtochy, i wykazuje stosunkowo
niskg koncentracje geograficzng' w poszczegdlnych regionach w poréwnaniu z innymi krajami Unii
Europejskiej i OECD. Mimo, iz Polska ma szdsty najnizszy PKB na mieszkanca w OECD, w coraz
wiekszym stopniu zmniejsza réznice w dochodach w stosunku do gospodarek rozwinietych.

Struktura administracyjna Polski jest stosunkowo nowa (obowigzuje od 1999 roku) z tréjstopniowym
systemem administracji samorzadowej, skfadajgcym sie z 16 wojewddztw (regionalnych jednostek
samorzgadowych), 380 powiatéw (jednostek samorzgdu terytorialnego, w tym 314 powiatéw i 66 miast na
prawach powiatu) oraz 2 477 gmin (jednostek samorzadu terytorialnego, w tym gmin wiejskich, miejskich
i miejsko-wiejskich).

W raporcie wskazano kilka wnioskéw waznych dla rozwoju polskich samorzadéw?:

o W przeciwienstwie do wiekszosci krajow OECD, Polska charakteryzuje sie stosunkowo
réwnomiernym rozmieszczeniem ludnosci w regionach, co moze prowadzi¢ do powstania waznych
dla kraju osrodkow rozwoju. Udziat ludnosci Polski w obszarach niemetropolitalnych (49%) jest
znacznie wyzszy od sredniej dla krajéw OECD (29%).

e Stosunkowo duza grupa ludnosci w wieku produkcyjnym w Polsce wspierata rozwoj gospodarczy
kraju w ostatnich dziesiecioleciach. Wigkszos¢ sity roboczej jest obecnie skoncentrowana w
regionach metropolitalnych ze $rednimi i matymi MOF (35,4%), co podkresla wzgledne
rozproszenie ludnosci w kraju i kontrastuje ze srednig OECD, gdzie duze regiony metropolitalne
skupiajg wiekszosc¢ ludnosci w wieku produkcyjnym.

¢ Niemniej jednak, zrownowazony rozktad populacji bedzie sie zmieniaé, poniewaz MOF przyciggaja
coraz wiecej mieszkancow Polski, a obszary niemetropolitalne (zwlaszcza te odlegte) odnotowujg
gwattowny spadek liczby ludnosci.

e Odptyw ludnosci, w potgczeniu z szybkim starzeniem sie spoteczenstwa i niskim poziomem
zastepowalno$ci mtodego pokolenia zagraza korzystnej strukturze wiekowej polskiej sity robocze;.

e Zmniejszanie sie liczby ludnosci i starzenie sie spoteczenstwa, zwlaszcza w gminach
niemetropolitalnych, stanowi dla Polski istotne wyzwanie w zakresie polityki i zarzgdzania, taczgce
sie z takimi problemami jak niedobdr sity roboczej wspierajgcej wzrost gospodarczy, rosnace
koszty Swiadczenia ustug publicznych czy zmniejszona baza podatkowa.
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e Polska zmniejsza luke dochodowg w stosunku do krajow OECD. Produktywnos¢, szczegdlnie w
MOF, oraz korzystna struktura demograficzna przyczynity sie do wzrostu PKB per capita w Polsce
w ciggu ostatnich dwéch dekad.

e Jednak zamoznos¢ nie rozktada sie rownomiernie na poszczegolne regiony kraju. Polska znajduje
sie w pierwszej pigtce krajow OECD o najwiekszych regionalnych réznicach w rozwoju
gospodarczym (2017). Zjawisko to zostato spotegowane przez kryzys gospodarczy z 2008 roku.
W latach 2008-2017 Polska odnotowata drugg co do wielkosci dynamike wzrostu dysproporcji
regionalnych wsrod krajow OECD. W 2017 roku wigkszos¢ z 10% najbogatszych regionéw TL3 w
Polsce stanowity regiony duze i metropolitalne (82%), podczas gdy wszystkie regiony z dolnych
10% o nizszych dochodach byty regionami niemetropolitalnymi.

e Na szczeblu lokalnym, gminy znajdujgce sie w obrebie MOF wykazujg najnizsze wskazniki
bezrobocia i koncentrujg najwiekszg liczbe firm w Polsce. Duze gminy na terenie MOF odnotowujg
najnizszg stope bezrobocia (2,9%) wsrdd wszystkich typow gmin, a nastepne w kolejnosci sg mate
gminy potozone w MOF (3,7%). Wiekszos$¢ przedsigbiorstw w Polsce koncentruje sie w duzych
gminach na terenie MOF (54%). Jednakze, w ciggu ostatniej dekady, mate gminy o wysokiej
dostepnosci potozone poza MOF réwniez odnotowaty istotny wzrost liczby podmiotéow
gospodarczych.

e Chociaz Polska odnotowata wzrost w wielu wymiarach dobrobytu w réznych regionach kraju,
nieréwnos$ci nadal sie utrzymujg. W ciggu ostatnich dziesiecioleci w Polsce nastgpita poprawa
wynikow w zakresie edukacji i bezpieczenstwa. Polska doswiadczyta boomu w szkolnictwie
wyzszym, co doprowadzito do powstania wysoko wykwalifikowanej sity roboczej, z powodzeniem
odnajdujgcej sie na globalnym rynku pracy. Jednak nadal istniejg dysproporcje pomiedzy gminami,
przy czym gminy potozone poza MOF o niskiej dostepnosci maja najnizszy wskaznik skolaryzacji
w szkotach podstawowych i Srednich.

e Polskie regiony majg mozliwos¢ poprawy wielu wymiaréw dobrobytu. Dotyczy to mieszkalnictwa
(nizsza dostepnos$¢ niz Srednia regionalna OECD), zaangazowania obywatelskiego (nizsza
frekwencja wyborcéw niz srednia OECD) i zdrowia (wyzszy poziom zanieczyszczenia powietrza i
nizsza oczekiwana dtugos¢ zycia niz srednia dla regionéw OECD).

e Szczegodlng uwage nalezy zwrdci¢ na poprawe jakosci i dostepu do infrastruktury transportowej i
teleinformatycznej, a takze do transportu publicznego we wszystkich typach regionéw. Jakosé drég
w Polsce nalezy do ostatniej dziesigtki rankingu w Europie, a dostep do wszystkich rodzajow
infrastruktury transportowe;j jest nierbwnomiernie roztozony na terytorium kraju. Kryzys COVID-19
unaocznit kluczowe znaczenie sieci telekomunikacyjnych w poszczegdlnych krajach, przy czym
tgcznos$¢ szerokopasmowa ma szczegolne znaczenie ze wzgledu na wzrost telepracy w kilku
sektorach gospodarki.

Powyzsze wnioski dotyczgce charakterystyki przestrzennej kraju maja istotne implikacje dla zagadnien z
zakresu zarzgdzania publicznego, o ktérych mowa w raporcie, w szczegolnosci dla koordynacji,
planowania strategicznego, wykorzystywania dowodéw i faktow, budzetowania, zarzgdzania
wielopoziomowego, zarzadzania zasobami ludzkimi, otwartego rzgdzenia, upraszczania procedur
administracyjnych oraz zaméwien publicznych.

Koordynacja pomiedzy jednostkami organizacyjnymi i politykami sektorowymi w
polskich samorzadach lokalnych

Jednym z gtéwnych wyzwan stojgcych przed samorzadami lokalnymi w odniesieniu do skutecznej
koordynacji pomiedzy ich jednostkami organizacyjnymi oraz pomiedzy poszczegdlnymi politykami
sektorowymi sa niewystarczajgce zasoby (finansowe, czasowe, kadrowe itp.). Inne wyzwania, z ktérymi
zmaga sie wiekszo$¢ samorzaddéw to stosunkowo niski poziom Swiadomosci dotyczacej znaczenia

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



18 |

koordynacji wewnetrznej, brak informacji i danych oraz zasobdow technicznych oraz nieefektywne
rozwigzania w zakresie sprawozdawczosci. Ponizsze rekomendacje majg na celu rozwigzanie tych
kluczowych problemédw w celu wspierania rozwoju koordynacji wewnatrz jednostek samorzaddw
lokalnych.

Rekomendacje dla wszystkich samorzadow lokalnych

W celu zapewnienia instytucjonalnej odpowiedzialnosci za koordynacje, JST mogtyby rozwazyc:

Zdefiniowanie i zakomunikowanie zakresu odpowiedzialnosci poszczegolnych jednostek
organizacyjnych i wydziatow JST poprzez udostepnienie wszystkim pracownikom i opublikowanie
przyjaznego dla uzytkownika schematu organizacyjnego przedstawiajgcego strukture
organizacyjng danej jednostki samorzgdu lokalnego.

Ustanowienie jasnej odpowiedzialnosci instytucjonalnej za koordynacje. W szczegdlnosci poprzez
zmiane definicji zadan prezydentéw/burmistrzéw/wojtow/starostéw w ustawie o samorzadzie
terytorialnym, pod katem uwzglednienia i okreslenia odpowiedzialno$ci burmistrza za koordynacje
w obrebie JST oraz wyrazne przypisanie odpowiedzialnosci za ogdlne funkcje koordynacyjne
jednej lub kilku jednostkom organizacyjnym w ramach danej JST.

Wprowadzenie i zakomunikowanie formalnych uprawnien do koordynacji dla okreslonych
jednostek/wydziatéw zawartych w ogdlnym regulaminie organizacyjnym jednostki samorzadu lub
w odrebnym regulaminie.

Wprowadzenie formalnych zasad sprawozdawczosci pomiedzy burmistrzem lub instytucjg
odpowiedzialng za koordynacje a innymi jednostkami/wydziatami opartymi na nieuregulowanej,
nieformalnej tradyciji.

Bardziej strategiczne wykorzystanie dokumentéw programowych w celu wspierania koordynac;ji.
W szczegdlnosci, poprzez uwzglednienie odniesien do koordynacji wewnetrznej w ramach
jednostki w planach reform i strategiach rozwoju w celu zwigkszenia poziomu Swiadomosci
znaczenia koordynacji oraz poprzez opracowanie konkretnych dokumentéw polityk, ktére mogg
pomoc decydentom i pracownikom jednostki w prowadzeniu koordynaciji.

W celu wspierania skutecznej koordynacji wewnetrznej poprzez mechanizmy instytucjonalne i
partnerstwa, jednostki samorzadu lokalnego mogtyby rozwazyé:

Utworzenie odpowiednich do potrzeb zespotéw zadaniowych sktadajgcych sie z przedstawicieli
réznych jednostek/wydziatéw (oraz w miare mozliwosci zewnetrznych interesariuszy) do pracy nad
przekrojowymi zagadnieniami programowymi.

Wykorzystanie istniejgcych statych rad/komisji do poprawy koordynacji prac w ramach jednostki w
zakresie poszczegolnych zagadnieh programowych.

Promowanie wspdlnego planowania dziatah i wspdlnej polityki pomiedzy dwiema lub kilkoma
niezaleznymi jednostkami organizacyjnymi w celu lepszego planowania i doskonalenia strategii
rozwoju lokalnego, w szczegdlno$ci poprzez zachecanie jednostek/wydziatdbw do integrowania
prac wokét wspolnych celéw i zadan strategicznych.

Zapewnienie otwartej i regularnej wymiany informacji i dokumentéw miedzy jednostkami
organizacyjnymi, w szczegolnosci poprzez internetowy system zarzgdzania informacjami i
dokumentami.

W celu rozwijania potencjatu i zasobéw na potrzeby koordynacji, samorzady lokalne moglyby

Potozy¢ nacisk na rozwdj wewnetrznych umiejetnosci i kompetencji potrzebnych do skutecznej
koordynacji poprzez szkolenia.
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e Uwzglednia¢ odniesienia do koordynacji w narzedziach zarzgdzania zasobami ludzkimi poprzez
wigczenie tematu koordynacji do dokumentéw rekrutacyjnych pracownikéw jednostki, modeli
kompetencji i wartosci oraz wprowadzenie koordynacji w zarzgdzaniu wynikami pracy.

Rekomendacje dla wiadz szczebla krajowego i/lub regionalnego

W Swietle wyzwan stojgcych przed samorzadami lokalnymi w zakresie zdolnosci pracownikéw do
koordynacji, wkadze na szczeblu krajowym i regionalnym mogtyby rozwazy¢ nastepujgce rekomendacje w
celu budowania zdolnosci do koordynacji:

e Zmiany istniejgcych programow szkoleniowych dla samorzadow lokalnych w celu podniesienia
Swiadomosci znaczenia koordynac;ji i przyczynienia sie do budowania potencjatu.

e Opracowanie dokumentéw strategicznych, takich jak przewodniki, zestawy narzedzi i podreczniki,
ktére zapewnig pracownikom wskazowki dotyczgce skutecznej koordynaciji.

Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego w Polsce

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

Jednostki samorzadu lokalnego w Polsce napotykajg na szereg przeszkdéd w przygotowywaniu
strategicznych planéw rozwoju, ktére czesto wykazujg stabosci pod wzgledem koncepciji, tresci, danych i
zakresu. Brak oceny oddziatywania programéw rozwojowych, ciggte zmiany uwarunkowan prawnych,
nieaktualne i niedoktadne dane, niewystarczajgce $rodki finansowe na opracowanie i realizacje planéw
oraz niski potencjat techniczny pracownikéw to niektére z barier, jakie napotykajg polskie JST szczebla
lokalnego w planowaniu strategicznym. Ponadto fakt, ze 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
podporzgdkowane finansowaniu, w szczegdlnosci z funduszy UE sprawia, Zze planowanie rozwoju
lokalnego staje sie jeszcze trudniejszym wyzwaniem. Pandemia COVID-19 pogtebita niepewnos¢ co do
perspektyw rozwoju, poniewaz jeszcze bardziej zredukowata i tak juz ograniczone mozliwosci i zasoby
samorzadow lokalnych, ktore znajdujg sie na pierwszej linii dziatan zmierzajgcych do odbudowy po
kryzysie.

W tym kontek$cie, ponizsze rekomendacje majg na celu wsparcie dziatai na rzecz doskonalenia
potencjatu i proceséw w samorzadach lokalnych w Polsce w obszarze strategicznego planowania rozwoju.

Rekomendacje dla wszystkich szczebli wladz publicznych

e Promowanie koordynacji i wspotpracy w zakresie gromadzenia i udostepniania danych pomiedzy
wszystkimi szczeblami administracji i poszczegélnymi JST w oparciu o Porozumienia lub Umowy
0 Wspétpracy dotyczgce gromadzenia i wzajemnego udostepniania danych pomiedzy jednostkami
samorzadu oraz krajowe wytyczne zapewniajgce, ze dane gromadzone przez samorzady sg
zgodne ze standardami Gtéwnego Urzedu Statystycznego (GUS).

¢ Inwestowanie w profesjonalne zarzgdzanie i specjalistéw w zakresie rozwoju lokalnego poprzez
naklady na szkolenia, a w szczegdlnosci rozwoj kompetencji finansowych urzednikéw i

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



20 |

pracownikéw urzedoéw gmin przy wsparciu rzgdu krajowego i wyspecjalizowanych instytucji (np.
uniwersytetéw).

e Promowanie procesow partycypacyjnych sprzyjajacych wigczeniu spotecznemu w celu
zapewnienia, ze osoby, ktérych dotyczg decyzje planistyczne odgrywajg role w procesie
planowania. Mozna to osiggng¢ poprzez utatwienie dostepu do informacji publicznej,
wykorzystanie budzetowania partycypacyjnego w celu zachecenia interesariuszy do
uczestniczenia w rozwoju lokalnym oraz przyjecie krajowych wytycznych dotyczgcych sposobu
angazowania szerokiego grona interesariuszy w planowanie strategiczne.

e Wspieranie prywatnych inwestycji w rozwdj lokalny poprzez pokazanie, jak optacalne moze by¢
inwestowanie w samorzgdach lokalnych oraz wdrozenie krajowych instrumentéw ulg podatkowych
w potgczeniu z bardziej lokalnym udziatem w instrumentach finansowych.

e Przyjecie podejscia inwestycyjnego do rozwoju lokalnego poprzez opracowywanie lokalnych
planéw gospodarczych z udziatem sektora prywatnego, ktére wspierajg opracowanie i wdrozenie
LDS oraz przyjecie nowych ustalen dotyczacych decentralizacji fiskalnej w celu wzmocnienia
zdolnosci fiskalnych i finansowych samorzadoéw lokalnych.

e Wzmocnienie monitorowania wdrazania SRL poprzez ustrukturyzowanie procesu monitorowania i
przyjecie strategii pomiaru wynikéw, ktéra bedzie stanowi¢ podstawe dla oceny ex ante, okresowe;j
i ex post. Ponadto Polska moze rozwazyé wzmocnienie rozwigzan w zakresie zarzgdzania
planowaniem strategicznym poprzez wprowadzenie obowigzku przyjecia i wdrozenia SRL w
perspektywie dlugoterminowej, ponowne zdefiniowanie zakresu SRL w oparciu o podejscie
holistyczne, utworzenie centralnego zespotu ds. kompetencji strategicznych w samorzadzie
lokalnym w celu opracowania i monitorowania SRL oraz tworzenie partnerstw na rzecz
finansowania wdrazania SRL.

Wykorzystanie dowodéw i faktow w podejmowaniu decyzji strategicznych w
polskich samorzadach lokalnych.

Polskie samorzady lokalne stojg 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 roéwniez z ograniczong $wiadomoscig i
zrozumieniem potencjalnych korzysci ptyngcych z poprawy efektywnosci i jakosci ustug publicznych.

Ponizsze rekomendacje majg na celu promowanie wykorzystywania dowoddéw przez polskie samorzady
lokalne przy projektowaniu, wdrazaniu i weryfikacji polityk i regulacji. Zawierajg one réwniez porady
dotyczace rozwoju ram instytucjonalnych, potencjatu i mechanizméw monitorowania i ewaluacji efektow
interwencji publicznych.

Rekomendacje dla wszystkich samorzadoéw lokalnych

¢ Monitorowanie lokalnych strategii rozwoju poprzez jasne wyznaczanie celéw, komunikowanie
metodologii i obowigzkow (np. koordynowanie i promowanie monitorowania, gromadzenie danych,
analizy danych, raportowania, wykorzystywanie danych itp.) oraz zwiekszenie dostepnosci
niezbednych danych i informacji w odpowiednim czasie w celu promowania jako$ci monitorowania.

e Promowanie systematycznej ewaluacji dziatan podejmowanych w ramach dziatalnosci
samorzadow lokalnych poprzez wykorzystywanie istniejacej wiedzy i doswiadczenia oraz
zapewnienie wystarczajgcych zasobdw i zdolnosci do przeprowadzenia oceny, w tym poprzez
koordynacje instytucjonalng i tgczenie zasobdw.

e Promowanie wykorzystywania dowodéw w strategicznym procesie podejmowania decyzji na
szczeblu gminy poprzez bardziej efektywne upowszechniania i komunikowanie dowodéw i faktow
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oraz zinstytucjonalizowanie wykorzystywania wynikdw oceny do celdw decyzyjnych np. poprzez
ustanowienie proporcjonalnych wymogow oraz jasnych i wyraznych powigzarn miedzy dostepnymi
dowodami, takimi jak wyniki ocen, a zasobami.

Rekomendacje dla krajowych i/lub regionalnych szczebli wladzy publicznej

e Zachecanie do systematycznego monitorowania na poziomie lokalnym poprzez zapewnienie
dostosowanych do potrzeb wytycznych dotyczgcych wykorzystania monitorowania jako
skutecznego narzedzia zarzgdzania w konteks$cie lokalnych strategii rozwoju.

o Woykorzystanie ekosystemu ewaluacji, ktéry rozwingt sie wokét interwencji w ramach polityki
spéjnosci UE, w celu podniesienia poziomu swiadomos$ci wéréd wtadz samorzgddw lokalnych na
temat korzysci, jakie mozna uzyska¢ dzieki pomiarowi wynikéw i ewaluacji w bardziej ogélnym
ujeciu.

e Przezwyciezenie ograniczeh w zakresie zdolnosci i zasobdw utrudniajgcych rozwdj praktyk
monitorowania i ewaluacji w samorzgdzie lokalnym.

e Doskonalenie umiejetnosci syntezy i upowszechniania danych oraz promowanie wymiany dobrych
praktyk i lepszego zarzgdzania wiedzg w celu podejmowania decyzji opartych na dowodach i
faktach przy wykorzystaniu istniejgcych platform i struktur, takich jak Grupy Wymiany Doswiadczen
w ramach Zwigzku Miast Polskich (ZMP), portal Monitor Rozwoju Lokalnego oraz Regionalne
Obserwatoria Terytorialne.

Budzetowanie w samorzadach lokalnych w Polsce

Z perspektywy budzetowej polskie gminy sg mniej zalezne od transferéw rzgdu krajowego niz powiaty i
regiony, majgc wieksze mozliwosci naktadania podatkéw i wykorzystywania $rodkéw wiasnych na
realizacje swoich inicjatyw. Jednak w ostatnich latach samorzady lokalne borykaty sie z pogarszajaca sie
réwnowagg swoich budzetéw, gtéwnie z powodu zmniejszonych dochodéw z tytutu udziatu we wptywach
z podatkéw (w wyniku reformy, ktéra obnizyta podatek dochodowy od oséb fizycznych na szczeblu
krajowym w 2016 roku) oraz wzrostu wydatkow (spowodowanego na przyktad zwiekszonym zakresem
odpowiedzialnosci za edukacje na poziomie lokalnym oraz rosngcymi kosztami energii i ustug
infrastrukturalnych). Ponadto rosngca niepewnos¢ dotyczgca dochodow, zwilaszcza w odniesieniu do
inwestycji publicznych wspieranych z funduszy UE, stanowi kluczowe wyzwanie dla polskich samorzgdow,
jesli chodzi o prawidtowe budzetowanie w perspektywie srednioterminowe;.

Ponizsze rekomendacje majg na celu udoskonalenie mechanizméw budzetowych pomocnych w
dostosowaniu proceséw budzetowania do priorytetow strategicznych wykraczajgcych poza roczny cykl
decyzyjny, a takze promowanie szerszego wykorzystywania budzetowania Srednioterminowego,
budzetowania zadaniowego i budzetowania partycypacyjnego.

Rekomendacje dla rzagdu i wszystkich samorzadow lokalnych

e Wzmocnienie koordynacji pomiedzy JST a rzadem, a w szczegdlnosci Ministerstwem Finanséw,
w celu wspdlnego rozwigzywania probleméw srednioterminowej polityki budzetowej na wszystkich
szczeblach administracji, na przyktad poprzez podtrzymanie regularnego dialogu na temat
finanséw publicznych oraz poprawe oceny skutkéw regulacji prawnych (OSR).

Rekomendacje dla wszystkich samorzadow lokalnych

e Podjecie dziatan na rzecz wiekszego udziatu w dochodach i wiekszej stabilnosci dochodow w
odniesieniu do transferow rzadowych i wspélnych podatkéw krajowych, np. poprzez zwiekszenie
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udziatu samorzgdow lokalnych w dochodach, a tym samym pewnosci dochodéw w odniesieniu do
transferéw z budzetu panstwa i udziatow i w dochodach podatkowych budzetu panstwa.

e Systematyczne kontrolowanie efektywnosci wydatkdéw publicznych poprzez przeglady wydatkéw i
regularng analize poréwnawczg na potrzeby podejmowanych decyzji budzetowych.

e Wzmocnienie $redniookresowej perspektywy budzetowej w celu wspierania lepszego powigzania
budzetdéw z priorytetami strategicznymi w sposéb kompleksowy i wykraczajgcy poza cykl roczny.

e Upowszechnienie stosowania budzetowania zadaniowego 2z wykorzystaniem podejscia
przyrostowego. System budzetowania zadaniowego dostarcza informacji na potrzeby rocznego i
wieloletniego planowania budzetowego i pomaga zwiekszy¢ przejrzystosé i rozliczalno$é,
dostosowac okreslone priorytety do budzetu i perspektywy wykraczajacej poza cykl roczny oraz
poprawi¢ efektywnos¢ ustug publicznych.

o Wieksze jednostki samorzadu lokalnego, ktére stosujg juz budzetowanie zadaniowe, powinny
rozwazy¢ stopniowe rozwijanie swoich modeli pod wzgledem zakresu budzetu oraz
monitorowania informacji o wynikach, podczas gdy mniejsze jednostki mogtyby rozwazy¢
stopniowe przechodzenie do budzetowania zadaniowego, stosujgc podejscie przyrostowe.

o Wszystkie szczeble administracji powinny wspiera¢ - programowo i przy uzyciu dostepnych
srodkow - opracowywanie wysokiej jakosci informaciji o wynikach, wskaznikow wynikow i analiz
poréwnawczych wynikéw na potrzeby podejmowania decyzji budzetowych w przyszitosci, a
jednoczesnie promowac korzysci wynikajgce z budzetowania zadaniowego.

e Zapewnienie partycypacyjnego podejscia do sporzgdzania budzetu poprzez stworzenie bardziej
zinstytucjonalizowanych mozliwosci angazowania obywateli.

e Kontynuowanie wysitkbw na rzecz dalszego doskonalenia budzetowania partycypacyjnego w
samorzgdach lokalnych kazdej wielkosci.

Wzmocnienie wielopoziomowego rzadzenia i potencjatu inwestycyjnego w celu
wspierania rozwoju lokalnego

Wzmocnienie wielopoziomowego sprawowania rzgdéw w Polsce mogtoby 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 wymagato podjecia szeregu
wyzwan. Po pierwsze, istnieje potrzeba wzmocnienia zdolnosci finansowych i fiskalnych w
zdecentralizowanych administracjach, zwtaszcza w zakresie inwestycji publicznych. Jest to niezbedne do
wyjscia z kryzysu pandemii COVID-19, a takze do zapewnienia jakosci zycia i dobrobytu na catym
terytorium kraju. Po drugie, zachecanie do czestszego podejmowania wspétpracy miedzygminnej mogtoby
zwiekszy¢ efektywnosc¢ swiadczenia ustug i lokalnych inwestycji publicznych, zwtaszcza biorgc pod uwage
rozproszong strukture geograficzng ludnosci Polski. Niezbedne jest bardziej strategiczne podejscie, w tym
poprzez zmiane uwarunkowan prawnych regulujgcych wspotprace, uproszczenie procedur
administracyjnych, promowanie kompleksowego i funkcjonalnego podejscia do wspdipracy. Ponadto
wzmocnienie wspotpracy i koordynacji miedzy gminami jest szczegdlnie istotne na obszarach
metropolitalnych w celu zwiekszenia skutecznosci swiadczenia ustug. Aby osiggnaé ten cel, pozadane
bytoby wzmocnienie systemoéw zarzadzania metropolitalnego. Po trzecie, duza liczba podmiotow
zaangazowanych w problematyke funkcjonowania samorzadu regionalnego i lokalnego podkresia
potrzebe opracowania i wdrozenia procesow planowania, ktére zapewnityby wiekszg spéjnos¢ podejscia
do rozwoju terytorialnego. Mogg one obejmowac lepsze wykorzystywanie kontraktéw terytorialnych do
finansowania powigzanych inwestycji publicznych. W ponizszych rekomendacjach zaproponowano
potencjalne rozwigzania dla kazdego z tych zagadnien.
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Rekomendacje dla krajowych i/lub regionalnych szczebli wtadzy

Rozwigzanie probleméw w zakresie finansowania na szczeblu regionalnym oraz potencjatu
fiskalnego, w szczegolnosci w odniesieniu do inwestycji publicznych, poprzez

@)

Zapewnienie wystarczajgcego finansowania delegowanych zadanh, a tym samym unikniecie
zadan niefinansowanych lub niedostatecznie finansowanych. Mapowanie
kompetencji/obowigzkéw oraz funkcji JST w potgczeniu z odpowiednimi srodkami pomogtoby
wskazac¢ zrodta ograniczen fiskalnych.

Zagwarantowanie poziomu dochodéw samorzgdéw lokalnych odpowiadajgcego ich potrzebom
wydatkowym, m.in. poprzez zwigkszenie ich autonomii podatkowej (np. przyznanie wiekszych
uprawnien w zakresie stawek i podstawy opodatkowania), w szczegdlnosci w przypadku
podatku od nieruchomosci.

Wzmocnienie wspotpracy miedzygminnej w celu poprawy $wiadczenia ustug i optymalizaciji
lokalnych inwestycji publicznych, w tym poprzez:

o

Opracowanie zachet finansowych i niefinansowych (takich jak pomoc doradcza) dla
wspotpracy miedzygminnej. Stosowanie odpowiednio ukierunkowanych zachet, w tym
krajowych/regionalnych mechanizméw dofinansowania, w celu wspierania wspotpracy lub
projektow realizowanych wspolnie przez duze gminy i otaczajgce je mniejsze gminy oraz w
celu promowania realizacji projektow, ktére przyczyniajg sie do rozwoju ponadlokalnych
strategii rozwoju. Wspieranie mozliwosci dzielenia sie wiedza/informacjami (np. dziatania
polegajgce na uczeniu sie od siebie nawzajem tzw. peer-learning) i/lub dostarczanie
konkretnych wytycznych na temat réznych form porozumien o wspotpracy miedzygminne;j i
wskazéwek, jak nimi zarzgdzac.

Zapewnienie elastycznych ram prawnych dla wspoétpracy miedzygminnej, w tym poprzez
zmiane réznych istniejgcych przepiséw ustawowych i wykonawczych regulujgcych te kwestie.
Uproszczenie procedur administracyjnych zwigzanych z zawieraniem porozumien o
wspotpracy oraz zapewnienie mozliwosci dostosowania porozumien o wspotpracy do réznych
kontekstéw i potrzeb poprzez wprowadzenie wigkszej elastycznosci ram prawnych
regulujgcych wspétprace miedzygminng.

Promowanie szerszego wykorzystania kontraktéw terytorialnych w celu wspierania rozwoju
obszardéw funkcjonalnych, w tym poprzez wykorzystanie kontraktéw do wspierania okreslonych
priorytetdbw rozwoju regionalnego oraz do zachecania do inwestycji ukierunkowanych na
powigzania wiejsko-miejskie lub obejmujgcych projekty na skale ponadgminng. Dla obszaréw
metropolitalnych mozna by opracowac odrebne wzorce umowne. Specjalne fundusze mogtyby
zostac przeznaczone na umowy podpisywane przez grupy lub sieci gmin.

Optymalizacja procesu planowania w celu ujednolicenia priorytetéw, celéw i dziatan
wdrozeniowych na réznych szczeblach wtadzy. W procesie konsultacji nalezy wzmocnié
podejscie oddolne, aby zapewni¢ aktywny udziat jednostek samorzadu lokalnego. Rzgd moze
wprowadzi¢ obowigzek wczesniejszego ogtaszania konsultacji lub uruchomic¢ specjalny
program dla os6b podejmujgcych decyzje programowe i wszystkich interesariuszy,
umozliwiajgcy udziat w konsultacjach.

Rekomendacje dla wszystkich samorzadoéw lokalnych

Wzmocnienie wspotpracy miedzygminnej poprzez przyjecie ponadlokalnej strategii rozwoju i

programéw wspotpracy. Wyznaczenie pracownika/ zespotu w ramach personelu JST, ktéry bedzie

odpowiedzialny za regularne identyfikowanie i wykorzystywanie mozliwosci wspotpracy z
sgsiednimi samorzgdami lokalnymi. Taka osoba/zespdt powinny aktywnie i regularnie monitorowac

program wspotpracy i oceniac jego wyniki.
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e Aktywne poszukiwanie mozliwosci dialogu jednostek samorzadu lokalnego ze szczeblem
krajowym i regionalnym oraz innymi kluczowymi interesariuszami, a takze angazowanie sie w ten
dialog. Samorzady lokalne powinny systematycznie uczestniczy¢ w formalnych konsultacjach
organizowanych przez wiadze innych szczebli. Mogg réwniez oficjalnie wyznaczy¢
osobe(y)/zespol(y) wspierajgce prezydenta/burmistrza/wéjta/staroste, odpowiedzialne za
poszukiwanie mozliwos$ci i nawigzywanie wspotpracy z wtadzami wojewddzkimi i/lub krajowymi.

e Duze jednostki samorzadu lokalnego o dostatecznym potencjale powinny wykorzystywaé
innowacyjne mechanizmy finansowania, np. wspétprace z sektorem prywatnym i inwestorami
instytucjonalnymi, partnerstwo publiczno-prywatne lub inne instrumenty dla duzych obszaréw
metropolitalnych. Wykorzystaniu nowych i innowacyjnych mechanizméw finansowania powinna
towarzyszy¢ ocena korzysci, ryzyka i lokalnych mozliwosci ich zastosowania.

Rekomendacje dla wszystkich szczebli wladz publicznych

e Wprowadzenie rozwigzanh prawnych przyznajacych obszarom metropolitalnym szczegélny status
taczgcy sie z okredlonymi uprawnieniami i obowigzkami (np. w zakresie transportu, planowania
przestrzennego i rozwoju lokalnego, rozwoju spoteczno-gospodarczego), jak réwniez z
odpowiednim finansowaniem dostosowanym do ich obowigzkéw. Aby to zapewni¢ konieczne
moze okazac sie uchwalenie odpowiedniego aktu prawnego.

e Umozliwienie eksperymentowania przy tworzeniu elastycznych modeli zarzgdzania
metropolitalnego. Polska mogtaby wykorzysta¢ przyktad Goérnoslgsko-Zagtebiowskiej Metropolii
(GZM) jako pilotazowe doswiadczenie w zakresie decentralizacji kompetencji w celu zapewnienia
stopniowej zmiany instytucjonalnej i "uczenia sie przez dziatanie". Aby przenies¢ doswiadczenia
pilotazowe na wieksza skale, nalezy stworzy¢ odpowiednie ramy regulacyjne, ktére pozwolg na
ewaluacje i walidacje wynikoéw projektow pilotazowych oraz zapewnig mozliwosci i zasoby do
zwiekszenia skali modeli zarzgdzania metropolitalnego lub dobrych praktyk.

e Zapewnienie odpowiednich zasobdéw dla obszaréw metropolitalnych. Struktura zarzgdzania
metropolitalnego musi generowa¢ wiasne zasoby i zarzadza¢ nimi, polega¢ na transferach
otrzymywanych od rzadu krajowego, lub tez otrzymywaé wptaty od gmin, albo tgczy¢ wszystkie
trzy sposoby finansowania. Na poczatek mozna by promowac specjalne systemy podatkowe na
potrzeby zwigzkéw miedzygminnych lub obszaréw metropolitalnych bez odbierania srodkéw
gminom.

W kierunku bardziej strategicznych i efektywnych zasobéw ludzkich w
samorzadzie lokalnym

Pracownicy sg kluczowym elementem potencjatu kazdej organizaciji. Silne kadry w administracji publicznej
pomagajg generowac¢ wartos¢ dla spoteczenstwa i radzi¢ sobie z coraz bardziej ztozonymi wyzwaniami
programowymi. Jest to szczegdlnie widoczne na przykfadzie jednostek samorzgadu lokalnego w Polsce,
ktére w 2018 r. zatrudniaty blisko 255 000 oséb. Zadania, ktére wykonujg urzednicy, obejmujg prowadzenie
szkot i szpitali, organizowanie transportu publicznego i promowanie inwestycji. Dlatego tak wazne jest, aby
samorzady lokalne byty w stanie pozyskiwaé, rozwija¢ i utrzymywac¢ pracownikéw z odpowiednimi
umiejetnosciami i motywacja. Niektore z jednostek majg jednak problemy z zatrudnieniem pracownikéw,
ktérych potrzebujg. Wiele z nich nie radzi sobie z opracowaniem praktyk w zakresie zasobow ludzkich i
zarzgdzania nimi, ktére pozwolityby sprosta¢ nieustannie ewoluujgcym i szybko zmieniajgcym sie
wymaganiom.

Ponizsze rekomendacje odnoszg sie do trzech filaréw potencjatu zasobdw ludzkich: (i) przywddztwo, (ii)
umiejetnosci i kompetencje oraz (iii) odpowiedzialnos¢ instytucjonalna za zarzgdzanie zasobami ludzkimi.
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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 sposdb 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 mogg mieé zastosowanie
réwniez do mniejszych jednostek i odwrotnie.

Rekomendacje dla wszystkich samorzadow lokalnych

Inwestowanie we wspieranie liderow i menedzeréw w celu zapewnienia im autonomii, narzedzi,
wsparcia i odpowiedzialnosci, aby mogli oni skutecznie wykorzystywa¢ swoje zdolnosci
przywodcze. Dotyczy to zaréwno lideréw politycznych, takich jak
prezydenci/burmistrzowie/wéjtowie/starostowie, jak i stanowisk takich jak sekretarze gmin czy
kierownicy operacyjni jednostek liniowych. Cele lideréw i menedzeréw powinny dawaé jasne
poczucie wartosci, wizji i kierunku oraz zapewniaé odpowiedni poziom autonomii i
odpowiedzialnosci, aby mozliwe byto ich zrealizowanie. Liderzy powinni mie¢ mozliwo$¢ uczenia
sie i wsparcia ze strony swoich odpowiednikéw w innych jednostkach (np. coaching/mentoring), a
takze dostep do odpowiednich narzedzi - w tym finansowych - umozliwiajgcych uzyskanie
wymaganych umiejetnosci i wiedzy specjalistycznej. Konkretne sugestie znalez¢ mozna w treéci
rozdziatu.

Ukierunkowanie na pozyskiwanie i rozwijanie umiejetnosci i kompetencji przekrojowych. Wiele
samorzadéw lokalnych zgtosito trudnosci zwigzane z liczbg kandydatéw do pracy
(niewystarczajgca liczba) lub ich jakoscig (niewystarczajgca liczba kandydatéw o odpowiednich
kwalifikacjach) - a czasem z jednym i drugim. Inwestycje w budowanie $wiadomos$ci marki
pracodawcy i bardziej strategiczne podejscie do rekrutacji mogtyby pomdc w rozwigzaniu tych
problemow.

Dokonanie przegladu efektywno$ci praktyk zarzadzania zasobami ludzkimi i zainwestowanie w
strategiczne zdolnosci zarzgdzania personelem. Zakres obowigzkéw samorzgdow lokalnych
nieustannie ulega zmianie. Niektore struktury organizacyjne nie sg juz dobrze dopasowane do
nowych, zwiekszonych obowigzkow. Podczas gdy niektére lokalne strategie rozwoju odwotujg sie
do potrzeb w zakresie kapitatu ludzkiego, czesto ogranicza sie to do szacunkow dotyczacych
wymagane;j liczby pracownikéw. Jest to dobry punkt wyjscia, ale w procesach planowania nalezy
skupi¢ sie nie tylko na liczbie pracownikéw, ale na tym, jaki rodzaj personelu jest potrzebny.

Rekomendacje dla Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji (MSWiA)

Przetestowanie bardziej elastycznego podejscia do przepiséw tam, gdzie istniejg wyrazne dowody,
ze ma to sens. Jednostki samorzadu lokalnego réznej wielko$ci dziatajg w oparciu o wspdlne ramy
prawne dotyczgce zarzgdzania zasobami ludzkimi. Ministerstwo, z wtasnej inicjatywy lub za
posrednictwem odpowiednich organéw, mogtoby rozwazyé dokonanie przegladu przypadkow, w
ktérych celowe i poparte dowodami odstepstwa od ustawy o samorzadzie terytorialnym mogtyby
okazac sie korzystne.

Konsultacje ze stowarzyszeniami samorzaddw lokalnych w sprawie diugoterminowej strategii
wynagrodzenh dla pracownikow JST i wybieranych przedstawicieli. Wiele samorzaddéw lokalnych
uwaza, ze wynagrodzenia pracownikdw sg zbyt niskie. Jednak przepisy krajowe przewidujg
jedynie minimalny poziom wynagrodzen. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji
mogtoby rozwazyé powotanie komisji ds. reformy wynagrodzen lub wykorzystanie istniejgcych ciat
konsultacyjnych do zbadania sytuacji w zakresie wynagrodzeh pracownikéw samorzgdow
lokalnych oraz wptywu wynagrodzen na mozliwo$é pozyskiwania i utrzymywania wybranych grup
zawodowych.
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e Rozszerzenie roli koordynacyjnej ministerstwa w prowadzeniu ukierunkowanych szkolen.
Ministerstwo moze odegra¢ wazng role w uzupetnianiu lokalnych strategii szkoleniowych poprzez
identyfikowanie i wspieranie rozpowszechniania przyktadéw dobrych praktyk. Chociaz MSWIA robi
to juz teraz w pewnym stopniu, powinno zbada¢ mozliwos¢ rozszerzenia wsparcia na wiekszg
liczbe jednostek samorzadu lokalnego w sposéb bardziej dtugoterminowy, w uzupetnieniu szkolen
organizowanych we wspoipracy z lokalnymi organizacjami samorzgdowymi na zasadzie
zdecentralizowane;j.

Otwarte rzgdzenie na poziomie lokalnym w Polsce

Ocena wykazata, ze polskie samorzady wiaczajg zasady otwartego rzadzenia, w tym przejrzystose,
uczciwosc¢, rozliczalnosé i angazowanie interesariuszy, do réznych aktéw prawnych i polityk, ale
napotykajg na szereg wyzwan w ich wdrazaniu. Wigkszo$¢ samorzgadow lokalnych realizuje szeroki zakres
inicjatyw z zakresu otwartego rzadzenia, jednak czesto sg one rozproszone i fragmentaryczne ze wzgledu
na brak strategicznego podejscia do tych inicjatyw. W wigkszo$ci tych jednostek brakuje réwniez biura
koordynujgcego lub urzednika uprawnionego do prowadzenia polityki i inicjatyw z zakresu otwartego
rzgdzenia. Co wiecej, samorzady lokalne czesto nie majg odpowiedniego potencjatu do realizac;ji inicjatyw,
w tym wystarczajgcych zasobdéw 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 mogty one zostaé uwzglednione w procesach decyzyjnych w celu
dalszego doskonalenia ksztattowania polityk oraz zapewnienia bardziej wydajnego i skutecznego
projektowania i $wiadczenia ustug.

