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WSTEP

Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, w partnerstwie z organizacjami samorzgdowymi: Zwigzkiem
Miast Polskich, Zwigzkiem Gmin Wiejskich RP oraz Zwigzkiem Powiatéw Polskich, na zlecenie Minister-
stwa Rozwoju przeprowadzita analize uwarunkowan realizacji ustug publicznych swiadczonych przez
samorzad gminny i powiatowy. Jej celem z jednej strony byto okreslenie najwazniejszych barier we wdra-
zaniu tych ustug oraz wskazanie mozliwosci zwiekszania ich dostepnosci i poprawiania ich jakosci,
z drugiej zas identyfikacja dobrych praktyk zarzadczych i organizacyjnych zwigzanych z realizacjg zadan
stojgcych przed samorzadami terytorialnymi. Wazng perspektywa prowadzonych analiz, zgodnie
z priorytetami Strategii Odpowiedzialnego Rozwoju, byta specyfika potrzeb rozwojowych obszaréw zagro-
zonych marginalizacjg oraz srednich miast tracgcych funkcje spoteczne i gospodarcze.

Pierwszy etap projektu obejmowat przygotowanie eksperckich opracowan sektorowych, dotyczacych
dziewieciu obszaréw wstepnie wyrdznionych przez Ministerstwo Rozwoju: (1) edukacja i szkolenia,
(2) ochrona i profilaktyka zdrowia, (3) kultura, sport i rekreacja, (4) pomoc spoteczna, (5) gospodarka
mieszkaniowa, (6) ustugi komunalne i ochrona srodowiska, (7) komunikacja (transport publiczny, Inter-
net), (8) funkcjonowanie administracji (ustugi administracyjne, partycypacja publiczna) oraz (9) plano-
wanie finansowe i inwestycyjne w zakresie realizacji ustug publicznych. W trakcie prac podjeto jednak
decyzje o pewnym przemodelowaniu struktury zaplanowanych opracowan: wyréznione zostaty kwestie
zwigzane z problematykg wykorzystania Internetu na potrzeby zadan wykonywanych przez JST, a zagad-
nienia dotyczgce edukacji na poziomie podstawowym i gimnazjalnym zostaty oddzielone od proble-
matyki edukacji ponadgimnazjalnej i ksztatcenia dorostych.

Whnioski zaprezentowane przez Autoréw analiz sektorowych zostaty przedstawione i przedyskuto-
wane podczas trzech debat eksperckich, przeprowadzonych w FRDL w listopadzie 2016 roku. Ich
gtéwnym celem byto wypracowanie rekomendacji odnoszgcych sie do mozliwych sposobdw poprawy
jakosci Swiadczenia ustug publicznych przez samorzady terytorialne. Szczegdtowa informacja na temat
debat, wraz z listg ich uczestnikdw, zostata przedstawiona w tym tomie, na stronach 273-274.

Trzeci etap prac obejmowat przygotowanie opracowan o charakterze horyzontalnym. Zadaniem Auto-
réw byta analiza ponadsektorowych (miedzysektorowych) uwarunkowan swiadczenia ustug przez JST.
Przedmiotem analiz byta zwtaszcza ocena roli i mozliwosci samorzagdéw w zakresie ksztattowania
sektorowych polityk rozwojowych, identyfikacja istniejgcych barier ich implementacji (barier struktu-
ralnych, prawnych, instytucjonalnych, politycznych, kompetencyjnych, etc.) oraz prezentacja istniejgcych
narzedzi, czy instrumentéw zarzgdczych, warunkujgcych skuteczng i efektywng realizacje zadan stoja-
cych przed samorzgdami.

Warto zauwazy¢, ze przyjeta w niniejszej publikacji struktura prezentacji przygotowanych tekstow
moze prowokowac do uwag. O ile w pierwszej czesci tomu (,Opracowania sektorowe”) mamy do czy-
nienia przede wszystkim z analizami odnoszgcymi sie do wasko zdefiniowanych obszaréw ustug (jak
np. transport publiczny, pomoc spoteczna, ustugi administracyjne, komunalne, wspomniana juz edukacja,
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polityka kulturalna, ochrona zdrowia), to jednak znalazly sie tam réwniez tematy bardz przekrojowe
- takie jak strategiczne planowanie rozwoju, zagadnienia dotyczgce finansow lokalnych, partycypacji
obywateli w ksztattowaniu i realizacji polityk publicznych, czy cho¢by wykorzystanie technologii infor-
matycznych w samorzadzie terytorialnym. Taki uktad tekstow, niezaleznie od zakresu poruszanejw nich
tematyki, wynika z przyjetego zamiaru zogniskowanego spojrzenia na poszczegélne obszary dziatal-
nosci instytucji samorzadowych.

Perspektywa analizy poszczegélnych zagadnien, przyjeta w drugiej i trzeciej czesci publikacji (,Analizy
horyzontalne”), ma juz charakter bardziej przekrojowy, odnoszacy sie nie tyle do zagadnien zwigza-
nych ze Swiadczeniem konkretnych ustug i realizacjg specyficznych zadan przez JST, ale wynika z po-
trzeby bardziej przekrojowej - mozna rzec - systemowej refleksji nad ich uwarunkowaniami. Wyzwaniem,
przed ktérym stali Autorzy poszczegoélnych tekstéw, byta z jednej strony koniecznos¢ refleksji nad
wzorami zarzgdzania realizacjg ustug publicznych oraz ich systemowymi determinantami, a z drugiej
- potrzeba wypracowania konkretnych rekomendacji, odnoszgcych sie do mozliwosci usprawnienia
dziatalnosci jednostek samorzadowych, uzytecznych w kontekscie strategicznego planowania rozwoju
kraju.

Jest jednak oczywiste, ze niezaleznie od perspektywy przyjmowanej przez Autoréw, problemy po-
ruszane w poszczegolnych, zawartych w tym tomie opracowaniach, sg potgczone i wspétzalezne.
Sktadaja sie one na katalog barier wptywajgcych na jakos¢ Swiadczenia ustug publicznych przez JST,
umozliwiaja identyfikacje potencjatow rozwojowych samorzgdow terytorialnych oraz zawieraja reko-
mendacje dziatan, ktérych podjecie przyczyni sie do wzrostu lokalnie definiowanej jakosci zycia.

Cezary Trutkowski
Prezes Zarzqdu Fundacji Rozwoju
Demokracji Lokalnej
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Planowanie finansowe i inwestycyjne
w zakresie realizacji ustug publicznych

1. Diagnoza stanu istniejgcego oraz identyfikacja najwazniejszych barier
i szans rozwojowych

Stan lokalnych finanséw jest wypadkowa wielu uwarunkowan wewnetrznych i zewnetrznych. Wyni-
kajg one z potencjatu lokalnej bazy ekonomicznej, sytuacji demograficznej, umiejetnosci zarzadzania
finansami, a takze z uwarunkowan prawnych i polityki panstwa w zakresie ksztattowania zadan i finanséw
jednostek samorzadu terytorialnego. Efektywna realizacja zadan JST wymaga dysponowania odpo-
wiednio wysokim zasobem dochodow budzetowych.

W okresie ostatnich kilkunastu lat nastepuje nieregularny, lecz zauwazany wzrost znaczenia finansow
samorzgdowych w systemie finanséw publicznych. Znaczenie to mozna mierzy¢ na wiele réznych
sposobow, z ktorych - dla zilustrowania zjawiska - wybrano trzy: wielko$¢ udziatu dochodéw JST w skon-
solidowanych dochodach sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych; relacje wydatkéw nietran-
sferowych (tzn. innych niz subwencje, dotacje i Swiadczenia na rzecz oso6b fizycznych) JST do wydatkow
nietransferowych budzetu panstwa oraz stosunek wydatkéw majatkowych JST (wydatki inwestycyjne
JST stanowig przecietnie 97% wydatkéw majgtkowych) do wydatkéw majatkowych budzetu panstwa.

Wybrane wskazZniki obrazujgce znaczenie JST dla systemu finansow publicznych

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

udziat dochodéw JST

w skonsolidowanych
dochodach sektora 25,57 | 25,82 | 26,74 | 26,86 | 27,36 | 30,01 | 29,58 | 28,22 | 28,01 | 28,86 | 29,11 | 28,42

i samorzadowych

stosunek
nietransferowych
wydatkéw JST 111,04 (115,26 121,25(103,18 105,38 | 95,84 |114,33|114,93|107,41|107,03(120,57 | 118,08
do nietransferowych % % % % % % % % % % % %
wydaktéw budzetu
panstwa

stosunek wydatkow
majatkowych JST
do wydatkéw
majatkowych
budzetu panstwa

137,07 181,27 (225,52 204,12 (213,96 | 294,29 | 286,61 | 284,50 | 262,47 | 271,86 | 271,08 | 192,34
% % % % % % % % % % % %
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Zwraca uwage przede wszystkim tendencja wzrostowa udziatu dochodéw JST w skonsolidowanych
dochodach catego sektora publicznego (general government) - z 25,6% w 2014 r. do 28,4% w roku
2015, jak réwniez fakt, ze wydatki na inwestycje realizowane przez ST sg przecietnie dwukrotnie wy-
zsze od wydatkdéw inwestycyjnych budzetu panstwa.

1.1. Diagnoza stanu istniejacego - poziom oraz struktura dochodéw
budzetéw JST

Ponizej dokonano syntetycznego opisu poziomu, dynamiki i struktury dochodéw budzetowych.

Okresem analiz objeto lata 2007-2013 - tak, by zapewni¢ porownywalnos¢ danych w catym okresie
(ustawowe wyodrebnienie dochodoéw biezgcych i majatkowych) oraz dokonaé¢ ocen w okresie ostat-
niej unijnej perspektywy finansowej.

Analizujgc poziom i dynamike dochodéw budzetowych gmin, miast na prawach powiatu oraz
powiatéw, nalezy zwroci¢ uwage na:

* Dynamiczny wzrost wartosci dochodéw JST - w latach 2007-2015 zwiekszyty sie o 53,8%,
2 57,0 mld zt do 87,7 mld zt. Najwyzsza dynamika dochodéw cechowata gminy miejsko-wiejskie
(+56,3%), nastepnie wiejskie (+ 56,3%), a najnizsza miejskie (+43,4%). W tym samym czasie przyrost
wartosci dochodow powiatow wyniost +46,6%, a miast na prawach powiatu +50,5%. W poczat-
kowych latach pierwszej dekady XXI w. dynamiczny wzrost dochodéw wynikat z dobrej koniunktury
gospodarczej. Notowano wysokie wptywy z podatkéw dochodowych i lokalnych oraz ze sprzedazy
mienia komunalnego. W 2008 r. w budzetach samorzgdowych uwidocznity sie pierwsze nastepstwa
kryzysu gospodarczego. Generalnie nie mozna jednak stwierdzi¢, ze kryzys finansowy i gospo-
darczy doprowadzit w Polsce do znacznego pogorszenia stanu finanséw samorzgdowych.

* Dynamike wzrostéw dochodéw ogétem - Scisle skorelowang z ogdlng sytuacjg gospodarczg w kraju.
Do 2007 r. notowano ich staty przyrost we wszystkich typach JST. W nastepstwie kryzysu finan-
sowego nastgpit spadek dynamiki, z jej ujemng wartoscig w 2009 r. Po roku 2010 tempo wzrostu
dochodéw stabilizuje sie. Analizujgc réznice regionalne nalezy stwierdzi¢, ze szybsze tempo
wzrostu dochodéw notowano w regionach o nizszym poziomie rozwoju, tj. w wojewddztwach
Polski wschodniej, czeSciowo centralnej oraz pétnocnej. W czesci wptyw na to miaty dochody uzy-
skiwane z dotacji unijnych kierowanych na inwestycje infrastrukturalne.

Regionalne zréznicowanie wielkosci dochodow w przeliczeniu na jednego mieszkanca. Najwyzszy
poziom wskaznika cechuje miasta na prawach powiatu i gminy miejskie oraz przylegte do nich
obszary zurbanizowane i uprzemystowione. Wyraznie uwidacznia sie zaleznos$¢ pomiedzy poziomem
rozwoju gospodarczego a potencjatem finansowym jednostki terytorialnej. W 2015 r., przy Sredniej
krajowej na jednego mieszkanca 3 396 zt, najwyzszy poziom wskaznika osiggnety gminy woje-
woédztw: zachodniopomorskiego (3 744 zt), pomorskiego (3 693 zt), dolnoslaskiego (3 587 zi)
i mazowieckiego (3 559 zi), a najnizszy: opolskiego (3 101 zt), podkarpackiego (3 140 zt), lubel-
skiego (3 189 zt) i Swietokrzyskiego (3 199 zt). W miastach na prawach powiatu, przy sredniej kra-
jowej 5 583 zt, najwyzszy poziom wskaznika notowano w wojewddztwach: mazowieckim (7 602 zt),
warminsko-mazurskim (5 917 zt) i wielkopolskim (5 710 zt), a najnizszy w: lubuskim (4 381 zt),
podlaskim (4 539 z}), slgskim (4 763 zb) i lubelskim (4 769 zt). Znacznie nizsze wartosci dochodéw
notowano w powiatach. Przy Sredniej krajowej 917 zt, najwyzsze wartosci osiggnety powiaty woje-
wodztw: warminsko-mazurskiego (1 101 zt), zachodniopomorskiego (1 049 zt) i podlaskiego (983 zi),
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a najnizsze matopolskiego (824 zt), Slaskiego (843 zt), wielkopolskiego (856 zt) i opolskiego (870 zt).
R&éznice w poziomie zamoznosci jednostek samorzadu terytorialnego zamoznych i biednych ulegty
w ostatnim czasie niewielkiemu zmniejszeniu.

* Zaleznos$¢ pomiedzy poziomem rozwoju spoteczno-gospodarczego a poziomem budzetow JST.
Wielkos¢ osigganych przez gminy dochodéw zwieksza sie wraz z poziomem rozwoju gospodar-
czego i stopniem zurbanizowania jednostek terytorialnych. Wyraznie uwidacznia sie koncentracja
jednostek samorzgdowych o wysokich wptywach budzetowych w obszarach aglomeracji miej-
skich i winnych jednostkach o wysokim poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego. W znacznie
gorszej sytuacji sg samorzady wojewddztw stabiej zurbanizowanych i mniej uprzemystowionych,
zwiaszcza zlokalizowanych w Polsce wschodniej, potudniowo- wschodniej i czeSciowo centralne;j.

* Uzaleznienie budzetéw samorzgdowych od systemu wyréwnawczego - w warunkach zrézni-
cowania dochodéw wiasnych konieczny jest sprawnie funkcjonujacy system wyréwnawczy, z jed-
nej strony chronigcy jednostki stabsze ekonomicznie, z drugiej nie obcigzajgcy nadmiernie gmin
o wysokich dochodach, ponoszacych wyzsze koszty biezgcego funkcjonowania. Istniejgcy obecnie
w Polsce system wyréwnawczy dochodoéw nie jest w stanie zniwelowa¢ dysproporcji wynikajgcych
ze zréznicowanego poziomu rozwoju gospodarczego réznych typéw JST. Dzieki redystrybucji do-
chodow, jednostki o nizszym potencjale wkasnym mogg generowac srodki budzetowe stuzace fi-
nansowaniu ich zadan, a w szczegélnosci projektow inwestycyjnych. Nalezy jednak zwréci¢ uwage,
ze w wielu przypadkach system wyréwnawczy w zbyt duzym stopniu obcigza budzety gmin o wy-
zszych dochodach, ograniczajgc w ten sposdb mozliwosci ich dalszego rozwoju.

Waznym elementem oceny sytuacji finansowej gmin jest analiza struktury dochodéw budzetowych.
Pozwala ona oceni¢ stopien ich samodzielnosci finansowej. Stosowanym tu najczesciej miernikiem
jest udziat dochoddéw wtasnych w dochodach ogétem budzetu. W polskich warunkach budzet bazu-
jacy na dochodach wiasnych daje podstawy do ksztattowania stabilnej polityki finansowej, unieza-
leznia takze od dochodéw zasilajgcych (dotacje, subwencje).

Analiza struktury dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w 2015 roku wykazata ponizszg
strukture wptywow budzetowych:

* gminy - dochody wtasne 49,7% (w tym: lokalne dochody wtasne 38,4% oraz udziaty w podatkach
dochodowych 11,3%), subwencje 29,0%, dotacje celowe 17,0% oraz dotacje unijne 4,3%;

* miasta na prawach powiatu - dochody wtasne 63,5% (w tym: lokalne dochody wtasne 45,2% oraz
udziaty w podatkach dochodowych 18,2%), subwencje 58,6%, dotacje celowe 9,7% oraz dotacje
unijne 7,1%;

* powiaty - dochody wtasne 33,5% (w tym: lokalne dochody wtasne 21,9% oraz udziaty w podatkach
dochodowych' 11,65%), subwencje 19,7%, dotacje celowe 20,6% oraz dotacje unijne 3,3%.

Omawiajac tendencje w strukturze dochoddw okresu lat 2007-2015, nalezy zwréci¢ uwage na:

* Notowany od 2007 r. spadek udziatu lokalnych dochodéw wtasnych, obnizenie udziatu dochodow
z PITi CIT. Z punktu widzenia samodzielnosci finansowej i mozliwosci kreowania lokalnej polityki
finansowej jest to zjawisko negatywne.

'W teksScie przyjmuje sie zakorzeniong w Konstytucji RP prawng konwencje zaliczania udziatéw w podatkach do-
chodowych do dochoddw wiasnych. Nalezy jednak pamietac, ze w przeciwienstwie do innych zrédet dochodéw
wiasnych udziaty w podatkach dochodowych nie podlegaja jakiemukolwiek, choéby bardzo ograniczonemu,
wiadztwu jednostek samorzadu terytorialnego.
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* Niekorzystng strukture dochoddéw powiatéw, utrudniajgca realizacje wtasnej polityki finansowe;j.
Problemem jest ich uzaleznienie od zewnetrznych zrédet finansowania i niewielkie znaczenie do-
chodoéw wtasnych, zwtaszcza o charakterze lokalnym (w polskim systemie dochodéw lokalnych
nie wystepuje zaden podatek uchwalany przez rade powiatu). Niski wtasny potencjat dochodowy
utrudnia wtadzom powiatdéw pozyskiwanie zewnetrznych zrodet finansowania.

* Niskg wydajnos¢ subwencji oSwiatowej w zestawieniu z kosztami funkcjonowania szkét. Procesy
decentralizacji zadan i kierowanych na ich realizacje srodkéw od dawne ze sobg nie harmonizuja.
Nastepstwem jest wzrastajacy udziat wydatkéw biezgcych w wydatkach ogétem JST.

* Mozliwos$¢ dofinansowania projektéw inwestycyjnych funduszami UE. W kolejnych latach widoczny
jest wzrost roli dotacji unijnych w finansowaniu rozwoju gmin. Proces pozyskiwania Srodkow jest
jednak w wielu przypadkach bardzo sformalizowany, a kryteria ich rozdziatu niejasne i krytykowane
przez wtadze samorzgdowe.

1.2. Diagnoza staniu istniejagcego - poziom oraz struktura wydatkéw
budzetéw JST

Na wydatki JST sktada sie szeroki zakres zadah majgcych na celu Swiadczenie ustug komunalnych
i spotecznych, obejmujgcych m.in.: drogi, transport publiczny, zaopatrzenie w wode, odprowadzanie
i oczyszczanie Sciekow, oswiate i wychowanie, pomoc spoteczng, bezpieczenstwo publiczne, kulture,
sport i rekreacje, administracje publiczng. Wykonujgc te zadania, wtadze samorzgdowe dokonujg alo-
kacji Srodkoéw na wydatki biezgce i majgtkowe.

Oceniajgc poziom i zmiany wydatkéw budzetow JST w okresie 2007-2015, warto zwroci¢ uwage na
ponizsze tendencje:

* W latach 2007-2015 zanotowano wzrost wielkosci wydatkéw budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego: w gminach z 56,1 mld zt do 85,9 mld zt (+53,7%), w miastach na prawach powiatu
-245,9 mld zt do 69,8 mld zt (+52,3%), a w powiatach z 16,1 mld zt do 23,4 mld zt. Podobnie jak
w przypadku dochoddw, miata miejsce wysoka koncentracja i zr6znicowanie terytorialne wydat-
kowanych sum. Wysokos¢ wydatkdw byta Scisle powigzana z poziomem rozwoju gospodarczego
i stopniem zurbanizowania terenu oraz wspoétzalezna z istniejgcym uktadem funkcjonalno-prze-
strzennym. Relacje sg tu podobne do tych opisanych po stronie dochodowe;.

* Zr6znicowana regionalnie dynamika wydatkéw ogétem - w gminach najnizsza w wojewddz-
twach zachodnich (dolnoslgskie, lubuskie, zachodniopomorskie), najwyzsza w regionach Polski
wschodniej (lubelskie, podkarpackie, podlaskie) oraz pétnocnej (pomorskie, warminsko-mazurskie).
Roznice wynikajg ze wzglednie nizszego poziomu wydatkéw w regionach stabiej rozwinietych
w 2000 r. oraz z wiekszych mozliwosci pozyskania przez gminy tam zlokalizowane zewnetrznych
Srodkéw w formie dotacji UE.

* Réznice w poziomie i dynamice zmian wydatkéw na mieszkarca w réznych typach JST. Wydatki
na mieszkanca gmin wzrosty z 2 210 zt w 2007 r. do 3 329 w roku 2015; miast na prawach powiatu
23599 zt do 5 525 zt.; a powiatdéw z 633 zt do 908 zt. Wyzsza dynamika cechuje lata 2007-2010
niz okres 2011-2015. Wg kategorii gmin, w 2015 r. wydatki ogdtem na jednego mieszkanca naj-
wyzsze wartosci osiggaty w gminach wiejskich (3 429 zt), nastepnie miejsko-wiejskich (3 285 zi)
i miejskich (3 212 zb).
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* Wzrost wydatkéw majgtkowych w gminach z 10,6 mld zt w roku 2007 do 24,5 mid zt w 2015 r.
W tym samym czasie dynamika wydatkéw biezgcych byta wyzsza i wyniosta 57,2%. Jest to zjawisko
niekorzystne, skutkujgce obnizeniem wtasnego potencjatu inwestycyjnego. Wydatki miast na pra-
wach powiatu wzrosty w omawianym okresie z 10,3 mld zt do 12,9 mld zt (+24.9%), przy wzroscie
wydatkdéw biezacych o 60,1%. Wydatki majgtkowe powiatdéw byty znacznie nizsze, zwiekszyty sie one
z 2,1 mld zt w roku 2007 do 3,4 mld zt w roku 2015, tj. 0 62,4%, przy réwnoczesnym wzroscie wy-
datkéw biezgcych o 43,4%;

* W 2015 r. w strukturze dzialowej wydatkéw budzetowych gmin najwiekszy udziat miaty wy-
datki na oswiate i wychowanie (36,7%), pomoc spoteczng (16,0%.), administracje (10,4%), gospo-
darke komunalna (10,0%) oraz transport i tgcznos¢ (8,1%). W czesci inwestycyjnej dominowaty
wydatki na transport, gospodarke komunalng i ochrone $rodowiska. W wydatkach powiatéw
$rodki alokowano w najwiekszym stopniu na oswiate i wychowanie (30,2%), pomoc spoteczng
(15,2%), transport i tgcznosé (14,2%), administracje publiczna (11,4%), edukacyjng opieke wycho-
wawczg (7,2%) i ochrone zdrowia (5,1%).

1.3. Diagnoza staniu istniejgcego - wynik finansowy i dtug budzetéw JST

Wynik budzetowy, nadwyzka operacyjna i zadtuzenie JST

Przez wiekszg czes¢ okresu lat 2004-2015 JST zamykaty budzety wynikiem ujemnym. Szczegéinie
wazne pod tym wzgledem byty lata 2009-2011, w ktérych deficyt budzetow JST wahat sie w granicach
od 10 mld do niespetna 15 mld z}, osiggajac istotne relacje do dochodéw ogoétem (od 6% do ponad
9%) oraz stanowiac istotny wktad do ujemnego wyniku catego sektora finanséw publicznych (w roku
2009 skonsolidowany deficyt podsektora samorzgdowego, dla ktérego wielkosci decydujgce znacze-
nie ma deficyt budzetow JST, osiggnat wielkos¢ potowy deficytu podsektora rzgdowego, w kolejnych
dwoch latach relacja ta przekraczata 25%). Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze lata 2009-2011 charakteryzowaty
sie nie tylko silnym ostabieniem dynamiki wzrostu dochodéw (o ile w 2009 r. wyniosta ona jeszcze
9% - tylko nieco mniej niz srednia dla okresu 2004-2008 - o tyle poczawszy od roku 2010 spadta do
5%), ale takze kulminacjg wydatkéw inwestycyjnych (wynosity one w tym okresie ponad 40 mid zt
w kazdym roku budzetowym, siegajgc blisko jednej czwartej wydatkéw ogdtem. Decydujgce znaczenie
miaty deficyty generowane przez gminy oraz miasta na prawach powiatu (przyktadowo, w roku 2010
deficyty budzetéw wymienionych rodzajéw JST wyniosty odpowiednio blisko 7,5 mld oraz 5 mld z).

Osiggniecie nadwyzki w roku 2015 byto mozliwe z jednej strony dzieki istotnemu spadkowi dyna-
miki wzrostu wydatkdéw biezacych (z ponad 4,4% w roku poprzednim do niespetna 1,6%), z drugiej
za$ dzieki zmniejszeniu wydatkéw inwestycyjnych (z blisko 40 mld zt w roku poprzednim do 37 mld zt).

Wynik budzetéw JST w latach 2004-2015 (w min zf)

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

wynik 117 -895 | -2998 | 2267 | -2614 |-12986(-14970|-10286| -3046 | -380 | -2417 | 2604

wynik
do dochodéw 0,13% | -0,87% |-2,56% | 1,73% | -1,83% | -8,39% | -9,20% | -6,00% | -1,72% | -0,21% | -1,24% | 1,31%
ogétem
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Zmiany wielkos$ci zadtuzenia JST wykazujg silng ujemna korelacje z wynikiem budzetowym (wspot-
czynnik korelacji wynosi -0,98 dla okresu 2005-2015).

Wynik budzetéw JST a zmiany wielkosci zadtuzenia (w min z{)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

wynik budzetu -895 | -2998 | 2267 | -2614 |-12986|-14970|-10286| -3046 | -380 | -2417 | 2604

zmiana
wielkosci 2164 | 3783 824 2899 | 11520 | 14800 | 10663 | 2078 | 1325 | 2951 -475

zadtuzenia

W roku akcesji Polski do UE relacja dtugu do dochodéw ogdtem JST wynosita blisko 21%, w pierw-
szym roku perspektywy finansowej 2007-2013 spadta do niespetna 20%, by systematyczni wzrastac
do roku 2011 (kulminacja wydatkéw inwestycyjnych), osiggajac wielkos¢ 38,4%. W kolejnych latach
relacja ta w nieznacznym stopniu spadata - do 36% w roku 2015. Dominujacy i stale rosnacy udziat
w strukturze zadtuzenia majg kredyty i pozyczki (94% w 2015 r.). Obligacje cieszg sie popularnosciag
(stabnaca) gtéwnie wsrdd miast na prawach powiatu (od 2009 r. Srednioroczny wartosciowy udziat
emisji obligacji miast na prawach powiatu w emisji obligacji JST wynosi 54%).

W okresie 2009-2010 nastapity silne i wzglednie trwate zmiany ksztattowania sie nadwyzk opera-
cyjnej (rozumianej jako nadwyzka dochodoéw biezgcych nad wydatkami biezgcymi) wszystkich rodzajow JST.
O ile w roku 2008 nadwyzka operacyjna JST wynosita blisko 18 mld zt, w kolejnym roku spadta do 12 mid,
zasw 2010 r.-do 9 mld zt. Dopiero w 2015 r. wielkos¢ nadwyzki operacyjnej (nominalna, tzn. w cenach
biezgcych) wrdcita do poziomu poprzedzajgcego spowolnienie gospodarcze potgczone z kryzysem
finansoéw publicznych. Relacja nadwyzki operacyjnej do dochoddéw biezgcych nie tylko ulegata zmianom
w czasie, ale wykazywata znaczgce réznice dla poszczegolnych rodzajow JST.

Relacja nadwyzki operacyjnej do dochodow biezgcych dla poszczegdlnych rodzajow JST
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W okresie , przedkryzysowym” stosunek nadwyzki operacyjnej do dochodéw biezgcych w miastach
na prawach powiatu ksztattowat sie na zblizonym poziomie ok. 14%. Jednak pogorszenie sie relacji
w latach , kryzysu” byto w miastach na prawach powiatu gtebsze: jej wielko$¢ zmalata z 13% w 2008 r.
do 6,4% w roku 2009 oraz do 4,8% w 2012 r. W catym okresie 2009-2013 zdolno$¢ miast na prawach
powiatu do samofinansowania inwestycji byta zatem zblizona do zdolnosci powiatow (ktérych finanse
w okresie ,kryzysu” ucierpiaty stosunkowo najmniej). W roku 2015 relacja nadwyzki operacyjnej do
dochoddw biezagcych dla miast na prawach powiatu byta juz istotnie zblizona do relacji dla gmin i wy-
nosita ponad 9%. Zwraca uwage takze poprawa kondycji finansowej powiatéw: w 2014 r. relacja nad-
wyzki operacyjnej do dochodoéw biezgcych w tej grupie JST wrécita do poziomu ,przedkryzysowego”,
zas w kolejnym roku znaczgco go przekroczyta, osiggajgc wartos¢ 7,5%.

Wieloletnie prognozy finansowe wedtug stanu na sierpien 2016 charakteryzujg sie wystepowaniem
kilku typowych dla tego rodzaju dokumentéw trendéw: po pierwsze - wydatki majgtkowe, wsréd kto-
rych dominujg wydatki inwestycyjne, systematycznie spadaja (w roku 2020 w stosunku do roku 2015
o blisko 40%), co nie jest prawdopodobne; po drugie - zannualizowany wzrost wydatkéw biezgcych
do roku 2020 wynosi 1,26%, co - zwazywszy na historyczne stopy wzrostu - rowniez wydaje sie by¢
nierealne, tym bardziej, ze prognozy te wydajg sie nie uwzgledniac kosztow zwigzanych z eksploatacjg
oddawanych do uzytku inwestycji (zannualizowany wzrost dochodéw biezgcych w tym samym okresie
wynosi 1,75%).