Rekomendacje dla wszystkich samorzadow lokalnych

e Doskonalenie istniejacych inicjatyw w zakresie otwartego rzgdzenia i wspieranie dalszego
zaangazowania interesariuszy. W tym celu samorzady lokalne mogtyby udoskonali¢ istniejgce
praktyki poprzez wspolng realizacje inicjatyw otwartego rzadzenia z interesariuszami i osobami,
ktérych inicjatywy te dotyczg oraz ustanowienie systemu zinstytucjonalizowanego uczestnictwa w
dialogu i konsultacjach z podmiotami spoteczehstwa obywatelskiego. Ponadto samorzady lokalne
mogag dziata¢ na rzecz wzmocnienia pozyciji istniejgcych rad miodziezowych i utatwienia tworzenia
nowych rad, jak rowniez wspiera¢ tworzenie rad senioréw. Podobnie, mogtyby dazy¢ do wdrozenia
bardziej innowacyjnych i integrujgcych form uczestnictwa, takich jak debaty. Wreszcie, moga
stara¢ sie z roku na rok zwiekszac ilos¢ srodkéw przeznaczanych na budzet partycypacyjny i
fundusze sofeckie, a takze liczbe zaangazowanych corocznie interesariuszy.

e Przyjecie bardziej strategicznego podejscia do otwartego rzgdzenia. Samorzgdy lokalne mogg
skonsolidowac¢ rozproszone i fragmentaryczne inicjatywy w zakresie otwartego rzgdzenia w
ramach jednego dokumentu albo w ramach jednego z komponentéw lub rozdziatéw SRL. Moga
réwniez wyznaczy¢ jedno biuro lub urzednika z jasnymi i powszechnie znanymi kompetencjami w
zakresie inicjatyw dotyczgcych otwartego rzgdzenia. Wreszcie, samorzady lokalne mogg wspieraé
wspotprace na réznych szczeblach administracji w celu wspdélnego projektowania i wdrazania
polityk, we wspodtpracy z innymi jednostkami szczebla lokalnego, co sprzyja wymianie dobrych
praktyk.

e Tworzenie kultury otwartego rzadzenia w samorzgdach lokalnych. Jednostki samorzadu lokalnego
mogg starac sie lepiej promowac obowigzki i zadania urzednikow publicznych, w tym ich role w
inicjatywach na rzecz otwartego rzgdzenia, aby pozyskiwac¢ lokalnie utalentowane osoby
zainteresowane angazowaniem i rozwojem swoich lokalnych spotecznosci. Jednostki samorzadu
terytorialnego mogtyby rowniez zadbac¢ o lepsze przestrzeganie ustawy o dostepie do informacji
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oraz wykorzystac¢ istniejgce wytyczne dotyczgce otwartych danych rzgdowych w celu zwiekszenia
ich wielokrotnego wykorzystywania. Ponadto jednostki samorzadu lokalnego moga podnosic¢
poziom wiedzy urzednikow publicznych na temat otwartego rzadzenia poprzez organizowanie sesji
informacyjnych, konferencji i foréw poswiecone tej tematyce, jak réwniez usprawni¢ kanaty
komunikacji publicznej w celu zwigkszenia Swiadomosci - w przystepny sposéb - wéréd obywateli
i interesariuszy na temat mozliwosci zaangazowania sie. Wreszcie, mogg one promowac¢ nowe
partnerstwa na rzecz otwartego rzadzenia w celu dzielenia sie kosztami i zwigkszenia zasiegu
oddziatywania, a takze poszukiwa¢ innowacyjnych zrédet finansowania ws$rdd roznych
interesariuszy, w tym z innych szczebli administracji oraz sponsoréw zewnetrznych.

Rekomendacje dla rzadu

e Rozwazenie mozliwosci powotania krajowej komisji lub komitetu ds. otwartego rzgdzenia. Mogtoby
to dodatkowo zwiekszy¢ potencjalny wpltyw powigzanych inicjatyw oraz szanse na wspotprace
miedzysektorowg na réznych szczeblach administracji.

e Uruchomienie dodatkowych funduszy na poziomie krajowym na rzecz otwartego rzadzenia w
samorzadach lokalnych. Pozwolitoby to jednostkom samorzadu lokalnego na inwestowanie w
kapitat ludzki i jego utrzymanie oraz przeznaczenie specjalnych $rodkéw na szkolenia i
podnoszenie kwalifikacji urzednikow publicznych w zakresie otwartego rzadzenia.

e Nadanie priorytetu wigczeniu spoteczenstwa w publiczny proces decyzyjny w celu
zagwarantowania bardziej skutecznej i efektywnej polityki. Zapewni to mozliwos¢ uwzglednienia
szerokiego spektrum punktéw widzenia i wiedzy fachowej, a ostatecznie doprowadzi do bardziej
spojnego, skutecznego i zréwnowazonego ksztattowania polityk oraz projektowania i $wiadczenia
ustug.

e Promowanie edukacji obywatelskiej w celu zwiekszenia partycypacji lokalnej. W przysziosci
przyczyni sie to do rozwoju kultury uczestnictwa w podejmowaniu decyzji publicznych.

e Dazenie do uzywania prostego jezyka w komunikacji publicznej. Mozna tego dokonaé na przyktad
poprzez powotanie komitetu lub grupy ekspertéow ds. prostego jezyka.

Zmniejszenie obcigzen administracyjnych i uproszczenie procedury zamowien
publicznych

Samorzady lokalne swiadczg szeroki zakres ustug publicznych, w tym m.in. w zakresie transportu
publicznego i edukacji, ochrony socjalnej i zdrowotnej oraz gospodarki przestrzennej. Odpowiednie
Swiadczenie tych ustug jest Scisle powigzane z procesami zamowien publicznych, ktére mogg stanowi¢
istotne zrodto biurokracji dla instytucji zamawiajgcych i oferentow, jesli nie sg uproszczone, usprawnione i
jasno zdefiniowane.

Ponizsze rekomendacje majg na celu wprowadzenie zasad upraszczania procedur administracyjnych na
poziomie samorzaddw lokalnych oraz bardziej efektywne wdrazanie reform prowadzonych przez wtadze
krajowe, w szczegodlnosci w zakresie zamowien publicznych. Skupiajg sie one na roli, jakg samorzady te
mogg odegrac¢ w ksztattowaniu swojego otoczenia regulacyjnego i zmniejszeniu obcigzen wynikajgcych z
odgoérnych regulacji. Jednoczesnie rekomendacje podkreslajg role, jakg odgrywajg wiladze krajowe w
zapewnieniu, ze reformy sg wdrazane sprawnie i nie powodujg dodatkowych obcigzen administracyjnych.

Rekomendacje dla wszystkich samorzadow lokalnych

o Ocena obcigzenia administracyjnego wynikajgcego z biurokratycznych wymogéw. Srodki
ograniczania biurokracji, takie jak usprawnianie proceséw, wprowadzanie prostego i jasnego
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jezyka oraz, w miare mozliwosci, tworzenie alternatywnych rozwigzan cyfrowych, przyczyniajg sie
do zwiekszenia poziomu przestrzegania przepiséw i efektywnosci administraciji.

o Zwiekszenie przejrzystosci w relacjach z interesariuszami. Stworzenie i promowanie formalnych
kanatéw komunikacji oraz standaryzacja dostarczania informacji i ustug sprzyjatyby przejrzystosci
i rownemu traktowaniu obywateli i przedsiebiorstw.

e Woykorzystanie narzedzi cyfrowych w celu uproszczenia procedur udzielania zaméwien
publicznych oraz dostarczania informac;ji i ustug.

e Wzmocnienie wspotpracy miedzy jednostkami samorzadu lokalnego w celu skutecznego
ksztattowania i wdrazania reform w zakresie zamdéwien publicznych.

e Uproszczenie praktyk w obszarze zaméwien publicznych poprzez wymiane i dzielenie sie
praktykami, z uwzglednieniem strategii stosowanych w przypadku zamowien ponizej progu.

Rekomendacje dla krajowych i/lub regionalnych szczebli wtadzy publicznej.

e Zaprojektowanie proceséw administracyjnych, ktére bylyby tatwe do wdrozenia przez samorzady
lokalne o réznej charakterystyce. Sztywne przepisy i/lub ciggte zmiany legislacyjne sprawiajg, ze
ich wdrazanie jest trudne dla tych samorzadow, zwtaszcza dla tych, ktére dysponujg mniejszymi
zasobami. Rzad krajowy moégitby zaangazowaé sie bardziej bezposrednio we wspotprace z
samorzadami lokalnymi i wspieraé je poprzez dostarczanie wytycznych, reagowanie na ich obawy
i propozycje oraz zapewnianie stabilnego i jasnego otoczenia regulacyjnego.

e Usprawnienie komunikacji i wspétpracy z samorzgdami lokalnymi oraz wspieranie mozliwosci
sprawnego wdrozenia zmian prawnych. Witadze krajowe moglyby w szczegdlnosci podjgc
konkretne dziatania skierowane do mniejszych samorzgdoéw, ktére bez wsparcia mogtyby pozostac
w tyle.

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

o Utatwianie zdecentralizowanego dzielenia sie wiedzg i dobrymi praktykami. Wtadze krajowe mogg
odegra¢ istotng role w utatwianiu dzielenia sie wiedzg poprzez tworzenie mozliwosci wymiany i
upowszechniania dobrych praktyk. W szczegdlnosci w przypadku zamowien publicznych, UZP lub
ZMP moga wspiera¢ ukierunkowang wymiane doswiadczen, w ramach ktorej samorzady lokalne
mogg uczy¢ sie od innych jednostek i omawiaé problemy, wyzwania i rozwigzania, ktére sg dla
nich istotne.

Uwagi

T Aby umozliwi¢ poréwnania miedzy krajami, gminy w Polsce zostaty sklasyfikowane zgodnie z typologig
OECD wedtug kryteriow ekonomicznych i cech funkcjonalnych, takich jak potozenie geograficzne (w
obrebie i poza terenem miejskich obszaréw funkcjonalnych - MOF), liczba ludnos$ci (duza i mata) oraz
stopieh dostepnosci [patrz Aneks//Rozdziat 1].

2 W raporcie przyjeto typologie regionéw OECD (regiony TL2 i TL3) oraz miejskich obszaréw
funkcjonalnych (MOF), aby lepiej zobrazowaé trendy terytorialne w Polsce i utatwi¢ poréwnywalno$c
regiondw pomiedzy krajami OECD [zob. Rozdziat 0]. Raport proponuje rowniez alternatywng klasyfikacje
terytorialng dla gmin w Polsce, wedtug kryteriow ekonomicznych i cech funkcjonalnych, takich jak
potozenie geograficzne (na terenie i poza terenem miejskich obszaréw funkcjonalnych - MOF), wielko$¢
populacji (duza i mata) oraz stopien dostepnosci, aby lepiej uchwyci¢ podobienstwa miedzy gminami w
zakresie ich szans i wyzwanh [zob. Rozdziat 0].
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Wstep

W dniu 14 lutego 2017 roku Rada Ministréw RP przyjeta nowg strategie rozwoju kraju. Strategia na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju (SOR) (Government of Poland, 20171))popiera bardziej zrbwnowazony wzrost
na catym terytorium Polski. Okresla ona wytyczne polityki rozwoju w perspektywie krétkoterminowej do
roku 2020 oraz wskazuje cele i podejscia w perspektywie srednioterminowej do roku 2030. Cho¢ SOR
nakresla obraz tego, jak Polska powinna sie rozwijaé, nie dostarcza jednak mapy drogowej dla realizaciji
tych aspirac;ji.

SOR zapowiada odejscie od wczesniej stosowanych podejs¢, kladgc wiekszy nacisk na jednolitos¢,
spéjnosc¢ i wsparcie mniejszych miejscowosci, poprzez poprawe powigzahn z matymi i Srednimi miastami
oraz obszarami wiejskimi - a nie tylko z najwiekszymi osrodkami miejskimi. W ocenie rzagdu poprzedni
model, ktéry koncentrowat inwestycje w wiekszych miastach, nie doprowadzit do oczekiwanej dyfuzji
wzrostu gospodarczego do mniejszych miejsc. W ramach SOR proponowana strategia ma na celu
skierowanie wsparcia zarowno do obszaréw wiodacych, jak i stabiej rozwinietych. Skuteczna praktyka i
odpowiedni model ramowy zarzgdzania bedg miaty kluczowe znaczenie dla realizacji tych celéw.

Na prosbe polskiego Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej (MFiPR) oraz w Scistej wspotpracy ze
Zwigzkiem Miast Polskich (ZMP), OECD przeprowadzito ocene zarzadzania publicznego i rozwoju
instytucjonalnego obejmujgcg dwie kategorie polskich jednostek samorzgadu terytorialnego poziomu
lokalnego - gminy i powiaty, w zakresie sposobow wzmocnienia ich potencjatu samorzgdowego. Celem
projektu "Lepsze zarzadzanie, planowanie i dostarczanie ustug w jednostkach samorzgdu lokalnego w
Polsce, jest lepsze stuzenie obywatelom, wzmocnienie lokalnego zréwnowazonego rozwoju i
zaangazowanie interesariuszy w budowanie wspodlnej wizji i dziatan przy uzyciu metod dobrego
zarzadzania opartych na miedzynarodowych najlepszych praktykach. Jednym z celéw jest zatem
udoskonalenie projektowania i wdrazania $rednio- i dtugookresowych strategii rozwoju jednostek
samorzgdu lokalnego (tym samym przyczyniajgc sie do realizacji krajowej SOR). Projekt zostat
sfinansowany ze srodkéw Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG) i
Norweskiego Mechanizmu Finansowego w ramach Programu Rozwoju Lokalnego 2014-21 realizowanego
przez Ministerstwo Funduszy Rozwoju i Polityki Regionalnej RP.

Projekt analizuje lokalne polityki i praktyki w osmiu kluczowych obszarach tematycznych dotyczacych
zarzadzania publicznego i rozwoju terytorialnego przedstawionych ponizej oraz prezentuje ocene
potencjatu samorzadu lokalnego w tych obszarach wraz z zaleceniami dotyczgcymi reform. Nalezy
zauwazyc¢, ze tematy te stanowig wzajemnie zalezne i powigzane elementy sktadowe dobrego zarzgdzania
w sektorze publicznym i dgzenia do zréwnowazonego rozwoju terytorialnego. Wszystkie razem,
zapewniajg mozliwos¢ lepszego stuzenia obywatelom: poprawy wynikow i rezultatdw dziatan
podejmowanych dla obywateli, przedsiebiorstw oraz miast i gmin. Wzajemne powigzania i zaleznosci
pomiedzy poszczegdlnymi rozdziatami tematycznymi znajdujg odzwierciedlenie w rekomendacjach, ktére
sg przedstawione jako zintegrowane elementy spéjnego podejscia zmierzajgcego do poprawy zarzgdzania
w sektorze publicznym i rozwoju terytorialnego. Oprécz o$miu rozdziatdw tematycznych, w
poprzedzajgcym je rozdziale znalez¢ mozna diagnoze gtéwnych trendéw gospodarczych, spotecznych i
demograficznych, mocnych stron i wyzwan dotyczacych polskich samorzgdéw lokalnych oraz ich wptywu
na rozwdj lokalny. Osiem kluczowych obszaréw tematycznych to:
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1. Koordynacja pomiedzy jednostkami organizacyjnymi i politykami sektorowymi w samorzadzie
lokalnym

2. Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego

3. Wykorzystanie informacji i dowodéw w strategicznym podejmowaniu decyzji w samorzadzie
lokalnym

4. Proces budzetowy w samorzgdach lokalnych

5. Wzmocnienie wielopoziomowego rzgdzenia i zdolnosci inwestycyjnych w celu wspierania rozwoju
lokalnego

6. Strategiczne i efektywne zarzadzanie zasobami ludzkimi w samorzadach lokalnych
7. Otwarte rzadzenie na szczeblu lokalnym
8. Zmniejszanie obcigzen administracyjnych i upraszczanie procedur zamowien publicznych.

Projekt koncentruje sie przede wszystkim na lokalnym szczeblu samorzgdowym w Polsce (gminy i
powiaty), jednakze samorzady te w Polsce nie dziatajg w prézni, ale w Srodowisku Scistych interakcji z
witadzami regionalnymi i krajowymi. Dlatego tez niniejszy raport obejmuje analizy wielopoziomowego
systemu zarzgdzania w Polsce w uzasadnionych przypadkach, w celu ukazania w jaki sposdb wzajemne
zalezno$ci pomiedzy poszczegdlnymi poziomami wiadzy wpltywajg na zarzadzanie i mozliwosci rozwoju
samorzadu lokalnego. Poprzez przedstawienie danych OECD i przeprowadzenie analizy poréwnawcze;j
sprawowania wiadzy publicznej, zarzadzania, rozwigzanh instytucjonalnych, budzetowania, finansowania
oraz praktyk tworzenia polityk w polskich samorzgdach lokalnych, a takze sformutowanie mozliwych do
wdrozenia rekomendaciji, projekt ten ma na celu przyczynienie sie do podtrzymania dialogu na temat
konkretnych reform, ktére mogtyby poprawi¢ wyniki w zakresie zaspokajania potrzeb obywateli.

Ze wzgledu na duze zréznicowanie polskich gmin oraz sytuacji w jakiej sie znajdujg i zwigzanych z tym
wyzwan, analiza i wytyczne OECD zawarte w raporcie gtdwnym zostaty uzupetnione o trzy syntetyczne
oceny. Dzieki podziatowi na trzy rézne typy gmin (zgodnie z klasyfikacjg polskich gmin opracowang przez
OECD, opisang ponizej), te odrebne oceny podsumowujg ustalenia raportu dla kazdego typu gminy i
oferujg wiekszy poziom szczegdétowosci w oparciu 0 wymierne parametry, ktére mogg pomdc w
identyfikacji konkretnych wyzwan i szans.

Ponadto, OECD oferuje polskim samorzagdom lokalnym pomoc i wspiera je we wzmacnianiu ich zdolno$ci
do projektowania i skutecznego wdrazania wielowymiarowych, zintegrowanych strategii rozwoju, poprzez
opracowanie narzedzia samooceny. Narzedzie to wyszczegdlnia kluczowe wskazniki dla polskich
samorzadow, pozwalajgce oceni¢ ich mocne strony i braki w zakresie zarzgdzania publicznego i praktyk
rozwoju lokalnego. Dzieki tematycznemu ukierunkowaniu na konkretne obszary dobrego zarzadzania i
rozwoju terytorialnego, narzedzie umozliwia réwniez budowanie potencjatu, ktéry moze by¢ rozwijany i
upowszechniany wsrod samorzaddéw lokalnych, tak aby mogly one dokonywaé samooceny wtasnych
mozliwosci w zakresie projektowania i wdrazania skutecznych zintegrowanych strategii rozwoju i planéw
dziatania w sposéb, ktéry odzwierciedla standardy i dobre praktyki OECD.

W pierwszej czesci niniejszego rozdziatu wprowadzajgcego skupiono sie na tworzeniu bazy danych i
informacji na potrzeby projektu oraz metodologii OECD stanowigcej podstawe dla sporzadzenia raportu.
Ponadto, wyjasniono, w jaki sposéb raport tgczy sie z innymi projektami OECD realizowanymi we
wspotpracy z Polskg w zakresie zarzgdzania publicznego i rozwoju terytorialnego. W drugiej czesci tego
rozdziatu opisana zostata struktura terytorialna i system administracyjny Polski. W trzeciej czesci
przedstawiono zmodyfikowang klasyfikacje terytorialng polskich jednostek samorzadu o charakterze
miejskim, ktérg OECD stosuje w niniejszym raporcie.
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Zapewnienie solidnej bazy danych i faktéw

W celu zebrania informacji i danych na temat zarzagdzania publicznego i rozwoju terytorialnego na poziomie
lokalnym w kontekscie polskim, OECD opracowata kompleksowg ankiete. Celem ankiety byto uzyskanie
danych, informacji i dowoddw na temat praktyk samorzgdow lokalnych w réznych obszarach tematycznych
ocenianych i analizowanych w tym projekcie. Kwestionariusz ankiety zostat przedyskutowany z
przedstawicielami ponad 120 samorzadéw lokalnych i regionalnych oraz rzgdu krajowego w pazdzierniku
2019 r. i przekazany reprezentatywnej probie samorzaddéw lokalnych oraz szeregowi samorzgdow
regionalnych przez ZMP. Odpowiedzi udzielone przez te samorzady pozwolity na stworzenie solidnej bazy
faktow i danych na potrzeby analizy zawartej w raporcie, ktéra byta kluczowym przyczynkiem do oceny
polskich praktyk na tle standardow OECD. W ankiecie udziat wziety nastepujgce podmioty:

e Poziom lokalny: 57 samorzaddéw lokalnych (47 gmin i 10 powiatow).
e Poziom regionalny: 8 urzedéw wojewddzkich i 12 urzedéw marszatkowskich.
e Poziom krajowy: 7 ministerstw i innych instytucji krajowych.

Chociaz wielko$¢ préby nie pozwala na wyciggniecie statystycznie istotnych wnioskéw, niemniej jednak
oferuje ona specyficzne dla tej proby spostrzezenia, ktére mogg by¢ istotne dla wiekszej grupy polskich
samorzadow. Zgodnie z przyjetg przez OECD metodologia, proces zbierania danych do niniejszego
raportu opierat sie réwniez na czterech misjach informacyjnych w Polsce, ktérych celem bylo
przeprowadzenie obszernych wywiaddéw z wieloma réznymi interesariuszami na poziomie lokalnym,
regionalnym i krajowym. Instytucje, z ktorymi przeprowadzono wywiady podczas tych misji, zostaty
wybrane wspolnie przez ZMP i MFiPR w porozumieniu z OECD. Dziewie¢ samorzgdow lokalnych oraz
Gornoslgsko-Zagtebiowski Zwigzek Metropolitainy (GZM) w Katowicach, ktére zostaly odwiedzone
podczas pierwszych trzech misji odzwierciedlajg wystepujgce zrdéznicowanie, miedzy innymi pod
wzgledem takich kryteriow jak wyniki gospodarcze, potozenie geograficzne (np. blisko$¢ centrow
gospodarczych kraju), czy liczba ludnosci. Podczas kazdej misji OECD przeprowadzita rozmowy z
odpowiednimi  przedstawicielami samorzaddw, organizacjami spofeczenstwa obywatelskiego,
Srodowiskami akademickimi i przedstawicielami sektora prywatnego w celu omdwienia kwestii zwigzanych
z zarzgdzaniem publicznym i rozwojem terytorialnym z uwzglednieniem kluczowych interesariuszy. Taka
préba samorzadow lokalnych wraz z informacjami przekazanymi w kwestionariuszu przez szerokie grono
gmin i powiatéw (jak réwniez instytucji na poziomie regionalnym i krajowym) pozwala na rozszerzenie i
powielenie rekomendacji zawartych w raporcie na samorzady nieobjete proba.

e Misja 1: W ramach pierwszej misji informacyjnej zesp6t OECD udat sie do trzech samorzgdow
lokalnych (Katowice, Krotoszyn i Ziebice) oraz odwiedzit Gorno$lgsko-Zagtebiowski Zwigzek
Metropolitalny (GZM).

e Misja 2: Podczas drugiej misji informacyjnej zespot OECD odwiedzit cztery samorzady: tancut
(powiat), tubianka, Miedzyrzec Podlaski (gmina wiejska) i Miedzyrzec Podlaski (gmina miejska).

e Misja 3: Ze wzgledu na wyjgtkowe okolicznosci zwigzane z rozwojem pandemii COVID-19 i
wynikajace z tego ograniczenia w podrézowaniu, trzecia misja informacyjna zostata
przeprowadzona w sposoéb wirtualny. Wywiady online objety dwa samorzady: Kutno i Ptock.

e Misja 4. Podczas czwartej misji, skoncentrowanej na regionalnym i krajowym szczeblu
administracji rzgdowej, zespét OECD przeprowadzit wywiady online z przedstawicielami dwdch
wojewodztw: lubelskiego (Lubelski Urzad Marszatkowski, Lubelski Urzad Wojewddzki) i Slaskiego
(Slgski Urzad Marszatkowski, Slgski Urzad Wojewddzki) oraz instytucji krajowych: 8 ministerstw
(Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwo Funduszy Rozwoju i Polityki Regionalnej,
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministerstwo Rozwoju, Ministerstwo Cyfryzaciji,
Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Infrastruktury, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i
Administraciji) oraz urzedoéw krajowych (GUS, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich, Urzgd Zaméwien Publicznych, Najwyzsza Izba Kontroli) w Polsce.
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Zaréwno projekt oceny, jak i wstepne porady i zalecenia zostaty omdéwione podczas wirtualnej misji
rozpoznawczej z udziatem ponad 170 réznych interesariuszy ze wszystkich trzech szczebli administraciji
przeprowadzonej w styczniu 2021 r. W wyniku tych konsultacji niniejszy raport zostat wzbogacony o
pisemny wktad w postaci uwag od nastepujgcych podmiotow:

e Poziom lokalny: 75 samorzaddéw lokalnych;
e Poziom regionalny: 35 samorzgdow regionalnych;
e Poziom krajowy: 64 instytucje publiczne na poziomie krajowym.

Stosujgc podejscie oparte na weryfikacji porownawczej (peer-based approach), OECD zorganizowato w
czerwcu 2021 r. warsztaty z udziatem odpowiednich urzednikow wyzszego szczebla z administracji
krajowej, regionalnej i lokalnej panstw nalezagcych do OECD, ktérzy staneli lub stojg przed takimi samymi
wyzwaniami, jak analizowane w raporcie. Warsztaty dla przedstawicieli samorzadéw lokalnych,
samorzadow regionalnych i ministerstw stuzyty upowszechnieniu ustalen raportu, podzieleniu sie
przyktadami dobrych praktyk z innych krajéw OECD oraz wygenerowaniu pomystéw na mozliwe kierunki
dziatan w Polsce w celu rozwigzania badanych wyzwanh w zakresie zarzgdzania publicznego i rozwoju
terytorialnego.

Niniejszy raport stanowi integralng czes¢ wsparcia udzielanego Polsce przez
OECD w zakresie zarzgdzania publicznego i rozwoju terytorialnego.

Raport Lepsze rzgdzenie, planowanie i dostarczanie ustug w jednostkach samorzgdu lokalnego w Polsce
bazuje na szeroko zakrojonej wspoétpracy pomiedzy Polskg a OECD. Raport OECD Przeglady Polityk
Rozwoju Obszaréw Wigjskich: Polska 2018 (2018z;)analizuje zakres polityk wptywajgcych na rozwoj
obszaréw wiejskich w Polsce i prezentuje rekomendacje, jak wspiera¢ dywersyfikacje gospodarczg
obszaréw wiejskich, zwieksza¢ produktywnos$é rolnictwa, wzmacnia¢ wspotprace miedzygminng,
pogtebia¢ decentralizacje i poprawia¢ wielopoziomowe zarzgdzanie.

Przeglad zarzadzania publicznego w Polsce pt. Polska: Realizacja strategicznych mozliwo$ci paristwa
(2013) (OECD, 20133))proponuje praktyczny, oparty na danych krajowych model ramowy opracowywania
wskaznikéw dobrego rzadzenia dla programow finansowanych przez Unie Europejska (UE) w Polsce.

Przeglad polityki miejskiej w Polsce (2011) (OECD, 2011ps)analizuje system miejski i stojgce przed nim
wyzwania, krajowe polityki rozwoju miejskiego w Polsce oraz dostosowanie zasad rzgdzenia do krajowej
agendy polityki miejskiej. W tym obszarze OECD sporzgdzita réwniez raport Governance of Land Use in
Poland: The Case of t6dz (2016) (OECD, 2016s)).

Wreszcie, opracowany w oparciu o analize réznych wyzwan i mozliwosci dla polskiej polityki rozwoju
regionalnego, Przeglad Terytorialny OECD dla Polski (2008) (OECD, 2008s))zawiera zalecenia dotyczgce
optymalnego ksztattowania i wdrazania zestawu polityk, ze szczegdlnym uwzglednieniem wyzwan
zwigzanych z wielopoziomowym zarzadzaniem.

Niniejszy raport odzwierciedla réwniez rekomendacje w zakresie zarzgdzania publicznego przedstawione
w publikacji OECD Better Policies Brochure on Poland (OECD, 20167), ktére taczg podejscie Polski do
rozwoju z wysitkami na rzecz realizacji Celéw Zréownowazonego Rozwoju Agendy 2030 ONZ.
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Struktura terytorialna i system administracyjny Polski

Struktura administracyjna o silnych korzeniach historycznych

Od 1989 roku, wraz z odzyskaniem niepodlegtosci i demokracji, polska struktura terytorialna i
wielopoziomowy system zarzgdzania silnie ewoluowaty. Po 45 latach centralizacji, Polska przeprowadzita
reformy zmierzajgce do decentralizacji politycznej i fiskalnej, a udziat i rola wiadz lokalnych i regionalnych
w realizacji polityk znacznie wzrosty w ostatnich latach. Zasada samorzgdno$ci lokalnej stanowi jeden z
filarow transformacji Polski od ery komunistycznej do demokracji. Proces decentralizacji jest czesto
uznawany za jeden z najbardziej udanych aspektéw tych przemian (Baro Riba and Mangin, 2019)).
Proces decentralizacji nie przebiega jednak bez przeszkdd ze wzgledu na duzg wartosé, jakg przypisuje
sie panstwu scentralizowanemu, postrzeganemu jako gwarancja jednorodnosci terytorium kraju. W istocie,
mimo iz granice Polski byty tak czesto zmieniane w ciggu ostatnich dwdch stuleci, pojecie "terytorium" jest
gteboko zakorzenione w pamieci narodowej (Assembly of European Regions, 2017;; OECD, 2020;10)).

Pierwszy pakiet ustaw dotyczgcych demokracji lokalnej i autonomii gmin zostat uchwalony w 1990 r., w
wyniku czego w maju tego samego roku odbyty sie pierwsze demokratyczne wybory do blisko 2 500 rad
gmin. Ustawa o samorzadzie gminnym, przyjeta w marcu 1990 r., zapewnita samorzadom gminnym
wieksze mozliwosci strategiczne i przekazata im znaczne kompetencje w zakresie planowania
przestrzennego, rozwoju infrastruktury, ustug komunalnych, mieszkalnictwa komunalnego, ustug
socjalnych, edukacji, ochrony srodowiska, podstawowej opieki zdrowotnej oraz rekreacji i kultury.
Zmianom tym nie towarzyszyt jednak transfer funduszy (OECD, 2020j10j).

W Polsce druga fala reform decentralizacyjnych (regionalizacja) miata miejsce w latach 1998-99. W
zakresie reformy regionalnej zasadnicza debata dotyczyta liczby wojewddztw. Wiekszos¢
zainteresowanych stron rozumiata koniecznos¢ zmniejszenia wielkosci regionéw w celu przywrdcenia
historycznego poziomu posredniego - powiatu, zniesionego w 1975 r. Ostatecznie pakiet legislacyjny, ktéry
wszedt w zycie w styczniu 1999 r. przywrdcit powiat jako kolejny, tradycyjny w Polsce, szczebel samorzadu
terytorialnego (. ponadgminnego) oraz utworzyt 16 samorzadowych wojewddztw (regiondw)
zarzadzanych przez marszatkow, ktore zastgpity 49 dotychczasowych matych wojewodztw zarzgdzanych
przez administracje krajowg. (Szescito, Dawid and Kulesza, Michat, 2012(11;).

Od czasu pierwszych wyboréw do rad powiatéw i wojewddztw w 1999 r. w Polsce obowigzuje
tréjszczeblowa struktura samorzadu terytorialnego, w ktérej gminy i powiaty petnig funkcje samorzadow
lokalnych. Szesnascie wojewddztw, ktdre tworzg najwiekszy terytorialny podziat administracyjny kraju,
odpowiada tradycyjnym i historycznym podzialom administracyjnym, dajgc w efekcie system samorzgdow
terytorialnych akceptowalny dla spoteczenstwa (Szescito, Dawid and Kulesza, Michat, 2012p11). W
architekturze tego systemu, na uwage zastuguje fakt, ze pozostawiono wszystkim szczeblom mozliwos¢
bycia niezaleznymi od siebie. Cecha ta jest zgodna z historycznym dziedzictwem autonomii
poszczegodlnych szczebli administracji w Polsce, choé czesto obwiniano jg réwniez o sprzyjanie paralizowi
decyzyjnemu i blokadzie. (OECD, 2020j10)).

Powszechna percepcja sukcesu wdrozenia reform decentralizacyjnych w kraju wynika czesciowo ze
sposobu, w jaki zostaty one zaprojektowane, przy duzym zaangazowaniu szerokiego grona interesariuszy.
Polskie wtadze zorganizowaty wazne dyskusje publiczne przed uchwaleniem ustawy, co stanowito wazny
okres dogtebnej debaty demokratycznej. Do dyskusji zaproszono szerokie spektrum uczestnikéw, a
uzywane argumenty czesto odwotywaty sie do historii krajowej i lokalnej. Podczas tych debat interesujgce
byto rowniez to, ze miejscowa ludno$¢ miata jasno sprecyzowane poglady na temat wkasnych interesow i
tozsamosci regionalnej. W rezultacie, w lipcu 1998 roku ustawa zostata uchwalona w ekspresowym
tempie.

Cho¢ wraz z decentralizacjg nowych zadan rola wojewddztw ulegata stopniowemu wzmocnieniu, to w
poréwnaniu z regionami w innych panstwach OECD jest ona nadal ograniczona. Od 2007 r. wojewddztwa
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sg w petni odpowiedzialne za duzg czes¢ srodkéw z europejskich funduszy spéjnosci. W styczniu 2009 r.
uchwalono ustawe o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie (Government of Poland,
2009p12)w celu wzmocnienia regionow Polski i przekazania im wigkszych uprawnien w dziedzinie
transportu i srodowiska. Od tego czasu toczg sie dyskusje na temat reformy mechanizmoéw finansowania,
wprowadzenia zachet finansowych do tgczenia sie, opracowania programéw cigcia kosztow i zwiekszenia
efektywnosci oraz utworzenia organdéw zarzgdzania metropolitalnego. Wydatki wtadz regionalnych
pozostajg jednak jednymi z najnizszych w krajach OECD (wraz z Nowg Zelandig i Turcjg), stanowiagc 0,7%
produktu krajowego brutto (PKB) i 1,6% wydatkdéw publicznych w poréwnaniu ze $rednig wynoszaca
odpowiednio 3,7% i 8,7% dla panstw czlonkowskich OECD. (OECD, 2020y13)).

Obecna organizacja administracyjna i terytorialna regionéw i gmin

Szczeble samorzadu regionalnego i lokalnego w Polsce sg stosunkowo nowe. Jak wyjasniono w
poprzedniej sekcji, seria reform decentralizacyjnych (w 1990 r. i 1998 r.) po zakonczeniu ery
komunistycznej doprowadzita do pierwszych wyboréw samorzgdowych i utworzenia jednostek samorzgdu
terytorialnego na szczeblu regionalnym i lokalnym (OECD, 20182). Poziom samorzgdu regionalnego
tworzy 16 regionéw/wojewddztw, natomiast poziom samorzadu lokalnego tworzg powiaty i gminy. Takie
reformy zarzgdzania/decentralizacji zapewnity jednostkom samorzgdowym coraz wiekszg role w
zapewnianiu infrastruktury i ustug.

Polska, zainspirowana m.in. systemem finskim i francuskim, ma system dualny - zdecentralizowany i
zdekoncentrowany. Jest on zdekoncentrowany, poniewaz rzad krajowy ma swojego przedstawiciela
(wojewode) w kazdym z 16 wojewddztw. Podobnie jak prefekt w systemie francuskim, wojewoda jest
politycznie mianowany przez premiera i kieruje urzedem wojewddzkim. Wojewoda jest odpowiedzialny
gtéwnie za kontrole ex post srodkdéw publicznych i zapewnienie bezpieczenstwa. Jednoczesnie system
ten jest zdecentralizowany, gdyz 16 wojewddztw posiada witasne, regionalne wladze samorzadowe. Na
ich czele stoi marszatek (zarzadzajgcy regionem), ktory jest osobg polityczng wybierang przez sejmik
wojewodzki. Marszatek okresla i kieruje politykg regionalng catego wojewddztwa, organizuje zadania
urzedu marszatkowskiego i reprezentuje wojewddztwo w relacjach zewnetrznych. Urzad marszatkowski,
bedacy samorzgdowym organem wojewddztwa wykonuje zadania wyznaczone przez marszatka i
wybranych przez niego cztonkéw zarzgdu wojewodztwa.

Na posrednim szczeblu samorzadu znajduje sie powiat, ktory jest jednostkg samorzadu terytorialnego
kierowang przez staroste. Starosta wybierany jest przez rade powiatu i jest odpowiedzialny za kierowanie
rozwojem powiatu w ramach strategii rozwoju regionalnego wojewodztwa.

Najnizszym szczeblem samorzadu terytorialnego w Polsce jest gmina, jednostka samorzadu
terytorialnego, ktéra korzysta z prawa do opracowywania wtasnej strategii rozwoju. Zgodnie z ustawg o
zasadach prowadzenia polityki rozwoju (2020) strategia moze byé opracowana przez jedng gmine lub
wspolnie przez grupe gmin, ktére w celu poprawy koordynacji tworzg ponadlokalng strategie rozwoju.
Gmina jest odpowiedzialna za wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym na swoim terenie, w tym
za lokalny transport publiczny, energetyke, wodociggi, zdrowie, edukacje, mieszkalnictwo itp. Na czele
urzedu gminy stoi wojt, burmistrz lub prezydent (jest to tytut formalny w zaleznosci od rodzaju i wielkosci
gminy, ale bez réznicy w kompetencjach), wybierany przez obywateli. Catg organizacje terytorialng
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce przedstawia Rysunek 0.1.
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Rysunek 0.1. Organizacja terytorialna jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

Poziom regionalny
(wojewddztwo)
* Prezydent/ Burmistrz/Wéjt wybierany « Zarzadzany przez rade i zarzad powiatu o Zarzadzane przez sejmik wojewodztwa
jest w bezposrednich wyborach
powszechnych

Poziom powiatu

Czlonkowie rady sa wybierani w i zarzad
Zarzad de miastal ami bezposrednich wyborach Radni sejmiku sa wybierani w
arzadzana przez rade miasta/ gminy, powszechnych R R
ktorej przewodniczy prezydent/ . .
Na czele zarzadu stoi starosta, ktory powszechnych

burmistrziwojt . . >
Na terenie kraju znajduje sie IR e A ) O Na czele zarzadu wojewddztwa stoi

2 477 gmin, w tym: Na terenie kraju znajduije sie: marszatek

+ 302 gminy miejskie, w tym 66 na * 314 powiatow o jurysdykcji obejmujacej Na terenie kraju znajduje sig

) o . 16 wojewodztw o populacji od
rawach powiatu teryt kilk
P P efytorim faiku gmin 993,000 (Opolskie) do ponad

+ (tzn. najwigksze gminy) 66 gmin miejskich na prawach powiatu 5.3 min (Mazowieckie).
1 523 gminy wiejskie (najwieksze)

» 652 gminy miejsko-wiejskie
Miasto stoteczne Warszawa (1) ma

specjalny status i jest podzielone na
18 dzielnic.

Uwaga: Dane prezentowane sa wediug stanu na dzien 1 stycznia 2021 r. (co roku nastepujg zmiany w liczbie gmin wedtug typow). Miasto
stoteczne Warszawa jest przedmiotem regulacji szczegolnych i zgodnie z ustawa regulujaca ustroj miasta, Warszawa posiada obecnie status
miasta na prawach powiatu. Podziat zadan pomiedzy Warszawe i jej dzielnice nie jest szczeg6towo okreslony na poziomie ustawowym, dlatego
tez Rada Miasta Stotecznego Warszawy decyduije, jakie zadania bedg przypisane dzielnicom.

Zrédto: Opracowanie wiasne autora

W kierunku klasyfikacji funkcjonalnej jednostek terytorialnych Polski

Geograficzna perspektywa, na podstawie ktérej definiuje sie polityki, okresla skutki dziatan politycznych
na poziomie lokalnym. Jednak definicje terytorialne czesto opierajg sie na granicach administracyjnych lub
prawnych, ktére niekoniecznie odzwierciedlajg interakcje funkcjonalne i gospodarcze zachodzace na
danym terytorium. Zidentyfikowanie wzorcéw osadnictwa i gospodarek aglomeracyjnych w danym kraju
wymaga wyjécia poza jednostki administracyjne.

Niniejszy rozdziat przedstawia aktualng klasyfikacje terytorialng polskich jednostek terytorialnych, jak
réwniez zrewidowang klasyfikacje terytorialng opartg na typologii obszaréw terytorialnych i funkcjonalnych
obszaréow miejskich (MOF) stosowang przez OECD. Ta funkcjonalna definicja jednostek terytorialnych
moze pomoc wladzom na réznych szczeblach w Polsce w identyfikacji wspoinych wyzwar i mocnych stron
poszczegolnych kategorii gmin, utatwiajgc planowanie infrastruktury, transportu, mieszkalnictwa,
szkolnictwa i przestrzeni dla kultury przy zastosowaniu odpowiednich kryteriow.

Klasyfikacja terytorialna gmin w Polsce

Polski Krajowy Rejestr Urzedowy Podziatu Terytorialnego Kraju (TERYT), na ktérym opiera sie Polski
System Kodowania Jednostek Terytorialnych i Statystycznych (KTS), dzieli kraj na szes¢ poziomow
terytorialnych (lub siedem, jesli catg Polske potraktujemy jako poziom "0" (Tabela 0.1. ). Obejmuje on
administracje krajowg o systemie dwupoziomowym, rzad krajowy z siedzibg w stolicy oraz delegowane
organy rzadu krajowego na poziomie wojewodztw (tj. 16 urzedéw wojewddzkich - po jednym w kazdym z
16 wojewodztw). W Polsce funkcjonuje rowniez administracja samorzadowa o strukturze trojszczeblowe;,
z poziomem regionalnym i dwoma lokalnymi szczeblami wladzy. Na poziomie regionalnym skfada sie ona
z 16 wojewodztw (jednostek samorzadu terytorialnego w regionach). Na szczeblu lokalnym sktada sie z
dwoch typow jednostek samorzadu terytorialnego:
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e 380 powiatow we wszystkich 16 wojewddztwach, w tym 314 powiatéow i 66 miast na prawach
powiatu;

e 2477 gmin w kazdym z 16 wojewodztw). '
Najnizszy poziom administracyjny, gmina, dzieli sie na trzy kategorie: gmina miejska, gmina wiejska i
gmina mieszana (miejsko-wiejska). Gminy wiejskie stanowig wigkszos¢ gmin (62%), dominujac liczbowo
nad gminami mieszanymi (26%) i miejskimi (12%). Zgodnie z oficjalng polska klasyfikacja obszary wiejskie
obejmujg gminy wiejskie i obszary wiejskie gmin mieszanych, natomiast obszary miejskie obejmujg gminy
miejskie i obszary miejskie gmin mieszanych.

Tabela 0.1. Poziomy terytorialne w Polsce

Klasyfikacja terytorialna Polski - na podstawie Polskiego Systemu Kodowania Jednostek Klasyfikacja regionalna
Terytorialnych i Statystycznych (KTS) NUTS/OECD

Poziom 0 - Polska Poziom Terytorialny 0 (TLO)

Poziom 1 - Makroregiony - 7 jednostek NUTS 1/ Poziom terytorialny 1 (TL1)

Poziom 2 - Wojewodztwa - 16 jednostek

Poziom 3 - Regiony (wojewddztwa lub czesci wojewodztw) - 17 jednostek™. NUTS 2/ Poziom terytorialny 2 (TL2)

Poziom 4 - Podregiony (grupujace powiaty) - 73 jednostki NUTS 3/ Poziom Terytorialny 3

(TL3)
Poziom 5 - Powiaty (w tym miasta na prawach powiatu) - 380 jednostek NUTS 4 (brak poziomu OECD z

poréwnywalnymi danymi)
Poziom 6 - Gminy 2 477 (w tym 1 523 gminy wiejskie, 302 gminy miejskie i 652 gminy miejsko- = NUTS 5/LAU (brak poziomu OECD
wiejskie); 642 miejskie obszary gmin miejsko-wiejskich; 642 wiejskie obszary gmin miejsko- = z poréwnywalnymi danymi)
wiejskich; 18 dzielnic Warszawy; plus 19 rejonéw statystycznych (zwanych delegaturami) w
Krakowie, todzi, Poznaniu i Wroctawiu) - 3 798 jednostek

Uwaga: LAU: lokalna jednostka administracyjna. Dane prezentowane sg wedtug stanu na dzief 1 stycznia 2020 r. (liczba gmin w podziale na
kategorie zmienia sie co roku). NUTS odnosi sie¢ do Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Celow Statystycznych UE, TL odnosi sig do
klasyfikacji poziomu terytorialnego OECD.

*0d 2018 r. wojewddztwo mazowieckie zostato statystycznie (nie geograficznie ani administracyjnie) podzielone na 2 regiony TL2, tworzac dla
celéw statystycznych 17 regiondw TL2 w kraju.

Zrédto: GUS (2020p14), Klasyfikacja Jednostek Terytorialnych, https://stat.gov.pl/en/regional-statistics/classification-of-territorial-units/(dostep:
15 listopada 2020 r.).

Srednia liczba mieszkancéw na gmine w Polsce (15 507 w 2018 r.) jest powyzej $redniej w krajach OECD
(9 700 mieszkancow) i UE (5 880 dla 28 krajow). Polskie gminy majg srednio okoto 3 razy wiekszg
powierzchnie (123 km2) niz srednia gmin UE (49), a mimo to sg mniejsze w poréwnaniu ze srednig OECD
(211). W przeciwienstwie do sredniej OECD i UE, Polska ma stosunkowo nizszy udziat gmin z mniej niz 5
000 mieszkancéw (26% w poréwnaniu z 44% w OECD i 48% w UE), a wiekszo$¢ polskich gmin (60%) to
Sredniej wielkosci jednostki administracyjne (5 000 do 20 0000 mieszkancow).

Klasyfikacja terytorialna gmin w Polsce wg OECD

Obecna klasyfikacja terytorialna w Polsce oparta jest na kryteriach jakosciowych i nie wprowadza
rozrdéznienia pomiedzy réznymi typami gmin wiejskich. Idgc o krok dalej, niniejszy rozdziat wprowadza
zmodyfikowang klasyfikacje terytorialng dla polskich gmin, stosowang w niniejszym raporcie, ktora
wykorzystuje podejscie funkcjonalne poprzez zastosowanie typologii terytorialnej i MOF OECD.

W celu uchwycenia interakcji funkcjonalnych na catym terytorium, w raporcie zastosowano definicje MOF,
ktéra zostata opracowana przez Komisje Europejskg (KE) i OECD (Ramka 0.1). Miejski Obszar
funkcjonalny (MOF) sktada sie z gesto zamieszkanego rdzenia i jego strefy dojazdéw do pracy, ktérej
rynek pracy jest silnie zintegrowany z rdzeniem. MOF sg poteznym narzedziem do poréwnywania trendéw
spoteczno-gospodarczych i przestrzennych w miastach (Ramka 0.1). MOF czesto posiadajg duzy rynek
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wewnetrzny, stymulowany przez ustugi o wyzszej wartosci, powigzane z rynkiem globalnym, podczas gdy
obszary poza MOF charakteryzujg sie réznym stopniem charakteru wiejskiego i wiekszg zaleznoscig od
sektoréw produkcji podstawowej. Zgodnie z typologig OECD, Polska posiada 58 MOF (Rysunek 0.2), z
czego zdecydowana wiekszos¢ (37) to mate MOF (ponizej 250 000 mieszkancow), a pozostate (21) to
srednie i duze MOF (z ponad 250 000 mieszkancow) (Tabela 0.2). Tak duza liczba matych i Srednich miast
podkresla rozproszony charakter struktury osadniczej Polski. Regiony TL3 obejmujg cate terytorium kraju,
podczas gdy Miejskie Obszary Funkcjonalne (MOF) obejmujg jedynie wycinek terytorium.

Ramka 0.1. Wyznaczanie miejskich obszaréw funkcjonalnych

UE i OECD wspolnie opracowaty metodologie definiowania MOF, ktére sktadajg sie z miast i ich stref
dojazdu do pracy w sposéb spéjny we wszystkich krajach. MOF moze byé zdefiniowany w czterech
krokach:

1. ldentyfikacja osrodka miejskiego: grupa sgsiadujgcych ze sobg komorek siatki o wysokim
zageszczeniu populaciji (1 500 mieszkancéw na kilometr kwadratowy), o liczbie ludnosci 50 000
mieszkancow w sgsiadujgcych ze sobg komarkach.

2. ldentyfikacja rdzenia MOF: jedna lub wiecej jednostek lokalnych, w ktérych co najmniej 50%
mieszkancow znajduje sie w osrodku miejskim.

3. ldentyfikacja strefy dojazdéw do pracy: grupa sgsiadujgcych ze sobg jednostek lokalnych, w
ktérych co najmniej 15% zatrudnionych mieszkancédw pracuje w rdzeniu MOF.

4. MOF obejmuje miasto wraz z jego strefg dojazdows.

Definicja MOF wg UE-OECD zapewnia, ze wybierane sg najbardziej poréwnywalne okregi. W tym celu
najpierw definiuje sie osrodek miejski niezaleznie od granic administracyjnych. W drugim kroku
identyfikuje sie granice administracyjne, ktére najlepiej odpowiadajg temu osrodkowi miejskiemu. W ten
sposéb zapewnia sie, ze centrum Paryza jest poréownywane z catym Londynem lub Berlinem.

Zrédto: OECD/EC (2020y1s)), Cities in the World: A New Perspective on Urbanisation, https://doi.org/10.1787/d0efcbda-en.
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Rysunek 0.2. Miejskie Obszary Funkcjonalne (MOF) w Polsce wg typologii OECD

Legenda:

[ NUTS 3/TL3
[T strefa dojazdéw MOF
[ Rdzen MOF

Uwaga: MOF skfadajq sie z rdzenia bedacego miastem i jego strefy dojazdéw do pracy. Rdzen MOF jest wyznaczany jako jedna lub wigcej
jednostek lokalnych, ktére majg co najmniej 50% mieszkaricow w o$rodku miejskim bedacym grupg sasiadujacych ze sobg komorek siatki o
wysokim zageszczeniu populacji (1 500 mieszkancow na kilometr kwadratowy) i liczbie ludno$ci wynoszacej 50 000 mieszkancow w
sasiadujacych komdrkach.

Zrédto: OECD (2020;161), “Regional demography”, http://dx.doi.orq/10.1787/a8f15243-en.

Tabela 0.2. Srednie i duze MOF w Polsce

Duze i $rednie MOF w Polsce Ludno$¢ Udziat w populacii

(MOF >250 000 mieszkanicow) - Top 10 wedtug wielkoSci (2018) ogotem (%)

Warszawa (Duzy MOF) 3180 854 8.38
Katowice (Duzy MOF) 2521341 6.64
Krakow (Duzy MOF) 1423151 3.75
Gdarisk (Duzy MOF) 1170 585 3.08
Poznan 996 285 2.62
todz 907 154 2.39
Rzeszow 517628 1.36
Wroctaw 636 050 1.67
Szczecin 401 556 1.06
Lublin 338 000 0.89

Zrédto: OECD (2020;177), "Metropolitan areas”, https://doi.org/10.1787/data-00531-en.
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W celu lepszego zrozumienia trenddéw terytorialnych w Polsce oraz utatwienia poréwnywalnosci
regionalnej pomiedzy krajami OECD, w analizie w tym rozdziale przyjeto klasyfikacje regionalng OECD
(poziom terytorialny 2 (TL2) i poziom terytorialny 3 (TL3) (Ramka 0.2). Klasyfikacja ta wyodrebnia dwa
poziomy jednostek geograficznych w krajach OECD: i) duze regiony (TL2), ktére generalnie stanowig
pierwszy szczebel administracyjny wtadz szczebla nizszego niz krajowy; oraz ii) mate regiony (TL3). Oba
poziomy regionéw obejmujg cate terytorium kraju. W Aneks Tabela A.1 przedstawiono klasyfikacje
polskich regionéw TL3 (Ramka 0.2).

Ramka 0.2. Nowa typologia regionalna OECD dla regionow TL3

Regiony w 37 krajach OECD s3 klasyfikowane na dwoch poziomach terytorialnych odzwierciedlajgcych
organizacje administracyjng krajow. 427 duzych regionéw OECD (TL2) reprezentuje pierwszy szczebel
administracyjny wtadz lokalnych, na przyktad prowincja Ontario w Kanadzie. Istnieje 2 290 matych
regionéw OECD (TL3), przy czym kazdy region TL3 jest zawarty w regionie TL2 (z wyjgtkiem Stanéw
Zjednoczonych). Na przykfad, region TL2 Aragon w Hiszpanii obejmuje trzy regiony TL3: Huesca,
Teruel i Zaragoza. Regiony TL3 odpowiadajg regionom administracyjnym, z wyjatkiem Australii,
Kanady, Niemiec i Stanéw Zjednoczonych. Wszystkie regiony sg definiowane w granicach
panstwowych (OECD, 2020p1g)).

Klasyfikacja ta - ktéra dla krajéw europejskich jest w duzej mierze zgodna z klasyfikacjg Eurostatu
NUTS 2016 - utatwia wiekszg poréwnywalnos$é jednostek geograficznych na tym samym poziomie
terytorialnym.7 Te dwa poziomy, ktére sg oficjalnie ustalone i stosunkowo stabilne we wszystkich
krajach cztonkowskich, sg wykorzystywane jako ramy dla wdrazania polityk regionalnych w wiekszosci
krajow.

OECD przyjeta nowg typologie w celu sklasyfikowania regionéw administracyjnych TL3 w oparciu o
obecnos¢ i dostep do MOF (Fadic et al., 201919)). Typologia ta dzieli regiony TL3 na dwie grupy, regiony
metropolitalne i niemetropolitalne. W ramach tych dwéch grup wyodrebniono pieé réznych typow
regionéw TL3.

Metodologia opiera sie na ponizszych kryteriach:

e Regiony metropolitalne TL3 - jesli wiecej niz 50% ich ludnosci mieszka w MOF liczgcym co
najmniej 250 000 mieszkancow, dzielg sie na:
o Duze regiony metropolitalne TL3 (duze regiony metropolitalne), jesli ponad 50% ich
ludnosci mieszka w MOF liczgcym co najmniej 1,5 min mieszkancow.

o Regiony metropolitalne TL3 (regiony metropolitalne), jesli region TL3 nie jest duzym
regionem metropolitalnym i 50% jego ludnosci mieszka w MOF liczacym co najmniej 250
000 mieszkancow.

¢ Regiony niemetropolitalne TL3, jesli mniej niz 50% ich ludnosci mieszka w MOF; sg one dalej
klasyfikowane zgodnie z ich poziomem dostepu do MOF o réznej wielkosci na:

o region TL3 z dostepem do regionu metropolitalnego (regiony niemetropolitalne w
poblizu MOF), jesli ponad 50% ich populacji mieszka w odlegtosci 60 minut jazdy
samochodem od regionu metropolitalnego (MOF z ponad 250 000 mieszkancow); lub jesli
region TL3 obejmuje ponad 80% powierzchni MOF z populacjg wynoszacg co najmniej 250
000 mieszkancow.

o region TL3 z dostepem do (w poblizu) matego miasta (regiony niemetropolitalne z/ w
poblizu matego MOF), jesli region TL3 nie ma dostepu do regionu metropolitalnego.
Pieédziesigt procent jego ludnosci ma dostep do matego MOF (MOF o liczbie mieszkancow
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wiekszej niz 50 000 i mniejszej niz 250 000) w ciggu 60 minut jazdy samochodem; lub jesli
region TL3 obejmuje wiecej niz 80% powierzchni matego lub sredniego miasta.

o Oddalony region TL3 (oddalony region niemetropolitalny), jesli region TL3 nie jest
sklasyfikowany do zadnej z dwdoch poprzednich kategorii, tzn. jesli 50% jego ludnosci nie
ma dostepu do zadnego MOF w ciggu 60 minut jazdy samochodem.

Opisana procedura prowadzi do uzyskania wiekszej spoéjnosci statystycznej i interpretowalnych
kategorii, ktére odzwierciedlajg powigzania miedzy obszarami miejskimi i wiejskimi oraz podkreslajg
role dostepu do rynku. Typologia OECD TL3 bierze pod uwage istnienie kontinuum wiejsko-miejskiego,
przy czym regiony sg zréznicowane w oparciu o natezenie charakteru ,wiejskiego”.

Zrédto: OECD (2020p1g))), OECD Regions and Cities at a Glance 2020, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/959d5ba0-en;

Fadic, M. et al (2019p19)), "Classifying small (TL3) regions based on metropolitan population, low density and remoteness",
https://doi.org/10.1787/b902cc00-en.

Przedstawiona powyzej klasyfikacja terytorialna OECD wyréznia regiony metropolitalne TL3 i regiony
niemetropolitalne TL3 w oparciu o obecnos¢ i dostep do miejskich obszaréw funkcjonalnych (MOF).
Regiony metropolitalne to regiony TL3, w ktérych ponad 50% ludnosci mieszka w MOF, podczas gdy w
regionach niemetropolitalnych mniej niz 50% ludnosci mieszka w MOF.? Ta typologia terytorialna uznaje
istnienie kontinuum wiejsko-miejskiego, wiec regiony sg zréznicowane w oparciu o stopien charakteru
~wiejskiego”, co oznacza, ze nawet regiony metropolitalne majg pewien odsetek ludnosci mieszkajgcej na
obszarach wiejskich. Ponadto, typologia wykorzystuje dostepnos¢ jako ceche definiujgcg regiony, biorgc
pod uwage wzgledne potozenie obszardéw wiejskich w stosunku do MOF. W zwigzku z tym obejmuje ona
dwa rodzaje regionéw niemetropolitalnych - te potozone blisko miast i te oddalone (OECD, 2020;20)).

Niniejszy raport wykorzystuje metodologie OECD/UE dla MOF oraz klasyfikacje regionalng OECD TL2 i
TL3 dla miedzynarodowych poréwnanh polskich MOF oraz regiondw metropolitalnych i niemetropolitalnych.
Wszystkie regiony metropolitalne, regiony niemetropolitalne potozone w poblizu MOF, regiony
niemetropolitalne obejmujgce/sgsiadujgce z matym MOF i regiony niemetropolitalne odlegte sg regionami
TL3, dlatego tez w raporcie nie uzywa sie okreslenia "TL3", gdy mowa o tych typach regionéw. Termin
"duzy MOF" odnosi sie do MOF powyzej 1 miliona mieszkancéw, "sredni MOF" do MOF pomiedzy 250
000 a 1 milionem mieszkarncéw, a "maty MOF" do MOF ponizej 250 000 mieszkancow. Gminy zostang
podzielone zgodnie z alternatywng klasyfikacjg gmin OECD zaproponowang na potrzeby tego konkretnego
badania.

Alternatywne podejscie terytorialne do klasyfikacji gmin w Polsce

W celu lepszego uchwycenia podobienstw pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego w zakresie
szans i wyzwan gospodarczych, OECD opracowata alternatywng klasyfikacje terytorialng dla gmin w
Polsce. Klasyfikuje ona gminy w oparciu o kryteria wykraczajgce poza czynniki administracyjne, polityczne
i historyczne i przyjmuje typologie oparta na funkcjonalnosci gospodarczej, wielkosci populacji i
dostepnosci (patrz wiecej szczegotow w Ramka 0.4).

W Polsce klasyfikacja TERYT gmin i obszarow wiejskich/miejskich jest wykorzystywana do oficjalnych
statystyk i stosowana w wiekszosci badan akademickich i analiz polityk krajowych. Polska klasyfikacja
terytorialna wymaga jednak poprawy, poniewaz opiera sie na kryteriach jakosciowych przy klasyfikowaniu
gmin miejskich i wiejskich i brakuje w niej zréznicowania stopnia charakteru ,wiejskiego” wsréd gmin, co
podkreslono w przeglgdzie polityki wiejskiej OECD (20182;) (Ramka 0.3).
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Ramka 0.3. Proponowane obszary poprawy klasyfikacji gmin w Polsce

Jak wskazano w Przeglgdach Polityki Wiejskiej OECD: Polska (20182), klasyfikacja gmin wg TERYT
mogtaby zosta¢ poprawiona w niektérych aspektach:

1. Klasyfikacja ta opiera si¢ na kryteriach jakosciowych. Status miejski jest przyznawany
gminom w  drodze procedur  politycznych (wspieranych przez  lokalnych
mieszkancow/samorzgd) i administracyjnych, niezaleznie od ilosciowych lub obiektywnych
cech gminy. Proces ten uwzglednia réwniez wzgledy historyczne przy nadawaniu statusu
miejskiego (miasta na prawach powiatu lub tradycyjne administracyjne osrodki regionalne).

Nie dokonuje sie rozréznienia pomiedzy réznymi rodzajami obszaréw wiejskich. Gminy wiejskie
posiadajgce znaczne powigzania z osrodkiem miejskim nie sg odrézniane od oddalonych gmin
wiejskich.

Klasyfikacja "gminy mieszanej”, tj. gminy miejsko-wiejskiej, stwarza ograniczenia i zaburza
analizy polityk i badania. Wiejskie czesci gmin mieszanych sg witgczone do definicji obszaréw
wiejskich. Jednakze niektére zmienne statystyczne, takie jak dochody i wydatki gminne oraz przydziat
funduszy UE, czesto nie sg dostepne na poziomie tych obszaréw. Taka sytuacja moze prowadzi¢ do
znieksztatcenia niektérych analiz. Na przyktad srednia dostepnos¢ ustug publicznych dla mieszkancéw
wsi jest przeszacowana, poniewaz ustugi sg czesto zlokalizowane w miejskiej czesci gmin miejsko-
wiejskich.

Zrédto: OECD (2018y2)), OECD Rural Policy Reviews: Poland 2018, https://dx.doi.org/10.1787/9789264289925-en.

Oparta na koncepcji MOF, alternatywna klasyfikacja terytorialna OECD dla gmin w Polsce identyfikuje trzy
typy gmin, w oparciu o cechy ilosciowe i funkcjonalne (zob. peiny opis metodologii w Ramka 0.4). Niektére
z tych typédw gmin sg podzielone na podtypy, zgodnie z liczbg ludnosci, tworzgc w sumie 5 podtypow gmin.
Ponizej opisano poszczegdlne gminy zgodnie z alternatywng klasyfikacjg terytorialng OECD dla Polski (w
nawiasie uproszczona nazwa, do ktdrej niniejszy raport bedzie sie odwotywat na rysunkach i w tabelach):

1. Gminy w obrebie MOF:
a. Duze gminy w obrebie MOF: gminy lezgce na terenie MOF z populacjg liczacg ponad 20 000
mieszkancow.
b. Mate gminy w obrebie MOF: gminy lezgce na terenie MOF z populacjg liczagcg mniej niz 20
000 mieszkancow.
2. Gminy poza MOF o wysokiej dostepnosci:

a. Duze gminy poza MOF o wysokiej dostepnosci: gminy lezagce poza terenem MOF o
wysokiej dostepnosci i liczbie mieszkancow powyzej 20 000. Gmina jest klasyfikowana jako
gmina o wysokiej dostepnosci, jesli liczba ludnosci, do ktérej mozna dotrze¢ w ciggu 90 minut
jazdy samochodem jest powyzej dolnego 10. percentyla rozktadu populacji, do ktérej wszystkie
polskie gminy moga dotrze¢ w ciggu 90 minut jazdy samochodem.

b. Mate gminy poza MOF o wysokiej dostepnosci: gminy lezgce poza terenem MOF o wysokiej
dostepnosci z populacjg liczacg mniej niz 20 000 mieszkahcow. Gmina jest klasyfikowana jako
gmina o wysokiej dostepnosci, jesli liczba ludnosci, do ktdérej mozna dotrze¢ w ciggu 90 minut
jazdy samochodem jest powyzej dolnego 10. percentyla rozktadu populaciji, do ktérej wszystkie
polskie gminy mogg dotrze¢ w ciggu 90 minut jazdy samochodem.
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3. Gminy poza MOF o niskiej dostepnosci: gminy lezgce poza terenem MOF o niskiej dostepnosci,
niezaleznie od ich liczby ludnosci. Okoto 7% tych gmin ma wigcej niz 20 000 mieszkancow. Gmina
jest klasyfikowana jako stabo dostepna, jesli liczba ludnosci, do ktérej mozna dotrze¢ w ciggu 90
minut jazdy samochodem, znajduje sie ponizej dolnego 10. percentyla rozktadu populacji, do ktérej
wszystkie polskie gminy mogg dotrzeé w ciggu 90 minut jazdy samochodem.

Ramka 0.4. Alternatywna klasyfikacja terytorialna OECD dla gmin w Polsce

Alternatywna klasyfikacja odbywa sie w trzech etapach:

1. ldentyfikacja gmin lezacych w obrebie i poza MOF. Metodologia identyfikuje gminy potozone
na terenie i poza terenem MOF (miasto i strefa dojazdéw do pracy).

2. Pomiar dostepnosci dla gmin spoza MOF. Metodologia mierzy poziom dostepnosci do
miejscowosci zamieszkatych przez ludnos¢ w trzech krokach:

o Liczba ludnosci w promieniu 90 minut jazdy samochodem wokot kazdej gminy: oblicza sie
liczbe ludnosci, do ktérej mozna dotrzeé z centralnego punktu kazdej gminy lezgcej poza
MOF w ciggu 90 minut jazdy samochodem w kazdym kierunku.

o Prég liczby ludnosci, do kiérej udato sie dotrze¢: Nastepnie obliczany jest dolny 10.
percentyl rozktadu populacji, do ktérej wszystkie polskie gminy mogg dotrze¢ w ciggu 90
minut jazdy samochodem.

o Klasyfikacja gmin o niskiej dostepnosci i wysokiej dostepnosci: Gmina jest sklasyfikowana
jako gmina o niskiej dostepnosci, jesli poziom ludnosci, do ktérej mozna dotrze¢ w ciggu 90
minut jazdy samochodem jest ponizej 10. percentyla. Powyzej tego progu, gmina jest
klasyfikowana jako gmina o wysokiej dostepnosci.

W poprzednich dwoch etapach zidentyfikowano trzy rodzaje gmin:

1) W obrebie MOF

2) Poza MOF, o wysokiej dostepnosci do MOF.

3) Poza MOF, o niskiej dostepnosci do MOF.
W celu uwzglednienia unikalnych cech gmin, metodologia réznicuje gminy w obrebie MOF i poza MOF
wedtug wielkosci populacji. Gminy poza MOF o niskiej dostepnosci nie sg réznicowane wedtug
wielko$ci populacji, poniewaz ich rozktad wielkosciowy jest stosunkowo jednorodny. Dlatego tez ostatni
krok w celu sklasyfikowania gmin wedtug wielkosci populaciji jest nastepujacy:

3. Podzial gmin o wysokiej dostepnosci poza MOF i gmin w obrebie MOF wedtug wielkosci
populacji. Metodologia ta identyfikuje gminy poza MOF o wysokiej dostepnos$ci oraz gminy w
obrebie MOF, ktére sg stosunkowo duze i mate pod wzgledem liczby ludnosci. Aby zdefiniowaé
prég liczby ludnosci, metodologia opiera sie na polskim rozktadzie populacji wszystkich gmin
oraz na oficjalnym progu rozréznienia pomiedzy matymi i sSrednimi/duzymi miastami (20 000
mieszkancow). Zatem gminy o liczbie ludnosci powyzej 20 000 mieszkancow sg klasyfikowane
jako duze, a te o liczbie ludnosci mniejszej niz 20 000 mieszkancow jako mate.

W poprzednich trzech krokach zidentyfikowano pie¢ podtypow gmin:
1) Duze gminy w obrebie MOF
2) Mate gminy w obrebie MOF
3) Duze gminy poza MOF, o wysokiej dostepnosci do MOF.
4) Mate gminy poza MOF, o wysokiej dostepnosci do MOF
5) Gminy poza MOF, o niskiej dostepnosci do MOF.
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Te pie¢ podtypow gmin wprowadza nowy punkt widzenia na gminy w Polsce poprzez rozréznienie
pomiedzy gminami lezgcymi w obrebie i poza MOF, gminami duzymi i matymi pod wzgledem liczby
ludnosci oraz gminami o wysokim lub niskim poziomie dostepnosci do gesto zaludnionych obszaréw.
Klasyfikacja ta niesie ze sobg szereg korzysci z punktu widzenia polityk:

1. Umozliwienie identyfikacji i podziatu gmin w oparciu o wymierne cechy. PrzejScie od klasyfikacji
administracyjnej, politycznej i historycznej (szerzej oméwionej w Rozdziale 6) do klasyfikaciji
opartej na funkcjonalnosci gospodarczej, wielkosci i dostepnosci.

2. ldentyfikacja roznych typéw gmin wiejskich na terytorium kraju (w poblizu i daleko od MOF).

3. Umozliwienie identyfikacji wspdlnych wyzwan i mozliwosci w grupach gmin okreslonego typu, co
moze prowadzi¢ do wspdlnych podej$é w ramach polityk oraz mechanizmdéw wzajemnego uczenia
sie od rowiesnikéw wsrdd odpowiednich typéw gmin.

Zgodnie z tg alternatywng klasyfikacjg OECD, wiekszos$¢ ludnosci Polski mieszka w obrebie MOF (56%).
W szczegdlnosci, duze gminy potozone w MOF skupiajg wiekszo$¢ ludno$ci Polski (41,6%) w niewielkiej
liczbie jednostek miejskich (6% wszystkich gmin). Drugim co do wielko$ci podtypem pod wzgledem liczby
ludnosci sg mate gminy potozone poza MOF o wysokiej dostepnosci (49% wszystkich gmin), w ktérych
mieszka 23,7% ludnosci Polski. Rysunek 0.3 opisuje geograficzne rozmieszczenie gmin w kazdym z pieciu
typow.

Tabela 0.3. Klasyfikacja terytorialna gmin w Polsce wg OECD
Rozktad gmin i ludnosci wedtug typologii OECD w 2018 .

Klasyfikacja gmin Liczba gmin (2018)  Udziat w ogdlnej liczbie gmin (%) Ludnos¢ Ludnos¢ (%)
(2018, min)

W obrebie MOF, duze 161 6 15.97 41.6
W obrebie MOF, mate 592 24 548 14.3
Poza MOF, wysoka dostepnos¢, duze 154 6 4.91 12.8
Poza MOF, wysoka dostepnos¢, mate 1204 49 9.11 23.7
Poza MOF, niska dostepno$¢ 367 15 2.94 1.7
W obrebie MOF (razem) 753 30 214 56
Poza MOF (razem) 1725 70 17.0 44

Uwaga: W tabeli przedstawiono dane do 15 listopada 2018 roku (wystepuja coroczne zmiany w liczbie gmin wedtug typ6w).
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych o liczbie ludnosci i liczbie gmin z GUS (2020p1), Statystyka regionalna,
https:/stat.gov.pl/en/regional-statistics/(dostep: 15.11.2020).
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Rysunek 0.3. Klasyfikacja gmin w Polsce wg OECD

Gminy na terenie Polski wedtug typéw i udziatu w liczbie ludnosci, 2018
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie OECD (2020y7)"Metropolitan areas”, https://doi.org/10.1787/data-00531-en; OpenStreetMap;
Polskie Koleje Panstwowe (PKP); model lotniczy Migdzynarodowego Forum Transportowego.
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Uwagi

' Najnowszg formg struktury terytorialnej (w Polsce nadal o charakterze pilotazowym) jest zwigzek
metropolitalny, powotany w 2017 r. na mocy ustawy o zwigzkach metropolitalnych w wojewddztwie Slaskim
i dedykowany tylko temu terytorium w Polsce. Zgodnie z ustawg, zwigzek gmin na terenie wojewddztwa
Slaskiego charakteryzuje sie silnymi wiezami funkcjonalnymi i zaawansowanymi procesami
urbanizacyjnymi, potozony jest na obszarze spdéjnym pod wzgledem przestrzennym i jest zamieszkiwany
przez co najmniej 2 000 000 mieszkancow.

2 Nalezy zwrdci¢ uwage, ze ze wzgledu na brak odpowiednikéw oraz w celu zapewnienia zrozumiato$ci
dla szerokiego grona odbiorcow w Polsce, polska wersja jezykowa raportu zawiera analogiczne
ttumaczenia niektérych terminéw. Na przyktad, w polskiej wersji jezykowej niniejszego raportu "regiony
niemetropolitalne" przettumaczono na polski termin blisko spokrewniony z terminem "obszary wiejskie".
Wyjasnienie kazdego z odpowiednich termindw mozna znalez¢é w stowniczku raportu.
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OECD przyjefa nowg typologie w celu sklasyfikowania regionéw administracyjnych TL3 na podstawie
potozenia i dostepnosci do MOF (OECD, 2020p20;). Typologia OECD klasyfikuje regiony TL3 na dwie grupy:
regiony metropolitalne i niemetropolitalne. W ramach tych dwéch grup wyodrebniono pieé réznych typéw

regionéw TL3. Aneks Tabela A.1 klasyfikacje regionéw TL3 w Polsce zgodnie z tg typologia:

Aneks Tabela A.1. Regiony TL3 w Polsce wedtug typologii OECD

Regiony TL3 w Polsce Klasyfikacja Kod w bazie danych OECD
BIALOSTOCKI Metropolitalny PL841
BIALSKI Niemetropolitalny, oddalony PL811
BIELSKI Metropolitalny PL225
BYDGOSKO-TORUNSKI Metropolitalny PL613
BYTOMSKI Metropolitalny, duzy PL228
MIASTO STOLECZNE WARSZAWA Metropolitalny, duzy PL911
CHELMSKO-ZAMOJSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL812
CHOJNICKI Niemetropolitalny, oddalony PL637
CIECHANOWSKI Niemetropolitalny, oddalony PL922
MIASTO KRAKOW Metropolitalny PL213
MIASTO £ ODZ Metropolitalny PL711
MIASTO POZNAN Metropolitalny PL415
MIASTO SZCZECIN Metropolitalny PL424
MIASTO WROCLAW Metropolitalny PL514
CZESTOCHOWSKI Metropolitalny PL224
ELBLASKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL621
ELCKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL623
GDANSKI Metropolitalny PL634
GLIWICKI Metropolitalny, duzy PL229
GORZOWSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL431
GRUDZIADZKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL616
INOWROCLAWSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL617
JELENIOGORSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL515
KALISKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL416
KATOWICKI Metropolitalny, duzy PL22A
KIELECKI Metropolitalny PL721
KONINSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL414
KOSZALINSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL426
KRAKOWSKI Metropolitalny PL214
KROSNIENSKI Niemetropolitalny, oddalony PL821
LEGNICKO-GLOGOWSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL516
LESZCZYNSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL417
LODZKI Metropolitalny PL712
LOMZYNSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL842
LUBELSKI Metropolitalny PL814
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Regiony TL3 w Polsce Klasyfikacja Kod w bazie danych OECD
NOWOSADECKI Metropolitalny PL218
NOWOTARSKI Niemetropolitalny, oddalony PL219
NYSKI Niemetropolitalny z/ w poblizu matego miasta PL523
OLSZTYNSKI Metropolitalny PL622
OPOLSKI Metropolitalny PL524
OSTROLECKI Niemetropolitalny, oddalony PL924
OSWIECIMSKI Niemetropolitainy z/ w poblizu matego miasta PL21A
PILSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL411
PIOTRKOWSKI Niemetropolitalny z/ w poblizu matego miasta PL713
PLOCKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL923
POZNANSKI Metropolitalny PL418
PRZEMYSKI Niemetropolitalny z/ w poblizu matego miasta PL822
PULAWSKI Niemetropolitalny, oddalony PL815
RADOMSKI Metropolitalny PL921
RYBNICKI Niemetropolitalny z/ w poblizu matego miasta PL227
RZESZOWSKI Metropolitalny PL823
SANDOMIERSKO-JEDRZEJOWSKI Niemetropolitalny, oddalony PL722
SIEDLECKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL925
SIERADZKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL714
SKIERNIEWICKI Niemetropolitalny z/ w poblizu matego miasta PL715
SLUPSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL636
SOSNOWIECKI Metropolitalny, duzy PL22B
STAROGARDZKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL638
SUWALSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL843
SWIECKI Niemetropolitalny z/ w poblizu matego miasta PL618
SZCZECINECKO-PYRZYCKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL427
SZCZECINSKI Niemetropolitalne z/ w poblizu matego miasta PL428
TARNOBRZESKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL824
TARNOWSKI Metropolitalny PL217
TROJMIEJSKI Metropolitalny PL633
TYSKI Metropolitalny, duzy PL22C
WALBRZYSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL517
WARSZAWSKI WSCHODNI Metropolitalny, duzy PL518
WARSZAWSKI ZACHODNI Metropolitalny, duzy PL519
WLOCLAWSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL520
WROCLAWSKI Niemetropolitalny z/ w poblizu matego miasta PL521
ZIELONOGORSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL522
ZYRARDOWSKI Niemetropolitalny, oddalony PL523

Uwaga: Klasyfikacja oparta na metodologii OECD dla regionéw TL3.
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1 Mocne strony i wyzwania dla
rozwoju samorzadnosci lokalnej w
Polsce

W niniejszym rozdziale dokonano oceny trendow spotfeczno-
gospodarczych w jednostkach samorzadu terytorialnego (JST) poziomu
lokalnego’ w Polsce z perspektywy terytorialnej, ktéra uwzglednia
wzajemne powigzania JST z polskimi regionami (TL3/TL2) i miejskimi
obszarami funkcjonalnymi (MOF). W pierwszej kolejnosci, w rozdziale tym
opisano strukture i klasyfikacje terytorialng Polski i wprowadzono nowg
typologie miejskg dla Polski poprzez zastosowanie klasyfikacji
terytorialnej OECD i klasyfikacji MOF w kraju. Po drugie, w rozdziale tym
dokonano oceny trendow demograficznych w regionach TL3 i MOF w
oparciu o poréwnania z innymi panstwami oraz zarysowano trendy
wystepujace w polskich gminach. Po trzecie, rozdziat ten zawiera analize
sytuacji ekonomicznej regionow TL3, MOF i gmin w Polsce. Na koniec,
rozwazone zostaty czynniki sprzyjajgce rozwojowi polskich regionow
(TL2) poprzez poréwnanie z benchmarkiem OECD.
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Gléwne wnioski

Polska jest széstym co do wielkosci krajem w Unii Europejskiej (UE27) zaréwno pod wzgledem
powierzchni (312 679 km2), jak i liczby ludnosci (38,4 miIn). Gesto$¢ zaludnienia Polski (123
mieszkancow na km?2) jest jednak nizsza niz w krajach europejskich o podobnej powierzchni, a
struktura osadnictwa wykazuje stosunkowo niskg koncentracje geograficzng w regionach (TL2)
w porownaniu z krajami europejskimi i OECD.

Polska ma szésty najnizszy produkt krajowy brutto (PKB) na mieszkanca w OECD i stopniowo
zmniejsza roznice w dochodach w stosunku do innych krajéw OECD.

W niniejszym rozdziale przedstawiono klasyfikacje gmin w Polsce wediug typologii OECD, opartg
m.in. na kryteriach ekonomicznych i cechach funkcjonalnych, umozliwiajacg poréwnania miedzy
krajami cztonkowskimi OECD. Gminy zaliczane sg do jednej z pieciu kategorii w zaleznosci od ich
potozenia geograficznego (wewnatrz i poza obszarami MOF), liczby ludnosci (duza i mata) oraz
stopnia dostepnosci. Ponadto, analizowane sg czynniki sprzyjajgce rozwojowi polskich regionéw
(TL2), w tym kwestie zwigzane z zarzgdzaniem publicznym, poprzez poréwnanie polskich
czynnikéw warunkujgcych rozwdéj z benchmarkami OECD:

W przeciwienstwie do wiekszosci krajow OECD, Polska ma raczej zrownowazone
rozmieszczenie ludnosci w regionach, co moze prowadzi¢ do powstania waznych dla kraju
osrodkéw rozwoju.

Stosunkowo duzy zasob ludnosci w wieku produkcyjnym wspierat wyniki gospodarcze Polski w
ostatnich dekadach.

Zrownowazony rozktad ludnosci bedzie sie jednak zmieniat, poniewaz duze miasta coraz
czesciej przyciggajg wiekszos¢ ludnosci Polski, a regiony wiejskie stojg w obliczu gwattownego
spadku liczby ludnosci.

Obok odptywu ludnosci, zagrozeniem dla przewagi zwigzanej z liczebnoscig sity roboczej w
Polsce jest potaczony efekt szybkiego starzenia sie spoteczenstwa i niskiego poziomu
zastepowalnosci pokoleh.

Polska zmniejsza luke dochodowg w stosunku do krajéw OECD, ale bogactwo nie rozkfada sie
réwnomiernie na poszczegolne regiony Polski.

Regiony metropolitalne majg najwiekszg wydajnos¢ pracy w Polsce, co jest czesciowo zwigzane
z wiekszg specjalizacjg w dziatalnosci ustugowej. W przeciwienstwie do nich, gospodarki
wiejskie majg tendencje do koncentrowania sie na wiekszym udziale pracownikow w dziatalnosci
podstawowej (rolnictwo i lesnictwo).

Na poziomie lokalnym, gminy znajdujagce sie w obrebie MOF przyciggajg najwiecej firm i
zatrudniajg najwiecej mieszkancéw w Polsce.

Proces nadrabiania zalegtosci przez polskg gospodarke przetozyt sie na poprawe niektorych
wymiarow dobrobytu w poszczegdinych regionach, szczegdlnie w zakresie edukacji i
bezpieczenstwa.

Jednak polskie regiony pozostajg w tyle pod wzgledem dostepnosci mieszkan, zaangazowania
obywatelskiego i ochrony zdrowia.

Polska musi zwréci¢ szczegdlng uwage na poprawe infrastruktury drogowej i teleinformatycznej we
wszystkich typach regionéw, aby zwiekszy¢ dostep do rynkéw i ustug oraz otworzy¢ nowe mozliwosci
zatrudnienia.
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Wstep

Niniejszy rozdziat zawiera diagnoze gtownych trendoéw ekonomicznych, spotecznych i demograficznych
w polskich jednostkach samorzadu terytorialnego (JST) poziomu lokalnego, ze szczegdlnym
uwzglednieniem gmin. Biorgc pod uwage fakt, ze samorzady lokalne sg czescig polskich regionéw TL3
i TL2, a niektore z nich wchodzg w sktad MOF, na ich trendy spoteczno-gospodarcze wptywajg rowniez
wyniki regionéw TL3, TL2 i MOF w Polsce. Dlatego tez w rozdziale tym poréwnano gtéwne trendy w
polskich regionach TL3 i MOF ze wskaznikami OECD.

Rozdziat ten wprowadza réwniez nowg typologie na szczeblu lokalnym opartg na kryteriach
ekonomicznych, aby lepiej zidentyfikowa¢ podobienstwa pomiedzy samorzadami w zakresie szans i
wyzwan. Klasyfikuje ona samorzgdy lokalne w zaleznosci od ich potozenia geograficznego (wewnatrz
i na zewngtrz MOF), liczby ludnosci i stopnia dostepnosci do obszaréw zasiedlonych. Typologia ta, w
poréwnaniu z obecng strukturg administracyjng, pozwala na identyfikacje JST poziomu lokalnego w
oparciu o wymierne cechy i rozréznienie pomiedzy typami gmin.