Najwazniejsze wielkosci charakteryzujgce budzety JST wg WPF 2016 (w min zf)

2016 2017 2018 2019 2020
nadwyzka 11086 17 025 17 949 19 470 20236
operacyjna
wynik 9315 1747 3200 5102 6281
diug 73784 73108 69575 64 304 57 852
wydatki
rajatkowe 37362 37903 34002 27 607 23290

Wyrazne jest zwiekszenie nadwyzki operacyjnej w najwiekszych miastach Polski oraz w gminach
najintensywniej zagospodarowanych otaczajgcych te miasta. Najwieksze skupiska gmin wykazujgcych
ujemng nadwyzke operacyjng wystepujg w wojewoddztwach przygranicznych: wschodnich (lubelskie,
podlaskie), pétnocnych (warminsko-mazurskie, zachodniopomorskie) oraz zachodnich (lubuskie,
czes¢ dolnoslaskiego). Wedtug przeprowadzonych autorskich prognoz, w kolejnych latach liczba ta-
kich gmin moze sie znacznie zwiekszyc.
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1.4. Diagnoza stanu istniejacego - zarzadzanie jednostka samorzadu
terytorialnego - wyzwania planowania strategicznego

Planowanie strategiczne w jednostkach samorzgdu terytorialnego jest procesem ztozonym i wielo-
wymiarowym. Jego efektywnos$¢ uzalezniona jest od umiejetnosci trafnego zdiagnozowania stanu ist-
niejgcego, identyfikacji wystepujgcych potrzeb, a takze podejmowania trafnych decyzji, majgcych zapewnié
prawidtowe funkcjonowanie i rozwoj danej jednostki terytorialne;.

Racjonalne planowanie w gminie, powiecie, wojewddztwie wymaga znajomosci specyfiki i celow
sfery uzytecznosci publicznej oraz umiejetnego stosowania nowoczesnych metod zarzgdzania, spraw-
dzonych w sektorze prywatnym. Zarzadzanie w sektorze publicznym obejmuje swym zakresem de-
cyzje i dziatania wtadzy publicznej jako podmiotu odpowiedzialnego za realizacje szerokiego zakresu
ustug komunalnych i spotecznych, a takze ksztattujgcego procesy rozwoju. Wymaga ono postugiwania
sie wyspecjalizowanymi instrumentami zarzadzania. W jednostkach samorzadu terytorialnego za-
rzgdzanie strategiczne jest procesem tworzenia i wdrazania spdjnych, wzajemnie powigzanych i sko-
ordynowanych planéw oraz programow dziatania, ksztattowanych w zréznicowanej perspektywie
czasowej w celu uzyskania jak najwyzszego poziomu Swiadczenia ustug komunalnych i spotecznych
oraz ksztattowania proceséw rozwoju lokalnego i regionalnego.

Proces zarzadzania strategicznego powinien mie¢ charakter ciggty. Do jego podstawowych cech
zalicza sie:

a) identyfikacje probleméw, czyli ich rozpoznanie i wskazanie tych, ktére majg istotny wptyw na poziom
zaspokojenia zbiorowych potrzeb spotecznych oraz zakres i tempo proceséw rozwojowych;

b) kompleksowosé rozwigzywania problemoéw - przy traktowaniu pojedynczej jednostki teryto-
rialnej jako czesci otoczenia i uwzglednianiu wynikajgcych z tego szans i zagrozen rozwojowych,
a takze determinant osiggania sukceséw w dziataniu;

c)orientacje na przysztosé, czyli rozwigzywanie biezacych problemdw z uwzglednieniem przy-
sztych potrzeb;

d) orientacje na wyniki - osigganie zatozonych celéw poprzez systematyczng, skuteczng i efektywnga
realizacje zaplanowanych wczes$niej konkretnych zadan.

Podstawg zarzgdzania strategicznego jest kreatywnos$¢. Na szczeblu lokalnym oznacza ona zdolnos¢
wiadzy samorzgdowej do efektywnego wykorzystywania posiadanych zasobéw, przy zastosowaniu
wiasciwych metod, technik i instrumentéw, w celu poprawy biezgcego funkcjonowania i rozwoju jed-
nostki terytorialne;.

Do podstawowych instrumentdw zarzgdzania strategicznego w samorzadzie terytorialnym zalicza sie:
strategie rozwoju, wieloletnie plany inwestycyjne i finansowe oraz studia i plany zagospodarowania
przestrzennego. W procesie ich formutowania nalezy szuka¢ odpowiedzi na nastepujgce pytania:

* Co i gdzie nalezy zrobic?

* Jakie sg koszty realizacji poszczegdlnych zadan?
* W jakim czasie mozna uzyskac zaktadane efekty?
* Jakie podmioty odpowiadajg za realizacje zadan?

* Jakie sg zrodta finansowania planowanych zadan?

16



2. Zidentyfikowane problemy

2.1. Problemy w zakresie systemu dochodéw i wydatkéw JST

Pierwsza grupa zdiagnozowanych problemdéw ma charakter ekonomiczny. Mozna tu wskazac¢ na:

* Zaleznos¢ pomiedzy stanem finanséw samorzadowych a koniunkturg gospodarczg. Poszcze-
gblne zrodta dochodoéw cechuje zréznicowana wrazliwo$¢ na zmiany sytuacji gospodarczej. W okresie
ozywienia dynamika dochodéw rosnie - i to zazwyczaj silniej, niz wynikatoby to z tempa wzrostu PKB.
Odwrotna sytuacja ma natomiast miejsce w warunkach spowolnienia gospodarczego. Wptyw
zmian koniunktury na sytuacje finansowa gmin mozna przesledzi¢ analizujgc skutki spowolnienia
gospodarczego z lat 2008-2009. W najwiekszym stopniu na wahanie koniunktury wrazliwy byt
podatek CIT oraz podatek od czynnosci cywilnoprawnych. Znacznie tagodniej reagowaty dochody
z udziatéw w podatku PIT. Duzg wrazliwos¢ wykazywaty takze dochody z majatku komunalnego
(brak zainteresowania kupnem gruntéw, wykupem mieszkan komunalnych itp.). Stabilizujgcg role
odgrywat podatek od nieruchomosci, bedacy najbardziej wydajnym zrédtem lokalnych dochodow
wiasnych gmin i miast na prawach powiatu - dochody z jego tytutu nie ulegty obnizeniu. Podobnie
sytuacja ksztattowata sie we wptywach z podatku od srodkdéw transportowych. W warunkach kry-
zysu zrodtem wyréwnujgcym dochody sg subwencje, bedgce instrumentem realizacji funkgji redys-
trybucyjnej finanséw publicznych.

sz z

Adekwatnos¢ srodkéw finansowych do zakresu przekazanych samorzadom do realizacji zadan
publicznych. Potrzeba decentralizacji wynika z naturalnego prawa kazdej jednostki do stano-
wienia o sobie? Powinien by¢ to proces przekazywania obowigzkéw i uprawniehn administracji
rzgdowej jednostkom nizszych szczebli, przy zapewnieniu im majatku i srodkéw finansowych
na realizacje przekazanych w ramach decentralizacji zadan. Chociaz reguta ta wynika zaréwno
z Konstytucji? (delegacji zadan powinny towarzyszy¢ zmiany w podziale dochodéw publicznych),
jak i Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (systemy finansowe powinny odpowiadac rzeczy-
wistym zmianom zachodzacym w poziomie kosztéw) - w Polsce jest ona czesto naruszana. Dzieje
sie to najczesciej z powodu przekazywanie nowych zadan lub zwiekszanie wydatkéw, bez zapew-
nienia odpowiednich srodkéw na ich realizacje (najbardziej znanym przyktadem sg tu podwyzki
dla nauczycieli w wyniku zmiany przepiséw Karty Nauczyciela). Utrzymujgca sie w dtuzszym okresie
nierbwnowaga miedzy decentralizacjg zadan i finanséw publicznych prowadzi do stopniowego
zwiekszenia wydatkow biezgcych, a tym samym ograniczania potencjatu rozwojowego gmin. Zjawisko
asymetrii decentralizacji finansowej* stanowi zagrozenie dla finansowania proceséw rozwoju lo-
kalnego.

Niekorzystne zmiany struktury Zrédet finansowania, zwtaszcza notowany w wielu budzetach
spadek znaczenia dochodéw wiasnych. Ich wysoki udziat sprzyja umacnianiu samodzielnosci finan-
sowej, daje tez mozliwo$¢ ksztattowania racjonalnej gospodarki budzetowej. Stabilne i wydajne

2 A. Szewczuk, Strategia decentralizacji systemu finanséw publicznych w Polsce (w:) Finanse jednostek samorzqdu te-
rytorialnego, red. L. Patrzatek, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu,Poznan - Wroctaw 2004, s. 23-25.

3 Art. 167 Konstytucji RP oraz postanowienia art. 3 ust. 4 i art. 9 ust. 1, 2 i 4 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
ktérej Polska jest sygnatariuszem.

4 Pojecia to wystepuje m.in. w publikacji: R. Bucholski, Securitization as an Instrument of Administration of Territorial
Self-Government Units' Finances, (w:) The basic problem of Public Reforms in the 215 Century in Europe, pod red.
E. Ruskowskiego i M. Tyniewieckiego, ,Biatostockie Studia Prawnicze”, Zeszyt 5, Biatystok 2009.
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zrodta dochodéw budzetowych stanowig takze podstawe planowania finansowego w ujeciu wie-
loletnim, sg jednym z warunkdéw racjonalnego ksztattowania proceséw rozwoju lokalnego. No-
towany w ostatnich latach w wielu JST spadek udziatu dochodéw wtasnych w dochodach ogoétem
i towarzyszacy temu zjawisku wzrost znaczenia transferow uzupetniajgcych prowadzi do zwiek-
szenia uzaleznienia budzetéw lokalnych od zewnetrznych zZrédet finansowania i zasad ich trans-
ferowania.

* Zr6znicowanie bazy podatkowej - w ujeciu przestrzennym znacznie wyzsze dochody uzyskuja
gminy potozone na terenach zurbanizowanych i uprzemystowionych. Warto tez zwréci¢ uwage
na duze zrdznicowanie wysokosci stawek podatkowych. Sg one duzo wyzsze dla budynkéw i gruntow
zajetych pod dziatalno$¢ gospodarcza, znacznie nizsze dla powierzchni mieszkalnych.

* Silny wzrostowy trend zobowigzan JST notowany w latach 2007-2014. W duzym stopniu wynikat
on z koniecznosci zapewnienia udziatu wiasnego w realizowanych przez JST projektach inwesty-
cyjnych wspétfinansowanych funduszami UE. W warunkach ograniczonosci wtasnych srodkéw
budzetowych wtadze samorzadowe korzystaty z zewnetrznych zrédet finansowania inwestycji,
najczesciej instrumentdéw rynku dtuznego.

* Problemy ze sptatg zobowigzanh dtuznych - wystepuja przede wszystkim w jednostkach o niskiej
bazie ekonomicznej, notujgcych niski udziat dochodéw wtasnych i niskg nadwyzke operacyjna.
Trudna sytuacja wystepuje takze w duzych miastach, w ktérych wysokie zadtuzenie wynika z rea-
lizacji kapitatochtonnych, prowadzonych w dtugim okresie projektow infrastrukturalnych. Przyczyng
problemow sa takze btedy w zarzgdzaniu dtugiem, skutkujgce niejednokrotnie zachwianiem, a nawet
czasowg utratg ptynnosci finansowej. Dlatego decyzje o zaciggnieciu dtugu powinny by¢ bez-
wzglednie poprzedzone dtugookresowg analizg zdolnosci kredytowej JST.

* Ograniczanie ocen zdolnosci do wspéifinansowania projektéw oraz zaciggania zobowigzan
dtuznych do kryteriéw formalno-prawnych, z pomijaniem aspektéw finansowo-ekonomicznych.
W ujeciu prawnym istotne jest wykazanie, ze samorzady wspotfinansujgc projekty unijne wypet-
niajg wymogi wyznaczone ustawg o finansach publicznych, odnoszace sie do dwéch podstawo-
wych regut fiskalnych (nadwyzka operacyjna, indywidualny wskaznik zadtuzenia). Ptaszczyzna
ekonomiczna koncentruje sie natomiast na analizie i ocenie sytuacji finansowej jednostki samo-
rzadu terytorialnego, rozpatrywanej z punktu widzenia ustalenia warunkéw utrzymania ptynnosci
finansowej. Rolg analiz ekonomicznych jest wskazanie racjonalnych zrédet finansowania, w szcze-
g6lnosci ocena mozliwosci zastosowania instrumentéw dtuznych.

Wsréd problemdw wynikajgcych z obowigzujgcych przepiséw prawa nalezy zwréci¢ uwage na po-

nizsze:

* Niska autonomia wtadz lokalnych w ksztattowaniu dochodéw budzetu. Polskie samorzady
nie mogg wprowadzac nowych podatkéw lokalnych, silnie ograniczone jest ich wtadztwo podat-
kowe oraz mozliwos¢ ksztattowania optat lokalnych. Ogranicza to kreowanie wtasnej, efektywnej
polityki finansowej, zmniejsza tez odpowiedzialno$¢ wtadz samorzgdowych za prowadzong gos-
podarke budzetows.

* Catkowity brak wtadztwa podatkowego wtadz samorzgdowych w stosunku do transferowanych
do gmin, powiatéw i wojew6dztw podatkéw dochodowych (PIT i CIT). Podatki petnig role instru-
mentéw zarzgdzania, mogg stuzy¢ kreowaniu konkurencyjnosci jednostki terytorialnej. Z tego
punktu widzenia istotnym mankamentem polskiego systemu finanséw samorzgdowych jest
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pozbawienie organdw JST decyzyjnosci w tym zakresie. Jest to istotny problem, poniewaz udziaty
w PIT sg dla wielu gmin i miast na prawach powiatu wydajnym Zrédtem dochodow.

Niezadowalajgco funkcjonujgcy system wyréwnywania dochodéw budzetowych. Obowia-
zujgcy obecnie mechanizm naliczania tzw. janosikowego, czyli wptat, ktdre ponoszg bogatsze sa-
morzady na rzecz jednostek biedniejszych, jest szeroko krytykowany. Na pewno duze zréznicowanie
potencjatu dochodowego polskich gmin wymaga, by system wyréwnawczy funkcjonowat. Nie po-
winien on jednak nadmiernie obcigza¢ budzetéw jednostek o wysokich dochodach, zwtaszcza
w stopniu utrudniajgcym realizacje ich zadan wiasnych. Waznym elementem konstrukcji wskaz-
nika dochodéw podatkowych i - co za tym idzie - instytucji czeSci wyréwnawczej oraz czesci row-
nowazgacej/regionalnej subwencji ogblnej jest tzw. przesuniecie czasowe, tzn. ustalanie wysokosci
wskaznika i kwot subwencji na dany rok budzetowy na podstawie danych na koniec roku poprze-
dzajgcego rok bazowy, czyli roku poprzedzajgcego rok budzetowy. W warunkach zmian faz cyklu
koniunkturalnego nalezna ptatno$¢ moze by¢ nieproporcjonalna w stosunku do faktycznie uzy-
skiwanych dochodéw. Ksztattujgc system wyréwnawczy nalezy dazy¢ do tego, by przy zapewnie-
niu sprawiedliwosci spotecznej uwzglednia¢ (wymuszac) efektywnos¢ kosztoéw swiadczenia ustug
komunalnych i spotecznych. Redystrybucja dochodéw - ich transferowanie z jednostek o wy-
zszym potencjale finansowym do jednostek biedniejszych zachodzi bowiem w warunkach wy-
stepowania niezaspokojonych potrzeb (zwtaszcza rozwojowych) w prawie wszystkich JST (takze
bogatych). Konstrukcja systemu wyréwnawczego powinna by¢ zatem oparta na odpowiednio
skonstruowanym wzorze, ktéry uwzglednia potencjat podatkowy, w ramach ktérego gminy umiejsco-
wione ponizej okreslonego progu otrzymujg wyréwnanie, ale uwzglednia takze zadania poszcze-
g6lnych JST oraz efektywnos¢ ich realizacji.