Na poczatek, rozdziat ten opisuje strukture i klasyfikacje terytorialng Polski, a takze wprowadza
klasyfikacje regionalng OECD i nowa typologie gmin dla Polski (zob. rozdziat wprowadzajgcy do
Raportu). Nastepnie, prezentowana jest ocena trendéw demograficznych w regionach TL3 i MOF w
oparciu o poréwnania w skali miedzynarodowej oraz zarysowane zostajg trendy obserwowane w
gminach w Polsce. Po trzecie, rozdziat zawiera analize wynikéw gospodarczych regionéw TL3, MOF i
gmin w Polsce. Na koniec, analizowane sg czynniki sprzyjajgce rozwojowi polskich regionéw TL2, z
uwzglednieniem kwestii zwigzanych z zarzgdzaniem publicznym, bazujgc na poréwnaniu czynnikéw
sprzyjajgcych rozwojowi Polski z benchmarkami OECD.

Trendy demograficzne na poziomie regionalnym i lokalnym w Polsce

Polska jest szostym co do wielkosci krajem w Unii Europejskiej (UE27) zaréwno pod wzgledem
powierzchni (312 679 kmz2), jak i liczby ludnosci (38,4 min). Gestos¢ zaludnienia Polski (123
mieszkancow na km2) jest nizsza niz w krajach europejskich o podobnej powierzchni (Niemcy z 232
mieszkancami na km?, czy Witochy z 200 mieszkancami na km?), jednakze znacznie wyzsza od $redniej
dla krajow OECD (37).

Przy stosunkowo niskiej gestosci zaludnienia, struktura osadnictwa w Polsce wykazuje do$¢ niska
koncentracje geograficzng w regionach TL2 w poréwnaniu z krajami europejskimi i panstwami
cztonkowskimi OECD (Rysunek 1.1). Polska znajduje sie w grupie siedmiu krajow OECD o najnizszej
koncentracji terytorialnej ludnosci wedtug wskaznika koncentracji geograficznej. Wskaznik ten obrazuje
rozproszenie ludnosci na danym terytorium w stosunku do powierzchni regionéow TL2.

Rozproszona populacja Polski moze sprzyja¢ powstawaniu powigzan miejsko-wiejskich, poniewaz w
kraju znajduje sie duza liczba matych i $rednich miast, ktérych potencjat rozwojowy moze przynosic¢
korzysci otaczajgcym je obszarom. Rodzi to jednak rowniez wyzwania w zakresie osiggania korzysci
skali w celu $wiadczenia wysokiej jakosci ustug publicznych (transport, ochrona zdrowia), a takze
powoduje problemy komunikacyjne i konflikty dotyczgce zagospodarowania przestrzennego, w zwigzku
z procesem peryurbanizacji (OECD, 20181;). Rozwigzanie probleméw ww. ,waskich gardel” wymaga
aktywnej polityki, ktéra musi by¢ koordynowana horyzontalnie pomiedzy JST tego samego szczebla
oraz wertykalnie pomiedzy regionalnymi i lokalnymi jednostkami samorzgdowymi.
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Rysunek 1.1. Wskaznik koncentracji geograficznej ludnosci, w wybranych krajach nalezacych i
nienalezacych do OECD, 2018 r.
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Uwaga: Wskaznik koncentracji geograficznej ludno$ci, ktory umozliwia poréwnania pomiedzy poszczegoinymi krajami, jest obliczany wedtug

nastepujacego wzoru: YN (Ip; — a;|/2) * 100, gdzie p; oznacza udziat ludnosci regionu i, a; to udziat powierzchni regionu i.
Zrédto: OECD (2020;2), “Regional demography’, http://dx.doi.org/10.1787/a8f15243-en.

Szczeble samorzgdu regionalnego i gminnego w Polsce sg stosunkowo nowe. Jak szczegotowo
opisano w Rozdziale 6, po zakonczeniu ery komunistycznej w 1989 r., seria reform decentralizacyjnych
(w 1990 r. i w 1998 r.) doprowadzita do pierwszych wyboréw samorzadowych i utworzenia szczebla
regionalnego i lokalnego samorzadu terytorialnego (OECD, 2018(1;). Samorzad regionalny sktada sie z
16 regionéw/wojewddztw, a samorzad lokalny z powiatow i gmin. Reforma administracji publiczne;j
oparta na decentralizacji zapewnita jednostkom samorzadowym szczebla regionalnego i lokalnego coraz
wiekszg role w dostarczaniu infrastruktury i ustug.

W rozdziale tym przeanalizowano strukture osadnictwa i trendy demograficzne na poziomie
regionalnym, powiatowym i gminnym w Polsce, wykorzystujgc w tym celu poréwnania miedzynarodowe
dla regionéw i MOF i stosujgc przedstawiong wczesniej klasyfikacje terytorialng gmin. Zgodnie z ankietg
OECD przeprowadzong wsrdd polskich gmin (OECD, 20193)dwie trzecie z 47 badanych samorzgdow
lokalnych zaliczyto kwestie demograficzne do najwazniejszych tematdéw zwigzanych z rozwojem.
Wsréd gtéwnych wyzwan wymieniono starzenie sie spoteczehstwa, depopulacje, rosnacg migracje i
niski wskaznik urodzen.

Polska ma wyzszy procent ludnos$ci zamieszkujacej obszary wiejskie niz sSrednia OECD

Jak wspomniano w poprzedniej sekcji, ludnos¢ Polski jest stosunkowo rozproszona na catym terytorium
kraju. W przeciwienstwie do $redniej tendencji w krajach OECD, Polska ma raczej zrébwnowazony
rozktad populacji regionalnej (TL3) pomiedzy obszarami miejskimi (51%) i wiejskimi (49%). Polskie
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obszary wiejskie skupiajg duzg liczbe ludnosci w poréwnaniu ze $rednig krajow OECD (29%), a
wiekszos¢ mieszkancdw obszarow miejskich zamieszkuje raczej w matych i Srednich miastach (35%)
niz w duzych obszarach metropolitalnych (16%). Kontrastuje to z tendencjami OECD, gdzie te ostatnie
gromadzg srednio wigkszg czes¢ ludnosci (42% ludnosci kraju).

W ramach obszaréw wiejskich, najwiecej ludnosci wiejskiej skupiajg tereny z matym miastem lub w jego
poblizu (30% populacji kraju), co plasuje Polske na 6smym miejscu wsrod krajéow OECD z najwiekszym
udziatem ludnos$ci zamieszkujgcej tego typu obszary (Rysunek 1.2). Obszary potozone w poblizu
duzego miasta (10,9% populacji krajowej) oraz odlegte od miast obszary wiejskie (8,6%) majg znacznie
mniejszy udziat w tgcznej liczbie ludnosci wiejskiej. Warto zwrdéci¢ uwage, ze udziat oséb zyjagcych w
odlegtych obszarach wiejskich jest nieco wyzszy od sredniej OECD dla populacji OECD tego typu
terenow (7,7%).

Stosunkowo rownomierne rozmieszczenie ludnosci na catym terytorium daje mozliwo$¢ mobilizaciji sity
roboczej i uwolnienia potencjatu wzrostu we wszystkich obszarach. Obszary o duzej gestosci
zaludnienia poza duzymi miastami, w tym wsie, wieksze i mniejsze miasta, mogg stanowi¢ wazne
osrodki rozwoju i tworzenia miejsc pracy. (OECD, 20204;). Wykorzystanie korzysci oferowanych przez
te osrodki wymaga nalezytej koordynacji dziatan wtadz w celu wspierania dostepnosci tych miast i
otaczajgcych je obszaréw do rynkéw i ustug publicznych.
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Rysunek 1.2. Udziat ludnosci mieszkajacej w regionach TL3, kraje OECD, 2019 r.
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Wieksza absorpcja miast i gwattowny spadek liczby ludnosci zmienig obecny
zréwnowazony rozkiad terytorialny.

Od 2015 r. Polska sukcesywnie plasuje sie w dziesigtce krajéw o najwiekszym spadku liczby ludnosci
w catej OECD. W 2018 r. liczba ludnosci Polski spadta o 22 400 mieszkancéw. Ta ujemna zmiana w
wielkosci populacji (-0,02% rocznie) kontrastuje z dodatnim wzrostem liczby ludnosci w krajach
europejskich (0,02%) i OECD (0,6%). Spadek liczby ludnosci Polski jest zwigzany z ujemnym
przyrostem naturalnym (nizsza liczba urodzen w stosunku do zgonéw), ktéry nie jest kompensowany
przez wskazniki migracji netto do kraju (dodatnie, ale niskie).

Wspdtczynnik dzietnosci w Polsce (1,4 dziecka na kobiete) zajmuje odpowiednio dziesigte i széste
miejscu wsréd krajow OECD i krajow europejskich (OECD, 2020g)). Dzietno$¢ w Polsce jest znacznie
nizsza od minimalnej stopy zastepowalnosci pokolen dla utrzymania dodatniego przyrostu naturalnego
(2,3). Czesciowo ttumaczg to zmiany w indywidualnych preferencjach dotyczacych stylu zycia (np.
skfonnos¢ do zaktadania rodzin) oraz wyzsza aktywnos¢ zawodowa kobiet. W przypadku krajow takich
jak Polska, te pierwsze czynniki tgcza sie z przemianami, jakie przyniosto wprowadzenie gospodarki
rynkowej po 1989 r. (np. ostabienie socjalnej funkcji panstwa i stopa bezrobocia). (OECD, 2020;
Kurek, 201171). Komisja Europejska szacuje, ze do 2060 r. liczba ludno$ci Polski zmniejszy sie z 38
min do 32,8 miIn, co oznacza spadek o prawie 16%. (Eurostat, 2020s)).

Ludnosc Polski skupia sie coraz bardziej w duzych miastach

Trend naturalnego spadku liczby ludnosci w Polsce ma podwdjny wptyw na obszary wiejskie, poniewaz
taczy sie z rosngcym odptywem ludnosci do miast. W ciggu ostatnich dwoch dekad polskie obszary
wiejskie doswiadczyty dotkliwego spadku liczby ludnosci (-2,5% od 2001 do 2019 r.), co kontrastuje z
niewielkim wzrostem populacji w miastach (0,95% w tym samym okresie). W szczegdlnosci duze
obszary metropolitalne odnotowaty wzrost liczby ludno$ci (1,4%) wérdéd wszystkich typdw regionow,
przewyzszajgc wzrost w matych/srednich miastach (0,8%).

Ludnos¢ w Polsce jest coraz bardziej skoncentrowana w duzych miastach (majgcych ponad 1 min
mieszkancow), w ktérych odnotowany wzrost populacji (0,2% sredniorocznie w latach 2002-2018) jest
znacznie wyzszy niz w miastach matych/$rednich (0,03%). Wzrost liczby ludnosci w duzych miastach
w Polsce przyspieszyt w nastepstwie kryzysu gospodarczego z 2008 roku, co czesciowo mozna
ttumaczy¢ zwiekszong migracjg mtodych ludzi z regionéw wiejskich w poszukiwaniu pracy i mozliwosci
ksztatcenia (zob. nastepna sekcja). Mimo to przyrost ludnosci Polski we wszystkich wielkosciach MOF
jest niski w poréwnaniu ze $rednig OECD (Rysunek 1.3). Ten stosunkowo wolniejszy trend
urbanizacyjny moze byé¢ szansg dla Polski, poniewaz daje jednostkom samorzadu terytorialnego (JST)
wiecej czasu na rozwoj i dostosowanie sie do zmian w modelach osadnictwa oraz umozliwia lepsze
planowanie infrastruktury miedzymiastowej i rozwigzan spotecznych.

Mate gminy wewnagtrz MOF przyciggajg wiekszo$¢ ludnosci Polski

Na poziomie gminnym, mate gminy w obrebie MOF odnotowujg najwiekszy wzrost liczby ludno$ci w
kraju (0,5% rocznie w latach 2000-2018), cho¢ wiekszos¢ ludnosci Polski nadal mieszka w duzych
gminach w obrebie MOF (42%) (Rysunek 1.4). Kontrastuje to ze zmniejszajaca sie liczbg ludnosci we
wszystkich gminach poza MOF. Od 2000 r. gminy poza MOF o niskiej dostepnosci doswiadczyly
najwiekszego spadku liczby ludnosci (-3,7% w latach 2000-2018 lub -0,2% $redniorocznie), a drugie
pod tym wzgledem byty duze gminy lezgce poza MOF o wysokiej dostepnosci (-1,8%).
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Rysunek 1.3. Populacja MOF, Polska i kraje OECD, 2002-18
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Uwaga: 100=2002.
Zradto: OECD (2020())OECD Metropolitan Statistics (database), OECD, Paris.

Rysunek 1.4. Zmiany liczby ludnosci w gminach w Polsce, 2000-18
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Uwaga: 100=2000. Zmiany w seriach danych nie pozwalajg na podanie danych za rok 2010. Zatacznik 1.B zawiera szczegétowe informacje
dotyczace klasyfikacji terytorialnej OECD dla gmin.
Zrédio: Statistics Poland (202010), Regional Statistics, https://stat.qov.pl/en/regional-statistics/ (accessed on 15 November 2020).

Wzrost liczby ludnos$ci w gminach wewnatrz MOF jest stymulowany gtéwnie przez wysoki naptyw
ludnosci z innych gmin (Rysunek 1.5). W latach 2000-2018 gminy w obrebie MOF byty odbiorcami netto
ludnosci w Polsce, przy czym tgczna migracja netto (odptywy - naptywy) wyniosta 430 230 oso6b (1,9%
ludnosci tych gmin). Sposrdd osob przybywajgcych do gmin w MOF 60% stanowig kobiety, ktorych
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trend naptywu nasilit sie po kryzysie 2008 roku (z poziomu sredniej migracji wynoszgcego 10 627 kobiet
w latach 2000-2008 do 15 201 w latach 2009-2018).

Z kolei wszystkie trzy grupy gmin lezgce poza MOF odnotowaty odptyw ludnosci netto. W latach 2000-
2018 w gminach poza MOF zarejestrowano odptyw 616 439 oséb (3,6% populaciji gmin z tej kategorii),
gtéwnie kobiet (58%). W tym samym okresie czasu w gminach spoza MOF o niskiej dostepnosci
zaobserwowano najwiekszy spadek netto ludnosci (w sumie 6% catkowitej populacji w 2018 r.), a drugie
w kolejnosci pod tym wzgledem byty duze gminy spoza MOF o wysokiej dostepnosci (4,3% catkowitej
populacji). Warto dodac, ze ilo§¢ oséb opuszczajgcych gminy lezgce poza MOF o wysokiej dostepnoéci
przyspieszyta w ostatnich latach. Rok 2018 byt de facto rokiem, w ktérym najwiecej oséb (18 322)
opusécito mate gminy o wysokiej dostepnosci potozone poza MOF od 2000 roku.

Rysunek 1.5. Migracje netto w gminach Polski, 2000-18

Migracje netto ludnosci (naptyw minus odptyw) wedtug gmin
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Uwaga: Dane z 2015 r. nie sg publikowane ze wzgledu na niewystarczajacg jako$¢ danych dla tego roku. Dane o migracjach obejmujg
migracje wewnetrzne i miedzynarodowe, na podstawie rejestracii statego pobytu w kazdej gminie.
Zradto: Statistics Poland (2020;101), Regional Statistics, https://stat.gov.pl/en/regional-statistics/ (accessed on 15 November 2020).

Przy dobrym zarzadzaniu, trend koncentracji ludnosci w miastach Polski moze okazac¢ sie korzystny,
poniewaz kraje o wyzszym PKB per capita majg tendencje do szybszej urbanizacji, zwtaszcza pod
wzgledem liczby ludnosci w metropoliach (OECD/EC, 2020(11;). Ogolnie rzecz biorgc, koncentracja firm
i ludzi w okreslonych obszarach przynosi istotne korzysci gospodarcze, takie jak korzysci skali, lepsze
dopasowanie i funkcjonowanie rynkéw pracy, oraz wieksza wymiana pomystow, ktéra sprzyja
innowacjom (OECD/EC, 202011)). Jednak miasta o duzej gestosci zaludnienia niosg ze sobg réwniez
wyzwania dla rozwoju, takie jak zattoczenie, eksurbanizacja, wyzsze ceny gruntow, wieksze koszty
ochrony $rodowiska (zanieczyszczenie) i nierdwnosci spoteczne. (OECD, 2015(12). Podczas gdy
korzysci z urbanizacji sg gtéwnie napedzane przez sity rynkowe, jej koszty muszg by¢ fagodzone przez
polityki publiczne, co wymaga koordynacji dziatan JST. Polityki majgce na celu wzmocnienie
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koordynacji i sprostanie wyzwaniom w miastach zostaty oméwione w kolejnych rozdziatach niniejszego
raportu.

Pofaczenie szybkiego starzenia sie spoteczenstwa z niska zastepowalnoscia pokolen
zagraza korzystnej strukturze wiekowej ludnosci Polski

Wraz ze zmniejszajacg sie liczbg ludnoéci, Polska dodwiadcza szybkiego starzenia sie spoteczehstwa
ze wzgledu na potgczenie wysokiej sredniej diugoéci zycia, nizszych wskaznikow dzietnosci oraz
odptywu ludnosci. Przy obecnym trendzie zastepowania mtodych pokoleh w populacji, oczekuje sie, ze
Polska bedzie sz6stym krajem OECD z najwyzszym wskaznikiem starzenia sie spoteczenstwa (OECD,
2019n13)).

Populacja os6b starszych w Polsce jest roziozona mniej wigcej rowno pomiedzy obszarami
metropolitalnymi i wiejskimi (odpowiednio 25,1% i 25,4%). Kontrastuje to ze Srednim trendem w krajach
OECD, gdzie obszary wiejskie majg wyzszy udziat os6b starszych niz wielkomiejskie. (OECD, 20204)).
Jak wspomniano wczesniej, Polska korzysta obecnie z relatywnie niskiego na tle miedzynarodowym
wskaznika obcigzenia demograficznego, zwtaszcza w obszarach wiejskich, ktérych wskaznik nalezy do
pigtki najnizszych w krajach OECD (Rysunek 1.6). Zjawisko to mozna wigza¢ z wyzszymi wskaznikami
urodzen na terenach wiejskich (10,3 urodzen na 1000 mieszkancéw) niz miejskich (9,4), co
odzwierciedla rosngce zmiany w indywidualnych preferencjach dotyczacych stylu zycia i ograniczenia
w dostepnosci mieszkan w miastach, a takze wyzszg aktywnosé¢ zawodowg kobiet na obszarach
miejskich. (OECD, 20181;; Kurek, 20117). Polskie obszary wiejskie, ktére obejmujg mate miasto lub
lezg w jego poblizu majg najnizszy udziat ludnosci w wieku emerytalnym w Polsce (25,4%), podczas
gdy regiony potozone w poblizu duzych miast odnotowujg najwiekszy wskaznik obcigzenia
demograficznego w kraju (25,5%).
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Rysunek 1.6. Wskaznik obcigzenia demograficznego osobami starszymi w regionach
niemetropolitalnych, 2019 r.
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Zradto: OECD (20205s)), OECD Regional Statistics (database), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en.

Duze gminy potozone w obrebie MOF majg najwieksze wskazniki obcigzenia demograficznego
osobami starszymi (26% w 2018 r.) i obserwujg najszybszy wzrost populacji osob starszych (ze
wskaznika obcigzenia demograficznego wynoszgcego 15,2% w 2000 r. do 25,8% w 2018 r.)
(Rysunek 1.7). Z kolei mate gminy w obrebie MOF majg najnizszy wskaznik ludnosci starszej (20%) i
najnizszy wzrost tego wskaznika wérdd wszystkich typdw gmin (z 17,5% w 2000 r. do 19,6% w 2018
r.). Rosngce wskazniki obcigzenia demograficznego bedg wywieraty presje na budzety lokalne,
poniewaz wiladze bedg musiaty finansowa¢ wyzsze kwoty emerytur, opieki zdrowotnej i
dtugoterminowej, podczas gdy baza podatkowa bedzie sie zmniejszac.
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Rysunek 1.7. Wskaznik obcigzenia demograficznego gmin w Polsce, 2000 i 2018 r.
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Uwaga: p.p.: punkty procentowe.
Zrodto: OECD (2020())OECD Metropolitan Statistics (database), OECD, Paris.

Udziat osob mtodych w populacji polskich MOF jest relatywnie niski

Wskaznik obcigzenia demograficznego miodziezg w polskich miastach (23%) jest relatywnie niski w
poréwnaniu ze srednig OECD (27%). Udziat populacji mtodych w miastach zmniejszyt sie w pierwszej
dekadzie lat 2000, co byto spowodowane miedzynarodowg migracjg mtodych ludzi (OECD, 2018;1;). Od
zakonczenia kryzysu gospodarczego w 2008 roku udziat mtodziezy w populacji polskich miast odzyskat
tempo wzrostu, przechodzgc od sredniej wynoszacej 20,6% w latach 2002-2009 do 21,7% w latach
2009-2018. Wzrost ten kontrastuje z malejgcym trendem populacji mtodych w MOF krajéw OECD, ktéra
obnizyta sie z 28,8% w latach 2002-2009 do 27,3% w latach 2009-2018.

Pomimo ozywienia po 2008 r. obserwowanego w miastach, wynik netto odnotowany w ostatnich dwéch
dekadach (od 2000 r.) to spadek udziatu populacji ludzi miodych we wszystkich typach gmin
(Rysunek 1.8). Ta negatywna zmiana jest szczegdlnie znaczaca w gminach lezgcych poza MOF o
niskiej dostepnosci (z 29,2% w 2000 r. do 9,2% w 2018 r.), a w dalszej kolejnosci w matych gminach
lezgcych poza MOF o wysokiej dostepnosci. Z kolei duze gminy wewngtrz MOF odnotowaty mniejszy
spadek udziatu populacji miodziezy (-1,3 punktu procentowego). Tendencja ta ujawnia rosngcg
migracje populacji mtodych do miast.
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Rysunek 1.8. Wskaznik obcigzenia demograficznego mtodzieza w gminach w Polsce, 2000 i 2018
r.
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Uwaga: p.p.: punkty procentowe.
Zrédto: OECD (2020,9)) OECD Metropolitan Statistics (database), OECD, Paris.

Polska posiada stosunkowo wysoki udziat ludnosci w wieku produkcyjnym, ktory niestety
szybko sie zmniejsza, szczegolnie w duzych gminach lezgcych poza MOF.

Struktura ludnosci Polski zapewnia obecnie stosunkowo duzy zasob ludnosci w wieku produkcyjnym
(15-64 lata). Ten atut demograficzny moze stymulowa¢ wzrost gospodarczy, przyciggac
miedzynarodowe firmy i prowadzi¢ do tworzenia wigekszej liczby przedsiebiorstw. Wiekszos¢ ludnosci
w wieku produkcyjnym w Polsce jest skoncentrowana w regionach metropolitalnych ze $rednimi i
matymi miastami (35,3%), znacznie powyzej koncentracji dla tego samego typu regionéw w krajach
OECD (28,7%). Z kolei obszary metropolitalne charakteryzujg sie¢ stosunkowo niskim udziatem sity
roboczej (14,8%) w porownaniu z poziomem OECD (44,1%). Jak zostanie to opisane w nastepnym
rozdziale, podkresla to rosngce wyzwania zwigzane ze starzeniem sie spoteczenstwa, z ktorymi musza
sie zmierzy¢ duze regiony metropolitalne w Polsce.

Ws$8rdod obszarow wiejskich, te z matym miastem lub usytuowane w jego poblizu majg drugi co do
wielkosci udziat ludnosci w wieku produkcyjnym w kraju (30,2%), znacznie powyzej Sredniej dla tego
samego typu obszarach w krajach OECD (9,3%). Podobnie, odlegte obszary wiejskie w Polsce majg
wyzszy udziat ludnosci w wieku produkcyjnym niz podobne w krajach OECD. Z kolei w obszarach
wiejskich potozonych w poblizu duzych miast odnotowuje sie nizszy udziat ludnosci w wieku
produkcyjnym niz przecietnie w krajach OECD. Duze gminy w obrebie MOF skupiajg wiekszo$¢
ludnosci w wieku produkcyjnym w Polsce (41%). Natomiast mate gminy lezagce poza MOF o wysokiej
dostepnosci skupiajg 24%. Sita robocza w Polsce jest zrbwnowazona pod wzgledem pici (podobne
proporcje pomiedzy mezczyznami i kobietami).
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Rysunek 1.9. Ludnos¢ w wieku produkcyjnym wedtug typu regionu w Polsce i $redniej OECD,
2019r.

Udziat ludno$ci w wieku 15-64 lata w Polsce i krajach OECD

Il Polska Srednia OECD

Metro Niemetropolitalne, blisko matego Metropolitalne, duze Niemetropolitalne, blisko Niemetropolitaine, odlegte
miasta metropolii

Zrédto: OECD (2020;5)), OECD Regional Statistics (database), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en.

Jednak wysoki udziat populacji os6b starszych wraz z malejgcg populacja mtodziezy prowadzi do
spadku sity roboczej we wszystkich gminach w kraju. Polska jest czwartym krajem OECD z
najwiekszym przewidywanym spadkiem liczby ludno$ci w wieku produkcyjnym w latach 2020-2060, za
Koreg, totwg i Litwg (OECD, 201913)). Duze gminy spoza MOF o wysokiej dostepnosci doswiadczajg
najwiekszego spadku sity roboczej (Srednio o0 -0,3% w skali roku w latach 2000-2018), ze szczegdinie
wysokim spadkiem sity roboczej kobiet (Srednio o -0,4% w skali roku). Z kolei mate gminy w obrebie
MOF odnotowujg najwiekszy przyrost sity roboczej w kraju (Rysunek 1.10).

Gminy poza MOF o niskiej dostepnosci odnotowaty wzrost udziatu sity roboczej (1,9%), ale ten ogdiny
trend maskuje istotne réznice. Przyktadowo, w 2018 roku 3 gminy o niskiej dostepnosci (Czyze, Dubicze
Cerkiewne i Orla) zostaty skalsyfikowane jako posiadajgce najnizszy w kraju udziat ludnosci w wieku
produkcyjnym (okoto 54%), podczas gdy inne gminy o niskiej dostepnosci, takie jak Cisna, Kolno czy
Lutowiska, znalazty sie wéréd 15 gmin z najwiekszym udziatem ludno$ci w wieku produkcyjnym w kraju
(72%).

Spadek i starzenie sie populacji w wieku produkcyjnym to gtéwne problemy zwigzane z utrzymaniem
dynamiki gospodarek na poziomie lokalnym. Ogranicza to rozwdj lokalnego biznesu, zmniejsza
wielko$¢ lokalnego rynku i obniza przedsiebiorczo§¢ gospodarki. Moze takze prowadzi¢ do
negatywnych wstrzgséw dla lokalnych dochoddw, co z kolei zagraza jakosci swiadczenia ustug
publicznych i wpedza spotecznos¢ lokalng w putapke scenariuszy niskiego wzrostu. Stawienie czota
wyzwaniom demograficznym, szczegdlnie w gminach wiejskich, oznacza zwiekszenie ich atrakcyjnosci
dla mtodych ludzi oraz dla nowych firm i pracownikéw, w tym poprzez strategie imigracyjne. Nie jest to
zadanie proste, gdyz wymaga dtugoterminowych strategii i budzetow, a takze kompetencji samorzadow
lokalnych i Scistej wspodtpracy ze spotecznoscig lokalng w celu uzgodnienia i zapewnienia realizacji
celow wzrostu. W kolejnych rozdziatach tego raportu zaproponowane zostang pewne rozwigzania dla
wspomnianych powyzej wyzwan z perspektywy modelu zarzgdzania.
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Rysunek 1.10. Zmiany w populacji (%) wedtug ptci i grup wieku w podziale na typy gmin, Polska,
2000-2018 r.

<15 lat 15-64 lat Il >65 lat

Roczna $rednia (%)

Kobiety | Mezczyzni
W MOF, duze

Kobiety Mezczyzni
W MOF, mate

Kobiety Mezczyzni
Poza MOF,
wysoka dostepno$¢, duze

Kobiety Mezczyzni
Poza MOF
wysoka dostepno$¢, mate

Kobiety Mezczyzni
Poza MOF
niska dostepnosé

Uwaga: Srednie roczne wartosci.
Zrédto: OECD (2020,9))OECD Metropolitan Statistics (database), OECD, Paris.

Podsumowanie

Ludnos¢ Polski jest rozproszona na terytorium catego kraju i wykazuje niskg koncentracje geograficzng
w poszczegolnych regionach. Kraj wyrdznia sie wysokim udziatem ludnosci zamieszkujgcej obszary
wiejskie w poréwnaniu ze srednig OECD. Dwa rodzaje obszardow, w ktorych skupia sie wiekszosé
ludnosci Polski to regiony metropolitalne (35%) oraz obszary wiejskie obejmujgce mate miasto lub
lezace w jego poblizu (30%). Na poziomie lokalnym, wiekszos$¢ ludnosci zamieszkuje duze gminy w
obrebie MOF (42%) oraz mate gminy o wysokiej dostepnosci usytuowane poza MOF (24%). Polska
nadal czerpie korzysci ze stosunkowo mtodej struktury wiekowej, w poréwnaniu do krajéw OECD, co
czesciowo tlumaczy wzrost gospodarczy kraju w ostatnich dekadach (patrz nastepna sekcja).
Wiekszos¢ tej sity roboczej znajduje sie obecnie w regionach metropolitalnych ze $rednimi miastami
(35,4%), a polskie obszary wiejskie wyrézniajg sie pigtym najnizszym wskaznikiem obcigzenia
demograficznego (25,4%) wsréd obszarow wiejskich OECD.

Niemniej jednak, zrownowazone rozmieszczenie ludnosci na terytorium kraju ulegnie zmianie,
poniewaz obszary MOF w coraz wiekszym stopniu przyciggajg ludnosci Polski, a obszary wiejskie (o
niskiej dostepnosci) stojg w obliczu gwattownej depopulacji. Od 2015 roku Polska nieprzerwanie plasuje
sie wérdd dziesieciu krajow o najwiekszym spadku liczby ludno$ci w catej OECD. Gminy spoza MOF,
szczegodlnie te o niskiej dostepnosci, narazone sg na najwiekszy spadek liczby ludnosci, podczas gdy
mate gminy w obrebie MOF odnotowujg najwiekszy wzrost liczby ludnosci w kraju. Podobnie, zasoby
sity roboczej w Polsce kurczg sie systematycznie. Gminy spoza MOF, szczegdlnie duze o wysokiej
dostepnosci, obserwujg najwiekszy spadek w kraju, ze szczegodlnie szybkim zmniejszaniem sie liczby
kobiet w wieku produktywnym. Dla kontrastu, mate gminy w obrebie MOF wyrézniajg sie najwiekszym
przyrostem sity roboczej i stosunkowo niskim udziatem oséb starszych w populacji. Koncentracja
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ludnosci w miastach jest wynikiem rosngcej migracji z obszaréw wiejskich do miejskich, zwtaszcza
wsrod miodziezy.

Jednakze, proces koncentracji ludnosci w miastach w Polsce przebiega w powolnym tempie, co moze
by¢ korzystne dla celéw planistycznych. Samorzady w gminach miejskich, szczegdlnie w duzych
miastach, mogg skorzystaé ze stosunkowo niskiego wzrostu urbanizacji, aby opracowac
dtugoterminowe plany bazujgce na korzysciach ptynacych z korzysci skali czy wymiany wiedzy),
jednoczesnie przeciwdziatajgc negatywnym efektom zewnetrznym. Miasta o duzej gestosci zaludnienia
moga stanowi¢ wyzwanie dla ich mieszkancow i przedsiebiorstw, w tym w zakresie zageszczenia ruchu,
wyzszych cen mieszkan czy diuzszego czasu dojazdu do pracy. Jak wykazano w Rozdziatach 2 i 3
niniejszego raportu, rozwigzanie tych probleméw wymaga koordynacji pomiedzy poszczegdlnymi
szczeblami wtadzy i politykami réznych sektoréw (np. transport i mieszkalnictwo).

Ciggle jeszcze rownomierne rozmieszczenie ludnosci doprowadzito do powstania punktowych
obszaréw o duzej gestosci zaludnienia poza duzymi miastami, co moze stanowi¢ dla Polski szanse na
odblokowanie waznych weztéw rozwoju. Mobilizacja wzrostu wokét tych weztdéw wymaga wzmochienia
interakcji pomiedzy obszarami wiejskimi i miejskimi, szczegdlnie wokét matych miast, w celu stworzenia
biegunoéw dla obszaréw wiejskich. W tym celu samorzady lokalne muszg wzmocni¢ wspoiprace w
zakresie planowania i inwestycji z uwzglednieniem perspektywy terytorialnej (biorgc pod uwage
specyfike gmin), jak roéwniez w zakresie mechanizméw monitorowania i oceny, kiére pomoga
dostosowac strategie do zmian demograficznych. Strategie w tym zakresie zostang oméwione bardziej
szczego6towo w kolejnych rozdziatach niniejszego raportu (zwtaszcza w Rozdziatach 2, 3 i 5).

Ponadto, coraz wiekszym wyzwaniem dla Polski jest malejgca i starzejgca sie populacja, zwtaszcza w
gminach wiejskich. Bez odpowiedniej polityki i planowania moze to prowadzi¢ do szeregu negatywnych
skutkéw, w tym do braku sity roboczej wspierajgcej wzrost gospodarczy, wzrostu kosztéw swiadczenia
ustug publicznych i zmniejszenia podstawy opodatkowania. Sprostanie temu wyzwaniu moze
obejmowac polityke wspierajgcg wzrost populacji, w tym dobry dostep do placowek opieki nad dzieémi
lub obnizenie poczgtkowych kosztéw posiadania dziecka, bez zniechecania kobiet do podejmowania
pracy. Zgodnie z wnioskami ptyngcymi z kolejnych rozdziatéw, samorzady lokalne powinny réwniez
koordynowa¢ swoje polityki, aby unika¢ konkurowania o site roboczg na poziomie lokalnym oraz
skutecznie zatrzymywaé¢ miodych ludzi, przyciggaé nowych mieszkancéw i opracowywac
ukierunkowane programy imigracyjne. Zwiekszenie aktywnosci zawodowej i edukacyjnej moze réwniez
pomaéc samorzgdom lokalnym w przyspieszeniu wzrostu gospodarczego i pozyskaniu firm.

Trendy gospodarcze na poziomie regionalnym i lokalnym w Polsce

Od momentu przystgpienia Polski do Unii Europejskiej (2004 r.), polska gospodarka nabrata rozpedu,
odzwierciedlonego we wzroscie PKB na mieszkanca i spadku stopy bezrobocia. Polska byta de facto
jedynym panstwem czionkowskim UE, ktére unikneto recesji podczas globalnego kryzysu finansowego
w latach 2008 i 2009, i caty czas zmniejszata réznice w dochodach w stosunku do rozwinietych
gospodarek. Wzrost zamoznosci nie roziozyt sie jednak réwnomiernie na terytorium catego kraju, a
wydajnos¢ pracy w Polsce pozostaje znacznie ponizej $redniej OECD. Ponadto, dobre wyniki
gospodarcze odnotowano w sytuacji zmniejszajgcej sie liczby ludnosci, spowodowanej zjawiskiem
emigracji do innych krajéw europejskich.

Skutki gospodarcze kryzysu COVID-19 w 2020 r. mocno uderzyty w polskg gospodarke, prowadzgc do
pierwszej recesji od lat 90. ubiegtego wieku (spadki w dwdch kolejnych kwartatach). Odbudowa
gospodarki powinna obejmowacé bliskg wspétprace i wsparcie dla JST w Polsce w celu zlagodzenia
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istotnych nieréwnosci dochodowych na danym obszarze i wykorzystania jego specyficznej
charakterystyki w celu pobudzenia wzrostu gospodarczego. W tym kontekScie, w sekcji tej
przedstawione zostang gtéwne tendencje gospodarcze w regionach, miastach i gminach catej Polski
oraz zidentyfikowane zostang gtéwne mocne i stabe strony, ktore utrudniajg osiggniecie trwatego i
zrownowazonego wzrostu na catym terytorium kraju.

Polska systematycznie zmniejsza luke dochodowg w stosunku do gospodarek OECD,
ale poziom jej dochodéw jest nadal relatywnie niski

W ostatnich dwéch dekadach Polska zmniejszyta luke dochodowg w stosunku do gospodarek
rozwinietych dzieki silnemu wzrostowi wydajnosci pracy (OECD, 2019p14)) w wyniku restrukturyzaciji
sektorowej i absorpcji technologii zagranicznych. Te pozytywne wyniki doprowadzity do rekordowo
niskiego poziomu bezrobocia (z 18,4 % w 2001 r. do 3,3 % w 2019 r.), ktéremu towarzyszg oznaki
przyspieszenia wzrostu ptac. Po spadku odnotowanym w 2016 roku, inwestycje ponownie wzrosty w
2017 r., wspierane przez niskie realne stopy procentowe i odbicie w inwestycjach publicznych,
zwigzane z ponownym wzrostem znaczenia funduszy strukturalnych UE (OECD, 201815)).

Jednak pomimo dobrych wynikow w zakresie wzrostu gospodarczego Polska odnotowata w 2019 r.
siodmy najnizszy PKB na mieszkanca wsrod wszystkich panstw OECD, a stopy zatrudnienia pozostajg
ponizej Sredniej OECD, szczegdlnie w przypadku kobiet i starszych pracownikéw (OECD, 201914)).
Wszystkie typy polskich regionéw nadal wykazujg najnizsze poziomy dochodéw wérdd regionéw OECD
(Rysunek 1.19). Polskie regiony majg $rednio czwarty najnizszy PKB per capita sposrod krajéw OECD.
W kategorii obszaréw wiejskich, te potozone w poblizu duzych miast majg najgorsze wyniki w
poréwnaniu z poziomem OECD, i plasujg sie na drugim miejscu pod wzgledem najnizszego PKB per
capita w rankingu tego typu regionéw w krajach OECD. Mozna to czesciowo wyjasni¢ stosunkowo
nizszym udziatem sity roboczej, poniewaz obszary te sg jedynym typem obszaréw wiejskich, ktére
majg nizszy udziat sity roboczej w poréwnaniu z pahstwami OECD i odnotowujg najwyzszy odsetek
starzejgcej sie populacji w kraju. Dodatkowo, z uwagi na bliskos¢ duzych miast, nowi mieszkancy
osiedlajgcy sie na tych terenach mogg meldowac sie i ptaci¢ podatki w miescie, co obniza poziom
dochodoéw rejestrowanych na tych obszarach.

Gospodarka Polski charakteryzuje sie wysokg koncentracjg dziatalnosci ustugowej, ale jej wartosé
dodana jest nizsza niz srednia dla OECD. Sektor ustugowy dostarcza wiekszo$é wartosci dodanej do
polskiej gospodarki (63,6% w 2017 r.), a za nim plasuje sie przemyst (33,7%) i sektor rolny (2,7%).
Podczas gdy wartos¢ dodana przemystu przekracza poziomy OECD (26,7%), wkiad ustug wypada
ponizej Sredniej paristw cztonkowskich OECD (70,8%). Sektor rolny, na ktory sktada sie w najwiekszym
stopniu dziatalnos$¢ rolnicza oraz w niewielkim zakresie le$nictwo i rybotéwstwo, generuje stosunkowo
podobny poziom wartosci dodanej jak srednia OECD (2,5 %), ale ma znacznie wiekszy udziat w
zatrudnieniu (11 %) niz w krajach OECD (5 %). (OECD, 20181)). Podkre$la to stosunkowo niskg
wydajnosc¢ sektora rolnego oraz mozliwos¢ dalszego wspierania rentownosci gospodarek wiejskich.
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Rysunek 1.11. PKB per capita wedtug typu regionu, Polska i OECD, 2017 r.
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Zrédto: OECD (2020s)), OECD Regional Statistics (database), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en.
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Wzrost zamoznoSci nie rozkfada sie rownomiernie na poszczegdlne regiony Polski

Po kryzysie finansowym z 2008 roku nieréwnosci regionalne wzrosty w prawie wszystkich krajach
OECD (OECD, 201816)). Wzrost nieréwnosci regionalnych w krajach OECD wynika z tego, ze w
najprezniejszych regionach PKB per capita ro$nie szybciej niz w pozostatych. (OECD, 2020y4)). Polska
nie jest wyjgtkiem. W latach 2008-2017, Polska odnotowata drugi najwyzszy wzrost regionalnych
nieréwnos$ci dochodowych wsréd krajow OECD (Rysunek 1.12), plasujgc sie na pigtym miejscu wsrod
krajow OECD o najwyzszym regionalnym zréznicowaniu gospodarczym (OECD, 2018j16]). Nierownosci
dochodowe pomiedzy regionami sg skorelowane z nieréwnosciami wystepujacymi wsrdd ludzi i mogag
prowadzi¢ do niepokojéw spotecznych i wymagaé wdrazania kosztownych polityk spotecznych (OECD,
2018;1)).

Bez interwencji w postaci polityk, kryzys gospodarczy wywotany pandemig COVID-19 moze
potencjalnie pogtebi¢ obecny trend zrdéznicowania regionalnego w Polsce, podobnie jak miato to
miejsce w nastepstwie kryzysu finansowego z 2008 roku. Wysitki na rzecz niwelowania réznic w
dochodach sg szczegdlnie istotne w czasach kryzysu, poniewaz regiony o niskich dochodach i mniej
zréznicowane gospodarczo sg bardziej podatne na szoki zewnetrzne (OECD, 2020y4)). Jak przedstawig
to kolejne rozdziaty, poprawa proceséw zarzadzania w kwestiach spotecznych, fiskalnych i
inwestycyjnych jest waznym narzedziem zmniejszania negatywnego wptywu kryzysu COVID-19 na
lokalne réznice w dochodach.