Brak standaryzacji kosztéw Swiadczenia ustug komunalnych i spotecznych (np. finansowania
szkot). Jest to problem odnoszacy sie zaréwno do pojedynczych jednostek, jak i do catego sys-
temu. Standardy takie mogga przyktadowo okresla¢ zakres ustugi, sposob jej Swiadczenia, czas
dostepu, racjonalny poziom kosztéw i optat, a takze warunki, ktére powinien spetni¢ podmiot
Swiadczacy i odbiorca. Wazne jest takze utworzenie systemu monitorowania ustug publicznych
oraz zbudowanie obiektywnych zasad i kryteriéw identyfikacji obszardéw terytorialnych o najnizszych
wartosciach parametréw Swiadczenia ustug publicznych, a takze okre$lenie warunkéw upraw-
niajgcych do otrzymania wsparcia finansowego. Brak takich standardéw utrudnia ocene efektyw-
nosci kosztéw funkcjonowania poszczegélnych obiektéw, urzadzen i sieci.

2.2. Problemy w zakresie zarzadzania JST

Obserwacja procesu planowania strategicznego w polskich jednostkach samorzadu terytorialnego
pozwala wyodrebnic ponizsze, wybrane problemy:

¢ niedocenianie roli instrumentow planowania strategicznego w zarzgdzaniu jednostkg samorzadu
terytorialnego - dominujgcym modelem zarzgdzania w JST jest administrowanie;

* unikanie lub ograniczanie konsultacji publicznych w procesie identyfikacji potrzeb - biezgcych
i rozwojowych;

* niedostateczna integracja proceséw planowania operacyjnego, inwestycyjnego, finansowego i prze-
strzennego;
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* brak kompatybilnosci dokumentéw przygotowanych przez jednostki nalezgce do wspolnego ob-
szaru funkcjonalnego, a takze podmiotéw funkcjonujgcych na réznych szczeblach samorzadu te-
rytorialnego (gmina, powiat, wojew6dztwo);

* niezadowalajgca jakos¢ uchwalanych dokumentéw strategicznych, zbyt czesto stanowigcych materiat
przygotowany z obowigzku, a nie z potrzeby rzeczywistego, racjonalnego planowania proceséw rozwoju.

Na podstawie analizy tresci wielu uchwalanych przez polskie samorzady strategii rozwoju mozna
wskazac nastepujgce stabe strony tych dokumentow:

* uchwalane strategie rozwoju w wielu przypadkach nie uwzgledniajg czynnika ,lokalnosci” - spe-
cyfiki i wyjgtkowosci danej JST - a skutkuje to niedostatecznym zdiagnozowaniem wystepujgcych
na danym obszarze uwarunkowan rozwoju, stabym rozeznaniem rzeczywistych silnych i stabych
stron, a takze szans i barier rozwojowych;

* ograniczona realnos¢ realizacyjna uchwalanych strategii - ich nadmiernie ,zyczeniowy” charakter,
wyrazajacy sie zbyt duzg liczbg programow, bez okreslania kosztéw i terminéw realizacji. Tak
uchwalony dokument nie stanowi rzeczywistego instrumentu zarzadzania jednostkg samorzadu
terytorialnego;

* zaniechanie oszacowania kosztow realizacji poszczegdlnych programéw i wynikajgca z tego nie-
moznos$¢ okreslenia zapotrzebowania na srodki finansowe niezbedne do realizacji;

* pomijanie finansowych uwarunkowan realizacji strategii - brak lub ograniczony zakres analiz wy-
kazujgcych mozliwosci jej wdrozenia. Bez oszacowania przysztego potencjatu finansowego pro-
gramy strategiczne mogg okazac sie niewykonalne;

* stabg strong wielu strategii jest niedostrzeganie potrzeby i mozliwosci integracji dziatan kilku jed-
nostek, w celu rozwigzywania wspdélnych problemow. Jest to szczegdlnie wazne dla racjonalnego
funkcjonowania i rozwoju obszaréw funkcjonalnych. Zbyt czesto brakuje rzetelnej analizy oto-
czenia i mozliwosci wspotpracy z otoczeniem.

Niewatpliwie, zrédto wielu z tych niekorzystnych zjawisk tkwi w historycznie najwczesniej uksztat-
towanym i poniekad ,klasycznym” modelu zarzadzania w sektorze publicznym, okreslanym czesto
mianem biurokratycznego. Model ten opiera sie na dwdch podstawowych zatozeniach: pierwsze wy-
razone jest sformutowaniem, ze wszystko, co nie jest wyraznie dozwolone, jest zakazane; drugie po-
lega na przyjeciu, ze prawidtowy oznacza tyle, co zgodny z normami prawa. W ujeciu weberowskim
administracja publiczna jest powotana do wykonywania $cisle okreslonych, ,mechanicznych” czyn-
nosci skutkujacych realizacjg zaplanowanych, przewaznie krétkoterminowych celéw. Funkcjonujac,
realizuje przede wszystkim zadania biezace.

Doswiadczenia samorzadu terytorialnego w Polsce wykazujg, ze ten czesto praktykowany, biuro-
kratyczny model zarzagdzania jest przyczyng wielu konfliktow i napie¢ wsrdd cztonkéw wiadz lokalnych.
W warunkach corocznych sporéw o srodki budzetowe, decyzje dotyczace skali i kierunkdw wydatkowania
Srodkow budzetowych (zwtaszcza inwestycyjnych) nie sg wynikiem realizowanej strategii dlugookre-
sowej, ale uzyskanego biezgcego kompromisu. Niepokoi¢ moze to, ze w Polsce nadal ponad potowa
wiadz gminnych stosuje pasywny, mato efektywny biurokratyczny model zarzgdzania®. Praktykujg
one jednoroczny cykl planowania, w bardzo ograniczonym stopniu prowadzg analizy kosztéw, stabo
radzga sobie z rachunkami efektywnosci.

> Na podstawie wynikéw autorskich wynikéw badan przeprowadzonych w Katedrze Ekonomiki i Finanséw SGH.
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Na réwnie istotne problemy wskazuje analiza praktyk JST w zakresie procesu wieloletniego plano-
wania inwestycji. Podstawowe, zidentyfikowane problemy to: brak solidnie przygotowanej kalkulacji
kosztéw zadan inwestycyjnych, ustalanie btednej kolejnosci realizacji inwestycji, niedostrzeganie mo-
gacych pojawic sie barier rozwojowych, niedostosowanie zakresu zadan do zgtaszanych potrzeb. Taka
polityka jest czesto przyczyng konfliktéw i sporéw, co zaktéca dtugookresowy, harmonijny rozwoj jed-
nostki terytorialnej. Nalezy takze zauwazy¢, ze organy stanowigce bardzo rzadko decydujg sie na
uchwalanie wieloletniego planu inwestycyjnego jako lokalnego programu gospodarczego w rozumieniu
ustawy o samorzadzie gminnym. Swiadomie rezygnujg wiec ze stosowania jednego z trzech podsta-
wowych instrumentéw planowania strategicznego. Wsréd przyczyn takiej sytuacji mozna wymienic:

* brak wiedzy o roli, jakg WPI moze odgrywac w procesie zarzadzania JST;

* obawy zwigzane z niedotrzymaniem termindw realizacji zadan, z czym wigze sie odpowiedzial-
nos¢ za ich realizacje w okreslonym przedziale czasowym i mozliwos¢ wystgpienia niekorzystnego
.efektu wyborczego”;

* trudnosci w oszacowaniu kosztéw realizacji zadan oraz ustalenia dtugookresowego harmono-
gramu ich realizacji, problemy z hierarchizacjg zadan;

* trudnosci w oszacowaniu wiasnego potencjatu finansowego oraz w doborze zewnetrznych zrédet
finansowania (montaz finansowy inwestycji);

* problemy z okresleniem warunkdéw utrzymania diugookresowej ptynnosci finansowej przy reali-
zacji przyjetego wariantu WPI.

Takie podejscie do procesu wieloletniego planowania inwestycyjnego ma okres$lone nastepstwa.
WSsréd wielu z nich mozna wskazad na trzy ponizsze:

* obnizenie konkurencyjnosci jednostki terytorialnej - brak informacji dla mieszkancéw i inwestorow
o kierunkach jej rozwoju;

* ograniczone mozliwosci wspotpracy kilku jednostek - zjawisko niekorzystne zwtaszcza w sytuacji
potrzeby likwidacji wsp6lnych barier rozwojowych;

* obnizony komfort zycia mieszkarncéw - wynikajacy z braku informacji na temat kierunkéw i tempa
procesow rozwoju, a takze ilosci i jakosci Swiadczonych przez samorzad ustug bytowych i spo-
tecznych.

Jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzane sg do opracowania wieloletniej prognozy finan-
sowej wedtug zasad okreslonych w ustawie o finansach publicznych oraz rozporzadzeniu wykonawczym.
Rzadko natomiast traktujg prognoze finansowa jako instrument planowania strategicznego, obrazu-
jacy catos¢ przeptywdw finansowych oraz wyznaczajgcy - przy okreslonej polityce dochodowej, wy-
datkowej, przychodowej i rozchodowej - warunki utrzymania ptynnosci finansowej. Tym samym
wiadze publiczne funkcjonujg w warunkach niepewnosci, zwigzanej z mozliwoscig realizacji zadan,
zwiaszcza w dtuzszych przedziatach czasowych. W konsekwencji, w wielu przypadkach dochodzi do
zachwiania réwnowagi finansowej, a w mniej trudnych przypadkach - do probleméw z wygenerowa-
niem odpowiednio wysokiego potencjatu inwestycyjnego. W samorzgdach tych rzadko takze podej-
mowane sg dziatania majgce na celu racjonalizacje gospodarki finansowe;.

Oceniajac proces wieloletniego planowania finansowego w jednostkach samorzadu terytorialnego,
mozna zwréci¢ uwage na ponizsze, wybrane problemy:
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* niedostateczne zrozumienie roli wieloletniej prognozy finansowej jako instrumentu planowania
strategicznego;

* ograniczenie procesu wieloletniego planowania finansowego do wypetniania wymogu formalno-
-prawnego;

* brak realnosci prognoz finansowych;

* brak umiejetnosci wyznaczania warunkéw utrzymania ptynnosci finansowej na podstawie prze-
prowadzonego rachunku przeptywéw finansowych;

* problemy z doborem zrédet finansowania w ujeciu srednio- i dtugookresowym;

* rozbieznosci miedzy zatozeniami i ideg, wynikajgcymi z uzasadnienia do ustawy o finansach pub-
licznych, a faktycznym brzmieniem przepiséw dotyczgcych WPF, ktére nadajg jej funkcje czysto
formalng, wtérng wobec uchwaty budzetowe;.

3. Rekomendacje

Zasadniczg rekomendacjg jest opracowanie i upowszechnienie standardowych narzedzi wspoma-
gajacych proces zarzadzania strategicznego, jak rowniez rewizja narzedzi istniejgcych. Najwazniej-
szymi z tych narzedzi sa:

* raport o stanie gminy

* wstepna wieloletnia prognoza ,budzetu operacyjnego”
* strategia rozwoju

* wieloletni program inwestycyjny

* wieloletnia prognoza finansowa

Ze wzgledu na oczywiste zatozenie, zgodnie z ktérym jako$¢ zarzadzania strategicznego wynika
przede wszystkim z ksztattowanej w praktyce ,kultury” planowania strategicznego, ktérej nie sposéb
narzuci¢ przy pomocy cho¢by najdoskonalszych ram prawnych, formutujac jakiekolwiek rekomendacje
w tym zakresie, nalezy z najwyzsza ostroznoscig proponowac jakiekolwiek zmiany istniejgcych regulacji
normatywnych. Czeste zmiany otoczenia prawnego sg najwiekszym wrogiem ksztattowania kultury
planowania strategicznego, sprzyjajgcym ugruntowaniu opisanego wyzej ,biurokratycznego” modelu
zarzadzania w sektorze publicznym. Z tego wzgledu podstawowym instrumentem realizacji ponizszych
rekomendacji powinny by¢ wzorcowe procedury kontroli zarzgdczej w zakresie planowania strate-
gicznego i wieloletniego. Opracowanie takich wzorcowych procedur powinno by¢ wspélnym zadaniem
ekspertoéw z dziedziny zarzadzania strategicznego, zaréwno przedstawicieli Swiata nauki, jak i prak-
tykow zatrudnionych w jednostkach samorzadu terytorialnego (jak réwniez - pomocniczo - ekspertéw
funkcjonujacych w sektorze przedsiebiorstwa), przedstawicieli Srodowiska audytoréw wewnetrznych
oraz przedstawicieli organéw nadzoru, w tym w szczegélnosci nadzoru finansowego). Procedury te
powinny by¢ dostosowane do rozmiaréw poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego oraz
specyfiki realizowanych przez nie zadan publicznych. Niezwykle waznym zadaniem wzorcowych pro-
cedur kontroli zarzagdczej w zakresie planowania strategicznego i wieloletniego powinno by¢ upo-
wszechnienie zasady partnerstwa oraz zintegrowanie proponowanych oraz istniejgcych rozwigzan.
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Reasumuijac, nalezy dgzy¢ do upowszechnienia procedury strategicznego planowania - respektujgcej,
w miare mozliwosci, zasade partnerstwa - integrujgcej proponowane i istniejgce narzedzia planistyczne:

a) diagnoze stanu istniejgcego;
b) strategie rozwoju;

¢) branzowe dokumenty strategiczne (wieloletnie programy gospodarowania mieszkaniowym
zasobem gminy, zatozenia do planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa ga-
zowe, wieloletnie plany rozwoju i modernizacji urzadzen wodociggowych i urzgdzen kanaliza-
cyjnych, itd.);

d) wieloletni program inwestycyjny;
e) polityke dtugu;
f) wieloletnig prognoze finansowa.

Odnoszac sie natomiast do zewnetrznych uwarunkowan jakosci procesu zarzgdzania strategicznego
w JST, nalezy zwréci¢ uwage na:

¢ koniecznos$¢ zapewnienia stabilnosci sytemu finansow samorzadowych - uchwalenie nowej ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego;

* powstrzymanie procesu zwiekszania udziatu JST w realizacji zadan publicznych bez réwnoczesnego
zwiekszania ich udziatu w dochodach publicznych;

* zwiekszenia roli organéw JST w ksztattowaniu wysokosci podatkéw i optat stanowigcych dochody
JST (przy zachowaniu konstytucyjnej zasady materii ustawowej w prawie daninowym), a w szcze-
go6lnosci podatku od nieruchomosci

* okreslenie standardéw Swiadczenia ustug publicznych i uwzglednienie ich w konstrukgji algorytmow
transferowania srodkow stuzgcych ich realizacji (np. ustugi oSwiatowe, zdrowotne);

* podejmowanie dziatarh zmierzajgcych do racjonalnosci wydatkéw budzetowych. Postulat ten jest
szczegoOlnie istotny w warunkach zmniejszajacej sie nadwyzki operacyjnej. Potrzeba racjonalizacji
uwidacznia sie zwtaszcza w obszarze ustug spotecznych, w wielu budzetach stanowigcych ok. 50-60%
ogotu wydatkéw. Wskazane sg tu dziatania stuzace zwiekszeniu efektywnosci Swiadczenia ustug
(realizacja zadan po nizszych kosztach), przy jednoczesnym zapewnieniu standardéw jakosciowych.
Osiggnieciu korzysci wielkiej skali sprzyjatyby wspétpraca kilku gmin, wspoélinie realizujgcych okre-
Slone zadania. Potrzebna jest takze deregulacja w zakresie dostarczania ustug bedacych zadaniem
wiasnym JST;

wypracowanie rozwigzan, ktére doprowadzg do zwiekszenia roli oceny zdolnosci kredytowej jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Powinny by¢ one ukierunkowane na zwiekszenie roli oceny sytuacji
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, przeprowadzonej na bazie prognozy budzetu
zawierajgcej catos¢ przeptywow finansowych. Jednostkom o silnej bazie ekonomicznej datoby to moz-
liwos€ realizacji wiekszej liczby projektow inwestycyjnych - stosownie do ich rzeczywistych mozli-
wosci finansowych, a jednostkom o nizszym potencjale - racjonalniej szacowac wtasne mozliwosci
rozwojowe. Posrednio wprowadzenie takich ocen powinno prowadzi¢ do racjonalizacji catej gos-
podarki budzetowej (takze gromadzenia dochodéw i realizacji wydatkéw biezgcych).
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Raport o stanie gminy

Podstawg do przeprowadzenia analizy strategicznej jednostki samorzgdu terytorialnego jest opra-
cowanie raportu o stanie gminy, zawierajgcego staranny opis (diagnoze) stanu istniejgcego, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem najwazniejszych problemow w zakresie Swiadczenia poszczegdlnych ustug
publicznych.

Wstepna wieloletnia prognoza ,,budzetu operacyjnego”

Koniecznym warunkiem zintegrowania polityki rozwoju prowadzonej na szczeblu lokalnym z wielo-
letnim planowaniem finansowym jest opracowanie wieloletniej prognozy dochodéw i wydatkéw
~budzetu operacyjnego”, tzn. dochodoéw i wydatkéw biezgcych (bez odsetek oraz szacowanych wyptat
zwigzanych z udzielonymi poreczeniami i gwarancjami), opartej na zatozeniu ,business as usual” (kon-
tynuacji dziatalnosci bez prowadzenia dziatar rozwojowych). Istotnym elementem takiego opracowania
powinien by¢ doktadny opis przyjetych zatozen ksztattowania sie wielkosci dochoddw z wazniejszych
zrodet oraz wazniejszych kategorii wydatkéw biezgcych. Prognozy dochodoéw i wydatkéw biezacych
powinny by¢ nastepnie uzupetnione o prognozy wydatkoéw z tytutu odsetek od istniejgcych zobowigzan
oraz prognozy rozchodoéw z tytutu sptaty tych zobowigzan, jak réwniez szacunki wyptat zwigzanych
z udzielonymi poreczeniami i gwarancjami. Wstepna wieloletnia prognoza ,budzetu operacyjnego”
powinna by¢ przygotowana niezaleznie od prac nad wieloletnim programem inwestycyjnym i wytgcznie
przez stuzby finansowe. Procedury kontroli zarzgdczej powinny zapewnia¢ tym stuzbom odpowiednig
niezaleznosc¢ i bezstronnos¢ w czasie procesu opracowywania prognozy.

Strategia rozwoju

Strategia rozwoju jednostki samorzgdu terytorialnego jest dtugookresowym programem, zawie-
rajgcym zbiodr celéw polityki rozwoju prowadzonej na szczeblu lokalnym/regionalnym (operacyjnych
i strategicznych) oraz okres$lajacym dziatania zapewniajgce ich realizacje przy racjonalnym wykorzys-
taniu posiadanych zasobo6w. Powinna ona odpowiada¢ na podstawowe pytanie: co nalezy zrobi¢, aby
funkcjonowac i rozwija¢ sie w przysztosci w celu jak najlepszego zaspokojenia zbiorowych potrzeb
mieszkancow i ksztattowania warunkdw rozwoju jednostki terytorialnej? Podmiotem strategii jest
spotecznosc terytorialna, reprezentowana przez demokratycznie wytoniong i stosujgcg demokra-
tyczne zasady zarzadzania wtadze, ktéra w catym procesie spetnia role podmiotu sterujgcego. Cele
strategii powinny by¢ formutowane tak, aby mozliwy byt pomiar stopnia ich realizacji za pomocga
wskazanych w strategii miernikow ilosciowych. Wsréd dziatan niezbednych do realizacji celow strategii
nalezy zidentyfikowac projekty kluczowe, ktérych implementacja stanowi niezbedne zatozenie osigg-
niecia celdw strategicznych (,projekty strategiczne”). Prawidtowo przygotowana, skuteczna strategia
rozwoju JST powinna dawac¢ podstawy do:

¢ efektywnego funkcjonowania w warunkach zmieniajgcego sie otoczenia, zaréwno w dtugiej, jak
i w krétkiej perspektywie czasowej;

* sprawnego, skutecznego i efektywnego zarzgdzania rozwojem;
* podejmowania decyzji oraz dziatan w warunkach narastajgcego ryzyka i niepewnosci;

* przetamywania pojawiajgcych sie barier rozwojowych oraz neutralizacji konfliktéw wynikajacych
z ich wzajemnej sprzecznosci;
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* pozyskiwania zewnetrznych zrédet finansowania, przewidzianych w strategii rozwoju projektow
strategicznych;

* eksponowania atrakcyjnosci JST dla inwestoréw;

* nawigzywania lub poszerzania wspotpracy z podmiotami gospodarczymi, organizacjami spotecz-
nymi funkcjonujgcymi na terenie danej obszaru funkcjonalnego, w celu rozwigzywania wspolnych
problemdw.

Wieloletni program inwestycyjny

Wieloletni program inwestycyjny (WPI) to dokument zawierajgcy wykaz zadan inwestycyjnych, prze-
widzianych do realizacji w perspektywie kilku lat - uchwalony przez organ stanowigcy JST (konieczny
warunek zapewnienia programowi odpowiedniej rangi i wzglednej stabilnosci). Celem opracowania
WPI jest uporzgdkowanie procesu inwestycyjnego, w szczegélnosci wiasciwe planowanie, programo-
wanie i realizacja zadan inwestycyjnych. Zawarty w nim wykaz przewidzianych do realizacji przed-
siewzie¢ inwestycyjnych powinien zawierac ich opis rzeczowy, przewidywane terminy realizacji,
wartos¢ kosztorysowa, zrodta finansowania i - co wydaje sie najtrudniejsze, ale szczegoélnie istotne
- stopien waznosci (priorytet) dla lokalnej spotecznosci. Ustalenie kolejnosci waznosci inwestycji
(,priorytetyzacja”) jest niezbedng przestankg integrowania wieloletniego programu inwestycyjnego
z wieloletnig prognoza budzetu operacyjnego w ramach wieloletniej prognozy finansowej. Proces
identyfikacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych oraz okreslania ich priorytetéw zaktada urzeczywistnienie
zasady partnerstwa. Bez aktywnego uczestnictwa wszystkich interesariuszy - przede wszystkim samych
mieszkancow, ale takze organizacji pozarzadowych i przedsiebiorstw, w okreslony, silny sposéb zwig-
zanych z dangJST - nie bedzie mozliwe osiggniecie celéw zaréwno WP, jak i catego procesu zarzgdzania
strategicznego. Ponadto, niezwykle istotng funkcjg WPI powinno by¢ zbadanie mozliwosci realizacji
poszczegblnych przedsiewzie¢ wspdlnie zinnymi podmiotami, a zwtaszcza z jednostkami samorzadu
terytorialnego tworzgcymi jeden obszar funkcjonalny.

Polityka zadtuzenia

Polityka zadtuzenia (strategia zarzadzania dtugiem) oznacza dokument opracowany w dowolnej
formie (optymalnie uchwalany przez organ stanowigcy) i okreslajgcy co najmniej: cele uzasadniajgce
pozyskiwania przychoddw z tytutu zaciggnietego dtugu, maksymalny okres wymagalnosci (sptaty) za-
dtuzenia, tryb podejmowania decyzji w sprawie wyboru formy dtugu oraz zasady ograniczania ryzyk
finansowych zwigzanych z zacigganiem zadtuzenia. Pozyskiwanie srodkéw pozyczkowych wigze sie
z ekspozycjg na roézne rodzaje ryzyka, od ryzyk czysto finansowych (stopy procentowej, kursu wy-
miany) do ryzyk o charakterze spotecznym (ryzyko braku akceptacji wspo6lnoty samorzgdowej, czyli
mieszkancéw). Osiggniecie celu, jakim jest dtugoterminowe obnizanie koszéw zaciggania i obstugi
zadtuzenia, zalezy od Swiadomosci istnienia tych ryzyk oraz ich oceny i monitorowania. Postulat ten
jest spetniany przede wszystkim przez wyrazne formutowanie celéw i metod zarzgdzania ryzykami
zwigzanymi z istnieniem dtugu w dokumencie zwanym powszechnie strategig zarzagdzania dtu-
giem. Koniecznos¢ opracowywania i podawania do wiadomosci publicznej strategii zarzgdzania dtu-
giem na szczeblu centralnym jest powszechnie uznana w krajach, a poczagwszy od 1999 r. jest prawnie
usankcjonowana takze w Polsce (na szczeblu centralnym). W krajach, w ktérych dostep samorzgdéw
do rynku kapitatowego jest najwiekszy, niekwestionowana jest takze potrzeba istnienia na szczeblu
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lokalnym polityki (strategii) zarzgdzania dtugiem w formie jednego dokumentu. Istnienie strategii
zarzadzania dtugiem gwarantuje jednolite postrzeganie celéw tego zarzgdzania przez wtadze samo-
rzgdowe (cztonkéw organu zarzadzajgcego i organu stanowigcego), osoby profesjonalnie zajmujgce sie
zarzadzaniem diugiem, a takze ewentualnych doradcéw w tym zakresie. Ponadto, strategia usprawnia
proces podejmowania decyzji, wskazuje i okresla cele, wyjasnia strukture zadtuzenia i stanowi jeden
z istotnych warunkéw prawidtowego wieloletniego planowania finansowego. Celem kazdej polityki
zadtuzenia jest okreslenie powodéw, ktére uzasadniajg zaciggniecie zadtuzenia, identyfikacje rodzajow
i form dtugu, ktére moga by¢ wykorzystywane oraz sformutowanie wytycznych w zakresie struktury-
zacji zadtuzenia.

Wieloletnia prognoza finansowa

Stworzenie ram prawnych dla procesu opracowania wieloletniej prognozy finansowej oraz nadanie
prognozie charakteru uchwaty organu stanowigcego byto swojego rodzaju kamieniem milowym
na drodze do wprowadzenia elementdw zarzgdzania strategicznego w JST. Sama regulacja prawna
jest oczywiscie niewystarczajgca, a przy braku odpowiedniej kultury planowania strategicznego pro-
wadzi do stworzenia jedynie fasadowego zarzgdzania. Nie mozna jednak pomijac faktu, ze WPF sta-
nowi w wielu JST, w tym zwtaszcza w niektorych miastach na prawach powiatu, doskonaty instrument
integracji wieloletniego prognozowania ,budzetu operacyjnego” z wieloletnim programowaniem in-
westycji. Dlatego tez, dostrzegajgc pewne utomnosci istniejgcych regulacji, nalezy jednak skupic
uwage na wypetnieniu ram prawnych WPF trescig zaktadang prawdopodobnie przez ustawodawce
i postulowang przez wszystkie sSrodowiska. Zasadniczym celem WPF powinna by¢, jak wspomniano,
integracja opracowanej przez stuzby finansowe prognozy ,budzetu operacyjnego” z WPI okreslajgcym
w szczegoblnosci priorytety inwestycyjne danej jednostki. Dopiero na tym etapie mogg zostac podjete
ostateczne decyzje o realizacji zidentyfikowanych w WPI przedsiewzie¢ w okreslonych latach. Stanowigca
integralng cze$¢ WPF prognoza kwoty dtugu powinna uwzgledniac cele zarzadzania dtugiem i limity
(w tym limity ekspozycji na poszczegdlne rodzaje ryzyka), okreslone w polityce dtugu. W ten sposéb
w procesie opracowywania WPF, a zwtaszcza ,budzetu kapitatowego”, nastepuje w istocie integracja
zaréwno wieloletniej prognozy budzetu operacyjnego (prognozy wielkosci nadwyzki operacyjnej), wielo-
letniego programu inwestycyjnego, jak i polityki dtugu (strategii zarzadzania dtugiem).

Zasadniczg przestankg odgrywania przez WPF zaktadanej roli jest rozstrzygniecie sporu o charakter
jej realistycznosci jako kryterium oceny z punktu widzenia legalnosci. W literaturze wykazano mia-
nowicie®, ze nie mozna zréwnywac wymogu realizmu WPF ze spetnieniem pewnych kryteriéw for-
malnych. Niewatpliwie, pojecie realistycznosci jest nieostre. W jezyku ogélnym ,realistyczny” oznacza
tyle, co ,liczacy sie w pogladach, zamierzeniach, dziataniu z rzeczywistoscia, z faktami, oparty na trzez-
wym sgdzie”. Takie znaczenie stowa ,realistyczny” wskazuje na jego zwigzek z faktami, nie zas ze zja-
wiskami przysztymi. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze nie uwzglednia ono ,technicznego” rozumienia
Jrealistycznosci prognozowania”, przyjetego w naukach ekonomicznych. Zgodnie z dominujgcym
przekonaniem, istnieje wiele ,scenariuszy” ksztattowania sie przysztych zdarzen gospodarczych, ktére
mozna okresli¢ mianem realistycznych, istniejg jednak pewne, niewatpliwie trudne do okreslenia
i nieostre granice, wyznaczajgce obszary prognoz realistycznych oraz obszary prognoz pozbawionych
realizmu. Mozna zatem zaryzykowac twierdzenie, ze ustawodawca - wprowadzajgc do reguty

6 M. Bitner, Prawne instrumenty ograniczania deficytu budzetowego i dtugu publicznego jednostek samorzqgdu tery-
torialnego, Warszawa 2016.
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kompetencyjnej pojecie niedookreslone, a wiec takze nieostre — Swiadomie wyposazyt organy nad-
zoru w znaczny zakres ,luzu decyzyjnego”, zakres, ktory podlega jednak ewentualnemu badaniu przez
sgdy administracyjne. Nalezy zwroci¢ uwage, ze powyzsza interpretacja zasady realistycznosci ma
réwniez istotne konsekwencje dla oceny zgodnosci z prawem uchwaty budzetowej. Pierwszym rokiem
objetym prognozowaniem w ramach WPF jest rok budzetowy - skoro WPF ma by¢ realistyczna w od-
niesieniu do kazdego roku, nie ulega watpliwosci, ze wymog realistycznosci dotyczy rowniez plano-
wania budzetowego. Mys| ta coraz czesciej znajduje zresztg wyraz w orzecznictwie organéw nadzoru,
jak rowniez w judykaturze.