Rysunek 1.12. Zmiana dysproporcji regionalnych w PKB per capita, regiony TL3 OECD, 2000-17

Dla kazdego kraju, przedstawiony jest stosunek 20% regionéw o najwyzszym dochodzie do 20% regionéw o
najnizszym dochodzie. Zmiana w czasie opiera si¢ na poréwnaniu pomiedzy $rednimi z lat 2008-17 i 2000-07,
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Zrédto: OECD (2020;5), OECD Regional Statistics (database), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en.
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Obszary metropolitalne i miejskie osiggajg wyzsze dochody niz wiejskie

Wysokie regionalne zréznicowanie dochodéw w Polsce jest czesciowo spowodowane rosngca
koncentracjg ludzi i zamoznosci w obszarach metropolitalnych, zwlaszcza w Warszawie. (OECD,
2018p11)Miasto Warszawa (duzy region metropolitalny TL3) ma najwiekszy PKB per capita w Polsce (85
542 USD PPP w 2017 r.), 0 49% wyzszy niz drugi najbogatszy region TL3 (Poznan) i trzykrotnie wyzszy
niz srednia dla kraju (26 213 USD PPP w 2017 r.).

Wiekszos¢ z 10% najbogatszych obszaréw w Polsce to obszary metropolitalne (82%), podczas gdy
wszystkie 10% najbiedniejszych to obszary wiejskie. W sumie PKB per capita w regionach
metropolitalnych jest o 10% wyzszy niz $rednia krajowa i o0 60% wyzszy niz na obszarach wiejskich.
Tendencja ta jest rowniez obserwowana w krajach OECD, gdzie obszary gesto zaludnione osiggajg
wyzszy poziom dochoddw ze wzgledu na wigksze korzys$ci skali oraz przycigganie firm i pracownikéw.
(OECDI/EC, 2020;11;). Chociaz dysproporcja pomiedzy stolicg kraju, a innymi regionami nie jest cechg
specyficzng dla Polski, to jednak rosnacy trend w zakresie nieréwnosci moze prowadzi¢ do probleméw
spotecznych.

W ramach obszaréw wiejskich, obszary odlegte majg najnizszy PKB per capita w kraju (19 303 USD),
co stanowi 61% dochodu narodowego (lub 74% $redniego dochodu regionalnego). Regiony
niemetropolitalne z matym miastem lub potoZzone w jego poblizu majg nieco wyzszy PKB per capita niz
regiony w poblizu duzego miasta (0 0,27% wyzszy), co kontrastuje ze $rednig tendencjg w OECD, gdzie
obszary w poblizu duzych miast osiggajg lepsze wyniki niz reszta obszaréw wiejskich. Jak wyjasniono
wczesniej, zjawisko to wskazuje na wiekszy spadek sity roboczej w tych obszarach i moze na nie
wptywac miejsce rejestracji dochodéw i podatkéw mieszkancow, ktérzy pracujg w duzym miescie. Rodzi
to potrzebe lepszej koordynacji na poziomie lokalnym w celu stwierdzenia, dlaczego niektére z
obszaréw potozonych w poblizu miast nie korzystajg z pozytywnych efektow zewnetrznych
wynikajgcych z bliskosci wiekszych rynkéw w takim samym stopniu, jak podobne regiony w krajach
OECD. Wspotpraca w ramach samorzgdow lokalnych moze przyczyni¢ sie do poprawy polityki w
zakresie dostepnosci miejsc pracy, przyciggania nowych firm oraz transferu wiedzy pomiedzy duzymi
miastami i otaczajgcymi je obszarami wiejskimi (patrz Rozdziaty 2 i 6).

Warto zwréci¢ uwage na to, ze specjalizacja gospodarcza wptywa réwniez na zréznicowanie dochodow
wsrod obszardw wiejskich w Polsce. Obszar legnicko-glogowski oraz obszar ptocki, ktére nie nalezg do
regiondw metropolitalnych i sg potozone w poblizu nieduzych miast, nalezg do dziesieciu najbogatszych
obszaréw w Polsce, czesciowo dzieki dochodom z przemystu wydobywczego (najwieksza w kraju
rafineria ropy naftowej w Ptocku oraz produkcja srebra i miedzi w regionie Legnicy i Gtogowa).
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Rysunek 1.13. Najwyzszy i najnizszy PKB per capita wedtug typoéw regionéw w Polsce, 2018 r.
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Zradto: OECD (20205s)), OECD Regional Statistics (database), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en.

Dochody w polskich miastach rosng szybciej niz Srednia panstw OECD, szczegdlnie w
duzych miastach

Miejskie Obszary Funkcjonalne (MOF) kazdej wielkosci w Polsce odnotowaty wiekszy wzrost
gospodarczego niz $rednia dla krajow OECD. W szczegdélnosci duze miasta (Gdansk, Katowice,
Krakéw i Warszawa) napedzaty wzrost dochodu narodowego (Rysunek 1.14). W latach 2002-2018
wzrost dochodu per capita w duzych MOF w Polsce (4,6% $redniorocznego wzrostu) byt ponad 4-
krotnie wyzszy niz $rednia dla duzych MOF w krajach OECD (1,2%). Podobnie, dochdd per capita w
Srednich i matych miastach Polski rost szybciej (3,6%) niz Srednia dla tego samego typu miast w krajach
OECD (1,0%). Od czasu kryzysu finansowego w 2008 roku wzrost dochodoéw stolicy przyspieszyt w
stosunku do reszty kraju. W latach 2008-2018 Warszawa zanotowata $redni wzrost PKB per capita
rzedu 5,6% znacznie powyzej Krakowa (3,5%), Gdanska (3,4%) czy Katowic (2,7%) oraz $redniego
wskaznika wzrostu dla matych/$rednich MOF (2,8%).

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


http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en

70 |

Rysunek 1.14. PKB per capita w MOF w Polsce i krajach OECD, 2002-18
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Uwaga: 100=2002. Per capita, ceny realne, USD PPP.
Zradto: OECD (2020())OECD Metropolitan Statistics (database), OECD, Paris.

Wzrost gospodarczy w polskich miastach spowodowat, ze stopy bezrobocia s nizsze
niz w gminach potozonych poza MOF

Bezrobocie w miastach spadato szybciej niz srednia dla miast OECD. Spadek bezrobocia w polskich
miastach przyspieszyt w okresie po akcesji do Unii Europejskiej, co byto spowodowane odptywem
bezrobotnych do innych krajow UE (Fihel and Kaczmarczyk, 2013(17;). Duze oraz mate/$rednie MOF w
Polsce maja znacznie nizszg stope bezrobocia (2,7% i 4,3% w 2018 r.) niz podobne MOF w OECD
(5,2% i 5,0%). Podobnie, na poziomie gmin, gminy potozone w obrebie MOF wykazujg najnizsza stope
bezrobocia (2,9% w duzych i 3,7% w matych gminach) wsréd wszystkich typéw gmin. Z kolei gminy
poza MOF o niskiej dostepnosci odnotowujg najwyzsze stopy bezrobocia (5,5%), jednak z pozytywnym
Trendem w zakresie nadrabiania zalegtosci, poniewaz odnotowaty one najwiekszy spadek bezrobocia
w latach 2008-2018 (Rysunek 1.15).
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Rysunek 1.15. Stopa bezrobocia w gminach w Polsce, 2008-18
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dostepnosc¢, duze dostepno$¢, mate niska dostepnos¢

Uwaga: p.p.: punkty procentowe.
Source: Statistics Poland (2020p1s)), Regional statistics, https:/stat.gov.pl/en/regional-statistics/ (accessed on November 2020).

Wysokie dochody w polskich regionach metropolitalnych wiazg sie z wyzszym
poziomem wartosci dodanej i wiekszag wydajnos$cia pracy

Regiony metropolitalne generujg wiekszos¢ dochoddéw 2z krajowej gospodarki. Na regiony
metropolitalne przypada 56% catkowitej krajowej wartosci dodanej brutto (WDB), w poréwnaniu z 44%
WDB na obszarach wiejskich. W przeciwienstwie do tendencji obserwowanych w OECD, polskie duze
regiony metropolitalne majg wyzszy udziat w WDB niz regiony miejskie. Podkre$la to rosngcg zdolnosé
absorpcji gospodarczej duzych miast w Polsce oraz pokazuje to skale wyzwahn w zakresie
produktywnosci w matych/srednich miastach. Zgodnie z tendencjami OECD, oddalone obszary wiejskie
wnoszg najmniejszy wktad w gospodarke krajowsg, a ich udziat jest stosunkowo nizszy niz w przypadku
tego samego typu obszaréw w catej OECD.

Wiekszy wkfad regiondw metropolitalnych w gospodarke narodowg mozna czesciowo wyttumaczy¢
wyzszg wydajnoscig pracy (WDB na pracownika) (Rysunek 1.16). Wydajno$¢é pracy w duzych
regionach metropolitalnych jest srednio o 17% wyzsza niz w regionach miejskich i o0 35% wyzsza niz
na obszarach wiejskich. Podczas gdy produktywnos¢ we wszystkich polskich regionach jest znacznie
nizsza od poziomu tego samego typu regionéw OECD, luka ta w stosunku do krajow OECD jest wyzsza
na obszarach wiejskich (32,3% ponizej sredniej OECD), szczegdlnie na obszarach oddalonych od MOF
(40,1%). Wzrost produktywnosci pracy na obszarach wiejskich w Polsce powinien by¢ celem polityki
krajowej w celu zwigekszenia poziomu dobrobytu w Polsce i dalszego zmniejszania luki dochodowej w
stosunku do krajow OECD. Jak pokazuje nastepny rozdziat, tak niska wydajnos¢ pracy jest w duzej
mierze zwigzana ze strukturg ekonomiczng w na obszarach wiejskich.
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Rysunek 1.16. Wydajnos¢ pracy wedtug typow regionéw, Polska i kraje OECD, 2017 r.

Hl Poland Srednia OECD
USD PPP
90000 f
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60000 |
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Duze obszary metropolitalne I Obszary metropolitalne I Regiony z miastem I Regiony z miastem/ w poblizu I Odlegte regiony

o0 populacji >250 000 miasta o populacji < 250 000

Uwaga: Udziat obliczony jako stosunek WDB na pracownika. USD PPP rok bazowy 2015.
Zrédto: OECD (2020;5)), OECD Regional Statistics (database), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en.

Obszary wiejskie specjalizujg sie w dziatalnoSci podstawowej, podczas gdy regiony
metropolitalne koncentrujg sie na ustugach

Podobnie jak w wigkszosci krajow OECD, w Polsce regiony metropolitalne skupiajg najwiekszy udziat
0s6b pracujgcych w sektorze ustug o wysokiej wartosci dodanej (np. finansowych i ubezpieczeniowych,
profesjonalnych i naukowych, informacyjnych i komunikacyjnych). Z kolei na obszarach wiejskich,
wieksza liczba osodb zatrudniona jest w sektorze dziatalnosci podstawowej (rolnictwo i lesnictwo)
(Rysunek 1.17). Ta réznica w specjalizacji gospodarczej w duzej mierze ttumaczy wiekszg wydajnos¢
pracy i wyzsze dochody w miastach. Produktywnos¢ ustug wzrasta w duzych miastach, poniewaz
korzystajg one z dostepu do wyspecjalizowanej sity roboczej i sieci wiedzy (OECD, 20204). W
przypadku obu typdéw obszarow wystepuje wysoka koncentracja pracownikéw w sektorach handlu
detalicznego i przemystu. Przemyst jest jednak nieco bardziej skoncentrowany na obszarach wiejskich,
szczegolnie tych potozonych w poblizu matych/srednich miast (Rysunek 1.18), z duzym udziatem
dziatalnosci przemystowej zwigzanej z przetwarzaniem zasobow naturalnych (np. przetworstwo
Zywnosci).

Obszary wiejskie generalnie charakteryzujg sie stosunkowo duzg koncentracjg miejsc pracy w kilku
obszarach dziatalnosci o nizszej wartosci dodanej (administracja publiczna), w wielu przypadkach
bardziej narazonych na konkurencje miedzynarodowg (rolnictwo). Obszary w poblizu duzych miast w
Polsce roznig sie nieco od reszty obszarow wiejskich, gdyz majg wiekszy udziat w sektorze ustug
(Rysunek 1.17). W rzeczywistosci obszary te skupiajg wiekszos¢ pracownikéw wiejskich w sektorze
informacji i komunikacji (86%), co wskazuje na pewne korzysci wynikajgce z bliskosci gospodarek
aglomeracyjnych. Z kolei regiony niemetropolitane oddalone sg w wigekszosci zaangazowane w
rolnictwo, lesnictwo i rybotowstwo (17,6% pracownikéw w regionach wiejskich), a w dalszej kolejnosci
w budownictwo (7,5%) i administracje publiczng (7,4%). Taka koncentracja w obszarze dziatalnosci
handlowej i wysoce procyklicznych sektorach (jak budownictwo) sprawia, ze obszary te sg bardziej
podatne na wstrzgsy zewnetrzne. Polityka majgca na celu dywersyfikacje gospodarek wiejskich,
zwlaszcza obszaréw oddalonych i potozonych w poblizu matych miast, w potaczeniu ze strategiami na
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rzecz zwiekszenia wartosci dodanej ich produktéw, mogtaby pomdc im w osiggnieciu wiekszej
odpornosci i stabilnosci dochoddw.

Rysunek 1.17. Specjalizacja zatrudnienia wedtug sektoréw, regiony w Polsce, 2017 r.

Il Region metropolitalny W0 Region niemetropolitalny

Dziatalno$¢ zwigzana z obstuga rynku nieruchomosci

Informacja i komunikacja

Dziatalno$¢ profesjonalna, naukowa, techniczna, administracyjna oraz ustugi.
Budownictwo

Rolnictwo, lesnictwo i rybotowstwo

Dziatalno$¢ finansowa i ubezpieczeniowa

Administracja publiczna, edukacja, zdrowie ludzkie

Pozostate ustugi

Przemyst, w tym energetyczny

Handel detaliczny, zakwaterowanie i ustugi gastronomiczne

Uwaga: Wskaznik udziatu w liczbie pracownikéw w poszczeg6inych sektorach w stosunku do liczby pracownikdw danych sektorow w skali
kraju.

Zradto: OECD (20205s)), OECD Regional Statistics (database), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en.

Rysunek 1.18. Specjalizacja regionéw niemetropolitalnych wedtug sektoréow w Polsce, 2017 r.

I Regiony w poblizu miasta o populacji >250 000
[0 Regiony w poblizu miasta o populacji <250 000
I Odlegfe regiony

Informacja i komunikacja

Dziatalno$¢ zwigzana z obstugq rynku nieruchomosci

Pozostate ustugi
Dziatalno$¢ profesjonalna, naukowa, techniczna, administracyjna oraz ustugi.
Budownictwo

Dziatalno$¢ finansowa i ubezpieczeniowa

Rolnictwo, lesnictwo i rybotéwstwo

...w tym: przemyst wytworczy

Przemyst, w tym energetyka

Administracja publiczna, edukacja, zdrowie ludzi

Handel dystrybucyjny, naprawy, transport, zakwaterowanie, ustugi gastronomiczne

Uwaga: Udziat obliczony jako stosunek liczby pracownikéw poszczegoinych sektoréw do catkowitej liczby pracownikéw z regionéw
niemetropolitalnych.

Zrédto: OECD (2020;5), OECD Regional Statistics (database), http://dx.doi.org/10.1787/region-data-en.

Wiekszo$¢ przedsiebiorstw w Polsce zlokalizowana jest w gminach na terenie MOF.

Zgodnie z rozktadem dochodéw w catej Polsce, gminy wewnatrz MOF skupiajg wiekszos¢
przedsiebiorstw w kraju (66%). W szczegolnosci, duze gminy na terenie MOF stanowig lokalizacje
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wiekszosci przedsiebiorstw (54%), a w dalszej kolejnosci sg to mate gminy potozona poza obrebem
MOF, o wysokiej dostepnosci (16%). Jednak stosunkowo wysoki wzrost liczby przedsigbiorstw w
matych gminach w obrebie MOF podkresla ich dynamike gospodarczg i wzrost liczby ludnosci. Z
kolejnych rozdziatéw niniejszego raportu wynika jednoznacznie, ze polityka rozwoju przedsiebiorczosci
oparta na lokalizacji dziatalnosci powinna uwzglednia¢ ten zréznicowany obraz na terytorium catego
kraju, zapewniajgc ukierunkowane wsparcie dla matych i $érednich przedsiebiorstw (MSP) i
przedsiebiorczosci, a takze tworzgc sprzyjajgce srodowisko biznesowe dla duzych firm w odpowiednich
obszarach.

Zdecydowana wiekszoS¢ podmiotow gospodarczych to mikroprzedsigbiorstwa

Zaktady pracy zatrudniajgce maksymalnie 9 pracownikéw sg najbardziej rozpowszechnionym typem
podmiotéw gospodarczych we wszystkich polskich gminach (96,1% wszystkich podmiotow). W
ostatniej dekadzie, podobnie jak w wigkszo$ci krajow OECD, w Polsce nastgpit spadek liczby duzych
zaktadow (Srednio 0 1,3% rocznie w latach 2009-2018), szczegdlnie w gminach poza obszarami MOF
o niskiej dostepnosci (-2%). W matych gminach, zaréwno na terenie MOF jak i poza MOF o niskiej
dostepnos$ci znajduje sie najwieksza liczba mikroprzedsiebiorstw (96,4%). Z kolei gminy duze w MOF i
poza MOF o wysokiej dostepnosci skupiajg relatywnie wyzszy udziat zaktadéw duzych (powyzej 300
pracownikow) (Rysunek 1.19).

Rysunek 1.19. Udziat przedsiebiorstw wedtug liczby zatrudnionych w gminach w Polsce, 2018 r.
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dostepnos¢, duze dostepnos¢, mate niska dostepnosé

Source: Statistics Poland (2020p107), Regional Statistics, https://stat.gov.pl/en/regional-statistics/ (accessed on 15 November 2020).

Mate gminy odnotowujg najwiekszy wzrost liczby podmiotoéw gospodarczych

W ostatniej dekadzie mate gminy zarébwno wewnatrz MOF, jak i poza MOF o wysokiej dostepnosci
odnotowaty najwiekszy wzrost liczby podmiotdw gospodarczych w catej Polsce (Rysunek 1.20). W
latach 2009-2018, w matych gminach potozonych na terenie MOF miat miejsce najwiekszy wzrost liczby
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podmiotéw gospodarczych (Srednio o 14% rocznie), a w dalszej kolejnosci rowniez w matych gminach
poza MOF o wysokiej dostepnosci (10%).

Demografia przedsiebiorstw w polskich gminach ujawnia znaczenie matych przedsiebiorstw i
mikroprzedsiebiorstw dla lokalnej gospodarki. Priorytetem we wspieraniu gospodarek gminnych
powinna by¢ skoordynowana polityka wspierajgca wzrost i zmniejszajgca wrazliwosé matych firm i
mikroprzedsiebiorstw. Jest to szczegdlnie istotne dla gmin spoza MOF o niskiej dostepnosci, gdzie
powigzania z rynkami zewnetrznymi sg ograniczone, a lokalna gospodarka kurczy sie ze wzgledu na
trend depopulacyjny. Jak pokazat obecny kryzys, mate przedsiebiorstwa sg w duzym stopniu podatne
na wstrzagsy zewnetrzne i wymagajg szczegolnej polityki utatwiajgcej im dostep do kapitatu i rynkdw i
wspierajgcej rozwdj potencjatu. (OECD, 202019)).

Rysunek 1.20. Liczba podmiotéw gospodarczych na tysigc mieszkancow wedtug typu gminy,
Polska, 2009-18
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Uwaga: 100=2009.
Source: Statistics Poland (2020p107), Regional Statistics, https://stat.gov.pl/en/regional-statistics/ (accessed on 15 November 2020).

Podsumowanie

Po przystgpieniu do Unii Europejskiej (2004 r.) Polska odnotowata wyrazny postep gospodarczy, ktéry
spowodowat wzrost dochoddéw i zmniejszenie bezrobocia na poziomie lokalnym. Wydajnosé pracy,
szczegllnie w miastach, oraz atuty demograficzne przyczynity sie do wzrostu PKB per capita w Polsce
w ciggu ostatnich dwéch dekad. Niemniej jednak ogdolne wyniki gospodarcze Polski maskujg wysokie
nieréwnosci regionalne, ktére nasility sie w fazie wychodzenia z kryzysu finansowego z 2008 r., co
doprowadzito do rosngcej koncentracji dochoddéw i ludnosci w duzych miastach, zwlaszcza w
Warszawie. Proces ten sprawit, ze Polska stafa sie drugim krajem o najwiekszym wzroscie nieréwnosci
regionalnych w OECD w latach 2008-2017.

Struktura gospodarcza w poszczegdlnych regionach wyjasnia wiekszos¢ dysproporcji w zakresie
wydajnosci pracy i wzrostu. Produktywnos¢ we wszystkich polskich regionach pozostaje ponizej
Sredniej dla regionébw OECD, szczegodlnie w przypadku oddalonych obszaréw wiejskich, ktére
wyrézniajg sie niskimi wskaznikami w tym zakresie (40% ponizej $redniej OECD). Regiony
metropolitalne koncentrujg wiekszo$¢ krajowej WDB oraz wykazujg najwyzszg wydajnos¢ pracy w
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kraju. Tak wysoki poziom produktywnosci w regionach metropolitalnych wigze si¢ z wieksza
specjalizacjg w zakresie dziatalnosci ustugowej o wysokiej wartosci dodanej. Dla kontrastu, podmioty
gospodarcze na terenach wiejskich, szczegdlnie te w obszarach bardziej oddalonych, sg w
przewazajgcym zakresie uzaleznione od dziatalnosci podstawowej (rolnictwo i leSnictwo).

Wielkos¢ i potozenie geograficzne rowniez odgrywajg wazng role w wynikach gospodarczych gmin.
Gminy w obrebie MOF maja nizszy poziom bezrobocia niz gminy poza MOF, a mate gminy w obrebie
MOF wyrdzniajg sie liczbg nowo powstajgcych przedsiebiorstw. Niekorzystny wpltyw peryferyjnego
potozenia na statystyke sektora gospodarczego jest widoczny w gminach wiejskich. Gminy potozone
poza obszarami MOF o wysokiej dostepnosci raportujg szybszy wzrost liczby przedsigbiorstw (Srednio
1,4% rocznie) niz gminy potozone poza obszarami MOF o niskiej dostepnosci (1,2%).

Chociaz wyniki ekonomiczne miast byly i sg motorem znacznej czesci polskiego wzrostu
gospodarczego, rosngce nierdwnosci regionalne mogg wywofa¢ niepokoje spoteczne, zwiekszyc
koszty polityk spotecznych i uniemozliwi¢ wyzwolenie potencjatu wzrostu na terytorium catego kraju.
Strategie polityczne majgce na celu zwiekszenie produktywnosci gospodarki na obszarach wiejskich
mogg przetozy¢ sie na wiekszy dochdd narodowy i wyzsze lokalne dochody fiskalne, ktére pomoga
poprawi¢ jakos¢ swiadczonych ustug publicznych. Jak wynika z kolejnej sekcji niniejszego raportu,
wspieranie rozwoju na terytorium catego kraju zalezy od poprawy podstawowych warunkéw i ustug na
poziomie lokalnym, w tym dostepu do stuzby zdrowia, edukacji i wysokiej jakosci infrastruktury
(szerokopasmowe tgcza internetowe i drogi).

Przeciwdziatanie nieréwnosciom regionalnym i niskim wskaznikom wzrostu gospodarczego na
obszarach wiejskich wymaga koordynacji dziatan JST. Dilugoterminowe strategie wzrostu
opracowywane i wdrazane w oderwaniu od siebie nie pozwalajg na osiggniecie synergii miedzy
sgsiadujgcymi gospodarkami i na wspétprace w celu osiggniecia wiekszych korzysci skali. Wspdlne
polityki ukierunkowane na przedsigbiorczo$é i MSP w gminach wiejskich, jak réwniez strategie majgce
na celu wzmocnienie powigzan miedzy dostawcami i duzymi przedsigbiorstwami w ramach solidnych
lokalnych fancuchéw wartosci, mogg poprawi¢ ekosystemy biznesowe w Polsce, pobudzi¢ transfer
wiedzy i doprowadzi¢ do rozwoju konkurencyjnych gatezi przemystu. Szereg strategii majgcych na celu
poprawe takiej koordynacji zostanie oméwionych w kolejnych rozdziatach.

Czynniki sprzyjajace rozwojowi na poziomie regionalnym i lokalnym w Polsce

Charakterystyka jakosci zycia w Polsce

Jakos¢ zycia jest wazna dla JST w Polsce, w szczegdlnosci z punktu widzenia mozliwosci zatrzymania
i pozyskiwania ludzi i firm. Ze wzgledu na brak dostepnosci danych umozliwiajacych miedzynarodowe
poréwnanie stopnia dobrobytu na poziomie gminnym, analiza przedstawiona w tej czesci opisuje
dobrobyt na poziomie regionalnym poprzez przyjecie ram modelu OECD Regional Well-Being w celu
poréwnania jakosci zycia w regionach TL2 (wojewddztwach) w Polsce do sredniej regionu TL2 OECD
(Ramka 1.1).
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Ramka 1.1. Tworzenie poréwnywalnych wskaznikéw dobrobytu w skali regionalnej

Model ramowy OECD dla pomiaru dobrobytu w skali regionalnej koncentruje sie na informacjach
dotyczacych zycia ludzi, a nie na $rodkach (naktadach) czy rezultatach (produktach). W zwigzku z tym,
polityki sg skierowane na te aspekty dobrobytu, ktére mogg by¢ poprawione przez dziatania
programowe. Wskazniki dobrobytu regionalnego sa wielowymiarowe (wymiar materialny i wskaznik
jakosci zycia) i pomagajg ocenié, jak rozni sie dobrobyt w poszczegdlnych regionach. Pod uwage brana
jest réwniez rola zaangazowania obywatelskiego, instytucji i modelu zarzadzania w ksztattowaniu
polityk i ich rezultatéw.

Chociaz wskazniki dobrobytu sg mierzone oddzielnie, model dobrobytu regionalnego ma na celu
umozliwienie poréwnan i interakcji pomiedzy poszczegdlnymi wymiarami. Dobrobyt regionalny w
Polsce mierzony jest w oparciu o 11 miernikéw (Rysunek 1.21), dla ktérych istniejg porownywalne
statystyki na poziomie regionalnym.

Rysunek 1.21. Wskazniki w poszczegélnych aspektach dobrobytu

Sredniadla  Mediana Polskie regiony
kraju  regionu OECD  Gorne 20%  Dolne 20%

9 Bezpieczenstwo
Wskaznik zabdjstw (na 100 000 oséb), 2016 r. 1.2 1.3 0.6 1.9
@ Spolecznosé
Postrzegane w sparcie sieci spotecznych (%), 2013 r. 90.5 91.4 93.2 87.7
Praca
Stopa zatrudnienia 15-64 lat (%), 2017 r. 62.2 67.7 67.2 58.1
Stopa bezrobocia w wieku 15-64 lat (%), 2017 r. 5.0 5.5 3.6 7.6
Dostep do ustug
Gospodarstw a domow e z dostepem do szerokopasmow ego Internetu (%), 2017 r. 76.0 78.0 80.3 70.4
o Zadowolenie z zycia
Zadow olenie z zycia (skala od 0 do 10), 2013 r. 5.8 6.8 6.2 5.6
o Srodowisko
Poziom zanieczyszczenia pow ietrza pytem PM2,5 (ug/m?), 2015 r. 221 12.4 171 26.7
O Zdrowie
Przew idyw ana diugo$¢ zycia w chwili urodzenia (w latach), 2016 r. 78.0 80.4 79.0 771
Wspotczynnik umieralno$ci skorygow any w zgledem w ieku (na 1 000 oséb), 2016 r. 9.5 8.1 8.8 10.0
, Edukacja
] Sita robocza z w yksztatceniem co najmniej $rednim (%), 2017 94.5 81.7 96.2 92.4
Zaangazow anie obywatelskie
Glosujgcy w ostatnich w yborach krajow ych (%), 2017 lub ostatni rok 50.9 70.9 54.8 44.9
@ Dochéd
Dochdd rozporzadzalny na mieszkarnica (w USD PPP), 2016 r. 13011 17 695 15375 10 888
0 Mieszkalnictwo
Pokoje na osobe, 2016 r. 1.0 1.8 1.1 0.9

Zrédto: OECD (2018.201), OECD Regional Well-Being (database), www.oecdregionalwellbeing.org(accessed on 10 June 2020 r.)

Od czasu przystgpienia Polski do UE gospodarka Polski zblizyta sie do sredniego poziomu dochodéw
w panstwach OECD, co przetozyto sie na znaczng poprawe sytuacji gospodarczej i spotecznej w kraju.
Polskie regiony TL2 wyrdzniajg sie pozytywnie na tle krajow OECD w dwdch wymiarach dobrobytu -
bezpieczenstwo i edukacja - i plasujg sie na poziomie zblizonym do $redniej OECD w trzech wymiarach:
dostepnos¢ ustug, sie¢ spotecznosci lokalnych i miejsca pracy. Jednakze, efekty wzrostu
gospodarczego nie sg takie same dla wszystkich typéw regiondéw, dlatego polskie regiony nadal
pozostajg w tyle za s$rednig OECD w wielu obszarach dobrobytu, takich jak mieszkalnictwo,
zaangazowanie obywatelskie, zadowolenie z zycia, ochrona zdrowia czy dochody (Rysunek 1.22).
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Rysunek 1.22. Wskazniki dobrobytu polskich regionéw TL2,
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Uwaga: Relatywny ranking regionéw o najlepszych i najgorszych wynikach w 11 wymiarach dobrobytu w odniesieniu do wszystkich 402
regionéw OECD. 11 wymiarow uporzadkowano wedtug malejacych dysproporciji regionalnych w Polsce.
Zrédto: OECD (201820)), OECD Regional Well-Being (database), www.oecdregionalwellbeing.org(accessed on 10 June 2020)

W ujeciu usrednionym, polskie regiony przewyzszajg regiony OECD w nastepujacych wymiarach:

Bezpieczenstwo. Sredni wskaznik zabojstw (na 100 000 mieszkancéw) w polskich regionach
(1,2 w 2017 r.) jest prawie o potowe nizszy od s$redniego poziomu w catej OECD (2,2).
Wojewddztwa matopolskie (0,5) i wielkopolskie (0,6) majg najnizszy wskaznik zabdjstw w kraju
i plasujg sie w pierwszej dwudziestce regionéw OECD o najlepszych wynikach w tym wymiarze.
Edukacja. Dzieki dlugotrwatemu rozkwitowi szkolnictwa wyzszego, Polska dysponuje wysoko
wykwalifikowang sitg robocza, ktéra z powodzeniem wigczyta sie do globalnej konkurenc;ji i
pomogta Polsce zdoby¢ status preferowanej lokalizacji dla outsourcingu ustug biznesowych o
wysokiej warto$ci dodanej (OECD, 201914). Wszystkie 16 regionéw TL2 w Polsce plasuje sie
wsrdd najlepszych 25% regionéw OECD pod wzgledem udziatu sity roboczej z co najmniej
$rednim wyksztatceniem. Slgskie (96,2%) i matopolskie (96,1%) sa najlepiej radzgcymi sobie
regionami w kraju i nalezg do 5% najlepszych regionéw OECD.

Z kolei trzy wymiary dobrobytu, w ktérych polskie regiony osiagajg gorsze wyniki niz regiony OECD to:

Dostepnosé mieszkan. Gospodarstwa domowe w Polsce wydaja na mieszkanie, w tym na
koszty medidéw i utrzymania, wiekszg czes¢ swoich dochodéw w poréwnaniu ze $rednig dla
panstw OECD (OECD, 2018y15)). Polskie regiony borykaja sie z trudnosciami w zapewnieniu
ludziom wystarczajacej liczby mieszkan, a wszystkie regiony plasujg sie w dolnych 20%
regionébw OECD pod wzgledem liczby pokoi przypadajgcych na osobe (1 vs. 2 w krajach
OECD).

Zaangazowanie obywatelskie. W polskich regionach odnotowuje sie nizszg frekwencje
wyborczg (62% w wyborach parlamentarnych w 2019 r.) niz srednia OECD (69%). Udziat
obywateli w ksztattowaniu polityk publicznych wymaga poprawy, szczegdlnie jesli chodzi o
uczestnictwo w opracowywaniu planéw przestrzennych lub tworzeniu strategii (OECD, 2018(1))
Wolontariat za posrednictwem organizacji (okreslany jako "wolontariat sformalizowany") jest
réwniez mniej powszechny w Polsce (19,4% oséb w wieku produkcyjnym deklarujgcych
formalne zaangazowanie w wolontariat) niz w krajach OECD (34,2%). (OECD, 20181)).
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e Ochrona zdrowia. Polskie regiony zmagajg sie z wysokim poziomem zanieczyszczenia
powietrza (PM2,5 na poziomie 22,1 ug/m?®) i wykazujg nizszg srednig dtugosc¢ zycia (78 lat) niz
regiony OECD (13,3 ug/m?i 81 lat sredniej dtugosci zycia). W 2015 r. ponad 28 000 os6b zmarto
przedwczesnie z przyczyn zwigzanych z zanieczyszczeniem powietrza, co w skali procentowej
oznacza znacznie wyzszy udziat w populacji ogélnej niz w prawie kazdym innym kraju OECD
(OECD, 2018y15)). Dostep do wysokiej jakosci stuzby zdrowia stanowi réwniez problem,
poniewaz opieka medyczna w stabo zaludnionych gminach jest zwykle Swiadczona przez
jednego lekarza ogdlnego i pielegniarke, a niektére obszary majg tylko oddziaty publicznych
osrodkéw zdrowia (OECD, 20181)).

Gminy poza obszarami MOF majg najnizszy wskaznik skolaryzacji

Pomimo stosunkowo wysokiego poziomu wyksztatcenia polskiej sity roboczej, istniejg pewne
dysproporcje na poziomie gminnym w zakresie dostepu do edukacji podstawowej i sredniej. Gminy
poza obszarami MOF o niskiej dostepnosci majg najnizszy wspotczynnik skolaryzacji w szkotach
podstawowych (85% w 2017 r.). Mate gminy w obrebie MOF réwniez notujg niskie wskazniki
skolaryzacji (85%) w poréwnaniu z innymi typami gmin, co ujawnia luke w dostepie do edukacji w
obrebie MOF. Obraz jest podobny, jesli chodzi o wskazniki skolaryzacji dla szkét Srednich, gdzie te
same typy gmin stojg przed jeszcze wiekszymi wyzwaniami dotyczgcymi szkdt $rednich
(Rysunek 1.23).

Rysunek 1.23. Wskazniki skolaryzacji dla szkét srednich w polskich gminach, 2003-17
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Zrédio: Source: Statistics Poland (2020y0)), Regional Statistics, https://stat.qov.pl/en/regional-statistics/ (accessed on 15 November 2020).

Infrastruktura wymaga poprawy

Inwestycje w infrastrukture poprawiajg dostepnosé do rynkoéw lokalnych, krajowych i
miedzynarodowych, utatwiajg sSwiadczenie ustug publicznych oraz zmniejszajg koszty przeptywu
technologii i sity roboczej. W Polsce inwestowanie w wysokiej jakosci infrastrukture i dostepnosé nie
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jest jedynie kwestig wynikdw ekonomicznych, ale wigze si¢ z potrzebg poprawy dobrobytu i
zmniejszenia regionalnych réznic w dochodach.

Polskie regiony muszg zwiekszy¢ dostepnosc fgczy szerokopasmowych

Udziat gospodarstw domowych podtaczonych do sieci szerokopasmowej w Polsce (78% w 2017 r.) jest
ponizej Sredniej dla OECD (81%) i Europy (85%) (Rysunek 1.24). W Polsce wystepujg istotne
dysproporcje w zakresie dostepu do tgczy szerokopasmowych w poszczegdlnych regionach. W 2017
r.w 15 z 16 regionéw TL2 tgcznos¢ szerokopasmowa byta nizsza niz srednia dla OECD. Podczas gdy
wojewodztwa podkarpackie i pomorskie miaty ponad 80% gospodarstw domowych podtgczonych do
Internetu, 9 regiondw raportuje wskazniki dostepu ponizej 75%. Zwiekszenie dostepu do Internetu we
wszystkich typach regionéw jest zatem pilng potrzebg Polski, poniewaz jest to obecnie podstawowa
infrastruktura umozliwiajgca dostep do rynkow, ustug i otwierajgca nowe mozliwosci zatrudnienia.
(OECD, 201821)).

Rysunek 1.24. Udziat gospodarstw domowych poditagczonych do sieci szerokopasmowej,
regiony TL2 w Polsce, 2017 r.
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Zradto: OECD (2018p20)), OECD Regional Well-Being (database), www.oecdregionalwellbeing.org; Eurostat (2020;), Regional Information
Society Statistics.

Infrastruktura transportowa

Polska ma nizszy udziat drog i autostrad na terytorium kraju w odniesieniu do standardéw europejskich.
Podobnie jak w krajach europejskich, wiekszo$¢ oséb w Polsce dojezdza do pracy samochodem (77%
w 2016 r. vs. 80% w UE28) (Statistics Poland, 2020122;). Gestos¢ autostrad w kraju (5 km autostrady na
1 000 km2) jest znacznie ponizej sredniej europejskiej (21 km). Drogi gminne stanowig 59% sieci
drogowej w Polsce (mierzonej w km), drogi powiatowe 29,5% a drogi regionalne 6,9%.

Polska ma mozliwosci poprawy jakosci infrastruktury drogowej, poniewaz kraj ten nalezy do dziesieciu
ostatnich panstw europejskich pod wzgledem jakosci drég (EC, 2018p23;). W 2017 r. tylko 58,1% drég
krajowych byto w dobrym stanie, a wiele z nich byto w ztym stanie i miato problemy z wytrzymatoscia.
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(Statistics Poland, 202022;). Podczas gdy wiekszos¢ drdg publicznych ma utwardzong nawierzchnie
(71,0%), pozostata czesc¢ to nadal drogi nieutwardzone/ gruntowe (29%).

W Polsce wystepuje terytorialne zréznicowanie pod wzgledem jakosci drég. Drogi gminne majg
najwiekszy udziat drég nieutwardzonych (54,8% w 2017 r.), w poréwnaniu z powiatowymi (8% drog
gruntowych) i wojewddzkimi (0,1%). Na poziomie regionalnym, regiony (TL2) o najlepszym stanie drog
w kraju, czyli wojewddztwo $lgskie (176,8 km drog utwardzonych na 100 km?) i matopolskie (170,6 km
na 100 kmZ2), majg ponad dwukrotnie wiekszy procent drog utwardzonych niz regiony o najgorszym
stanie drég tzn. wojewddztwa warminsko-mazurskie (56,4 km) i zachodniopomorskie (61,2 km)
(Statistics Poland, 2020122;). Na szczeblu subregionalnym, 26 z 73 regionéw TL3 (powiaty) ma ponad
50% sieci drogowej nieutwardzonej. Wiekszos¢ z nich to regiony niemetropolitalne potozone na pétnocy
kraju (Rysunek 1.25).

Dostep do wszystkich rodzajéw infrastruktury transportowej jest rowniez nieréwnomiernie roztozony na
terytorium kraju. Zgodnie z ustaleniami OECD (2018;1;), okoto 38,2% populacji ma dostep do
autostrady/ drogi szybkiego ruchu i stacji kolejowej w ciggu 30 minut jazdy samochodem oraz do
lotniska w ciggu 60 minut jazdy samochodem, podczas gdy 17,1% nie ma dostepu do zadnego z tych
srodkéw transportu w przedziale 30 minut (lub 60 minut w przypadku transportu lotniczego). Pozostata
czes¢ ludnosci ma dostep tylko do jednego rodzaju srodka transportu w okre$lonym przedziale
czasowym. Wojewodztwami o najwyzszym odsetku oséb majacych dostep do wszystkich 3 rodzajow
transportu sg pomorskie i slgskie - ok. 63%. Z drugiej strony w trzech wojewddztwach (dolnoslgskim,
podlaskim i warminsko-mazurskim) ludno$é nie ma dostepu do zadnego z trzech rodzajéw transportu
w zdefiniowanych przedziatach czasowych.
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Rysunek 1.25. Udziat drég publicznych o nawierzchni nieutwardzonej w regionach TL3, Polska,
2018r.
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Zrodto: Statistics Poland (n.d.i41), Transport and Communication, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/dane/podgrup/temat (accessed on 15 July,
2020).

Podsumowanie

Konwergencja polskiej gospodarki w kierunku sredniego poziomu OECD przyczynita sie do poprawy
jakosci zycia w kraju. Jednak efekty wzrostu gospodarczego nie sg jednolite na catym terytorium, a
polskie regiony nadal pozostajg w tyle w wielu wymiarach dobrobytu w poréwnaniu z innymi krajami
OECD. Polskie regiony wyrdzniajg sie pozytywnie na tle krajow OECD pod wzgledem poziomu
bezpieczenstwa i edukacji sity roboczej. Dostep do edukacji jest jednak zréznicowany na poziomie
gmin, przy czym gminy poza MOF majg najnizsze wskazniki skolaryzacji w szkotach podstawowych i
srednich.

Szereg czynnikdéw jednoczesnie skiada sie na dobrobyt, a wiele z nich wypada stabiej w polskich
regionach w poréwnaniu z krajami OECD: dostepnos¢ mieszkan, zaangazowanie obywatelskie,
ochrona zdrowia, zadowolenie z zycia czy dochody. Polskie gospodarstwa domowe wydajg wiekszg
czes¢ swoich dochodoéw na mieszkanie (koszty medidw i utrzymania) w poréwnaniu ze $rednig dla
OECD (OECD, 2018y15). Jesli chodzi o zaangazowanie obywatelskie, polskie regiony charakteryzujg
sie relatywnie nizszg frekwencjg wyborczg w poréwnaniu ze $rednig panstw OECD. Udziat obywateli w
ksztattowaniu polityk publicznych moze ulec poprawie réwniez w przypadku uczestnictwa w
opracowywaniu planéw zagospodarowania przestrzennego. (OECD, 20181;). Pod wzgledem zdrowia,
polskie regiony zmagajg sie z wysokim poziomem zanieczyszczenia powietrza (PM2,5 na poziomie
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22,1 pg/m?3) i wykazujg nizszg srednig dtugos¢ zycia (78 lat) niz regiony OECD (13,3 pg/m? i 81 lat).
Polska ma réwniez mozliwos¢ poprawy i zmniejszenia réznic regionalnych w zakresie dostepu
szerokopasmowego do Internetu i jako$ci drég.

Poprawa jakosci zycia we wszystkich gminach w Polsce wymaga -skoordynowanego podejscia w celu
zapewnienia rozwigzan mieszkaniowych i wysokiej jakosci ustug zdrowotnych dla ludno$ci.
Harmonizacja planéw JST dotyczgcych ustug publicznych jest jeszcze bardziej istotna w kontekscie
spadku liczby ludnosci, gdy osiggniecie korzysci skali dla inwestycji staje sie palgcym problemem.
Podobnie wazna jest koordynacja z krajowymi strategiami na rzecz poprawy infrastruktury
szerokopasmowe;j i transportowej, zwtaszcza w przypadku gmin wiejskich.

Ocena i gtéwne wnioski

Polska jest széstym co do wielkosci krajem Unii Europejskiej (UE27) zaréwno pod wzgledem
powierzchni (312 679 km2), jak i liczby ludnos$ci (38,4 min). Gesto$¢ zaludnienia w Polsce (123
mieszkancow/kmz2) jest jednak nizsza niz w krajach europejskich o podobnej powierzchni (Niemcy: 232
mieszkancow/km2 lub Wiochy: 200), a model osadnictwa wykazuje stosunkowo niskg koncentracje
geograficzng w regionach TL2 w poréwnaniu z krajami UE i OECD. Struktura administracyjna Polski
jest stosunkowo nowa (obowigzuje od 1999 r.), z ftréjstopniowym systemem administracji
samorzadowej, sktadajgcym sie z 16 wojewddztw (regionalnych jednostek samorzadowych), 380
powiatow (314 powiatéw i 66 miast na prawach powiatu) oraz 2 477 gmin (gmin wiejskich, miejskich i
miejsko-wiejskich).

Pierwszy rozdziat niniejszego raportu zawiera wazne wnioski dla polskich regionéw, miast i gmin, biorgc
za podstawe nowg typologie OECD w zakresie klasyfikacji gmin w Polsce, opartg na kryteriach
ekonomicznych i cechach funkcjonalnych, takich jak m.in. potozenie geograficzne (wewnatrz i na
zewnagtrz MOF), liczba ludnosci (duza i mata) oraz stopien dostepnosci — co umozliwia poréwnania
miedzy panstwami cztonkowskimi OECD.

W przeciwienstwie do wiekszosci krajow OECD, Polska ma raczej zréwnowazone rozmieszczenie
ludno$ci w regionach, co moze prowadzi¢ do powstania waznych dla kraju o$rodkéw rozwoju. Zgodnie
z typologia regionalng OECD, udziat ludnosci Polski zamieszkujgcych na obszarach wiejskich (49%)
jest znacznie powyzej $redniej dla krajow OECD (29%). Na poziomie lokalnym wiekszo$¢ ludnosci
zamieszkuje duze gminy w obrebie MOF (42%) oraz mate gminy poza MOF o wysokiej dostepnosci
(24%). Chociaz centra rozwoju stanowig wyzwanie pod wzgledem efektéw skali i Swiadczenia ustug
publicznych, mogg one rowniez przynie$¢ korzysci w postaci uwolnienia biegunéw rozwoju dla
obszaréw wiejskich potozonych w gtebi kraju oraz promowania wzrostu krajowego poprzez powigzania
miedzy obszarami wiejskimi i miejskimi. Wykorzystanie tych mozliwosci i stawienie czota wyzwaniom
zwigzanym z rozproszong ludnoscig wymaga silnej koordynacji pomiedzy samorzgdami lokalnymi w
zakresie inwestycji i planowania, z uwzglednieniem podejscia terytorialnego, jak réwniez pomiedzy
poszczegdinymi rodzajami administracji. Wykorzystanie tych mozliwosci wymaga réwniez
zharmonizowanych mechanizmoéw monitorowania i oceny w celu dostosowania strategii do przysztych
zmian demograficznych.

Stosunkowo duze zasoby ludnosci w wieku produkcyjnym wspieraty wyniki ekonomiczne Polski w
ostatnich dziesiecioleciach. Wiekszos¢ sity roboczej jest obecnie skoncentrowana w regionach
metropolitalnych ze $rednimi i matymi miastami (35,4%),2 co podkre$la relatywne rozproszenie ludnosci
w kraju i kontrastuje ze $rednig OECD, w ktorej duze regiony metropolitalne skupiajg wiekszo$¢
ludnosci w wieku produkcyjnym. Obszary wiejskie na terenie Polski wyrdzniajg sie pigtym najnizszym
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wskaznikiem obcigzenia demograficznego (25,4%) wsrod obszaréw wiejskich OECD. Na poziomie
lokalnym, duze gminy w MOF sg zamieszkiwane przez najwiekszg czes¢ krajowej populacji w wieku
produkcyjnym (41%), a w dalszej kolejnosci sg to mate gminy o wysokiej dostepnosci potozone poza
MOF.

Niemniej jednak, zrbwnowazony rozktad ludnosci bedzie sie zmieniat, poniewaz obszary MOF w coraz
wiekszym stopniu przyciagajg ludnos¢ Polski, a obszary wiejskie (zwlaszcza te odlegte) stojg w obliczu
gwattownej depopulacji. Od 2015 r. Polska nieprzerwanie plasuje sie wsréd dziesieciu krajow o
najwiekszym spadku liczby ludnoéci w catej OECD. Spadek liczby ludnosci Polski zwigzany jest z
ujemnym przyrostem naturalnym (nizsza liczba urodzen w stosunku do liczby zgonoéw), ktory nie jest
rekompensowany przez wskazniki migracji netto do kraju (dodatnie, ale niskie). Pod wzgledem
wskaznika dzietnosci (1,4 dziecka na kobiete) Polska plasuje sie odpowiednio na dziesigtym i szostym
miejscu wsrod krajéow OECD i UE.

Najwiekszy spadek liczby ludnosci w ujeciu srednim wystapit w obszarach wiejskich (-2,5% od 2001 do
2019 r.), podczas gdy regiony metropolitalne odnotowaty niewielki wzrost (0,95%) w tym samym
okresie. Na poziomie gmin, gminy potozone poza MOF, szczegdinie te o niskiej dostepnosci®
dos$wiadczajg najwiekszego spadku liczby ludnosci. Z kolei mate gminy wewnatrz MOF odnotowuja
najwiekszy wzrostu liczby ludnosci w kraju (0,5% rocznie), napedzany gtéwnie przez naptyw ludnosci
z innych gmin. W latach 2000-2018 gminy w obrebie MOF byty odbiorcami netto ludnosci w Polsce,
podczas gdy wszystkie gminy poza MOF notowaty odptyw netto ludnosci, a zwtaszcza kobiet (58%).

Trend koncentracji ludnosci w miastach w Polsce przebiega w powolnym tempie, co moze by¢
korzystne dla celéw planistycznych. W szczegdlnosci samorzady lokalne potozone w MOF, zaréwno
powiaty, jak i gminy, mogg skorzystac ze stosunkowo wolnego wzrostu urbanizacji w celu opracowania
dtugoterminowych planéw bazujgcych na korzysciach ptyngcych np. z korzysci skali czy wymiany
wiedzy, jednoczesnie ograniczajagc negatywne efekty zewnetrzne (ij. zageszczenie ruchu, wyzsze ceny
mieszkan czy diuzszy czas dojazdu do pracy). Jak wynika z Rozdziatéw 2, 3 i 6 niniejszego raportu,
rozwigzanie tych kwestii wymaga koordynacji dziatah na réznych szczeblach wladzy i w ramach
réznych rodzajow polityk sektorowych (np. transportu i mieszkalnictwa).

Odptyw ludnosci w potagczeniu z szybkim starzeniem sie spoteczenstwa i niskim poziomem
zastepowalnosci pokolen zagraza korzystnej strukturze wiekowej polskiej sity roboczej. W
przeciwienstwie do sredniego trendu OECD, wskaznik obcigzenia demograficznego w Polsce jest
podobny w regionach metropolitalnych i obszarach wiejskich. Duze gminy w obrebie MOF odnotowujg
najwiekszy wskaznik obcigzenia demograficznego w kraju (26% w 2018 r.) przy jego najszybszym
wzroscie w skali kraju. Dla kontrastu, mate gminy wewnatrz MOF maja najnizszy wskaznik obcigzenia
demograficznego (20%) i najnizszy wzrost tego wskaznika wérdod wszystkich typéw gmin.

Polska ma roéwniez stosunkowo niski poziom zastepowalnosci sity roboczej, z nizszym udziatem
populacji mtodych ludzi (12%) w poroéwnaniu ze srednig OECD (15%). Podobnie, polskie MOF majg
nizszy wskaznik obcigzenia demograficznego mtodymi osobami (23%) niz srednia OECD (27%).
Efekt netto w ostatnich dwoch dekadach (od 2000 r.) to spadek udziatu mtodziezy we wszystkich
gminach, zwtaszcza w tych poza MOF o niskiej dostepnosci.

Spadek liczebnosci i starzenie sie populacji, zwtaszcza w gminach wiejskich, stanowi istotne wyzwanie
dla Polski w obszarze polityki i zarzgdzania. Bez odpowiednich ustalen w zakresie polityk, planowania
i zarzgdzania, ta tendencja demograficzna moze mie¢ szereg negatywnych konsekwencji dla
gospodarek lokalnych, takich jak niedobor sity roboczej wspierajgcej wzrost gospodarczy, rosngce
koszty swiadczenia ustug publicznych oraz zmniejszona baza podatkowa. Sprostanie temu wyzwaniu
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wymaga koordynacji polityk wspierajgcych wzrost populacji (np. dostep do placéwek opieki nad dzie¢mi
i przystepno$¢ cenowa oraz obnizenie poczgtkowych kosztéw posiadania dziecka) bez zniechecania
kobiet do podejmowania pracy, w potaczeniu ze strategiami na rzecz zwiekszenia imigracji. Jak
szczegotowo opisano to w raporcie, samorzgdy lokalne powinny rowniez koordynowac¢ swoje polityki,
w tym ukierunkowane programy imigracyjne, aby unikngé konkurowania na lokalnym rynku pracy,
skutecznie zatrzymywaé miodziez i przycigga¢ nowych mieszkancow. Wzmocnienie czynnikow
wspierajgcych rozwdj, aktywnosé zawodowa i edukacje moze rowniez pomaéc samorzgdom lokalnym w
zwiekszeniu wzrostu gospodarczego.

Polska zmniejsza luke dochodowg w stosunku do krajéw OECD, jednak zamoznos$¢ nie rozktada sie
réwnomiernie na poszczegoélne regiony Polski. Polska odnotowata ogromny postep gospodarczy po
przystgpieniu do UE (2004), co spowodowato wzrost dochodéw i zmniejszenie bezrobocia na poziomie
lokalnym. Wydajnos¢ pracy, szczegdlnie w miastach, oraz wzrost demograficzny przyczynity sie do
wzrostu PKB per capita w Polsce w ciggu ostatnich dwéch dekad.

Mimo to Polska znajduje sie w pierwszej pigtce krajow OECD o najwiekszym regionalnym
zroznicowaniu gospodarczym, ktore, podobnie jak w innych krajach OECD, ulegto dalszemu
zwiekszeniu po kryzysie gospodarczym z 2008 roku. W latach 2008-2017 Polska raportowata drugie
co do wielkosci tempo wzrostu dysproporcji regionalnych w$rdd panstw czionkowskich OECD.
Wiekszos¢ sposrod 10% najbogatszych regionéw w Polsce to duze regiony metropolitalne (82%),
podczas gdy wszystkie regiony wérdd najbiedniejszych 10% w kraju to regiony wiejskie.

Regiony metropolitalne charakteryzujg sie najwiekszg wydajnoscig pracy w Polsce. Podobnie jak w
innych krajach OECD, wiekszo$¢ bogactwa ekonomicznego Polski skoncentrowana jest w regionach
metropolitalnych (56% catkowitej krajowej WDB). Zréznicowanie produktywnosci jest czesciowo
zwigzane z typem struktury gospodarczej w polskich gospodarkach wiejskich. Podczas gdy regiony
metropolitalne charakteryzujg sie wiekszg specjalizacjg w dziatalnosci ustugowej, gospodarki wiejskie
majg wiekszy udziat pracownikéw zatrudnionych w dziatalnosci podstawowej (ij. rolnictwie i lesnictwie).
Zjawisko to podkre$la potrzebe zwiekszenia produktywnosci w polskich gospodarkach wiejskich,
zwtaszcza w sektorze rolnym.

Na poziomie lokalnym, gminy w obrebie MOF przyciggnety najwiecej firm i zatrudnialy najwiecej
ludnosci w Polsce. Duze gminy w MOF odnotowujg najnizszg stope bezrobocia (2,9%) ws$rdd
wszystkich typéw gmin, a nastepne w kolejnosci sg mate gminy w MOF (3,7%). Podobnie, wiekszosé
przedsiebiorstw w Polsce koncentruje sie w duzych gminach na terenie MOF (54%). Jednak w ciggu
ostatniej dekady, mate gminy o wysokiej dostepnosci, zaréwno w obrebie jak i poza MOF,
zaobserwowaty najwiekszy wzrost liczby przedsiebiorstw w Polsce.

Podczas gdy wyniki gospodarcze miast byly i sg motorem znacznej czesci polskiego wzrostu
gospodarczego, rosngce nierdwnosci regionalne mogg wywota¢ niepokoje spoteczne, zwiekszyé
koszty polityk spotecznych i w ostatecznym rozrachunku spowolni¢ wzrost gospodarczy w skali kraju.
Strategie polityki i zarzgdzania majace na celu zwiekszenie produktywnosci w gospodarkach wiejskich
mogg przetozy¢ sie na wigkszy dochdd narodowy i lokalne wptywy fiskalne. Rozwigzanie problemu
nierownosci regionalnych i niskich stop wzrostu w niektorych regionach wiejskich wymaga koordynaciji
dziatan samorzaddéw lokalnych w oparciu o dtugoterminowe strategie wzrostu opracowywane i
wdrazane w celu zwigekszenia synergii miedzy sgsiednimi gospodarkami, aby osiggac wieksze korzysci
skali. Wspdlne polityki ukierunkowane na MSP w gminach wiejskich majg na celu wzmocnienie

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



86 |

powigzan miedzy dostawcami zasobdéw, produktéw i ustug a duzymi przedsiebiorstwami. Szereg
strategii majgcych na celu poprawe takiej koordynacji oméwiono w kolejnych rozdziatach raportu.

Proces nadrabiania zalegtosci przez polskg gospodarke przetozyt sie na poprawe niektérych wymiaréw
dobrobytu w poszczegdlnych regionach, zwtaszcza edukacji i bezpieczenstwa. Polska odnotowata
boom w zakresie szkolnictwa wyzszego, co doprowadzito do rozwoju wysoko wykwalifikowanej sity
roboczej, z powodzeniem konkurujgcej w skali globalnej. Wszystkie polskie regiony plasujg sie wsrod
25% najlepszych regiondw OECD pod wzgledem odsetka sity roboczej z co najmniej srednim
wyksztatceniem. Utrzymujg sie jednak pewne dysproporcje pomiedzy gminami, przy czym gminy o
niskiej dostepnosci potozone poza MOF charakteryzujg sie najnizszym wskaznikiem skolaryzacji w
zakresie szkolnictwa podstawowego i Sredniego.

Polskie regiony majg mozliwosé poprawy wielu wymiaréw dobrobytu. Dotyczy to mieszkalnictwa (nizsza
dostepnos¢ niz srednia regionalna dla panstw OECD), zaangazowania obywatelskiego (nizsza
frekwencja wyborcza w poréwnaniu ze $rednig OECD) i ochrony zdrowia (wyzszy poziom
zanieczyszczenia powietrza i nizsza oczekiwana diugo$¢ zycia niz srednio w regionach OECD).
Szczegolng uwage nalezy zwrdci¢ na poprawe jakosci i dostepu do infrastruktury transportowe; i
teleinformatycznej, a takze transportu publicznego we wszystkich typach regionéw. Pod wzgledem
jakosci drég, Polska znajduje sie wsréd 10 najgorszych krajéw w Europie, a udziat gospodarstw
domowych podigczonych do szerokopasmowego Internetu w Polsce (78% w 2017 r.) jest ponizej
sredniej OECD (81%) i UE (85%). Kryzys zwigzany z pandemig COVID-19 pokazat wyraznie, jak
kluczowe sg sieci telekomunikacyjne, przy czym tagcznosé szerokopasmowa jest szczegdlnie istotna ze
wzgledu na wzrost skali telepracy w kilku sektorach gospodarki.

Poprawa jakosci zycia we wszystkich gminach w Polsce wymaga rozwigzan w zakresie zarzadzania,
ktére wzmocnig skoordynowane podejscie do zapewnienia, miedzy innymi, mieszkan i wysokiej jakosci
ustug medycznych dla ludnosci. Harmonizacja planéw i dostosowanie priorytetow w zakresie ustug
publicznych pomiedzy JST jest jeszcze bardziej istotne w kontekscie spadku liczby ludnosci, gdy
osiggniecie korzysci skali dla inwestycji staje sie palgcym problemem. Pandemia COVID-19 pokazata
nam rowniez, jak wazna jest koordynacja z krajowymi strategiami na rzecz poprawy infrastruktury
szerokopasmowej i transportowej, w szczegdlnosci w przypadku gmin wiejskich, poniewaz ma ona
szczegllne znaczenie dla poprawy dostepu do rynkéw i ustug oraz zapewnienia nowych mozliwosci
zatrudnienia dzieki lepszej tgcznosci.
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Uwagi

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

2 Regiony metropolitalne to regiony TL3, w ktérych 50% ludnosci mieszka na obszarze MOF liczagcym
ponad 250 000 mieszkancow i mniej niz 1,5 min mieszkancéw (np. Bielsk, Krakéw lub Poznan).
Regiony te réznig sie od duzych regiondw metropolitainych, ktére odnoszg sie do regionéw TL3, w
ktérych ponad 50% ludnosci mieszka w MOF liczgcym co najmniej 1,5 min mieszkancow (np. MOF
Katowicki, miasto Warszawa).

3 Dostepnosé jest mierzona jako odlegto$é od gminy do MOF. Jesli dojazd do MOF zajmuje wiecej niz
60 minut, wéwczas uznaje sie, ze dostepnosc¢ jest niska. W przeciwnym razie, jesli gmina potozona
poza MOF znajduje sie w odlegto$ci mniejszej niz 60 minut jazdy samochodem od MOF, uznaje sie, ze
dostepnos¢ jest wysoka.
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Z Koordynacja pomiedzy jednostkami
organizacyjnymi i politykami
sektorowymi w ramach polskich
jednostek samorzadu lokalnego

W niniejszym rozdziale omoéwiono ramowy model koordynacji pomiedzy
jednostkami organizacyjnymi i politykami sektorowymi w ramach jednostek
samorzgdu terytorialnego (JST)'" w Polsce. W szczegdlnosci oceniono
odpowiedzialnos¢ instytucjonalng za koordynacje w ramach gmin i powiatow
oraz przedstawiono przeglad mechanizmow instytucjonalnych, praktyk
partnerskich oraz niezbednych zdolnosci i zasobow do rozwijania
ulepszonych srodkoéw koordynacji. Na zakonczenie przedstawiono szereg
ukierunkowanych zalecen majgcych na celu wspieranie skutecznej
koordynacji.
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Wstep

Samorzady lokalne panstw nalezgcych do OECD regularnie stajg wobec wyzwan polityki publicznej, ktére
nie ograniczajg sie do jednego konkretnego obszaru polityki czy sektora, ale majg raczej charakter
wielowymiarowy i przekrojowy (OECD, 20201;). Poczawszy od gospodarki przestrzennej i planowania
transportu miejskiego, a skonczywszy na zapewnieniu sSwiadczeh socjalnych, zréwnowazonym
wykorzystaniu zasobdéw naturalnych i ochronie $rodowiska, te zlozone kwestie polityczne czesto
wykraczajg poza granice sektorowe i obejmujg obszary odpowiedzialnosci kilku jednostek organizacyjnych
w ramach miasta lub gminy. Nasuwaijg sie zatem pytania, w jaki sposéb samorzady lokalne mogg najlepiej
poradzi¢ sobie z duzymi inwestycjami infrastrukturalnymi, jak podejs¢ do polityk dotyczacych miodziezy i
jak zarzgdzaé rozwojem przestrzennym w sposoéb skuteczny, spéjny i zintegrowany.

W ostatnich dziesiecioleciach pojawienie sie ztozonych probleméw politycznych, takich jak zmiana klimatu,
zagrozenia naturalne, nieréwno$ci spoteczne, opieka zdrowotna, migracja czy starzenie sie
spoteczenstwa, okazato sie trudnym wyzwaniem, poniewaz sg to problemy, ktére nie dajg sie tatwo
rozwigzac, wigzg sie z wieloma wspotzaleznosciami i wykraczajg poza istniejgce obszary polityk (Laegreid
et al., 2015p2)Ze wzgledu na swojg ztozonos¢ i konsekwencje spoteczno-gospodarcze pandemia COVID-
19 uwypuklita réwniez zasadnicze znaczenie koordynacji dla skutecznego lokalnego zarzgdzania
kryzysowego w celu znalezienia odpowiednich rozwigzan politycznych we wszystkich sektorach i
instytucjach. (OECD, 20203)W obliczu bezprecedensowego kryzysu w dziedzinie zdrowia publicznego
wladze na wszystkich szczeblach miaty za zadanie szybko, skutecznie i spojnie zareagowac na szereg
wyzwan — poczgwszy od reagowania na sytuacje kryzysowg po zarzadzanie bezposrednimi skutkami
gospodarczymi wynikajgcymi z wprowadzenia blokad w wielu sektorach gospodarki.

Rozwigzywanie takich przekrojowych probleméw politycznych wymaga zintegrowanego podejscia do
zarzgdzania, ktére wykracza poza tradycyjne bariery administracyjne, aby opracowywaé, wdrazac i
ocenia¢ wielowymiarowe interwencje polityczne poprzez solidng, trwatg koordynacje pomiedzy
jednostkami organizacyjnymi i silosami politycznymi (OECD, 2020p1;). Bez odpowiedniej koordynacji
miedzy réoznymi jednostkami samorzgddéw terytorialnych decydenci moga podejmowacé swoje decyzje w
oparciu 0 nieprawidlowe, nieobiektywne Ilub niekompletne informacje (World Bank Group,
201814 )Wynikajgce z tego polityki i ustugi mogg by¢ wadliwe, poniewaz nie zostaty odpowiednio ocenione
pod wzgledem kosztéw, potencjalnych korzysci i efektdw, spdjnosci z istniejgcymi politykami, a takze
zgodnosci z prawem materialnym i proceduralnym. (World Bank Group, 2018j4). Ponadto prace
prowadzone przez rozne jednostki dziatajgce w ramach samorzadu lokalnego mogg by¢ diametralnie
sprzeczne lub powielaé sig, co prowadzi do marnotrawienia zasobdéw publicznych. Wreszcie, brak
koordynacji moze prowadzi¢ do obcigzen dla obywateli, na przyktad poprzez zduplikowane procedury i
diugotrwate procesy biurokratyczne. Koordynacje mozna zatem postrzega¢ jako srodek do celu -
narzedzie do opracowywania i realizacji lepszej polityki i ustug dla obywateli.

Podczas gdy skuteczna koordynacja zawsze stanowita wyzwanie dla sektora publicznego (Seidman,
1997s))wiele organéw wtadzy rozrosto sie (World Bank Group, 20184), w zwigzku z czym doszio do
atomizacji struktur administracyjnych (Beuselinck, 2008); Alessandro, Lafuente and Santiso, 20137)) w
ciggu ostatnich dziesiecioleci. Kiedy struktury wtadzy, réwniez na szczeblu lokalnym, stajg sie coraz
bardziej rozbudowane, znalezienie wspdinych, wzajemnie skoordynowanych rozwigzan w zakresie
tworzenia polityk i Swiadczenia ustug staje sie jeszcze wiekszym wyzwaniem, poniewaz w proces
decyzyjny zaangazowanych jest wiecej interesariuszy o roéznorodnych interesach. (Slack, 2007).
Ponadto, obowigzki wladz stopniowo sie zwiekszaty i stawaty coraz bardziej ztozone (OECD, 20201;
World Bank Group, 20184))a jednoczes$nie obywatele na catym $Swiecie coraz gtosniej artykutowali swoje
oczekiwania i stawali sie bardziej wymagajgcy, jesli chodzi o jako$¢ ustug publicznych (OECD, 20199).
Nie jest wiec zaskoczeniem, ze koordynacja postrzegana jest jako "endemiczny problem administraciji
publicznej" (Per Lagreid, 20151q)), ktory sktania rzagdy na wszystkich szczeblach do poszukiwania nowych
podejs¢ do skoordynowanego tworzenia polityki i swiadczenia ustug. W ostatnich dziesiecioleciach
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koordynacja polityki catego rzgdu w ramach réznych sektoréw i podmiotéw instytucjonalnych w celu
osiggniecia wiekszej spéjnosci polityk zyskata na znaczeniu w wielu panstwach cztonkowskich OECD, a
takze w krajach niebedacych czionkami OECD, a rozwdj udoskonalonych $rodkéw koordynacji jest
obecnie powszechnie uznawany za jeden ze strategicznych czynnikow umozliwiajgcych prawidtowe
zarzadzanie publiczne. (OECD, 2020;1)).

Aby promowac spéjnosc i wspiera¢ nowe poziomy koordynaciji polityk i ustug w wewnetrznych dziataniach
samorzadow lokalnych w Polsce dotyczgcych réznych sektoréw i angazujgcych rézne jednostki
organizacyjne, niniejszy rozdziat pokazuje, ze skuteczna koordynacja na poziomie lokalnym wymaga
czegos wiecej niz tylko narzucania i egzekwowania decyzji i stosowania hierarchicznego systemu
zarzgdzania. Chociaz ocena zawarta w tym rozdziale koncentruje sie przede wszystkim na polskich
gminach, wynikajgce z niej wskazéwki mogg okazac sie¢ istotne réwniez dla powiatéw. W oparciu o wyniki
ankiety OECD oraz fakty i dane zebrane podczas czterech misji informacyjnych, rozdziat ten prezentuje
przeglad sposobow, w jakie decydenci polityczni mogg rozwingé ulepszone $rodki koordynacji w ramach
matych i duzych JST. W pierwszej czesci rozdziatu dokonano oceny instytucjonalnej odpowiedzialnosci za
koordynacje w polskich gminach. Druga czes$¢, poprzez przedstawienie mechanizméw instytucjonalnych,
praktyk partnerskich i zarzgdzania zasobami ludzkimi, pokazuje, w jaki sposéb jednostki samorzgdu mogag
wspierac skuteczng koordynacje.

Niektére kwestie polityczne mogg wymaga¢ zaangazowania nie tylko réznych podmiotéw w ramach
jednostki samorzadu, ale takze innych szczebli administracji i podmiotéw spoza niej (np. organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego czy obywateli). W rozdziale tym skupiono sie wylgcznie na koordynac;i
wewnatrz JST. Rozdziat 6 dotyczacy wielopoziomowego rzgdzenia analizuje koordynacje pionowg na osi
podmioty rzgdowe - samorzad terytorialny, jak réwniez koordynacje poziomg pomiedzy réznymi JST. Z
kolei Rozdziat 8 dotyczacy otwartego rzgdzenia koncentruje sie na zaangazowaniu i koordynacji dziatan z
organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego i obywatelami.

Definiowanie koordynacji

Koordynacja jest niezbedna dla zintegrowanego planowania strategicznego, skutecznego swiadczenia
wielu ustug oraz zapewnienia wtasciwego finansowania polityk. Jednakze, pomimo istotnego znaczenia
koordynacji dla wszystkich form tworzenia polityki i $wiadczenia ustug oraz istnienia bogatej literatury
akademickiej probujgcej scharakteryzowa¢ to pojecie, pozostaje ono stabo zdefiniowane i sa
kwestionowane (Per Lagreid, 2015p10)). Istnieje wiele definicji, a sama koordynacja byta wielokrotnie
okreslana mianem "kamienia filozoficznego", poniewaz stanowi bardzo pozgdany koncept, ktéry czesto
ma by¢ lekarstwem na najwazniejsze wyzwania przed jakimi stojg wladze na wszystkich szczeblach.
(March and Simon, 199311)).

W celu podejscia do problemu na potrzeby niniejszego rozdziatu, opis charakteru i celu koordynacji
zostanie dokonany na trzech réznych poziomach, z ktérych kazdy bedzie charakteryzowat sie
zwiekszonym zakresem dziatan. Poziomy te opierajg sie na modelach koordynacji Petersa (200412)) i
stanowig cze$¢ narzedzia samooceny OECD dla samorzadéw lokalnych w Polsce. Skala, na ktérg
sktadajg sie te poziomy obrazuje jak w teorii samorzady lokalne mogg z czasem stopniowo przechodzi¢
do bardziej ztozonych i zintegrowanych podejs¢ do koordynacji. Podczas gdy skala przedstawia idealng
trajektorie, w praktyce postep nie zawsze ma charakter liniowy, a samorzagdy mogg znajdowac sie na
dwoch poziomach jednoczesnie, poniewaz niektére jednostki mogly juz wdrozy¢ pewne dziatania
koordynacyjne, podczas gdy inne zespoty nadal pracujg w silosach.

Pierwszym i podstawowym poziomem koordynacji pomiedzy jednostkami organizacyjnymi i politykami
sektorowymi w polskich samorzgdach lokalnych jest dorazna wymiana informacji pomiedzy niezaleznymi
jednostkami organizacyjnymi i/lub pomiedzy wydziatami w celu wzajemnego wspierania sie w osigganiu
celow. Decyzje podejmowane w jednej jednostce organizacyjnej/wydziale uwzgledniajg decyzje
podejmowane w innych i podejmowane sg starania, aby unika¢ konfliktéw i negatywnych skutkéw, takich
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jak zwiekszone koszty, brak spdjnosci pomiedzy politykami, duplikowanie dziatahh i obcigzenia dla
obywateli. Ten poziom koordynacji - czesto okreslany jako koordynacja negatywna (Peters,
2004121) - moze pomoc miastom i gminom w usprawnieniu prostego $wiadczenia ustug przy minimalnych
kosztach, ale nie zmienia ogdlnego sposobu tworzenia polityk.

Druga forma koordynacji na wyzszym poziomie jest koordynacja pozytywna. Na tym szczeblu,
indywidualne dziatania jednostek organizacyjnych i wydziatdbw majg na celu nie tylko unikanie powielania
dziatan i konfliktéw, ale takze poszukiwanie sposobdéw wspoétdziatania w zakresie Swiadczenia ustug i
realizacji polityk. Przechodzac z etapu samej identyfikacji do aktywnego wspodtdziatania, jednostki mogag
osiggng¢ synergie dla realizacji swoich zadan. Poszczegdlne jednostki organizacyjne nadal pracujg
autonomicznie i realizujg swoje wtasne cele, ale regularna, formalna wymiana informac;ji i dokumentéw z
innymi wtasciwymi zespotami przyczynia sie do realizacji ogdlnych celéw i programow.

Trzecim i najbardziej ztozonym poziomem koordynacji, do jakiego samorzady lokalne mogg dgzyc¢,
jest systematyczna strategiczna integracja pracy jednostek/wydziatow wokdt wspdlnych celéw
strategicznych. Jednostki organizacyjne koordynujg swoje dziatania nie tylko w celu realizacji swoich
indywidualnych zadan, ale dgzg do osiggniecia zintegrowanych celéw, do opracowywania i wdrazania
wzajemnie powigzanych, spéjnych i wielowymiarowych strategii/plandw rozwoju, w ramach budzetu i
zasad finansowych obowigzujgcych JST. Celem tego poziomu koordynacji jest takze dostosowywanie
strategii/ planu rozwoju do réznych innych dokumentéw programowych samorzadu oraz planow
rzgdowych wyzszego szczebla, aby zapewnic¢ spojnosé i konsekwencje podejscia. Ten trzeci poziom moze
rébwniez obejmowa¢ wspdlne opracowywanie strategii (np. rozwoju budownictwa mieszkaniowego,
mobilnosci czy ochrony srodowiska), ktére wykraczajg poza poszczegdlne polityki sektorowe lub inne
dokumenty strategiczne okreslajgcych wizje przysztosci danego samorzadu. Aby osiggng¢ trzeci poziom
koordynacji, jednostki moga zosta¢ formalnie zobowigzane do wymiany informacji. Poniewaz cele muszg
by¢ zintegrowane, ten poziom koordynacji moze wymagac istotnych naktadéw w zakresie priorytetyzac;ji
polityk i przywodztwa.

Gféwne wyzwania dla koordynacji wewnetrznej w samorzgdzie lokalnym w Polsce

W odpowiedzi na ankiete przeprowadzong przez OECD, 36 gmin i 10 powiatéw z catej Polski wchodzgcych
w sktad proby badawczej okreslito szereg wyzwan, przed ktérymi stojg w zakresie efektywnej koordynacji.
Rysunek 2.1 przedstawia przeglad najwazniejszych wyzwan zwigzanych z koordynacjg, jakie zostaty
zgtoszone. Brak $rodkéw finansowych (86% badanych gmin), brak czasu (83% badanych gmin) i brak
zasobow ludzkich (81% badanych gmin) byty trzema najczesciej wymienianymi wyzwaniami dla skutecznej
koordynacji miedzy jednostkami organizacyjnymi i politykami sektorowymi. Oprécz wyzwan zgtoszonych
w ankiecie OECD, wywiady przeprowadzone podczas misji informacyjnych wykazaty istnienie stosunkowo
niskiego poziomu $wiadomosci znaczenia koordynacji wewnatrz JST oraz powigzanych korzysci, jakie
bardziej efektywna koordynacja moze przyniesc.

Zebrane informacje i dane wskazujg, ze instytucjonalizacja koordynacji pozostaje problemem w catej
Polsce. Ponad dwie trzecie badanych gmin (69%) postrzega stabe rozwigzania w zakresie
sprawozdawczosci i wymiany informaciji jako gtéwny problem (Rysunek 2.1). Dla 80% badanych gmin
wiejskich (o niskiej dostepnosci) potozonych poza miejskimi obszarami funkcjonalnymi (MOF)
(szczegodtowe wyjasnienie réznych typdw gmin stosowanych na potrzeby oceny w tym rozdziale znalez¢
mozna w Rozdziale 1), wydaje sie to by¢ szczegdlnie duzym problemem. W konsekwencji stabej
sprawozdawczosci i wymiany informacji, 75% respondentéw z gmin uczestniczgcych w ankiecie za
wyzwanie uznato brak informacji i danych (Rysunek 2.1). Podobnie, stabe ramy instytucjonalne z niejasno
zdefiniowanym zakresem odpowiedzialno$ci sg wymieniane przez ponad potowe gmin (61%). W
szczegolnosci w 80% gmin wiejskich lezgcych poza MOF stanowi to wyzwanie dla skutecznej koordynaciji.
Co wiecej, ponad potowa respondentéw (53%) uwaza brak formalnych uprawnien do koordynacji za
przeszkode. Wszystkie cztery wyzwania sg réwniez wymieniane przez porownywalng liczbe powiatéw jako
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wyzwania. W szczegdlnosci, brak informacji i danych (80%) oraz brak formalnych uprawnien do
koordynacji (60%) zostaty wymienione przez powiaty jako wyzwania w kwestionariuszu ankiety OECD.
Problemy te wskazujg na potrzebe jasnego okreslenia rél i obowigzkéw instytucjonalnych, ktére sg
przedmiotem oceny w drugiej czesci niniejszego rozdziatu.

O ile zapewnienie przejrzystosci instytucjonalnej i odpowiedzialnosci stanowi wazny element wspierania
skutecznej koordynacji, sukces podmiotéw zaangazowanych w koordynacje zalezy réwniez od
zapewnienia niezbednych zdolnoéci i zasobow. Jak wspomniano powyzej, znaczna wiekszos¢ gmin uwaza
brak zasobow finansowych (86%) i ludzkich (81%) za gtéwne wyzwania, a 75% respondentow jako
problem wskazuje brak zasobéw technicznych (Rysunek 2.1). Wiedza techniczna i jej brak sg postrzegane
przez ponad dwie trzecie gmin (69%) jako wyzwanie, a w grupie gmin wiejskich lezagcych poza MOF
czynnik ten jest wymieniany nawet przez 80% respondentow. Te cztery zgloszone wyzwania podkreslajg
znaczenie potencjatu instytucjonalnego i zasobéw. Dla poréwnania, potrzeby te wydajg sie by¢ mniej
naglgce dla powiatéw. Okoto 50% z nich za gtdwne wyzwanie postrzega finansowanie, a 40% zasoby
techniczne. Jedynie zasoby ludzkie sg uwazane za wazny problem przez wigkszo$¢ (70%) powiatow, co
czyni je drugim najczesciej zgtaszanym wyzwaniem w tej kategorii JST.

Inne warunki wstepne dla zapewnienia skutecznej koordynacji to wsparcie polityczne, przywddztwo i
zaangazowanie na wszystkich szczeblach - od burmistrza, przez wyzszg kadre kierowniczg po
urzednikdw. Prawie potowa wszystkich gmin (42%) i az 80% gmin wiejskich usytuowanych poza MOF
uznaje brak wizji koordynacji za jedno z gtéwnych wyzwan, przed ktérymi stojg (Rysunek 2.1). Wynik ten
jest zbiezny ze wspomnianym wyzej brakiem $Swiadomosci znaczenia koordynacji i mozliwosci jej
wykorzystania, obserwowanym we wszystkich gminach. Ponadto, okoto jedna trzecia respondentow
zgtasza brak wsparcia politycznego (33%) i brak przywddztwa instytucjonalnego (31%) jako gtéwne
wyzwania. Dla poréwnania, w przypadku powiatow brak wizji (30%), brak wsparcia politycznego (0%) i
brak przywoédztwa instytucjonalnego (20%) wydajg sie rzadziej spotykanymi problemami (Rysunek 2.1).

Rysunek 2.1. Gtéwne wyzwania dotyczace efektywnej koordynacji pomiedzy jednostkami
organizacyjnymi i politykami sektorowymi w polskich samorzadach lokalnych
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Brak formalnego mandatu do koordynacji
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Uwaga: W oparciu o odpowiedzi udzielone przez 46 JST poziomu lokalnego bioracych udziat w ankiecie OECD (n=46), z czego 36 to gminy, a
10 to powiaty. Wielko$¢ préby nie pozwala na wyciagniecie wnioskow istotnych statystycznie, niemniej jednak oferuje spostrzezenia dotyczace
proby, ktére moga by¢ istotne dla wiekszej grupy polskich JST.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie odpowiedzi JST na pytania w ankiecie OECD (2020).
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Zapewnienie instytucjonalnej odpowiedzialnosci za koordynacje pomiedzy
jednostkami organizacyjnymi i politykami sektorowymi w ramach polskich
jednostek samorzadu

Burmistrzowie (prezydenci/wdjtowe) i sekretarze gmin pefnig kluczowe funkcje
koordynacyjne w znacznej wiekszosci gmin

W ramach ankiety OECD przeprowadzonej na potrzeby niniejszego raportu, 61% gmin uczestniczgcych
w badaniu zgtosito stabe ramy instytucjonalne i niejasny zakres odpowiedzialnosci jako wyzwanie dla
skutecznej koordynacji wewnagtrz urzedéw gmin (Rysunek 2.1). Réwniez podczas misji informacyjnych
OECD czesto zgtaszano brak zdefiniowanych roél poszczegdélnych instytucji w gminach. Aby zapewnic
skuteczng koordynacje, kluczowe jest, aby role instytucjonalne i obowigzki w zakresie koordynacji byty
jasno zdefiniowane i powszechnie znane pracownikom samorzaddw lokalnych oraz wspierane przez
lideréw politycznych.

Rysunek 2.2 pokazuje, ze we wszystkich gminach, burmistrz (92%), jak rowniez sekretarz gminy (86%),
sg zgtaszani jako osoby najbardziej regularnie zaangazowane w sprawy koordynacji i czesto petnigce
kluczowe funkcje koordynacyjne. Niezaleznie od kategorii gminy, burmistrzowie odgrywajg wazng role w
koordynowaniu dziatan. W prawie poftowie badanych gmin (49%) burmistrz ponosi gtéwna
odpowiedzialno$¢ za koordynacje w ramach samorzadu, podczas gdy w jednej trzeciej przypadkow (29%)
funkcja ta jest dzielona pomiedzy burmistrza i inne role (Rysunek 2.3). Ponadto, w odpowiedzi na pytanie
o gtowne funkcje i zadania burmistrza uznawane za najwazniejsze przez gminy uczestniczace w ankiecie
OECD, "koordynacja polityk w ramach JST" byta wymieniana na czwartym miejscu.

Rysunek 2.2. Instytucje/wydzialy regularnie uczestniczace w koordynacji wewnatrz samorzadéw
lokalnych

Il W obrebie MOF Poza MOF (wysoka dostepnosc)
Il Poza MOF (niska dostepno$c) I Srednia dla wszystkich gmin

%

Burmistrz ~ Sekretarz gminy  Naczelnicy Skarbnik/ Kluczowi Rada miasta/ Spotki Biurorady ~ Zarzad powiatu Inne
wydziatow Dyrektor pracownicy gminy komunalne  gminy/miasta
finansowy

Uwaga: W oparciu o0 odpowiedzi udzielone przez 36 JST bioracych udziat w ankiecie OECD (n=36). Wielko$¢ proby nie pozwala na wyciagniecie
whnioskéw istotnych statystycznie, niemniej jednak oferuje spostrzezenia dotyczace préby, ktére moga by¢ istotne dla wigkszej grupy polskich
JST.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie odpowiedzi JST na pytania w ankiecie OECD (2020).