Niezaleznie od tego, ze wzorcowe procedury kontroli zarzgdczej (ktérych opracowanie stanowi
centralng rekomendacje stanowigcg podstawe rekomendacji szczegétowych) powinny zapewnia¢ in-
tegracje prognozowania budzetu operacyjnego, programowania inwestycji oraz strategii zarzgdzania
dtugiem w ramach WPF, ze wszech miar pozgdane bytoby opracowanie i upowszechnienie narzedzia
informatycznego (w postaci powigzanych ze sobg arkuszy kalkulacyjnych), umozliwiajgcego w szcze-
go6lnosci:

* sprawne przygotowywanie rozmaitych wariantéw realizacji WPI;

* prezentacje (takze graficzng - jako najbardziej przemawiajgcg do nieprofesjonalnego odbiorcy)
wptywu realizacji tych wariantéw na wskazniki wykorzystywane powszechnie w analizie sytuacji
finansowej JST (m.in. wskazniki, ktére zgodnie z wymogami prawa powinny by¢ prezentowane w WPF);

* analize wrazliwosci przyjetej prognozy na zmiany zmiennych zewnetrznych, wptywajgcych na wy-
sokos¢ poszczegdlnych rodzajéw dochodoéw i wydatkéw JST.
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Rafat Budzisz
Stawomir Mandes

Wptyw organizacji administracji i udziatu obywateli
na realizacje ustug publicznych

1. Diagnoza organizacji administracji w jednostkach samorzadowych
i jej wplywu na realizacje ustug administracyjnych

Zagadnienia dotyczgce urzedu jednostki samorzadowej gminy i powiatu znajdujg swojg regulacje
ustawowa odpowiednio w ustawach z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym' oraz z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym?. Akty te przewidujg obligatoryjnos¢ tworzenia tego typu jednostek.

Pojecie urzedu jednostki samorzadowej nie zostato ustawowo zdefiniowane, jednak doktryna wy-
pracowata okreslenie tego pojecia. Mozna przyja¢, ze urzad gminy (miasta) to wyodrebniony organi-
zacyjnie zesp6tludzi i Srodkéw majatkowych, stanowigcy aparat pomocniczy organéw gminy, w szczegolnosci
organu wykonawczego, jak rowniez zabezpieczajacy administracyjng obstuge obywateli. Jest jednostkg
organizacyjng gminy3. Analogiczng definicje mozna skonstruowac dla starostwa powiatowego, bedacego
urzedem jednostki samorzadowej w powiecie*.

Struktura organizacyjna urzedéw samorzgdowych?® nie jest, co do zasady, okreslona ustawowo.
W ustawach samorzadowych® wskazano tylko pewne strukturalne elementy organizacji urzedu. Zgodnie
z art. 33 ustawy o samorzgdzie gminnym, okreslono, ze wéjt (burmistrz, prezydent miasta) jest kie-
rownikiem urzedu i moze powierzy¢ prowadzenie okreslonych spraw gminy w swoim imieniu zastepcy
wajta lub sekretarzowi gminy. Ustawa przewiduje rowniez obowigzek okreslenia organizacji i zasad
funkcjonowania urzedu gminy w regulaminie organizacyjnym, nadanym przez wéjta w drodze zarzg-
dzenia’. Analogiczng regulacje zawiera ustawa o samorzgdzie powiatowym, przy czym kierownikiem
urzedu jest tam starosta, a regulamin uchwala zarzad powiatu?. Regulamin organizacyjny to akt kie-
rownictwa wewnetrznego nie majgcy statusu aktu prawa miejscowego®. Z powotanych przepiséw

1Dz.U.2016.446 j.t. ze zm.
2Dz.U.2016.814 j.t. ze zm.

3R. Budzisz, Urzqd gminy (miasta), (w:) M. Stahl, B. Jaworska-Debska (red.), Encyklopedia samorzqdu terytorialnego,
czes¢ 1 Ustrdj, Warszawa 2010, s. 241.

4Tamze, s. 221-222.

> Dalej okreslenie to bedzie stosowane jako zbiorcze oznaczenie urzedu gminy (miasta) oraz starostwa powiatowego.
¢ Dalej okreslenie to bedzie stosowane jako zbiorcze oznaczenie ustawy o samorzgdzie gminnym i ustawy o samo-
rzadzie powiatowym.

7 Por. R. Budzisz, Komentarz do art. 33 ustawy o samorzqdzie gminnym, (w:) P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samo-
rzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 536-541. Por. takze A. Skoczylas, Komentarz do art. 33 ustawy o samo-
rzqdzie gminnym, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami
do ustaw o samorzgdzie powiatowym i samorzqdzie wojewddztwa, Warszawa 2011, s. 397.

8 Por. C. Martysz, Komentarz do art. 35 ustawy o samorzqdzie powiatowym, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samo-
rzgdzie powiatowym. Komentarz, ABC, 2007, LEXel.

° Por. R. Budzisz, Komentarz do art. 33 ustawy o samorzqdzie gminnym, (w:) P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samo-
rzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 537.
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wynika, ze struktura organizacyjna poszczegélnych urzedéw samorzgdowych moze by¢ - i w praktyce
jest - inna. Prawidtowa organizacja urzedu powinna zapewni¢ wtasciwe realizowanie ustug publicznych
oraz ich mozliwie szerokg dostepnos¢ dla mieszkarncéow wspélnoty samorzgdowej, przektadajgcg sie
czesto na jakos¢ ich zycia.

Urzad jednostki samorzgdowej realizuje dwie podstawowe funkcje. Z jednej strony stanowi aparat
pomocniczy organéw samorzadowych (gtéwnie wykonawczych - wéjta, burmistrza, prezydenta
miasta, zarzadu powiatu), z drugiej strony zapewnia obstuge cztonkdéw wspolnoty lokalnej, poprzez
umozliwienie dostepu do znacznej czesci ustug realizowanych przez jednostke samorzadu terytorialnego.
Podkresli¢ zatem trzeba, ze z punktu widzenia prawa urzagd samorzgdowy nie wykonuje jakiegos
wyodrebnionego zakresu zadan, bowiem urzedy nie sg organami administracyjnymi, a wiec nie maja
zadnych uprawnien wtadczych.. Urzad samorzgdowy jedynie od strony technicznej i administracyjnej
zapewnia prawidtowe wykonywanie kompetencji powierzonych wojtowi (staroscie, zarzgdowi po-
wiatu)'°. Rola pomostu pomiedzy mieszkarncami a organami samorzadowymi w sferze wykonywania
ustug jest jednak nie do przecenienia.

Poniewaz w dziatalnosci urzedu samorzgdowego, précz aspektoéw infrastrukturalnych, istotng role
odgrywajg pracownicy urzedu, przepisy prawa odrebnie regulujg status prawny pracownikéw samo-
rzadowych. Zrédtem tej pragmatyki stuzbowej jest ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych'" oraz wydane na jej podstawie rozporzgdzenia'?, jak rowniez akty wewnetrzne'.

Organizacja pracy urzedu moze w istotny sposéb wptywaé na sposéb wykonywania zadan
jednostek samorzadowych oraz na jakos¢ i dostepnosé ustug administracyjnych. Oddziatuje
ona bezposrednio na jakos¢ zycia mieszkancow, zwtaszcza w mniejszych osrodkach i w srodowiskach
zmarginalizowanych, gdzie administracja samorzgdowa jest podstawowym, o ile nie jedynym, koor-
dynatorem i dostawcg ustug publicznych. Ponizej przedstawiona zostanie analiza istotnych aspektéw
wptywajgcych na realizacje ustug publicznych.

1.1. Problem ze strukturg organizacyjng urzedu

Przyjete w ustawach samorzgdowych rozwigzania dotyczgce struktury organizacyjnej urzedéw
mogg by¢ oceniane z kilku perspektyw. Bez watpienia, umozliwienie samodzielnego ustalania struk-
tury organizacyjnej na szczeblu gminy czy powiatu zapewnia wiekszg elastyczno$¢ przyjmowanych
rozwigzan w odniesieniu do konkretnych warunkow dziatalnosci danej jednostki samorzgdowej. Stwarza
to jednak potencjalny problem budowania wadliwych struktur, z jednej strony niespetniajgcych ocze-
kiwan mieszkancéw, z drugiej wprowadzajgcych btedne rozwigzania strukturalne czy funkcjonalne.
Struktura urzedu jest tym elementem, ktéry moze ograniczy¢ badz tez zapewni¢ wiekszy dostep do ustug
Swiadczonych na poziomie lokalnym. Ksztattowanie organizacji urzedu odbywa sie czesto w oparciu
o0 autorskg koncepcje jego kierownika (wdjta, starosty), czasem bez pogtebionych analiz - bez uwzglednienia

19 Por.: wyrok NSA z dnia 27 maja 2014 r., Il OSK 3045/12, LEX nr 1579483.
11Dz.U.2016.902 j.t.

12 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pracownikdéw samorzgdowych
(Dz.U.2014.1786 j.t.).

13 Regulamin pracy, regulamin wynagradzania, regulamin oceniania pracownikéw i inne.
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uwarunkowan dziatalnosci konkretnej jednostki'*. Nalezg do nich m.in. sprawnos¢ i efektywnos¢, inter-
operacyjnos¢, dostepnosé, transparentnosé, przyjaznos¢ czy otwartosc.”s Problem wiasciwego uksztat-
towania struktury urzedu dotyczy przede wszystkim mniejszych jednostek, gdzie czesto mamy do czynienia
z do$¢ skromnymi mozliwosciami organizacyjnymi (ograniczona baza lokalowa, mata liczba etatéw,
brak mozliwosci zatrudnienia wysokiej klasy specjalistéw).

1.2. Monitorowanie pracy urzedu

Monitorowanie pracy urzedu stanowi jeden z podstawowych instrumentéw weryfikowania jego,
szeroko rozumianej, dziatalnosci. Ptaszczyzny tej weryfikacji mogg by¢ rozmaite, w zaleznosci od przy-
jetych zatozen i stosowanych mechanizmdw monitorowania, takich jak systemy zarzadzania jakoscia,
audyty, badanie satysfakgji klienta, itp. Obecnie jedyng obligatoryjng formg wspierania kierownika
jednostki samorzadowej w realizacji celéw i zadan przez systematyczng ocene kontroli zarzadczej
oraz czynnosci doradcze jest audyt wewnetrzny realizowany na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych'e. Badania wskazujg, ze jedynie 10,6% jednostek samorzadowych
monitoruje prace urzedu poprzez system zarzgdzania jakoscig zgodny z normga ISO 9001. Natomiast
badanie satysfakgji klientow urzeddéw miast (gmin), w réznych, czasem niedoskonatych formach, wy-
konuje 44,3% jednostek.

1.3. Mata elastycznos¢, zwigzana z godzinami urzedowania

Co prawda art. 42 ust. 1 ustawy o pracownikach samorzgdowych przewiduje, ze regulamin pracy
urzedu okresla porzagdek wewnetrzny i rozktad czasu pracy w sposéb zapewniajgcy obywatelom za-
tatwianie spraw w dogodnym dla nich czasie', jednak jak wskazuje praktyka, niewielka cze$¢ urzedow
zdecydowata sie na uelastycznienie godzin urzedowania, zwtaszcza w formie wydtuzenia godzin pracy
w niektdre dni. Ta sfera organizacji urzedu bez watpienia wptywa na dostepnos¢ dla mieszkarncow
ustug realizowanych w urzedzie samorzagdowym. Zdarza sig, ze obywatel, ktérego godziny pracy po-
krywaja sie z godzinami urzedowania (standardowo od 8.00 do 16.00), musi zwalnia¢ sie z pracy lub
bra¢ urlop wypoczynkowy po to, aby zatatwi¢ sprawe w urzedzie.

14 C. Trutkowski, Skuteczny urzqd samorzgdowy. Rozwdj kompetencji kadr jako element budowy sprawnej administracji
lokalnej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej we wspétpracy z Centre of Expertise for Local Government Reform,
Rady Europy, Warszawa 2016, s. 55-56.

15 Por. L. Zacharko, Urzgd a obywatel w dziatalnosci organdw administracji publicznej, (w:) Z. Czernik, Z. Niewiadomski,
J. Postuszny, J. Stelamsiak (red.), Studia z prawa administracyjnego i nauki administracji. Ksiega jubileuszowa dedy-
kowana prof. zw. dr. hab. Januszowi Szreniawskiemu, Przemys| - Rzeszéw 2011, s. 977.

6 Dz.U.2013.885 j.t. ze zm.

17.C. Trutkowski, Skuteczny urzqd samorzgdowy. Rozwdj kompetencji kadr jako element budowy sprawnej administracji
lokalnej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej we wspotpracy z Centre of Expertise for Local Government Reform,
Rada Europy, Warszawa 2016, s. 58-59.

18 K. Walczak, Komentarz do art. 42 ustawy o pracownikach samorzgdowych, (w:) K. W. Baran (red.), Prawo urzednicze.
Komentarz, LEX 2014, LEX el.
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1.4. Problem z konsolidacjg organizacyjng w JST

Uchwalona przez Sejm 25 czerwca 2015 r. ustawa o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
niektérych innych ustaw', ktéra obowigzuje od 1 stycznia 2016 r., wprowadza utatwienia dla jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ktore zdecydujg sie potaczy¢, a takze stwarza mozliwosci tworzenia
centréw ustug wspélnych, dajacych szanse na konsolidacje i efektywniejsze Swiadczenie ustug przez
jednostki samorzadu terytorialnego®.

Nalezy zauwazy¢, ze konsolidacja ,moze nies¢ za sobg réwniez negatywne skutki. Obejmuje ona
proces likwidacji poszczegdlnych struktur samorzadowych (jednostek organizacyjnych, urzedéw) lub
tez przejmowanie ich przez jednostki wieksze. Procesy te mogg niekiedy prowadzi¢ do ograniczenia
dostepnosci ustug stanowigcych element zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlinoty samorzgdowe;.
Rodzi to niebezpieczenstwo wykluczenia pojedynczych obywateli lub wiekszych grup mieszkancéw
gmin czy powiatéw. Istotne pytanie nasuwajgce sie w kontekscie zmian strukturalnych wywotanych
konsolidacjg dotyczy wypracowania mechanizméw niwelujgcych jej negatywne skutki. Powotana
wyzej ustawa wprost ich nie przewiduje, co, jak sie wydaje po lekturze uzasadnienia do ustawy, wy-
nika z nazbyt optymistycznej oceny skutkdéw procesu konsolidacji wyrazanej przez ustawodawce"?".
Problem negatywnych skutkéw konsolidacji organizacyjnej w szczegélnosci dotyczy¢ moze mniejszych
jednostek, w ktérych ograniczenie struktur organizacyjnych spowodowa¢ moze zmniejszenie dostep-
nosci ustug realizowanych przez administracje samorzgdowg (konieczno$¢ dojazdu, zmniejszenie
liczby miejsc pracy itp.).

1.5. Wdrazanie nowych rozwigzan bez okresu przygotowawczo-organizacyjnego

Niestety, niepokojgca praktyka ostatnich lat jest wprowadzanie nowych rozwigzan prawnych bez
odpowiedniego vacatio legis. Co prawda ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw norma-
tywnych i niektérych innych aktéw prawnych?? przewiduje, ze akty normatywne, zawierajgce przepisy
powszechnie obowigzujace, ogtaszane w dziennikach urzedowych, wchodzg w zycie po uptywie czter-
nastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy (z pewnymi
okreslonymi w ustawie wyjgtkami), ale nie zawsze okres ten jest wystarczajgcy do przeszkolenia pra-
cownikow i wdrozenia procedur oraz przygotowania niezbednej infrastruktury do prawidtowego sto-
sowania tego aktu. W praktyce oznacza to, ze sSwiadczone przez samorzad ustugi realizowane sg
z opoznieniem lub tez w sposéb odbiegajgcy od oczekiwanych standardéw. Powyzszy problem dotyczy
w szczegblnosci duzych, lub znaczgco modyfikujgcych obecny stan prawny, zmian legislacyjnych.

19 Dz.U.2015.1045.

20 Por. B. Potemska, Centra ustug wspdlnych - sposéb organizacji wspdinej obstugi JST, Infor.pl, http://samorzad.
infor.pl/sektor/organizacja/ustroj_i_jednostki/737108,Centra-uslug-wspolnych-sposob-organizacji-wspolnej-
obslugi-JST.ntml. Por. tez J. Géraj, Wspdina obstuga - nowa forma dziatania w administracji samorzgdoweyj, (w:) Paulina
Bies-Srokosz (red.), Wspdtczesne kierunki zmian administracji publicznej, Czestochowa 2016, s. 57 i nastepne.

21 R. Budzisz, Konsolidacja w samorzqdzie terytorialnym, (w:) P. Bie$-Srokosz (red.), Wspdfczesne kierunki zmian ad-
ministracji publicznej, Czestochowa 2016, s. 40.
2Dz.U.2016.296 j.t.

2 Por. C. Trutkowski, Skuteczny urzgd samorzqdowy. Rozwdj kompetencji kadr jako element budowy sprawnej admi-
nistracji lokalnej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej we wspotpracy z Centre of Expertise for Local Government
Reform, Rada Europy, Warszawa 2016, s. 19. Por. takze P. Swianiewicz, J. tukomska, Zadtuzenie samorzqddw. Ranking
zadtuzenia samorzgddw 2014 r., ,Wspodlnota” 2015/18.
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1.5. Naktadanie nowych obowigzkéw na urzedy samorzadowe
bez odpowiedniego zabezpieczenia finansowego realizacji zadan

Problem, wielokrotnie podnoszony przez przedstawicieli samorzgdu terytorialnego, dotyczy nie-
wiasciwego zabezpieczenia finansowego jednostek samorzadowych przy przekazywaniu im poszcze-
golnych rodzajéw zadan (czesto obejmujgcych ustugi realizowane na rzecz cztonkéw wspolnoty
samorzgdowej)®. Niedofinansowanie realizacji zadan ma dwie przyczyny. Po pierwsze, ustawodawca
optymistycznie zaktada, ze okreslona zmiana legislacyjna nie pocigga za sobg zadnych kosztéw po
stronie samorzadu (co znajduje wyraz w zapisach oceny skutkéw regulacji towarzyszacej projektom
ustaw). Drugim powodem niedofinansowania realizacji zadan jest niedoszacowanie kosztéw ich rea-
lizacji. Szeroka analiza tego zagadnienia przekracza ramy niniejszego opracowania®, niemniej jednak,
jak wskazujg liczne badania, kwestie finansowe oddziatujg na wszystkie aspekty funkcjonowania sa-
morzadu, w tym przektadajg sie na poziom i jakos$¢ Swiadczenia ustug, ich dostepnos$¢ oraz innowa-
cyjnos¢ administracji w realizacji zadan samorzgdowych. Brak srodkéw finansowych wptywa réwniez
na procesy organizacji pracy urzedu, zwigzane z realizacjg okreslonych zadan.

Istotnym elementem prawidtowego funkcjonowania urzedu samorzgdowego, obok jego organi-
zacji, sg kwestie zwigzane z zasobami ludzkimi. Nie budzi watpliwosci, ze sposob realizowania ustug
przez samorzad terytorialny jest uzalezniony od profesjonalizmu i zaangazowania urzednikéw. Na
te czynniki wptyw z kolei maja: kreowanie polityki zarzadzania zasobami ludzkimi w urzedzie, dobér
kadry urzedniczej oraz elementy zwigzane z warunkami zatrudnienia (zakres obowigzkéw, ocenianie
i wynagradzanie). W niniejszej analizie omoéwione zostang tylko najistotniejsze z nich.

1.6. Niesprecyzowana pozycja sekretarza (gminy, powiatu)

Pozycja sekretarza gminy czy powiatu zostata uregulowana w kilku aktach prawnych. Pierwszym z nich
jest ustawa o pracownikach samorzadowych, ktora przewiduje obowigzek tworzenia tego stanowiska
w urzedach gminy i w starostwach powiatowych. Ponadto, w sposéb szczatkowy jego pozycje okre-
$lajg ustawy samorzadowe. Bez watpienia sekretarz zajmuje szczeg6lng pozycje wsrdd pracownikow
samorzadowych?, stanowisko to nalezy réwniez do kategorii kierowniczych wsréd stanowisk urzed-
niczych?. Co do zasady, sekretarz ma istotny wptyw na organizacje pracy urzedu oraz kreowanie po-
lityki zarzgdzania zasobami ludzkimi w urzedzie.

Ustawa o pracownikach samorzadowych w sposéb ogblny okresla zasady obsadzania tego stano-
wiska, przewidujac, iz przeprowadza sie w tej sprawie procedure naboru nie pdzniej niz w ciggu trzech
miesiecy od zwolnienia stanowiska. Ustawa zakazuje réwniez obsadzania stanowiska sekretarza
w drodze powierzenia petnienia obowigzkdw. Przepisy omawianej ustawy okreslajg ponadto wymogi
kwalifikacyjne wobec osoby zatrudnianej na stanowisku sekretarza. Musi ona posiada¢ co najmniej
czteroletni staz pracy na stanowisku urzedniczym w jednostkach samorzgdowych, w tym co najmniej
dwuletni staz pracy na kierowniczym stanowisku urzedniczym w tych jednostkach, lub musi posiadac
co najmniej czteroletni staz pracy na stanowisku urzedniczym w jednostkach samorzgdowych oraz

24 Szerzej kwestie finansow samorzadowych zostaty omoéwione w tekscie J. Sieraka, zamieszczonym w niniejszej
publikacji.

25 M. Tomaszewska, Komentarz do art. 5 ustawy o pracownikach samorzgdowych, (w:) K. W. Baran (red.), Prawo
urzednicze. Komentarz, LEX 2014, LEX el.

% Por. rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pracownikéw samo-
rzgdowych (Dz.U.2014.1786 j.t.).
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co najmniej dwuletni staz pracy na kierowniczym stanowisku urzedniczym w innych jednostkach sek-
tora finanséw publicznych.

W strukturze urzedu sekretarz zajmuje wysoka pozycje, poniewaz podlega bezposrednio kierow-
nikowi urzedu. Jednakze w sferze zadan i kompetencji ustawodawca w istocie zrezygnowat z okre-
Slenia ich zakresu. Obowigzek ten powierzyt wojtowi (staroscie), ktéry moze upowazni¢ sekretarza
do wykonywania w jego imieniu zadan, w szczegblnosci z zakresu zapewnienia whasciwej organizacji pracy
urzedu oraz realizowania polityki zarzgdzania zasobami ludzkimi?” lub innych okreslonych w ustawach
samorzgdowych lub przepisach prawa materialnego. Pozycja sekretarza w urzedzie w sposéb istotny
wptywa na funkcjonowanie catego urzedu.

1.7. Nieefektywny system naboru urzednikéw samorzadowych

Obowigzujgcy na podstawie ustawy o pracownikach samorzgdowych proces zatrudniania pracow-
nikéw samorzgdowych na stanowiskach urzedniczych oparty jest o zasade naboru, ktéry przepro-
wadzany jest na wolne stanowiska urzednicze, w tym na kierownicze stanowiska urzednicze, i ma
charakter otwarty i konkurencyjny?. Ogtoszenie o przeprowadzanym naborze umieszcza sie w Biu-
letynie Informacji Publicznej, za$ ustawa okresla jego minimalng tres¢. Problemem podnoszonym
w doktrynie jest kilka wad obowigzujacej regulacji. Po pierwsze, dalej wystepujg problemy definicyjne
okreslenia ,wolne stanowisko urzednicze"”. Po drugie, w ustawie o pracownikach samorzgdowych
nie okreslono konsekwencji prawnych zwigzanych z naruszeniem procedury naboru3®. Nie okreslono
tez uprawnien kandydatéw uzyskujgcych najlepszy wynik w naborze (pomimo rekomendacji komisji,
kierownik urzedu nie musi zatrudnic takiej osoby, moze tez wybrac jednga z pieciu oséb, wskazanych
przez komisje - wcale nie najlepszg w ocenie komisji). Powyzsze wady regulacji mogg prowadzi¢ do
niekorzystnych zjawisk w administracji samorzgdowej, takich jak zatrudnianie niekompetentnych
urzednikow, faworytyzm i protekcja3'. Ich skutkiem moze by¢ obnizanie poziomu obstugi mieszkan-
cow, a tym samym obnizanie poziomu Swiadczenia ustug przez jednostki samorzagdowe. Ma to tym
wieksze znaczenie, ze w ocenie az ok. 40% sekretarzy to wtasnie zwiekszenie kompetencji urzednikéw
stanowi¢ moze najskuteczniejszy sposéb poprawy sprawnosci dziatania administracji lokalnej?.

27 Por. wyrok NSA z dnia 31 sierpnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1252/12, OwSS 2013, nr 1, poz. 65, s. 65-73. Por. tez
wyroki WSA w Kielcach z dnia 28 wrzesnia 2010 r., sygn. akt || SA/Ke 368/07, LEX nr 653619; wyrok WSA we Wroc-
tawiu z dnia 30 listopada 2012 r., sygn. akt Ill SA/Wr 487/12, LEX nr 1249750.

28 Por. R. Skwarto, Funkcjonowanie trybu naboru na stanowiska w administracji samorzgdowej, (w:) M. Stec (red.),
Stosunki pracy pracownikéw samorzgdowych, Warszawa 2008, s. 31 i nastepne.

29 Por, B. M. Cwiertniak, Z zagadnieri naboru na stanowiska urzednicze w samorzqdzie terytorialnym (kilka refleksji),
Rocznik administracji i prawa. Rok X (2010), Sosnowiec 2012, s. 61 i nastepne.

30 Pewne Swiatto w tej mierze rzuca orzeczenie WSA w Rzeszowie z dnia 9 grudnia 2015 r., sygn. akt Il SA/Rz
613/15, LEXnr 1949192, zgodnie z ktérym ,Mozliwe jest zatem zaskarzenie do sagdu administracyjnego czynnosci
dokonywanych w trakcie naboru powszechnego - konkursu na wolne stanowisko urzednicze. Uprawnionym do
whniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes prawny, a wiec uczestnik konkursu, ktérego uprawnien dotyczy
zaskarzony akt lub czynnos¢.” Powyzszy poglad jest efektem interpretacji przepiséw dokonanej przez sagd admi-
nistracyjny, nie zas gwarancji ustawowych.

31 W. Mikutowski, Faworytyzm i protekcja przy naborze i obsadzaniu stanowisk w polskiej administracji. Przyczyny
i konsekwencje, (w:) P.]. Suwaj, D. R. Kijowski, Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 442-460.

32 Por. C. Trutkowski, Skuteczny urzqd samorzqdowy. Rozwdj kompetencji kadr jako element budowy sprawnej admi-
nistracji lokalnej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej we wspotpracy z Centre of Expertise for Local Government
Reform, Rada Europy, Warszawa 2016, s. 69.
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1.8. Fasadowy system oceniania pracownikéw samorzadowych

Réwniez kwestia oceniania pracownikdw samorzgdowych odgrywa istotng role jako czynnik mo-
tywujagcy urzednikéw do jak najwyzszego poziomu pracy, przektadajgcego sie na jakos¢ ustug Swiad-
czonych przez urzedy samorzgdowe?:. Obowigzek oceny urzednikéw samorzadowych przewiduje
ustawa o pracownikach samorzadowych. W ustawie brak jest jednak potgczenia tego mechanizmu
np. z wynagradzaniem, co czyni ten instrument fasadowym i czesto polegajagcym wrecz na powielaniu
poprzednich ocen pracownika.

2. Rola obywatela w procesie realizacji ustug administracyjnych
w jednostkach samorzadowych

Pojecie partycypacji wystepuje w krajowych dokumentach normatywnych i strategicznych. W Stra-
tegii Rozwoju Kraju 2020 zapisano ,Sprawne panstwo jest: przejrzyste, przyjazne, pomocnicze i party-
cypacyjne™4 oraz ,nowoczesne instytucje publiczne to przede wszystkim instytucje efektywne,
dostepne dla obywatela i otwarte na jego potrzeby, przejrzyste i przyjazne, gotowe na obywatelskg
partycypacje i wspomagajace obywatelskg i spoteczng energie®. Przyjete zapisy strategii, wraz z pra-
wem unijnym, znajdujg przetozenie w dokumentach operacyjnych programéw finansowanych z Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego. Zwtaszcza w Umowie Partnerstwa dotyczgcej wykorzystania
srodkow finansowych na lata 2014-20203% wprowadzono - zgodnie z rozporzgdzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady UE nr 1303/2013, ustanawiajgcych wspolne przepisy Europejskich Funduszy
Strukturalnych i Inwestycyjnych - zapisy promujgce model Rozwoju Lokalnego Kierowanego przez
Spotecznos¢. Zasady RLKS majg przyczyniac sie do ,wzrostu poziomu kapitatu spotecznego - zwiek-
szania partycypacji spotecznej lub szeroko rozumianej aktywnosci obywatelskiej w Polsce"’.

W polskim prawie i dokumentach strategicznych brakuje jednak definicji partycypacji, co powoduje,
ze pojecie to jest uzywane do opisu réznych form aktywnosci spotecznej i publicznej obywatelis,
Z braku konkretnych zapiséw przyjeto sie wywodzi¢ ogdlne ramy prawne, regulujgce dziatania po-
szczegOlnych form partycypacji na poziomie lokalnym?, z art. 16. 1 Konstytucji RP, w ktérym czytamy,

33 Por. A. Piskorz-Ryn, Oceny pracownikdw samorzqdowych, (w:) M. Stec (red.), Stosunki pracy pracownikéw samo-
rzgdowych, Warszawa 2008, s. 15 i nastepne.

34 |bidem s. 23
35 |Ibidem s. 32

3 Programowanie perspektywy finansowej 2014-2020. Umowa Partnerstwa, https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media
/881/Umowa_Partnerstwa_pl.pdf

37 Ibidem s. 208

38 Brak ten mozna wyttumaczy¢ czesciowo tym, ze partycypacja nalezy do porzadku politycznego i jest przedmiotem
sporéw na gruncie normatywnym. W zaleznosci od przyjetych zatozen filozoficznych i pogladéw politycznych
odmiennie bedzie wygladata ocena efektéw partycypacji. Rzutuje to réwniez na definicje operacyjne partycypacji.
W zaleznosci od przyjetej perspektyw, niektdre instytucje beda traktowane jako partycypacyjne, a inne nie.
Mozna sie na przyktad zastanawia¢, czy do dziatan partycypacyjnych zalicza¢ aktywnos$¢ grup zorganizowanych
lub czy skargi na dziatalnos¢ instytucji samorzadowych sg forma partycypacji? W tekscie przyjmujemy szerokie
rozumienie pojecia partycypacji, unikamy jednocze$nie opowiadania sie za ktérgkolwiek doktryng polityczna.
Por.: Kazmierczak T. Partycypacja publiczna: pojecie, ramy teoretyczne, (w:) A. Olech (red.) Partycypacja publiczna.
O uczestnictwie obywateli w zyciu wspdlnoty lokalnej, ISP, Warszawa.