Bioragc pod uwage status prawny burmistrzéw jako najwyzszego organu wykonawczego JST (zgodnie z
Art. 26 ustawy o samorzadzie gminnym) i ich centralng pozycje w JST, nie jest zaskoczeniem, ze petnig
oni wazne funkcje koordynacyjne w prawie wszystkich gminach. Podobnie, we wszystkich krajach OECD,
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centralny organ? (ang. centre of government, CoG) we wiadzach regionalnych i krajowych czesto
odpowiada za miedzyinstytucjonalng koordynacje wsrdéd urzednikédw publicznych, ponad barierami
administracyjnymi, przy czym okoto 70% organow centralnych w krajach cztonkowskich OECD jest
odpowiedzialnych za koordynowanie polityk (OECD, 2020). Ustanowienie organu koordynujgcego
wysokiego szczebla w celu poprawy spojnosci polityk pomiedzy jednostkami i instytucjami jest zgodne z
wytycznymi zawartymi w rekomendacji OECD w sprawie spoéjnosci polityk na rzecz zréwnowazonego
rozwoju (OECD, 201913)). Burmistrzowie sg waznymi strategicznymi uczestnikami procesu, ktérzy moga
zapewni¢ wizje, przywddztwo i koordynacje. W polskim kontek$cie ich potencjalna rola jest nie do
przecenienia, a jako najwyzsza wladza wykonawcza w samorzgdach lokalnych, sg oni kluczowi dla
wspierania ogoélnej koordynaciji polityk i ustug w catej gminie. Biorgc pod uwage wysoki poziom centralizacji
odpowiedzialnosci za koordynowanie polityk i ustug w Polsce, koordynacja moze jednak zosta¢ znacznie
ograniczona, jesli burmistrzowie nie bedg odpowiednio wypetnia¢ tej roli. Sytuacje pogarsza fakt, ze
polityczne umocowanie burmistrza moze skutkowaé przypisywaniem funkcji i mandatéw danej osobie, a
w mniejszym stopniu instytucji. W przypadku, gdy burmistrz lub pracownicy urzedu nie wierzg, ze
posiadajg mandat do prowadzenia koordynacji, stracg legitymacje polityczng lub nie majg mozliwosci
skutecznego wykonywania funkcji koordynacji (np. z powodu brakéw kadrowych i deficytu zasobow
technicznych), potencjat instytucjonalny moze by¢ ograniczony, a inne podmioty mogg napotkac
wyzwania zwigzane z przyjeciem (w niektérych przypadkach delegowanej) roli w zakresie koordynac;ji.

Ocena réznych funkcji petnionych przez burmistrza i ,jego” urzad, ktérego wielkos¢ moze rézni¢ sie od
kilkunastu pracownikéw w matych gminach do urzedu o rozbudowanej strukturze w wiekszych gminach,
ujawnia szeroki wachlarz zadan i obowigzkéw, jakie burmistrzowie wykonujg w catej Polsce. Jak pokazano
na Rysunek 2.3, w ponad 75% badanych gmin burmistrz jest catkowicie lub czesciowo odpowiedzialny za
planowanie strategiczne (94% gmin), utrzymywanie relacji z innymi szczeblami administracji publicznej
(89%), projektowanie i wdrazanie reform administracji publicznej (86%), komunikacje spoteczng (86%),
prognozowanie strategiczne (83%) oraz analize polityk gminy (80%). Wszystkie te zadania wymagajg
wspolnej wizji miedzysektorowej i skoordynowanych wysitkow réznych jednostek/wydziatébw JST.
Obarczenie burmistrza i powigzanego z nim urzedu odpowiedzialno$cig za koordynacje wewnatrz
samorzadu oraz wyposazenie pracownikdw w srodki niezbedne do wilasciwego wypetniania tej funkcji
moze zatem pozytywnie wptyng¢ na wykonywanie innych waznych obowigzkéw. Urzedy wspierajgce
burmistrzéw w wypetnianiu ich obowigzkéw mogg w ten sposdb zapewni¢ praktyczng pomoc. Aby
odpowiedzialno$¢ burmistrzéw za koordynacje znalazta swoje wyrazne odzwierciedlenie w prawie, mozna
by zmieni¢ ustawe o samorzadzie terytorialnym okre$lajacg obowigzki burmistrzéw, tak aby witgczy¢ do
niej odpowiedzialnos¢ za koordynacje i nada¢ burmistrzom kompetencje niezbedne do strategicznego
zarzgdzania powigzanymi zasobami oraz delegowania tego obowigzku w obrebie JST.
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Rysunek 2.3. Zadania i funkcje realizowane przez burmistrza oraz inne jednostki i wydziaty
samorzadu lokalnego

Il Odpowiedzialno$¢ ponosi gtéwnie burmistrz
Odpowiedzialno$¢ wspoélna burmistrza i innej jednostki

43

Przygotowanie strategii rozwoju samorzadu lokalnego

Polityka regulacyjna samorzadu lokalnego 40

Planowanie i zarzadzanie procesem sukcesji

Monitorowanie realizacji polityki samorzadu lokalnego 34

Koordynacja wspétpracy miedzynarodowej polityk migdzynarodowych 37

Analiza polityki samorzadu lokalnego 46

Przekazywanie informacji o samorzadzie lokalnym opinii publicznej 49

Koordynacja przygotowania spotkan organu stanowigcego samorzadu lokalnego
- Rady

Strategia kadrowa dla catej jednostki samorzadu lokalnego

29
31
Planowanie strategiczne dla catej jednostki samorzadu

Okreélanie strategicznej wizji rozwoju

Utrzymywanie relacji z innymi jednostkami, poziomami administracji publicznej

Koordynacja polityki w obrebie samorzadu lokalnego

Projektowanie i wdrazanie reform w sposobie
dziatania administracji publicznej na szczeblu lokalnym
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Uwaga: Na podstawie 35 odpowiedzi z gmin na kwestionariusz OECD (n=35). Chociaz wielko$¢ proby odpowiedzi na kwestionariusz nie
pozwala na wyciggniecie statystycznie istotnych wnioskéw, niemniej jednak oferuje ona spostrzezenia specyficzne dla préby, ktére moga byé
istotne dla wigkszej grupy polskich gmin.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie odpowiedzi JST na kwestionariusz OECD (2020).

Oprécz burmistrza, w 69% badanych gmin w Polsce, skarbnik lub dyrektor finansowy uczestniczy w
koordynowaniu procesu tworzenia polityk i $wiadczenia ustug (Rysunek 2.2). Tradycyjne znaczenie
procesu budzetowego dla koordynacji w sektorze publicznym oraz istotna odpowiedzialno$¢ skarbnika za
utrzymanie réwnowagi budzetowej (zob. (Alessandro, Lafuente and Santiso, 2013(7) (opis cyklu
budzetowania znalez¢ mozna w Rozdziale 5) mogg by¢ postrzegane jako czynniki przyczyniajgce sie do
jego regularnego zaangazowania w koordynacje wewnetrzng w JST. Jednakze, podobnie jak w przypadku
wszystkich osdb, ktére przyjmujg delegowane funkcje koordynacyjne, potencjalny sukces skarbnika zalezy
od woli politycznej burmistrza, jego zdolnosci do wptywania na innych decydentéw, jak réwniez od
przyznanych mu zasobow ludzkich i finansowych. W przypadku przekazania odpowiedzialnosci za
koordynacje osobom innym niz burmistrz, nalezy réwniez odpowiednio dostosowaé obieg odpowiednich
dokumentow i informaciji, tak aby umozliwi¢ im wypetnianie delegowanych funkciji.

Ponad dwie trzecie gmin (69%) informuje o regularnym zaangazowaniu w sprawy koordynacji naczelnikow
wydziatéw (Rysunek 2.2). Co ciekawe, ankieta OECD wykazata, ze we wszystkich gminach wiejskich (o
niskiej dostepnosci) potozonych poza MOF, dyrektorzy wydziatow i sekretarze gminni wydajg sie odgrywaé
wiekszg role w koordynacji, nawet w poréwnaniu z burmistrzem. Sytuacja ta rézni si¢ od zaangazowania
naczelnikbéw wydziatéw w gminach potozonych w obrebie MOF, gdzie angazujg sie oni regularnie tylko w
47% badanych gmin. Podobna tendencja zostata zaobserwowana w odniesieniu do roli kluczowych
pracownikow wydziatéw, ktorzy w wiekszosci przypadkow sg ekspertami lub starszymi pracownikami
lokalnej administracji publicznej. Sg oni regularnie zaangazowani w koordynacje wewnetrzng w 50%
badanych gmin (Rysunek 2.2). W podziale na kategorie gmin widaé, ze zaangazowanie pracownikow
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wydziatéw jest najwieksze w gminach potozonych poza MOF o niskiej dostepnosci (60%), a najmniejsze
w gminach potozonych w obrebie MOF (41%) (Rysunek 2.2. Mniejsza liczebnos¢ catego personelu gmin i
wynikajgcy z tego nizszy poziom centralizacji mogg ttumaczyc¢ to spostrzezenie.

Inne podmioty gminne, takie jak rada gminy, odgrywaja jedynie niewielkg role w koordynacji. Tylko 19%
badanych gmin zgtasza ich regularne zaangazowanie w sprawy koordynacji (Rysunek 2.2). Na niewielkie
znaczenie rad gminnych w procesach koordynacji wptywa¢ moze ich charakter politycznych organow
decyzyjnych, jak rowniez fakt, Ze sesje rady sg z mocy prawa otwarte dla publicznoéci. Podobnie jak rada
gminy, spétki komunalne czy biura rady gminy - jesli istniejg w danej JST - angazujg sie jedynie w
niewielkiej liczbie gmin (Srednio mniej niz 20%) (Rysunek 2.2).

Brak formalnego mandatu moze osfabia¢ dazenie do koordynacji instytucjonalnej

Przekrojowy charakter koordynacji polityk i ustug oraz konieczno$¢ zaangazowania roznych interesariuszy
wymaga silnych rozwigzan instytucjonalnych. Doswiadczenia OECD pokazujg, ze odpowiednie ramy
instytucjonalne moga utatwié skuteczng i efektywng koordynacje horyzontalng i wertykalng. Aby zapewnic
przejrzystos¢é zakresu obowigzkéw réznych instytucji publicznych w zakresie koordynacji wewnetrznej,
samorzady lokalne we wszystkich panstwach OECD zaczety tworzyé formalne rozwigzania
instytucjonalne. Czesto role, zadania i obowigzki w zakresie koordynacji sg zapisane w legislacji i
mandatach prawnych, aby zapewni¢ instytucjom uprawnienia niezbedne do skoncentrowania sie na
koordynacji pomiedzy jednostkami organizacyjnymi i politykami sektorowymi. Skodyfikowanie
odpowiedzialnosci za koordynacje w dokumencie prawnym daje jasng sytuacje prawng, zapewnia
legitymizacje wobec innych podmiotéw i moze podnies¢ poziom swiadomosci dotyczacy znaczenia
koordynacji. Zapewnienie urzednikom publicznym silnego mandatu moze =zatem poméc w
zagwarantowaniu efektywnej koordynacji. W tym kontekscie, rekomendacja OECD w sprawie spdjnosci
polityki na rzecz zrownowazonego rozwoju wzywa do ustanowienia jednoznacznego mandatu w celu
zapewnienia koordynacji zrownowazonego rozwoju w skali catego sektora publicznego, aby
"zidentyfikowac i ograniczy¢ rozbieznosci pomiedzy priorytetami i politykami sektorowymi oraz promowac
wzajemnie wspierajgce sie dziatania poszczegdlnych wydziatéw i instytucji®. (OECD, 201913)).

Z odpowiedzi udzielonych w ankiecie OECD wynika, ze w mniej niz potowie gmin (47%) jednostki i wydziaty
regularnie zaangazowane w koordynacje posiadajg formalny mandat (Rysunek 2.4). Tak jest rowniez w
przypadku 60% badanych powiatéw. Podczas gdy w 39% badanych gmin (10% powiatow) uprawnienia
takie nie sg nadawane, okoto 14% gmin (30% powiatéw) odpowiedziato, ze nie jest pewne czy formalne
uprawnienia istniejg. Pokazuje to, ze nawet jesli oficjalny mandat do koordynac;ji istnieje, nie jest on
wihasciwie komunikowany, a pracownicy JST nie majg $wiadomos$ci jego istnienia, a zatem nie moze on
zapewniac jednostce koordynujacej legitymaciji niezbednej do wykonywania jej zadah. Gminy potozone
poza MOF o niskiej dostepnosci dwukrotnie czesciej stosujg formalne uprawnienia niz gminy o wysokiej
dostepnosci lezgce poza MOF (Rysunek 2.4).

Jesli istniejg formalne uprawnienia, sg one zawarte w ogélnym regulaminie organizacyjnym wiekszosci
JST lub majg forme odrebnej regulacji. W wigkszosci przypadkow przepisy te okreslajg odpowiedzialno$¢
burmistrza za sprawy koordynacji lub stanowig, ze sekretarz gminy lub skarbnik przejmuje te
odpowiedzialnos¢ w drodze uprawnien delegowanych przez burmistrza. W drodze uchwaty mozna zatem
jednoznacznie upowazni¢ jeden lub kilka podmiotéw wchodzgcych w skfad JST do kierowania dziataniami
koordynacyjnymi catej jednostki samorzadu.
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Rysunek 2.4. Czy jednostki/wydziaty samorzadéw lokalnych regularnie zaangazowane w
koordynacje posiadaja formalny mandat do koordynaciji dziatan?

Il W obrebie MOF Poza MOF (wysoka dostepno$c) Il Poza MOF (niska dostepno$c)
I Srednia dia wszystkich gmin Powiaty

%
70 r

60
60
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20 14

Tak Nie Nie wiem

Uwaga: W oparciu 0 odpowiedzi udzielone przez 46 JST poziomu lokalnego biorgcych udziat w ankiecie OECD (n=46), z czego 36 to gminy, a
10 to powiaty. Wielko$¢ proby nie pozwala na wyciagniecie wnioskdw istotnych statystycznie, niemniej jednak oferuje spostrzezenia dotyczace
proby, ktdre mogaq by¢ istotne dla wiekszej grupy polskich JST.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie odpowiedzi JST na pytania w ankiecie OECD (2020).

Formalne upowaznienia zawarte w wewnetrznych regulacjach samorzgdu lokalnego mogg poméc w
umiejscowieniu instytucjonalnej odpowiedzialnosci za koordynacje w jednej lub kilku jednostkach lub
wydziatach, jednakze regulacje te nie nakitadajg na pozostate komérki JST prawnego obowigzku
prowadzenia koordynacji. Wprawdzie jednostki i wydziaty we wszystkich JST w Polsce sg z mocy prawa
zobowigzane do wykonywania polecen burmistrza, ktéry jest najwyzszym organem wykonawczym w JST,
jednak nie majg one automatycznego prawnego obowigzku wspoétdziatania z innymi osobami lub
jednostkami/wydziatami, ktérym powierzono zadanie koordynacji. W zalezno$ci od mandatu
koordynatorow, stworzenie obowigzku prawnego moze rowniez wymagaé wigczenia odpowiednich
zapisow okreslajgcych zasady sprawozdawczosci do statutow wszystkich wydziatéw i jednostek.

Formalne ustalenia dotyczgce sprawozdawczosci

Poprzez ustanowienie obowigzku wspoétdziatania, formalne ustalenia dotyczgce sprawozdawczosci moga
pomac burmistrzowi lub odpowiedniej jednostce/wydziatowi odpowiedzialnym za koordynacje w gminach
w dgzeniu do osiagniecia wyzszych poziomoéw koordynacji. Przyktadowo, w przypadku realizacji planow
dziatania samorzadu lokalnego i lokalnych strategii rozwoju, prawie jedna trzecia badanych gmin stworzyta
formalne ustalenia dotyczgce sprawozdawczosci, ktdre sg zapisane w przepisach prawa (29% gmin) lub
uwzglednione w regulaminach (21% gmin) (Rysunek 2.5). Dla poréwnania, 38% badanych powiatow
zgtosito, ze posiada formalne ustalenia dotyczace sprawozdawczosci zapisane w regulaminach.
Rozrézniajac pomiedzy kategoriami gmin, Rysunek 2.5 pokazuje, ze gminy poftozone w obrebie MOF
najczesciej posiadajg formalne ustalenia dotyczgce sprawozdawczosci wywodzgce sie z aktdw prawnych
(38%) i regulacji (38%). Obraz zmienia sie nieco, gdy przyjrzymy sie odpowiedziom udzielonym przez
gminy potozone poza MOF. W ich przypadku mniej powszechne jest posiadanie formalnych ustalen
dotyczacych sprawozdawczosci wynikajgcych z aktéw prawnych lub regulaminéw. Tylko okofo jedna
czwarta z nich zapisuje swoje ustalenia dotyczace sprawozdawczosci formie aktow prawnych, a jedynie
7% gmin o wysokiej dostepnosci spoza MOF korzysta z regulaminéw. Zadna z gmin wiejskich spoza MOF
nie zgtosita korzystania z regulaminéw w celu udokumentowania ustalen dotyczgcych sprawozdawczosci.
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Rysunek 2.5. Istnienie formalnych ustalen dotyczacych sprawozdawczosci pomiedzy burmistrzem a
réznymi jednostkami sektorowymi/agencjami samorzadowymi w zakresie realizacji planoéw dziatania
i strategii rozwoju lokalnego

Il W obrebie MOF Poza MOF (wysoka dostepno$c)
I Poza MOF (niska dostepnosc) I Srednia dla wszystkich gmin Powiaty

Tak, oparte na nieformalnej tradycii

Tak, zapisane w przepisach prawa

Tak, zapisane w regulaminie

Nie, nie istnieja formalne mechanizmy sprawozdawczosci

60
O/U

Uwaga: W oparciu 0 odpowiedzi udzielone przez 42 JST poziomu lokalnego biorgcych udziat w ankiecie OECD (n=42), z czego 34 to gminy, a
8 to powiaty. Wielko$¢ préby nie pozwala na wyciagniecie wnioskow istotnych statystycznie, niemniej jednak oferuje spostrzezenia dotyczace
préby, ktére moga byc¢ istotne dla wiekszej grupy polskich JST.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie odpowiedzi JST na pytania w ankiecie OECD (2020).

W wielu samorzadach lokalnych formalne ustalenia dotyczace sprawozdawczosci nie sg tworzone za
pomocg przepisdw prawa czy regulaminow, ale wywodzg sie z nieuregulowanej, nieformalnej tradyciji,
ktéra moze by¢ produktem ubocznym formalnych proceséw stworzonych dla osiggniecia innych celéw. Z
odpowiedzi udzielonych przez JST w ankiecie OECD wynika, ze jest to najczestsza forma
sprawozdawczo$ci w odniesieniu do realizacji plandéw dziatania i lokalnych strategii rozwoju. Prawie
potowa wszystkich gmin (47%) zgtosita posiadanie takich rozwigzan w zakresie sprawozdawczosci, przy
czym we wszystkich trzech kategoriach gmin wystepuje ona stosunkowo czesto (zob. Rysunek 2.5).
Potowa gmin potozonych poza MOF o niskiej dostepnosci opiera swoje ustalenia dotyczace
sprawozdawczosci na ftradycji nieformalnej. Ustalenia dotyczace sprawozdawczosci oparte na
nieformalnej tradycji sg przejawem elastycznego podejscia, ktére wigze sie z niskimi kosztami
transakcyjnymi. Zwtaszcza w mniejszych gminach, z mniejszg liczbg pracownikéw i czesto bardziej
bezposrednimi interakcjami, mogg one skutecznie umozliwi¢ burmistrzowi koordynowanie wdrazania
planéw dziatania i lokalnej strategii rozwoju. Poniewaz jednak tradycje nieformalne nie s3
zinstytucjonalizowane, zalezg one w duzej mierze od osobistych relacji i zaufania. Zmieniajacy sie
burmistrzowie i rotacja pracownikdw mogg zatem stwarza¢ powazne problemy dla ustalen dotyczgcych
sprawozdawczosci opartych na tradycji nieformalne;j.

Ankieta OECD wykazata, ze tylko 26% gmin (38% powiatéw) nie posiada zadnych formalnych ustalen
dotyczacych sprawozdawczosci, ktére bytyby pomocne w koordynacji wdrazania planéw dziatania i
lokalnych strategii rozwoju. Podczas gdy jedynie 13% gmin potozonych w obrebie MOF stwierdzito, ze nie
posiada zadnych formalnych ustalen dotyczacych sprawozdawczosci, blisko potowa gmin spoza MOF o
wysokiej dostepnosci (43%) poinformowata, ze nie posiada zadnych formalnych ustalen dotyczacych
sprawozdawczosci. Jest to zatem kategoria gmin, ktére majg najmniej sformalizowane obowigzkéw
zakresie raportowania postepéw we wdrazaniu planéw dziatania i lokalnych strategii rozwoju
(Rysunek 2.5).
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Bardziej strategiczne wykorzystanie dokumentow programowych moze przyczynic sie
do poprawy koordynacji

Podczas gdy formalny mandat oparty na przepisach prawa lub regulaminie moze pomdéc w ustaleniu
odpowiedzialnosci za koordynacje, dokumenty polityk moga podnie$é swiadomos¢ znaczenia koordynacji
wewnetrznej w JST i stanowi¢ wytyczne dla urzednikéw, ktérym powierzono zadanie koordynacji. Mogg
one dostarcza¢ wskazowek, zapewniaC przejrzystos¢ i podkresla¢ dobre praktyki i cele, kiére dana
jednostka stara sie osiagngC. Przyktadami takich dokumentéw programowych sg plany wewnetrznych
reform oraz strategie rozwoju. Odniesienie do koordynacji w strategiach rozwoju samorzgdéw lokalnych
moze przyczyni¢ sie do zwiekszenia poziomu Swiadomosci wérdd pracownikéw samorzadu i obywateli
dotyczacych korzysci ptyngcych z koordynacji jako katalizatora realizacji strategicznych celéw
programowych danej JST.

Ankieta OECD oraz wywiady przeprowadzone podczas misji informacyjnych wykazaty, ze wiekszos¢
polskich gmin nie uchwalita jeszcze dokumentu strategicznego, ktéry zawieratby odniesienia do
koordynacji pomiedzy jednostkami organizacyjnymi i politykami sektorowymi. Rysunek 2.6 pokazuje, ze
tylko 23% badanych gmin zgtosito posiadanie dokumentoéw programowych, ktére koncentrujg sie na
koordynacji w planowaniu, projektowaniu i $wiadczeniu ustug w réznych sektorach polityk, podczas gdy
ponad potowa gmin (54%) nie posiada takich dokumentow. Wiekszos¢ gmin, ktére zglosity posiadanie
dokumentow strategicznych koncentrujgcych sie na koordynacji, znajduje sie w obrebie MOF (41%). Duza
liczba respondentéow (23%) ankiety OECD stwierdzita, ze nie jest pewna czy istniejg dokumenty
programowe dotyczgce koordynacji.

Co ciekawe, strategie rozwoju w wielu samorzgddw lokalnych czesto zawierajg odniesienia do koordynacji
poziomej z sgsiednimi JST oraz koordynacji pionowej z innymi szczeblami wiadzy. Szczegétowy przeglad
koordynacji horyzontalnej i wielopoziomowego zarzadzania znalezé mozna w Rozdziale 6.

Rysunek 2.6. Istnienie dokumentdw programowych, ktére koncentruja sie na koordynacji
planowania, projektowania i $wiadczenia ustug w réznych sektorach polityki

Il Nie [ Tak I Nie wiem

54%

Uwaga: W oparciu 0 odpowiedzi udzielone przez 35 JST poziomu gminnego bioracych udziat w ankiecie OECD (n=35). Wielko$¢ préby nie
pozwala na wyciagniecie wnioskdw istotnych statystycznie, niemniej jednak oferuje spostrzezenia dotyczace proby, ktére moga by¢ istotne dla
wigkszej grupy polskich JST.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie odpowiedzi JST na pytania w ankiecie OECD (2020)..
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Dwa przyktady tego, jak odniesienia do koordynacji mogg zosta¢ zawarte w juz istniejgcych dokumentach
programowych dotyczg strategii rozwoju miast Biatystok i Poznan. W przypadku Poznania, strategia
wyraznie stwierdza, Zze opiera sie na koordynacji i wymienia "rozwdj sieci koordynacji Swiadczenia ustug
publicznych" jako jeden ze swoich celow (City of Poznan, 2017p14). Rowniez strategia rozwoju
Biategostoku podkresla znaczenie "poprawy koordynacji réznych instytucji (w tym organizacji publicznych
i pozarzgdowych)" dla osiggniecia réznych celéow polityk, takich jak zaspokajanie potrzeb rodzin
znajdujgcych sie w trudnej sytuacji (City of Biatystok, 2010(15)). Ramka 2.1 zawiera bardziej szczegétowe
informacje na temat tego, w jaki sposéb strategie rozwoju obu miast odnoszg sie do koordynacii
wewnetrznej. Nawet jesli wiekszos$¢ gmin nie posiada jeszcze zadnego dokumentu programowego, ktory
uwzgledniatby koordynacje, wtgczenie tematu koordynacji do dokumentéw strategicznych niektérych gmin
Swiadczy o tym, ze zaczety one dostrzegac korzys$ci i warto$¢ dodang wynikajgca z koordynaciji.

Ramka 2.1. Strategie rozwoju miast zawierajace odniesienia do koordynacji planowania,
projektowania i Swiadczenia ustug w ré6znych sektorach polityk

Strategia Rozwoju Miasta Poznania 2020+

W Czesci lll dokumentu wymieniono podstawowe zasady i zatozenia, ktérych spetnienie warunkuje
pomysing realizacje strategii rozwoju. Ws$réd tych kluczowych zatozen Strategia Rozwoju Miasta
Poznania 2020+ jako element skutecznej realizacji wymienia efektywne przywdodztwo, ktére zapewnia
wspotdziatanie poszczegdlnych wydziatdw w realizacji [strategii]”.

Strategia podkresla ponadio znaczenie "koordynacji i komunikacji w ramach zespotéw
interdyscyplinarnych, ktére pozwalajg tgczy¢ wiedze z réznych $rodowisk [...] i obszarow
funkcjonowania miasta w celu pogodzenia wielu - czesto réznych - punktéw widzenia". Podkresla sie,
ze "holistyczne i otwarte spojrzenie na zadania, ktére sprawia, Ze ich realizacja jest czescig wiecej niz
jednego priorytetu" moze przynies¢ miastu korzysci.

Strategia Rozwoju Miasta Biategostoku 2020+

W lokalnej strategii rozwoju jako kwestie o fundamentalnym znaczeniu wymienia sie koordynacje
"funkcjonowania réznych instytucji i organizacji", w szczegoélnosci w obszarach dziatalnosci na rzecz
0s0b i rodzin wymagajgcych wsparcia i pomocy.

Zrédto: Miasto Poznan (2017(14), Strategia Rozwoju: Miasto Poznan 2020+, https://bip.poznan.pl/bip/strategia-rozwoju-miasta-poznania-
2020,doc.42/strategia-rozwoju-miasta-poznania-2020,80837.html(dostep: 10.09.2020); Miasto Biatystok (2010y15)), Strategia Rozwoju:

Miasto Biafystok 2011-2020+, https://www.bialystok.pl/pl/dla_biznesu/rozwoj miasta/strategia-rozwoju-miasta-bialego.html
(dostep:10.09.2020).

Poza uwzglednieniem odniesien do koordynacji w strategiach rozwoju, wtadze publiczne na réznych
szczeblach w innych krajach OECD opracowaty szereg pomochiczych dokumentéw politycznych, takich
jak przewodniki, zestawy narzedzi i podreczniki, ktére koncentrujg sie na spdjnosci polityk i skutecznej
koordynacji i sg przeznaczone dla decydentéw. Tego rodzaju dokumenty przynoszg wprawdzie najwiekszg
wartos¢ dodang samorzgdom lokalnym ze stosunkowo mocno rozbudowang strukturg administracyjng i
wieloma pracownikami, ale réwniez mniejsze JST mogtyby opracowac prostsze wersje tych dokumentow
wytgcznie do uzytku wewnetrznego. Jak pokazuje Rysunek 2.7, niewiele gmin w Polsce opracowato juz
konkretne dokumenty strategiczne, ktére mogtyby konkretnie pomoéc decydentom w koordynowaniu
dziatan z réznymi jednostkami. Ogdlnie rzecz biorgc, jedna trzecia gmin deklaruje, ze korzysta z
pisemnych wytycznych dla pracownikéw w formie zbioru zasad, podrecznikéw lub przewodnikéw. Tylko
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33% respondentow z gmin lezacych na terenie MOF oraz poza MOF o wysokiej dostepnosci wskazato, ze
korzysta z nich. Obecno$¢ tych instrumentow jest jeszcze rzadsza (20%) w przypadku gmin
Zlokalizowanych poza MOF o niskiej dostepnosci. Brak pisemnych wytycznych dotyczacych koordynacji
odzwierciedla ustalenia zebrane podczas misji informacyjnych OECD w Polsce oraz wyniki ankiety
przedstawione na Rysunek 2.6, gdzie wiekszo$¢ gmin biorgcych udziat w ankiecie stwierdzita, ze nie
posiada dokumentéw programowych, ktére koncentrowatyby sie na koordynacji planowania,
projektowania i Swiadczenia ustug w ré6znych sektorach polityk.

Rysunek 2.7. Stosowanie przez gminy pisemnych wytycznych (zasad, podrecznikéw, wytycznych

itp.) w celu zapewnienia koordynacji polityk pomiedzy jednostkami organizacyjnymi i politykami
sektorowymi

Bl Wobrebie MOF [ Poza MOF (wysoka dostepnosé) ~ HEM Poza MOF (niska dostepnosc)

33%

33%

Uwaga: W oparciu o odpowiedzi udzielone przez 35 JST poziomu gminnego bioracych udziat w ankiecie OECD (n=35). Wielko$¢ proby nie
pozwala na wyciggniecie wnioskow istotnych statystycznie, niemniej jednak oferuje spostrzezenia dotyczagce préby, ktére moga by¢ istotne dla
wigkszej grupy polskich JST.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie odpowiedzi JST na pytania w ankiecie OECD (2020).

Wspieranie skutecznej koordynacji poprzez mechanizmy instytucjonalne,
partnerstwa i zarzgdzanie zasobami ludzkimi

Ustanowienie mechanizméw instytucjonalnych w celu poprawy koordynacji

Samorzady lokalne w krajach cztonkowskich OECD wypracowaty rézne podejscia do koordynac;ji, aby
zapewni¢ zintegrowane planowanie strategiczne, skutecznie $wiadczy¢ ustugi i zagwarantowac
odpowiednie finansowanie polityk. Majg one do dyspozycji szereg mechanizméw stuzgcych poprawie
koordynacji wewnatrz JST. Obejmujg one state lub tymczasowe zespoty zadaniowe/grupy robocze oraz
rady/komitety, ktdre spotykajg sie doraznie lub regularnie. Kazdy z tych mechanizméw moze obejmowaé
dwustronng wymiane informacji pomiedzy dwiema osobami/jednostkami lub wiekszg liczbg podmiotow w
gminie. Ogodlnie rzecz biorgc, stopien instytucjonalizacji i ztozonoéci stosowanych mechanizmoéw
koordynacji powinien by¢ zawsze uzalezniony od zasobow kadrowych samorzadu lokalnego. Ich wielko$¢
ma tu znaczenie, a mniejsze JST zatrudniajgce mniej pracownikéw mogg uznaé za bardziej odpowiednie
mechanizmy o nizszym stopniu zinstytucjonalizowania.

Rysunek 2.8 przedstawia rézne mechanizmy instytucjonalne stosowane przez samorzady lokalne w
Polsce w celu zapewnienia koordynacji polityk pomiedzy jednostkami organizacyjnymi i sektorowymi.
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Najczesciej stosowanym przez samorzgdy mechanizmem instytucjonalnym sg grupy zadaniowe, tworzone
w celu rozwigzywania konkretnych problemoéw zwigzanych z politykami. Zdecydowana wiekszos$¢, bo az
83% respondentéw ankiety skierowanej do gmin poinformowata o funkcjonowaniu zespotéw zadaniowych
w swoich jednostkach. Wszystkie gminy (100%) potozone w MOF i 80% gmin wiejskich potozonych poza
MOF wskazato na ich wykorzystywanie (Rysunek 2.8). Sg one powotywane przez burmistrza i mogg
pracowac nad tematami przekrojowymi oraz zajmowac sie ztozonymi wyzwaniami, takimi jak wieloletnie
planowanie budzetowe, bezrobocie, mieszkalnictwo lub niepetnosprawnosé. Dla poréwnania, tylko 50%
badanych powiatéw zgtosito korzystanie z zespotéw zadaniowych.

Z odpowiedzi udzielonych w ankiecie OECD oraz z wywiadéw przeprowadzonych podczas misji
informacyjnych wynika, ze zespoty zadaniowe (czasami nazywane zespotami projektowymi lub grupami
roboczymi) sg najczesciej powotywane w celu opracowywania i wdrazania lokalnej strategii rozwoju.
Przyktady takich zespotéw zadaniowych mozna znalez¢ w Biatymstoku, Czestochowie, Katowicach i
Poznaniu (patrz Ramka 2.2). Sktadajg sie one zazwyczaj z kilku réznych podmiotéw i jednostek, takich jak
zastepca prezydenta miasta/ burmistrza, sekretarz, skarbnik oraz naczelnicy/kierownicy/dyrektorzy
kluczowych wydziatéw/jednostek organizacyjnych. W niektérych przypadkach uczestniczg w nich nawet
przedstawiciele spdtek komunalnych. Aby utatwi¢ prace, zespoty zadaniowe czesto tworzg protokoty i
procedury wymiany informacji i dokumentéw. Czesto osoba lub instytucja wiodgca (np. w wielu
przypadkach zastepca burmistrza), ktéra jest odpowiedzialna za nadzér i organizowanie pracy,
przewodniczy zespotowi zadaniowemu lub grupie roboczej (Ramka 2.2). Przewodniczacy regularnie
przygotowuje  porzadek obrad, zapewnia spéjnos¢ miedzy  roéznymi  uczestniczgcymi
jednostkami/instytucjami i odpowiada za wdrazanie decyzji grupy zadaniowej. Wyznaczony
przewodniczacy powinien réwniez uczestniczy¢ w planowaniu i realizacji budzetu oraz wieloletniego planu
finansowego w zakresie zadan powierzonych zespotowi. Pomimo swojego sktadu i mandatu, sukces
przewodniczgcego i zespotu zadaniowego jest w praktyce uzalezniony takze od politycznego poparcia
burmistrza. Jest zatem niezwykle istotne, aby powotana grupa miata niezbedne poparcie polityczne i
odpowiednie kompetencje decyzyjne w zakresie swoich zadan. Ponadto zespoty zadaniowe muszg mie¢
zapewnione odpowiednie (autonomiczne) srodki finansowe, personel, wiedze fachowg i wsparcie
techniczne w celu koordynowania procesu tworzenia polityk. Wazne jest zatem, aby lider lub
przewodniczgcy grupy zadaniowej byt zaangazowany w planowanie i wykonywanie budzetu oraz
wieloletniego planu finansowego w zakresie powierzonych mu zadan.
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Rysunek 2.8. Mechanizmy instytucjonalne stosowane przez samorzady lokalne w celu zapewnienia
koordynacji polityk i ustug pomiedzy jednostkami organizacyjnymi i politykami sektorowymi

Il W obrebie MOF Poza MOF (wysoka dostepno$c)
B Poza MOF (niska dostepnos¢) MM Srednia dla wszystkich gmin
Powiaty

Zespoty zadaniowe dla potrzeb konkretnej polityki

Spotkania ad hoc urzednikéw wyzszego szczebla w celu oméwienia konkretnego
zagadnienia zwigzanego z politykq

Spotkania ad hoc urzednikéw wyzszego szczebla w celu oméwienia konkretnego
zagadnienia zwigzanego z politykq

Stata rada Iub komisja, regularnie odbywajaca posiedzenia

Dorazne dyskusje rady na temat konkretnego zagadnienia zwigzanego z polityka

%

Uwaga: W oparciu 0 odpowiedzi udzielone przez 43 JST poziomu lokalnego bioracych udziat w ankiecie OECD (n=43), z czego 35 to gminy, a
8 to powiaty. Wielko$¢ préby nie pozwala na wyciagniecie wnioskow istotnych statystycznie, niemniej jednak oferuje spostrzezenia dotyczace
préby, ktére moga byc¢ istotne dla wiekszej grupy polskich JST.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie odpowiedzi JST na pytania w ankiecie OECD (2020).

Drugim najczesciej stosowanym mechanizmem koordynacji w polskich gminach sg dorazne spotkania
urzednikdw wyzszego szczebla dotyczgce konkretnych kwestii zwigzanych z politykami. Jak pokazuje
Rysunek 2.8, stosunkowo wysoki poziom gmin we wszystkich kategoriach zgtasza korzystanie z tego
mechanizmu. Wywiady przeprowadzane podczas misji informacyjnych OECD wykazaty, ze wszystkie
gminy w przewazajgcej mierze polegajg na tym mechanizmie codziennej koordynacji. Podczas gdy
wiekszo$¢ mechanizmdéw koordynacji wymaga pewnego stopnia formalizacji i regularnosci, dorazne
interakcje urzednikbw wyzszego szczebla czesto nie sg postrzegane jako bezposredni mechanizm
koordynacji ze wzgledu na ich nieformalny charakter i minimalne koszty operacyjne jakie generujg. Jednak
szczegolnie w przypadku samorzgdéw lokalnych, ktére dysponujg mniejszymi mniejszym personelem i
prowadzg bardziej bezposrednie interakcje, przyjecie takich nieformalnych rozwigzan moze réwniez
pozytywnie wptyng¢ na koordynacje. Mozna jednak oczekiwac€, ze szanse na osiggniecie koordynacji
poprzez nieformalne spotkania ad hoc beda sie rézni¢ w zaleznosci od zaangazowanych oséb i mogg w
konsekwencji zaleze¢ od osobowosci, wiedzy i stosunkéw interpersonalnych uczestnikow.

Trzecim najczesciej zgtaszanym mechanizmem instytucjonalnym sg regularne spotkania rady jednostki
samorzadu, na ktérych mozna omawia¢ koordynacje spraw o znaczeniu politycznym. W wiekszosci
badanych gmin (63%) odbywaja sie regularne sesje rady, ktére sg zazwyczaj zwotywane raz lub dwa razy
w miesigcu w celu koordynowania polityk i $wiadczenia ustug (Rysunek 2.8). Analiza wedtug kategorii
pokazuje, ze spotkania te sg najczesciej wykorzystywane do celéw koordynacyjnych w gminach poza
obszarami MOF o niskiej dostepnosci (80%). Na podstawie wywiaddw przeprowadzonych podczas misji
informacyjnych OECD i i jak pokazano w Rysunek 2.2 mozna zatozyc¢, ze regularne spotkania rad gmin
nie sg na ogdét wykorzystywane jako mechanizm regularnej koordynacji, ale raczej do zapewnienia
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spéjnosci polityki w waznych sprawach w poszczegdlnych przypadkach. W tym wzgledzie Rysunek 2.8
pokazuje, ze rada gminy moze by¢ réwniez zwotywana ad hoc w celu oméwienia konkretnych tematéw
politycznych. Jest to praktyka, ktérg zgtosito 46% gmin.

Stata rady lub komisje, ktére spotykajg sie regularnie funkcjonujg w ponad potowie (54%) wszystkich gmin
uczestniczgcych w ankiecie. Gminy w MOF o wysokiej dostepnosci sg kategorig, ktéra najczesciej
wykorzystuje takie rady lub komisje jako mechanizmy koordynacji. W poréwnaniu z innymi typami gmin,
samorzady lokalne spoza MOF o wysokiej dostepnosci o potowe rzadziej korzystajg z takiego mechanizmu
instytucjonalnego. Prace statych rad i komisji mogg mieé¢ charakter sektorowy w obszarach takich jak
mieszkalnictwo, infrastruktura, energia czy bezpieczenstwo publiczne lub mogg koncentrowac sie na
konkretnych kwestiach programowych. W catej Polsce state rady lub komisje czesto przybierajg na
przyktad forme rady mtodziezowe;j i rady senioréw (bardziej szczegdtowg analize funkcjonowania tych rad
znalezé mozna w Rozdziale 8 dotyczgcym otwartego rzadzenia). Cho¢ gminy nie majg obowigzku
tworzenia takich rad, to zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym (1990) mogg powotywac state komisje
i jednostki pomocnicze, w tym rady miodziezowe i rady senioréw. Obecnie w Polsce zarejestrowanych jest
okoto 200 gminnych rad mtodziezowych, co oznacza, ze funkcjonujg one w ramach co 12. JST (8%) (EC,
2019161). Rady te petnig funkcje doradczg i sg skutecznym sposobem angazowania obywateli i korzystania
z ich wiedzy eksperckiej. Pozwalajg one réwniez na bardziej skoordynowane ksztattowanie polityk i
Swiadczenie ustug w obszarach, ktére reprezentujg. Podobnie jak w przypadku innych mechanizmow
instytucjonalnych, state rady i komisje wymagajg wsparcia politycznego, aby mogty petni¢ swoje funkcje.

Ramka 2.2. Zespoty zadaniowe w samorzadach do spraw opracowywania i wdrazania lokalnych
strategii rozwoju

Czestochowa

Koordynacjg i wdrazaniem strategii oraz powigzanych z nig programoéw sektorowych zajmuje sie staty
zespot powotany przez burmistrza. W sktad zespotu wchodzg: zastepca burmistrza, skarbnik i sekretarz
miasta, naczelnicy/kierownicy/dyrektorzy kluczowych wydziatéw/jednostek organizacyjnych oraz
przedstawiciele przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej. Przewodniczacym zespotu jest zastepca
prezydenta miasta, ktérego powotuje prezydent miasta. Za obstuge administracyjng i przygotowanie
prac zespotu odpowiedzialny jest naczelnik wydziatu ds. strategii rozwoju miasta.

Bialystok

W Biatymstoku powotano zespot koordynacyjny skfadajgcy sie z sekretarza miasta, doradcéw
prezydenta, naczelnikéw wydziatéw i odpowiednich pracownikow samorzgdowych, ktory koordynuje
realizacje strategii rozwoju jednostki na lata 2011-20.

Katowice

W Katowicach wdrazanie strategii rozwoju lokalnego Katowice 2030 oraz realizacje sektorowych
strategii lokalnych i programéw funkcjonalnych koordynuje i nadzoruje komitet sterujgcy. W sktad
komitetu wchodza: zastepca prezydenta miasta (petnigcy funkcje przewodniczgcego), przedstawiciel
Rady Miasta Katowice (petnigcy funkcje wiceprzewodniczgcego) oraz naczelnicy wydziatéw: rozwoju,
kultury, funduszy Unii Europejskiej, inwestycji, Srodowiska, transportu, mieszkalnictwa i drég, polityki
spotecznej, edukacji, sportu i turystyki. Ponadto za przygotowanie i realizacje decyzji komis;ji
odpowiedzialny jest koordynator.
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Poznan

Kompleksowg realizacje strategii rozwoju Poznania koordynuje interdyscyplinarny Komitet Sterujgcy.
Do jego zadan nalezy nadzér merytoryczny nad procesem wdrazania strategii oraz petnienie funkcji
konsultacyjnej dla innych organéw miasta w tym zakresie. W jego sktad wchodzg osoby odpowiedzialne
za realizacje zadan z tym zwigzanych (m.in. zastepcy prezydenta oraz naczelnicy/dyrektorzy
wydziatéw). W zakresie doradztwa specjalnego komitet sterujacy korzysta z pracy podlegtych mu grup
roboczych, ktore organizujg potrzebne zasoby i kompetencje, zapewniajg interdyscyplinarno$é zespotu
oraz dbajg o wspétdziatanie wydziatéw i jednostek.

Od 2010 roku za integracje procesu zarzadzania strategicznego i wieloletniego planowania
budzetowego odpowiada kolejny komitet sterujgcy. Jest to rowniez interdyscyplinarny zespét, ktéry
koordynuje prace nad przygotowaniem budzetu miasta i wieloletniej prognozy finansowe;.

Zrédio: Miasto Czestochowa (2016p7)), Strategia Rozwoju: Miasto Czestochowa 2030+,
https://bip.czestochowa.pl/artykul/26231/1153997/strategia-rozwoju-miasta-czestochowa-2030(dostep: 10.09.2020);
Miasto Biatystok (2010p15)), Strategia Rozwoju: Miasto Biatystok 2011-2020+,
https://www.bialystok.pl/pl/dla_biznesu/rozwoj miasta/strategia-rozwoju-miasta-bialego.html (dostep:10.09.2020);

Urzad Miasta Katowice (2015(1g)), Strategia Rozwoju Miasta "Katowice 2030",
https://bip.katowice.eu/RadaMiasta/Uchwaly/dokument.aspx?idr=95384&menu=660 (dostep: 10.09.2020); Miasto
Poznan (2017114)), Strategia Rozwoju: Miasto Poznan 2020+, https://bip.poznan.pl/bip/strategia-rozwoju-miasta-poznania-
2020,doc.42/strategia-rozwoju-miasta-poznania-2020,80837.html (dostep: 10.09.2020).

Ksztattowanie praktyk partnerskich w zakresie koordynacji

Oprécz mechanizmow instytucjonalnych opisanych w poprzednim rozdziale, samorzady lokalne majg do
dyspozycji szereg praktyk partnerskich, ktére mogg przyczyni¢ sie do poprawy koordynacji. Rysunek 2.9
przedstawia przeglad réznych form partnerstw wykorzystywanych przez JST jako narzedzia stuzace
poprawie koordynacji pomiedzy réznymi politykami sektorowymi w celu lepszego planowania i
udoskonalenia lokalnych strategii rozwoju.

Najpowszechniej stosowang praktykg partnerskg w polskich gminach jest wspélne planowanie dziatah i
interwencji. Prawie wszystkie badane gminy (91%) wskazaty, ze ich jednostki organizacyjne wspdinie
planujg dziatania i interwencje w celu lepszego planowania i doskonalenia lokalnych strategii rozwoju.
Ankieta OECD wykazata jedynie niewielkie réznice w wykorzystywaniu partnerstw pomiedzy trzema
réznymi kategoriami gmin. Natomiast w przypadku powiatéw, tylko 56% respondentdw zgtosito korzystanie
z tej praktyki. Wspdlne planowanie dziatan stanowi forme pozytywnej koordynacji, w ktorej jednostki nie
tylko starajg sie unikaé dublowania dziatarh i powstawania konfliktéw, ale takze dgzg do znalezienia
sposobow na wspotdziatanie w zakresie Swiadczenia ustug i realizacji polityk. Dzieki wspdélnym dziataniom
i interwencjom dwie lub kilka niezaleznych jednostek moze osiggngcC synergie dla realizacji swoich
wlasnych zadan, przyczyniajgc sie jednoczesnie do osiggniecia ogolnych celéw wspdlnych.

Drugg najczesciej zgtaszang praktyka majgca na celu poprawe koordynaciji na rzecz lepszego planowania
i ulepszonych strategii rozwoju lokalnego sg regularne spotkania bezposrednie. Lgcznie 76% badanych
gmin (56% powiatéw) wskazato, ze organizuje regularne spotkania bezposrednie. Podczas gdy ponad
88% gmin zlokalizowanych w MOF i 80% gmin lezgcych poza MOF (o niskiej dostepnosci) zgtasza
regularne korzystanie ze spotkan osobistych, tylko 58% gmin w obszarach o wysokiej dostepnosci poza
MOF wydaje sie stosowac te praktyke w celu bardziej efektywnej koordynacji dziatan. Ze wzgledu na swoj
nieformalny charakter i niskie koszty operacyjne, spotkania bezposrednie sg wydajnym i skutecznym
sposobem koordynac;ji pracy pomiedzy jednostkami. Ich powodzenie moze sie jednak rézni¢ w zaleznosci
od istniejacego poziomu zaufania, osobowos$ci i wiedzy uczestnikow. Jezeli spotkania odbywajg sie
regularnie w bardziej formalnym trybie, wazne jest réwniez, aby wszystkie zainteresowane podmioty byty
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o nich informowane lub zapraszane na nie, poniewaz w przeciwnym razie stajg sie one elementem
wykluczenia i tworzg hierarchie dostepnosci informacji, co moze mieé¢ negatywne skutki.

W szczegdlnosci, na poziomie lokalnym, koordynacja czesto opiera sie na zaufaniu i wzajemnym
zrozumieniu. Stosunki interpersonalne sg zatem waznym elementem, ktéry decyduje o jakosci interakcji
réznych jednostek reprezentowanych w zespole. Szkolenie personelu moze by¢ okazjg do obnizenia barier
instytucjonalnych i wspierania interakcji i wymiany informacji. Okoto 62% gmin uczestniczgcych w ankiecie
OECD (56% badanych powiatow) zgtosito, ze prowadzi wspdlne szkolenia personelu (Rysunek 2.9).
Szkolenie takie mogg odbywac sie w jednej z biorgcych udziat instytucji, w jednostce partnerskiej lub w
osrodku szkoleniowym. Analiza wedtug kategorii gmin pokazuje jednak, ze nie jest to praktykowane
wszedzie w rGwnym stopniu, a sytuacja rézni sie znacznie w zaleznosci od rodzaju gminy. Podczas gdy
zdecydowana wiekszos¢, 82% gmin potozonych w MOF organizuje wspodlne szkolenia, tylko potowa lub
mniej gmin spoza MOF korzysta z tej formy partnerstwa (Rysunek 2.9). Tak duze réznice pomiedzy trzema
kategoriami gmin mogg w pewnym stopniu wynikaé z ograniczonych zasobdéw do wykorzystania na
szkolenie pracownikéw dostepnych dla gmin potozonych poza MOF i mniejszych gmin (wiecej informacji
na temat zarzgdzania zasobami ludzkimi mozna znalez¢ w Rozdziale 7).

Duze dysproporcje pomiedzy gminami roznych kategorii sg rowniez obserwowane w przypadku
korzystania z systeméw wspdlnego udostepniania informacji. Podczas gdy 71% gmin potozonych w
obrebie MOF stosuje system udostepniania informacji poszczegélnym jednostkom organizacyjnym, tylko
33% gmin o wysokiej dostepnosci i 20% gmin o niskiej dostepnosci spoza MOF stosuje te praktyke
(Rysunek 2.9). Analogicznie, tylko 22% badanych powiatow korzysta z praktyki wspolnej wymiany
informacji. Tak niski poziom moze potencjalnie ostabiaé skuteczng koordynacje. Aby rézne jednostki i
instytucje mogty ze sobg wspotpracowaé, muszg wymieniac sie informacjami w sposdb nieformalny lub
formalny. Nawet jesli przeptyw informaciji jest tradycyjnie sztywny, pionowy i hierarchiczny, systemy
wymiany informacji mogg wzmocni¢ pozycje pracownikdw samorzadu lokalnego, poniewaz pozwalajg im
uzyskac bardziej wszechstronny i doktadny obraz zagadnieh politycznych poprzez uzupetnienie wtasnej
wiedzy o dodatkowe informacje (Dawes, 199619) oraz umozliwiajg zidentyfikowanie potencjalnych
synergii. Bez wystarczajgcej iloéci wspdlnych informacji gminy ryzykuja, ze ich urzednicy nie beda w stanie
bra¢ pod uwage decyzji podejmowanych w innych jednostkach. (Cejudo and Michel, 201720). Przy braku
minimalnej wymiany informacji ad hoc miedzy jednostkami, rézne jednostki nie bedg w stanie unikng¢
konfliktéw i negatywnych skutkéw, takich jak zwiekszone koszty, brak spoéjnosci miedzy politykami,
nadmiarowos¢ w realizacji zadan, dublowanie dziatan i generowanie obcigzen dla obywateli. Ponadto, bez
odpowiednich informacji pracownicy JST nie sg w stanie rozwigzywac¢ ztozonych probleméw, ktére
wymagajg wspolnych dziatan (Landsbergen and Wolken, 200121;). Nawet najnizszy poziom koordynacji
wymaga wymiany informacji, aby poszczegoélne jednostki mogtly skuteczniej osiggac swoje cele. Znaczenie
wymiany informacji uwidocznione zostato dodatkowo przez trwajgcg obecng pandemie COVID-19, kiedy
mozliwos¢é odbywania fizycznych spotkan zostata ograniczona, a zespoty musiaty w coraz wiekszym
stopniu polega¢ na wymianie informacji drogg cyfrowg. W tym kontekscie pandemia pokazata réwniez
potrzebe posiadania sprawnych systeméw informatycznych (IT) i oprogramowania (np. intranet, platforma
komunikacyjna lub platforma zarzadzania projektami itp. Ponadto system zarzgdzania dokumentami
online (np. ze wspdélnym przechowywaniem dokumentéw, systemem $ledzgcym przeptyw dokumentéw
pomiedzy jednostkami itp.) moze wspiera¢ efektywne, przejrzyste i odpowiedzialne procedury obiegu
dokumentoéw oraz utatwia¢ procesy cyfrowego wspottworzenia wspoélnych dokumentéw dotyczgcych
polityk i planowania we wszystkich jednostkach.
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Rysunek 2.9. Formy partnerstwa stosowane przez samorzad lokalny jako narzedzia stuzace
poprawie koordynacji polityk w réznych sektorach w celu lepszego planowania i udoskonalenia
lokalnych strategii rozwoju
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Uwaga: W oparciu o odpowiedzi udzielone przez 43 JST poziomu lokalnego, bioracych udziat w ankiecie OECD (n=43), z czego 34 to gminy, a
9 to powiaty. Wielko$¢ préby nie pozwala na wyciagniecie wnioskow istotnych statystycznie, niemniej jednak oferuje spostrzezenia dotyczace
préby, ktére moga byé istotne dla wiekszej grupy polskich JST.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie odpowiedzi JST na pytania w ankiecie OECD (2020).

Kwestia wspdlnego gromadzenia danych w celu monitorowania postepéw i wynikéw polityk i ustug réwniez
potwierdza duze rozbieznosci pomiedzy gminami lezgcymi w obrebie i poza MOF. Podczas gdy tylko
niewielki odsetek (17%) gmin o wysokiej dostepnosci poza MOF potwierdza stosowanie wspodlnego
gromadzenia danych, dla kontrastu 76% gmin wewnagtrz MOF zgtasza, ze rézne jednostki gromadzg dane
wspolnie (Rysunek 2.9). Tylko 22% badanych powiatow korzysta z tej praktyki. Partnerstwo réznych
jednostek w celu wspdlnego gromadzenia danych moze nie tylko utatwi¢ dziatania w zakresie monitoringu,
poniewaz integruje zasoby w ramach infrastruktury organizacyjnej (wiecej informacji na ten temat mozna
znalez¢ w Rozdziale 4 dotyczgcym wykorzystania dowodéw w strategicznym podejmowaniu decyzji), ale
moze réwniez sprzyja¢ ogolnej koordynacji polityk. R6znice miedzy gminami poszczegdlnych kategorii
mozna czesciowo wyjasni¢ roznicami w posiadanych zasobach, poniewaz gromadzenie danych i dziatania
monitorujgce wymagajg wykwalifikowanego personelu, a zatem szkolen.

Forma partnerstwa najrzadziej stosowang przez gminy w Polsce sg wspdlne polityki i protokoty. Ogétem
32% badanych gmin (0% powiatéw) wskazuje, ze r6zne jednostki i instytucje wspétpracujg ze sobg w
sposob skoordynowany i integrujg swoje polityki. Odsetek ten jest wyzszy dla gmin potozonych wewnatrz
MOF (47%). Tylko jedna czwarta gmin o wysokiej dostepnosci poza MOF informuje o wykorzystywaniu
takiej praktyki. W przypadku zintegrowanych polityk, poszczegdlne jednostki koordynujg swoje dziatania
nie tylko w celu realizacji swoich indywidualnych zadan, ale takze wypracowania zintegrowanych celéw,
aby zapewni¢ wzajemnie powigzania i spojnos¢ polityk. Wymaga to systematycznej, strategicznej
integracji pracy jednostek/wydziatéow wokot wspdélnych celdw, ktéra stanowi trzeci i najbardziej ztozony
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poziom koordynacji, jaki gminy mogg staraé sie osiggngé. Poniewaz cele muszg by¢ zintegrowane, ten
poziom koordynacji moze wymagac¢ w znacznym stopniu priorytetyzacji celéw polityk i przywoédztwa.

Zapewnienie zdolnosci i zasobow na potrzeby koordynacji poprzez zarzgdzanie zasobami
ludzkimi

Doswiadczenia krajow OECD pokazuja, ze proces wzmacniania koordynacji w ramach administraciji
publicznej jest przedsiewzieciem dtugofalowym, ktére spotyka sie z wieloma wyzwaniami (OECD,
201622)Szczegdinym problemem bywa czesto pewien stopien oporu réznych wydziatéw/jednostek w
dostosowywaniu swojej pracy i promowaniu kultury organizacyjnej zmierzajgcej do koordynowania
dziatan, a takze dostepnos¢é wymaganych zasobdw ludzkich, finansowych i technicznych. Braki w zakresie
zasobow ludzkich i technicznych (zob. Rysunek 2.1) zostaty zgtoszone przez wigkszos¢ samorzadéw
lokalnych w ankiecie OECD, co podkresla znaczenie potencjatu i zasobdw instytucjonalnych.

Administracja publiczna i stuzba cywilna na wszystkich szczeblach w wigkszosci krajow nie byta tworzona
z myslg o tym, jak najlepiej zapewni¢ efektywng koordynacje pomiedzy poszczegdlnymi instytucjami. W
wiekszosci przypadkow stuzby cywilne zostaty utworzone w sposéb oparty na efektywnos$ci hierarchii,
ktora umozliwia pionowy przeptyw informaciji i rozliczalnos$¢. Z ankiety OECD i misji informacyjnych wynika
jednak, ze w przypadku 81% gmin (70% powiatéw) zasoby ludzkie i kompetencje pracownikéw JST nalezg
do najpilniejszych wyzwan w zakresie koordynacji, przed ktérymi stojg samorzady (Rysunek 2.1). Aby
umozliwi¢ skuteczng koordynacje, wazne jest zatem zwiekszenie poziomu $wiadomosci, zrozumienia i
kompetenc;ji politykdw i urzednikow w samorzadach lokalnych.

Szkolenia mogg poméc w ksztaltowaniu umiejetnosci i kompetencji potrzebnych do skutecznej
koordynacji. Kursy mogg koncentrowa¢ sie na komunikacji wewnetrznej, zarzgdzaniu dokumentami,
dzieleniu sie informacjami, a takze na niezbednych umiejetnosciach informatycznych. Konkretne
umiejetnosci i kompetencje w dziedzinie zarzgdzania projektami i kierowania zespotami mogg by¢ réwniez
pomocne w zwiekszeniu potencjatu wyznaczonych osob odpowiedzialnych za koordynacje lub kierujgcych
(np. przewodniczacy) instytucjonalnymi strukturami koordynacyjnymi (np. zesp6t zadaniowy). Ponadto
szkolenia mogg podnie$¢ swiadomos¢ znaczenia i zakresu koordynacji w ramach JST oraz przyczynic¢ sie
do zmiany kultury organizacyjnej, w ktorej wspotdziatanie ponad podziatami administracyjnymi jest bardziej
naturalnym odruchem niz praca w silosach instytucjonalnych. W tym kontekscie rekomendacja OECD w
sprawie spojnosci polityki na rzecz zréwnowazonego rozwoju podkresla potrzebe strategii i programéw
szkoleniowych w celu budowania kompetencji do koordynowania dziatan w skali catej administraciji
publicznej (OECD, 2019p13)). Okoto 62% respondentéw ankiety OECD zgtosito stosowanie wspdlnych
szkolerh dla pracownikéw (Rysunek 2.9). Réwniez programy szkoleniowe prowadzone przez samorzad
regionalny lub podmioty pozarzgdowe (np. Fundacja Szkoty Lideréw Miast, patrz Rozdziat 7 dotyczgcy
zarzgdzania zasobami ludzkimi) powinny podnosi¢ swiadomos$¢ znaczenia koordynacji i przyczyniac sie
do budowania potencjatu. Szkolenia mogtyby zosta¢ wigczone do podstawowego programu nauczania dla
wszystkich nowych pracownikéw samorzadowych. Aktualnie zatrudnieni urzednicy mogliby zostac
zobowigzani do odbycia okreslonych szkolen w celu zwiekszenia poziomu swojej Swiadomosci i
kompetencji.

Ponadto, pracownicy samorzaddw powinni postrzega¢ swojg role koordynatorow. Aby zainicjowac
prawdziwg zmiane kultury organizacyjnej zmierzajgcg do poprawy jakosci polityk i ustug dla obywateli,
ktéra wykracza poza podnoszenie poziomu $wiadomosci, nalezy promowac¢ koordynacje przy kazdej
mozliwej okazji. Odniesienia do koordynacji powinny by¢ zawarte nie tylko w dokumentach polityk, ale
takze uwzglednione przez JST jako punkt odniesienia w systemach wartosci i modelach kompetenc;ji
stuzby cywilnej oraz w ocenach wynikéw pracy. Zdolnos¢ do prowadzenia skutecznej i efektywnej
koordynacji w gminach i powiatach mogtaby by¢ jednym z kryteriow oceny pracownikow, szczegdlnie w
przypadku urzednikdw wyzszego szczebla. Ponadto mozna by wprowadzi¢ konkretne zachety
uzaleznione od wynikow, aby jeszcze bardziej zmotywowac pracownikéw samorzgdowych do wspétpracy
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z innymi jednostkami organizacyjnymi. Ankieta OECD wykazata jednak, ze obecnie tylko 6% gmin korzysta
z tego narzedzia zarzadzania zasobami ludzkimi i uwzglednia koordynacje w zarzgdzaniu wynikami.
Ponadto koniecznos¢ wspodtpracy z réznymi sektorami i jednostkami organizacyjnymi moze byc¢
podkreslana juz w opisach stanowisk pracy, a zwigzane z nig umiejetnosci pokonywania barier
administracyjnych moga by¢ uwzgledniane w kryteriach rekrutacji. (Christensen and Laegreid, 200823)).

Rekomendacje

Zapewnienie instytucjonalnej odpowiedzialnosci za koordynacje

Definiowanie i komunikowanie obowigzkoéw jednostek i wydziatow samorzgdu lokalnego

Aby zapewni¢ skuteczng koordynacje, instytucjonalne role i obowigzki jednostek/wydziatdw muszg byc
jasne i dobrze zdefiniowane. Ponadto obowigzki instytucjonalne powinny by¢ szeroko zakomunikowane,
uznane przez pracownikow samorzadowym i wspierane przez kierownictwo polityczne. Jednostki
samorzadu lokalnego mogtyby zatem:

e Udostepni¢ wszystkim pracownikom schemat organizacyjny przedstawiajgcy strukture
organizacyjng jednostki samorzgdu wraz z rolami i obowigzkami poszczegdlnych jednostek/
wydziatéw i przejrzystymi liniami raportowania przez pracownikéw. Taki schemat organizacyjny
powinien zawieraé dane kontaktowe kluczowych pracownikéw i powinien by¢ regularnie
aktualizowany i dostosowywany w celu uwzglednienia wszystkich zmian w zakresach obowigzkow.

e Opublikowaé¢ i udostepni¢ innym jednostkom samorzgdu przyjazng dla uzytkownika wersje
schematu organizacyjnego, przedstawiajgcego strukture organizacyjng wraz z podziatem rdl i
obowigzkéw wszystkich jednostek/wydziatdw, np. na stronie internetowej JST. Schemat
organizacyjny moze zawiera¢ dane kontaktowe kluczowych pracownikow. Alternatywnie mozna
wskaza¢ numer telefonu i/lub adres poczty elektronicznej jako pierwszy punkt kontaktowy, kiory
bedzie dalej przekazywaé potgczenia/emaile do odpowiednich jednostek/pracownikéw JST.

Wprowadzenie jasno okreslonej odpowiedzialnosSci instytucjonalnej za koordynacje.

Wyrazne przypisanie odpowiedzialnosci za koordynacje do jednej lub kilku instytucji moze pomoc w
zapewnieniu skutecznej koordynacji i poprawi¢ spojnosc¢ polityk w réznych jednostkach i sektorach. Ze
wzgledu na swoja role najwyzszego organu wykonawczego w samorzgdzie lokalnym, burmistrzowie petnig
kluczowe funkcje koordynacyjne w zdecydowanej wiekszosci JST w catej Polsce. Aby jednoznacznie
wskaza¢ odpowiedzialno$¢ burmistrzow za koordynacje w aktach prawnych i wyposazy¢ ich w
kompetencje niezbedne do strategicznego zarzgdzania zasobami, rzgd Polski mégtby rozwazyc
nastepujgce rozwigzania:

e Zmodyfikowanie zakresu zadan burmistrzow w ustawie 0 samorzadzie gminnym (zwlaszcza w art.
30), tak aby uwzgledni¢ i zdefiniowaé odpowiedzialno$é burmistrza za koordynacje wewnetrzng w
JST.

Oprécz burmistrza, odpowiedzialnos¢ za koordynacje jest czesto delegowana i wspotdzielona z innymi
jednostkami, takimi jak sekretarz miasta czy skarbnik, ktérzy odgrywajg wazng role w koordynowaniu
tworzenia polityk i $wiadczenia ustug w wielu polskich JST. Nalezy zatem rozwazy¢:

e Przydzielenie odpowiedzialnosci za ogdlne funkcje koordynacyjne jednej lub kilku osobom
(burmistrzowi, sekretarzowi lub kierownikowi jednostki organizacyjnej) w JST.

e Dopilnowanie, aby informacja o odpowiedzialnosci jednostki/jednostek za koordynacje byta
powszechnie znana w catej JST i zadbanie o polityczne wsparcie ze strony burmistrza.
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e Dostosowanie obiegu istotnych dokumentéw i wymiany informacji w taki sposob, aby
jednostkaljednostki koordynujgce mogty wypetnia¢ swoje funkcje.

e Zapewnienie jednostce(-om) odpowiedzialnej(-ym) za koordynacje niezbednych zasobdw ludzkich
i Srodkéw finansowych, aby umozliwi¢ wtasciwe wypetnianie tej funkcji.

Rozwazenie wprowadzenia formalnych zakresow obowigzkow dla jednostek/wydziatow
koordynujgcych

W celu utatwienia pracy wydziatu(-6w) odpowiedzialnego(-ych) za koordynacje polityk i ustug, JST moze
sporzgdzi¢ i przekaza¢ formalny zakres obowigzkow, ktéry okresli szczegdtowo ich role, zadania i
obowigzki. Zdefiniowanie odpowiedzialnosci za koordynacje w formie urzedowego dokumentu daje
pewnos¢é prawng i legitymacje w relacjach z innymi podmiotami i moze zwiekszy¢ swiadomos¢ znaczenia
koordynacji. Ponadto formalny zakres obowigzkéw mogtby réwniez naktadac na inne instytucje obowigzek
wspotpracy z jednostkg/jednostkami koordynujgcymi. Zapewnienie jednostce(-om) koordynujgcej(-ym)
silnego mandatu do kierowania dziataniami koordynacyjnymi jednostek samorzadu terytorialnego moze
zatem by¢ pomocne w skutecznej koordynacji. W wielu polskich samorzadach lokalnych takie zakresy
obowigzkéw przewidujg odpowiedzialnosé burmistrza/ za sprawy zwigzane z koordynacjg lub wskazuja,
ze sekretarz lub skarbnik przejmuje te odpowiedzialno$¢ w drodze delegacji uprawnien od burmistrza.
Mozna zatem rozwazyc:

e Ustanowienie wyraznego formalnego mandatu dla jednostki/jednostek odpowiedzialnych za
koordynacje, w ramach ogdlnych regulaminéw organizacyjnych JST lub w odrebnej regulacji, w
celu utatwienia pracy nad koordynacjg w jednostkach organizacyjnych i poszczegdlnych sektorach
polityk.

¢ Udostepnienie istniejgcych juz mandatéw pracownikom JST i poinformowanie ich o konkretnych
rolach, zadaniach i obowigzkach przypisanych do ré6znych jednostek organizacyjnych/ wydziatow.

Rozwazenie zastosowania formalnych ustalen dotyczgcych sprawozdawczosci dla celow
koordynacji

W przypadku ustanowienia obowigzku wspotpracy, formalne procesy raportowania mogg pomoc
burmistrzowi lub odpowiedniej jednostce/ wydziatowi odpowiedzialnemu za koordynacje w ramach
samorzgdu lokalnego w pracy z kilkoma innymi jednostkami/wydziatami zmierzajgcej do osiggniecia
wyzszego poziomu koordynacji. Formalne ustalenia w zakresie sprawozdawczosci mogag by¢ narzucone
przez obowigzujgce akty prawne lub przepisy, jednakze wiele jednostek samorzgdu terytorialnego opiera
swoje procesy na nieuregulowanej, niesformalizowanej tradycji. Takie podejscie wymaga osobistych
relacji i zaufania, ale zapewnia jednoczesnie elastycznosc¢ i niskie koszty operacyjne, szczegdlnie dla
mniejszych gmin. Jednakze zmiany na stanowisku burmistrza/ prezydenta i rotacja personelu mogag
stanowi¢ wyzwanie dla proceséw raportowania opartych na nieformalnej tradycji. Samorzady lokalne moga
zatem rozwazyc:

o Sformalizowanie ustaleh dotyczgcych sprawozdawczosci pomiedzy burmistrzem lub instytucjg
odpowiedzialng za koordynacje i innymi jednostkami/wydziatami opartych o nieuregulowana,
nieformalng tradycje, na wypadek czestych zmian w JST i duzej rotacji personelu.

Bardziej strategiczne wykorzystywanie dokumentow polityk, aby wspiera¢ koordynacje

Dokumenty strategiczne mogg poméc w podnoszeniu poziomu sSwiadomosci dotyczgcej znaczenia
koordynacji pomiedzy JST i mogg stuzyé pomocg urzednikom publicznym, ktérym powierzono zadanie
koordynacji. Mogg one dostarcza¢ wskazéwek i wyjasnien i wskazywac¢ dobre praktyki i cele, ktére dana
JST chce osiggna¢. Odniesienia do koordynacji w strategiach rozwoju JST mogg poméc w zwigekszeniu
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Swiadomosci pracownikow samorzgdu lokalnego i obywateli na temat korzySci ptyngcych z koordynacji
jako katalizatora realizacji strategicznych celéw polityki samorzgddw terytorialnych.

e Uwzglednienie odniesien do koordynacji pomiedzy JST w planach reform i strategiach rozwoju w
celu zwiekszenia Swiadomosci dotyczgcej znaczenia koordynacji w jednostkach organizacyjnych i
sektorach.

Oprécz uwzglednienia odniesien do koordynacji w planach reform i strategiach rozwoju, w dokumentach
uzupetniajgcych, takich jak przewodniki, zestawy narzedzi czy podreczniki, mozna ktas¢ nacisk na
znaczenie spojnosci polityki i skutecznej koordynacji dla decydentéw politycznych. Podczas gdy takie
dokumenty zapewniajg najwiekszg warto§¢ dodang JST o stosunkowo rozbudowanej strukturze
administracyjnej i licznym personelu, réwniez mniejsze samorzady lokalne mogtyby opracowaé prostsze
wersje tych dokumentéw wytgcznie do uzytku wewnetrznego.

e Opracowanie okreslonych dokumentéw strategicznych, ktére mogg w konkretny sposdb pomaéc
decydentom i pracownikom JST w koordynacji dziatan z réznymi jednostkami/dziatami.

Skuteczna koordynacja poprzez mechanizmy instytucjonalne i partnerstwa

Ogdlnie rzecz biorgc, stopien instytucjonalizacji i ztozonosci stosowanych mechanizméw koordynac;ji
powinien by¢ zawsze uzalezniony od liczebnosci personelu samorzadowego. Mniejsze jednostki
zatrudniajgce niewielkg liczbe pracownikdw moga uzna¢ mniej zinstytucjonalizowane mechanizmy za
bardziej odpowiednie.

Tworzenie dostosowanych do potrzeb zespotow zadaniowych do pracy nad przekrojowymi
tematami i ztozonymi wyzwaniami.

Mechanizmy koordynacji, takie jak tymczasowe lub state zespoly zadaniowe (czasami nazywane
zespotami projektowymi lub grupami roboczymi), mogg by¢ powotywane przez burmistrza, aby poméc w
pracach nad przekrojowymi zagadnieniami (np. nad opracowaniem i wdrozeniem lokalnej strategii
rozwoju) oraz w rozwigzywaniu ziozonych probleméw (np. wieloletnie plany finansowe, bezrobocie,
mieszkalnictwo czy wsparcie dla oséb z niepetnosprawnosciami). Nalezy jednak unikaé tworzenia zbyt
wielu zespotdw zadaniowych, aby zapobiec rozdrobnieniu narzedzi koordynaciji.

e Powotanie zespotu zadaniowego sktadajgcego sie z réznych jednostek/wydziatdw do pracy nad
przekrojowymi zagadnieniami polityk oraz do rozwigzywania ztozonych problemoéw (zob. zalecenia
dotyczace powotania zespotéw zadaniowych do opracowania lub nadzorowania rozwoju
diagnostyki spoteczno-ekonomicznej zawarte w Rozdziale 4).

e Zapewnienie wsparcia politycznego dla zespotu zadaniowego ze strony burmistrza i cztonkéw
kierownictwa wyzszego szczebla JST.

e Wyznaczenie szefa lub przewodniczgcego, osobe posiadajgcej uprawnienia decyzyjne w ramach
odpowiedniego zakresu zadan, ktéra bedzie kierowaC pracami grupy zadaniowej i bedzie
odpowiedzialna za nadzér i koordynowanie dziatan. Wazne jest, aby osoba ta uczestniczyta w
planowaniu i realizacji budzetu i wieloletniego planu finansowego w ramach powierzonych zadan.

e Zapewnienie zespotom zadaniowym odpowiednich (autonomicznych) s$rodkéw finansowych,
personelu, wiedzy fachowej i wsparcia technicznego, aby umozliwi¢ im koordynowanie prac nad
politykami i Swiadczeniem ustug.

e Udzielenie zespotom zadaniowym dostepu do wszystkich istotnych informac;ji i przekazywanie im
kluczowych danych niezbednych do wykonania zleconych zadan.

o Konsultacje z zewnetrznymi interesariuszami w celu uzyskania dodatkowych informacji i
skorzystania z ich doswiadczenia.
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Wykorzystywanie istniejgcych statych rad/komisji w celu poprawy koordynacji

W catej Polsce wiele JST powotato state rady lub komisje. Czesto majg one posta¢ rad mtodziezowych i
rad senioréow, ale samorzady lokalne mogg réwniez powotywacé rady/komisje sektorowe w takich
dziedzinach jak mieszkalnictwo, infrastruktura, energia i bezpieczenstwo publiczne lub tworzy¢ je w
zwigzku z okreslonymi zagadnieniami politycznymi. Chociaz rady te petnig zasadniczo role doradczg i sg
skutecznym mechanizmem angazowania obywateli do wspotpracy w celu wykorzystania ich praktycznej
wiedzy, mogg one réowniez przyczyni¢ sie do lepszej koordynacji pomiedzy samporzgdami w zakresie
tworzenia polityk i Swiadczenia ustug w dziedzinach, ktore reprezentuja.

e Wykorzystanie istniejgcych statych rad/komisji do koordynowania prac JST w obszarach, ktére
reprezentuja.

e Zapewnienie, aby state rady i komisje otrzymaty niezbedne zasoby ludzkie i finansowe, a takze
wsparcie polityczne niezbedne do wypetniania swoich funkcji.

Promowanie wspolnego planowania dziatan i wspolnej polityki

Oprécz mechanizméw instytucjonalnych, samorzady lokalne majg do dyspozycji szereg praktyk
partnerskich, ktére mogg pomdéc w poprawie koordynacji. Poprzez planowanie wspdlnych dziatan i
interwenciji, dwie lub wiecej niezaleznych jednostek moze nie tylko unikngé powielania dziatan i konfliktow,
ale moze takze uzyskaé synergie w realizacji wtasnych prac, przyczyniajgc sie jednoczesnie do osiggniecia
nadrzednych wspdlnych celow.

e Promowanie wspdélnego planowania dziatan i interwencji przez dwie lub wiecej niezaleznych
jednostek organizacyjnych w celu opracowywania lepszych planéw i doskonalenia strategii
rozwoju lokalnego.

Analogicznie, samorzgdy lokalne powinny zacheca¢ rézne jednostki do wspdlnej pracy w skoordynowany
sposob prowadzacej do integracji polityk. W przypadku zintegrowanych polityk, poszczegolne jednostki
koordynujg nie tylko wykonanie swoich indywidualnych zadan, ale rowniez realizujg zintegrowane cele,
aby zapewni¢ posiadanie skorelowanych i spéjnych polityk.

e Zachecanie jednostek/wydziatéw do integrowania prac wokét wspoélnych celdw i strategicznych
zamierzen, aby zapewni¢ wzajemnie powigzane, spojne polityki i ustugi.

e Rozwazenie powierzenia przez burmistrza odpowiedzialnosci za koordynowanie wspdlnych celéw
i zadan strategicznych wyznaczonemu koordynatorowi lub jednostce administracyjnej oraz
zapewnienie rozliczalnosci w zakresie wypetnienia delegowanych obowigzkow.

e Zapewnienie politycznego wsparcia dla rozwoju wspdlnych celéw i zadan strategicznych.

Zapewnienie wymiany informacji i dokumentow miedzy jednostkami organizacyjnymi

Systemy wymiany informacji mogg zwiekszyé mozliwosci dziatania pracownikow samorzadowych,
poniewaz pozwalajg im uzyskac bardziej kompleksowy i doktadny obraz kwestii strategicznych poprzez
uzupetnienie ich wtasnej wiedzy o dodatkowe informacje oraz umozliwiajg identyfikacje potencjalnych
synergii. Odpowiedni system informatyczny i oprogramowanie (np. intranet, platforma zarzgdzania
komunikacjg lub projektem itp.) mogg utatwi¢ komunikacje i wymiane informacji pomiedzy réznymi
samorzgdami i prowadzi¢ do lepszej koordynacji dziatan.

e Promowanie otwartej, regularnej wymiany istotnych informacji i kluczowych dokumentéw pomiedzy

jednostkami organizacyjnymi JST.

e Stworzenie internetowego systemu zarzgdzania informacjami i dokumentami (np. ze wspdlnym
przechowywaniem dokumentéw, systemem sledzenia obiegu dokumentéw pomiedzy jednostkami
itp.), ktory bedzie wspierat efektywne, przejrzyste i niezawodne procesy obiegu dokumentéw (np.
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poprzez tatwy i bezpieczny dostep i wspétdzielenie dokumentéw) oraz utatwiat wspdlne tworzenie
przez jednostki polityk, planéw i zwigzanych z nimi dokumentéw w kanatach cyfrowych.

Potencjat i zasoby w zakresie koordynacji

Skoncentrowanie sie na rozwijaniu umiejetnosci i kompetencji koordynacji

Wiele samorzadéw lokalnych zgtosito wyzwania zwigzane z zasobami ludzkimi i mozliwo$ciami
pracownikow. Aby zapewni¢ skuteczng koordynacje pomiedzy JST, wazne jest zatem, aby zwiekszyé
Swiadomosé, poziom zrozumienia i mozliwo$ci pracownikéw. Strategie i programy szkolerh mogg pomac
JST w budowaniu potencjatu wymaganego na potrzeby koordynacji. Ponadto szkolenia mogg zwiekszy¢
Swiadomos¢ znaczenia i zakresu koordynacji w poszczegdlnych JST i mogg przyczyni¢ sie do zmiany
kultury organizacyjnej, w ktérej wspotpraca ponad podziatami administracyjnymi stanie sie bardziej
naturalnym odruchem niz praca w silosach instytucjonalnych. Wspdine szkolenia pracownikow réznych
jednostek mogg réwniez stanowi¢ okazje do przetamywania barier instytucjonalnych oraz wspierania
interakcji i wymiany.

e Zapewnienie szkolen w celu rozwoju umiejetnosci i kompetencji potrzebnych do skutecznej
koordynacji. Kursy mogg koncentrowa¢ sie na komunikacji wewnetrznej, zarzadzaniu
dokumentami, wymianie informaciji, jak réwniez na niezbednych umiejetnosciach informatycznych.
Ponadto, okreslone umiejetnosci i kompetencje w dziedzinie zarzgdzania projektami i kierowania
zespotem mogg by¢é pomocne w zwiekszaniu potencjatu wyznaczonych oséb odpowiedzialnych za
koordynacje Ilub kadry kierowniczej (np. przewodniczacych) instytucjonalnych struktur
koordynacyjnych (np. zespotéw zadaniowych).

e Ltaczenie zasobow poszczegodlnych jednostek samorzadu i korzystanie ze wspdlnych szkolen
personelu. Szkolenia takie mogg odbywac sie w siedzibach zaangazowanych samorzadéw lub w
osrodku szkoleniowym.

e Uwzglednienie takich szkolen w podstawowym programie szkoleniowym wszystkich nowych
pracownikow samorzgdowych. Aktualnie zatrudnieni urzednicy publiczni mogg zosta¢ zobowigzani
do zaliczenia szkolen na okreslonym poziomie, aby zwiekszy¢ swojg Swiadomos¢ i kompetencje
w zakresie koordynaciji.

Uwzglednienie odniesien do koordynacji w narzedziach zarzgdzania zasobami ludzkimi

Pracownicy samorzgddéw lokalnych powinni rozumieé swojg role koordynatoréw. Aby zainicjowac
rzeczywistg zmiane kultury organizacyjnej i podnies¢ jakos¢ polityk i ustug dla obywateli, koordynacja
powinna zosta¢ wigczona do matrycy wartosci lub kompetencji i by¢ uwzgledniana w opisach stanowisk
/zakresach obowigzkoéw pracownikow. Zdolnos¢ do prowadzenia skutecznej i sprawnej koordynacji w
obrebie jednostki samorzgdu moze by¢ réwniez jednym z kryteriow oceny pracowniczej, zwtaszcza w
przypadku pracownikéw wyzszych ranga.

e Uwzglednienie odniesieh do koordynacji w matrycach kompetencji i wartosci pracownikéw JST.

e Podkreslenie potrzeby wspétpracy pomiedzy poszczegolnymi sektorami i jednostkami
organizacyjnymi w opisach stanowisk/ zakresach obowigzkéw pracownikéw i kryteriach rekrutaciji.

e Wprowadzenie tematu koordynacji do zarzgdzania efektywnoscig pracy i uwzglednienie
konkretnych zachet zwigzanych z wynikami pracy, aby dodatkowo zmotywowaé pracownikow
wyzszego szczebla do wspotpracy pomiedzy réznymi jednostkami administracyjnymi i sektorami.
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Rekomendacje dla wiadz szczebla krajowego i/lub regionalnego

Zbadanie mozliwosci opracowywania dokumentow dotyczgcych szkolen i polityk w celu
budowania zdolnosci koordynacji

W Swietle wyzwan, przed jakimi stojg samorzady lokalne w zakresie potencjatu pracownikéw dotyczacego
koordynacji, wladze szczebla regionalnego i krajowego mogg rozwazy¢ wigczenie koordynacji do
istniejgcych programéw szkoleniowych. Ponadto opracowanie dokumentéw programowych, takich jak
przewodniki, zestawy narzedzi i podreczniki, moze dostarczy¢ decydentom politycznym wytycznych w
zakresie spdjnosci polityki i skutecznej koordynacii.

e Weryfikacja istniejgcych programoéw szkoleniowych dla jednostek samorzgdu terytorialnego pod
katem zwiekszenia poziomu swiadomosci dotyczgcego znaczenia koordynacji i wniesienia wkfadu
w rozwdj potencjatu pracownikow w tym zakresie.

e Opracowanie dokumentow programowych, takich jak przewodniki, zestawy narzedzi i podreczniki,

ktére zapewnig liderom JST (ij. burmistrzom) oraz urzednikom wytyczne dotyczgce skutecznej
koordynacji.
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