3% M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna na poziomie lokalnym jako wymiar decentralizacji administracji pub-
licznej w Polsce, £6dz 2015; K. Ostaszewski, Partycypacja spoteczna w procesie podejmowania rozstrzygnie¢ w admi-
nistracji publicznej, Lublin 2013.
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ze ,,Ogo6t mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspél-
note samorzgdowg"®. Zapis ten, wraz z artykutami dotyczgcymi praw obywatelskich, orzeka, ze miesz-
kancy jedynie delegujg swoje uprawnienia do zarzgdzania na wybranych reprezentantéw i przystuguje
im prawo wspotzarzadzania jednostkg samorzadu terytorialnego, w tym wybdr Swiadczonych ustug,
wptywanie na ich jakos¢ oraz wspotudziat w ich Swiadczeniu.

Nietatwo jednak jednoznacznie okresli¢ zakre s ustug publicznych, w ktérych planowaniu i realizacji
powinni lub mogg uczestniczy¢ obywatele. Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie* wymienia 33 sfery zadan publicznych (art. 4.1), obejmujgce praktycznie wszystkie obszary,
w ktérych ustugi publiczne Swiadczy samorzgd. Natomiast Strategia Rozwoju Kraju 2020% wskazuje
na planowanie przestrzenne, proces stanowienia prawa, tworzenie klastrow oraz tworzenie standar-
dow i podnoszenie jakosci ustug jako zagadnienia, w ktérych partycypacja powinna odgrywac istotng
role. Nie s3 to tresci wykluczajace sie, natomiast pokazujg brak spéjnosci pomiedzy réoznymi aktami
normatywnymi, w ktérych wystepuje zagadnienie partycypacji. Na potrzeby tego tekstu przyjmujemy,
za ustawg o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, ze obywatele moga partycypowac
w planowaniu i realizacji ustug we wszystkich wskazanych tam sferach.

Od roku 1989 wypracowano szereg rozwigzan prawnych i instytucji, umozliwiajgcych partycypacje
obywateli w planowaniu i realizacji ustug publicznych wespét z wkadzami samorzgdowymi, cho¢, co
nalezy podkresli¢, w warunkach polskich zastosowanie zasad wspétrzgdzenia zostato w duzej mierze
ograniczone do polityk realizowanych ze sSrodkéw UE lub jest przyjmowane wraz z regulacjami norma-
tywnymi UE. Podejscie partycypacyjne odgrywa niewielkg role w przypadku innych polityk prowadzonych
ze srodkéw krajowych, realizowanych wedtug klasycznych wzoréw hierarchicznie zorganizowanej ad-
ministracji*.

W dalszej czesci tego opracowania przedmiotem analizy beda formy partycypacji w sensie udziatu
obywateli, jednostek lub grup zorganizowanych, w ramach wybranych rozwigzan prawnych i insty-
tucji*t, w planowaniu i realizacji ustug publicznych* wesp6t z wtadzami samorzadowymi. Ze wzgledu
na ograniczong ilos¢ miejsca, analiza skoncentruje sie na problemie wptywu partycypacji na zwiek-
szenie jakosci ustug i lokalnych szans rozwojowych w ramach wybranych rozwigzan prawnych i insty-
tucji. W pierwszej kolejnosci przeanalizowane zostang rozwigzania prawne i instytucje umozliwiajace
partycypacje w realizacji ustug, sg one bowiem liczniejsze i bardziej rozwiniete. W drugiej - omdwione
zostang rozwigzania prawne i instytucje, umozliwiajgce partycypacje w planowaniu ustug.

40 Analizujgc ogdlne ramy prawne w zakresie partycypacji, nalezy réwniez uwzgledni¢ akty normatywne Unii Euro-
pejskiej oraz ratyfikowane przez Polske prawa miedzynarodowe. Por. G. Makowski, Miedzynarodowe standardy
partycypadji publicznej na poziomie lokalnym: analiza wybranych aktéw prawa miedzynarodowego, (w:) P. Sobiesiak-
-Penszko (red.), Prawo a partycypacja publiczna, Warszawa 2013.

41 Dz.U.2016.1817 j.t.
42 Dz.U.2012.882.

4 Por. K. Olejniczak, System zarzqdzania politykq publiczng. Propozycja uniwersalnych ram koncepcyjnych, (w:) ,Zoon
Politikon” 2013, nr 4.

4 W tekscie pojecie instytucji jest uzywane w szerokim, przyjetym w naukach spotecznych sensie. Instytucjg na-
zywamy utrwalone sposoby zachowania, wzorce i reguty. W tym sensie prawo okresla reguty - tworzy instytucje
- do ktorych sie dostosowujg, dgzgc do realizacji swoich celow.

4 W odniesieniu do problematyki zaangazowania obywateli w realizacje (produkcje/koprodukcje) ustug publicznych,
por. D. Szescito, Samoobstugowe paristwo dobrobytu. Czy obywatelska koprodukcja uratuje ustugi publiczne?, War-
szawa 2015.
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2.1. Partycypacja obywateli w procesie realizacji ustug

Najwiekszy udziat obywateli w procesie realizacji ustug mozliwy jest w ramach wspétpracy jednostek
samorzadu terytorialnego z organizacjami pozarzgdowymi* (NGO), regulowanej przede wszystkim
przez ustawe o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie®’. Obywatele zaangazowani w dzia-
talnos¢ organizacji pozarzgdowych majg do dyspozycji szereg rozwigzan prawnych i organizacyjnych,
ktére mozna podzieli¢ na:

a) finansowe, tzn. oparte na umowach na realizacje zadan publicznych, w formie powierzenia badz
wspierania konkretnego dziatania;

b) pozafinansowe, ktére mogg polegac na wzajemnym informowaniu sie o planowanych kierunkach
dziatalnosci, konsultowaniu projektow aktéw prawnych, tworzeniu wspélnych zespotéw o cha-
rakterze doradczym i inicjatywnym.

Organizacje pozarzgdowe moga korzystac z kilku mechanizméw finansowania realizowanych przez
siebie ustug. Rekomendacje Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej w zakresie wspotpracy admi-
nistracji publicznej i organizacji pozarzgdowych z wykorzystaniem instrumentéw finansowych wska-
zujg przede wszystkim na:

a) otwarte konkursy ofert, organizowane przez JST, dotyczgce zlecania organizacjom realizacji
zadan publicznych;

b) pozyczki, gwarancje i poreczenia, udzielane przez JST organizacjom pozarzagdowym w trybie prze-
widzianym w art. 5 ust. 8 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie;

c) inicjatywe lokalng (o ktérej bedzie jeszcze mowa odrebnie ponizej);

d) tryb uproszczony, tzw. tryb matych zlecen lub matych grantéw (art. 19a ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie);

e) dotacje na zadanie publiczne, z czescig przewidziang na wykonanie inwestycji (art. 127 i 221
ustawy o finansach publicznych);

f) regranting, polegajacy na uprawnieniu podmiotu dotacji do przekazywania dotacji podmiotom
nie bedgcym strong umowy (art. 16a ustawy o pozytku publicznym i wolontariacie);

g) partnerstwo publiczno-prywatne, zgodnie z ustawg o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Do powyzszej listy nalezatoby doda¢ mozliwosci dofinansowywania klubéw sportowych w trybie
pozakonkursowym, przewidzianym w ustawie o sporcie®,

4 Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie dopuszcza do dziatalnosci pozytku publicznego
réwniez inne podmioty, wymienione w art. 3. Dla uproszczenia dalej bedzie mowa wytgcznie o organizacjach
pozarzadowych.

47 Dz.U.2016.1817 j.t. ze zm.

4 Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (Dz.U. nr 127, poz. 857 z p6zn. zm.). Szczeg6towa analiza prawnych
uwarunkowan wspoétpracy finansowej pomiedzy gminami i powiatami a organizacjami pozarzagdowymi, por.:
S. Mazur, A. Pacut, M. Pokora (red.) Wdrazanie mechanizmow wspdtpracy finansowej jednostek samorzgdu teryto-
rialnego z organizacjami pozarzqdowymi w Polsce, Krakéw 2015; S. Mazur, A. Pacut (red.), System finansowania or-
ganizacji pozarzqdowych w Polsce, Krakéw 2015.
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Pomimo wprowadzonej w 2015 roku nowelizacji ustawy o pozytku publicznym i wolontariacie®
wspotpraca finansowa JST i NGO wecigz napotyka na liczne problemy i bariery ograniczajgce skale
i jako$¢ zaangazowania obywateli w realizacje ustug publicznych. Za najwazniejsze mozna uzna¢ na-
stepujgce kwestie>:

a) JST zlecajg zadania przewaznie w formule otwartego konkursu ofert na realizacje zadan pub-
licznych i w niewielkim stopniu korzystajg z innych, przytoczonych powyzej form finansowania.
Wynika to z faktu, ze samorzgdom brakuje wiedzy lub gotowosci do wykorzystania innych form
dofinansowania;

b) jedynie niewielka czes¢ ustug jest realizowana w oparciu 0 umowy wieloletnies', i to pomimo
tego, ze ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie umozliwia zawieranie takich
umow. Brak stabilnej perspektywy finansowej utrudnia organizacjom dtugofalowe planowanie
oraz Swiadczenie ztozonych ustug. Utrudnia to w efekcie podnoszenie jakosci Swiadczonych
ustug oraz skuteczne dziatania skierowane do grup defaworyzowanych. Innym efektem braku
umow wieloletnich i uzaleznienia od corocznego kontraktowania jest tendencja do dopasowy-
wania przez NGO swojej oferty do potrzeb zamawiajgcych, a nie do potrzeb odbiorcow;

) uzaleznienie organizacji pozarzadowych od finansowania publicznego prowadzi do zjawiska
governmentalizacji, polegajgcego na sprowadzaniu organizacji pozarzagdowych do agend samo-
rzadus2, Ogranicza to ich autonomie w zakresie wyboréw celdw oraz srodkéw dziatania. W efekcie
zakres Swiadczonych ustug niekoniecznie pokrywa sie z tymi, ktérych realizacjg organizacje sg
zainteresowane;

d) srodki publiczne przyznawane sg na konkretne dziatania i zazwyczaj nie mogg by¢ wykorzysty-
wane do sfinansowania rozwoju instytucjonalnego. Pozbawia to organizacje zasobdw niezbednych
do stworzenia profesjonalnego zaplecza eksperckiego, utrudnia eksperymentowanie z innowa-
cyjnymi pomystami i doskonalenie Swiadczonych ustug;

e) uzaleznienie od Srodkéw publicznych oraz stabos¢ instytucjonalna rodzi zjawisko klientelizmu,
uniemozliwiajgc sprawowanie przez organizacje pozarzadowe funkcji kontrolnych®;

f) mozliwos$¢ skorzystania z dofinansowania jest uzalezniona od sformalizowania prowadzone;j
dziatalnosci, co jest nierzadko powazng barierg, zwtaszcza dla inicjatyw w sSrodowiskach wiejskich
lub grup defaworyzowanych.

Przedstawione powyzej problemy powodujg, ze organizacje pozarzgdowe nie wykorzystujg swo-
jego potencjatu do tworzenia innowacyjnych, dopasowanych do potrzeb odbiorcéw, ztozonych ustug.

4 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz
ustawy o fundacjach, (Dz.U. 2015.1339).

50 Szczegobtowo kwestia wspotpracy pomiedzy samorzagdem i NGO byta przedmiotem badan i studiéw w ramach
projektu ,Wzmocnienie mechanizméw wspétpracy finansowej administracji publicznej z organizacjami pozarza-
dowymi jako realizatorami zadan publicznych”, realizowanego w latach 2014-2015, oraz przedmiotem szeregu
innych analiz.

51'W 2011 roku jedynie 1,9% umdw zawartych przez JST z NGO stanowity umowy wieloletnie. Sprawozdanie
Z funkcjonowania ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie za lata 2010 i 2011, Biblioteka Pozytku
Publicznego, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Warszawa.

2 Por.: A. Rymsza, Partnerzy stuzby publicznej? Wyzwania wspdtpracy sektora pozarzqdowego z administracjq pub-
liczng w swietle doswiadczert amerykarniskich, , Trzeci Sektor” 2005, nr 3.

53 Por. P. Glinski, Style dziatari organizacji pozarzqdowych w Polsce. Grupy interesu czy pozytku publicznego?, War-
szawa 2006.
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Organizacje swiadczg przede wszystkim ustugi proste, niewymagajgce rozbudowanego zaplecza ma-
terialnego i eksperckiego, nakierowane na dorazne, tatwe do osiggniecia cele. Samorzady, finansujgc
ustugi, oczekujg nieustajgcych sukcesdéw i majg matg tolerancje dla ewentualnych porazek. W efekcie
Swiadczy sie sprawdzone ustugi - dla grup spotecznych, ktére dajg najwiekszg gwarancje powodzenia.
Pomija sie natomiast grupy trudne, w ktérych zbiega sie szereg problemow spotecznych. Jednym z wielu
mozliwych przyktadow, ilustrujgcych powyzej wymienione problemy, jest przypadek Centréw Integracji
Spotecznej. Organizacje pozarzgdowe zaangazowaty sie w prowadzenie CIS - i osiggaty spore sukcesy -
nie opracowano jednak zadnych mechanizmow dajgcych stabilnos¢ finansowania i rozwoju Swiadczonych
ustug, dlatego po zakonczeniu finansowania ze srodkéw unijnych wiele z istniejacych CIS musiato za-
konczy¢ swojg dziatalnosc®.

Instytucje, umozliwiajgce obywatelom dziatajagcym w niesformalizowany sposob, partycypacje
w procesach realizacji ustug, sg mniej liczne. W pierwszej kolejnosci nalezy wymieni¢ mozliwo$¢ two-
rzenia jednostek pomocniczych przez JST. Artykut 5 ustawy o samorzgdzie gminnym wskazuje, ze
z ,inicjatywy mieszkancow” mozna powotac jednostke pomocniczg gminy, np. sotectwo, dzielnice,
osiedle. Potencjalnie sg to instytucje, umozliwiajgce réznicowanie realizowanych dziatarh w zaleznosci
od potrzeb i mozliwosci mieszkancow oraz zwiekszajgce zaangazowanie ich w proces wspottworzenia
ustug. llustruje to przypadek instytucji sotectwa, ktéremu gmina moze przekazac srodki finansowe
w trybie przewidzianym w ustawie z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim®. Zgodnie z zapisami
tej ustawy, gmina otrzymuje od Skarbu Panstwa czesciowy zwrot (od 10% do 30%) srodkéw wydat-
kowanych na fundusz. Jak pokazujg badania, fundusz sotecki sprawdzit sie jako mechanizm aktywi-
zacji spotecznej oraz sposob na dostarczanie ustug lepiej dopasowanych do potrzeb mieszkarcowse.

Instytucja jednostki pomocniczej ma jednak istotne ograniczenia. Finansowanie jej dziatan lezy cat-
kowicie w gestii gminy. Drugim istotnym ograniczeniem dziatalnosci jednostek pomocniczych jest
brak osobowosci prawnej, uniemozliwiajgcy im wchodzenie w stosunki cywilnoprawne niezaleznie
od gminy. Nie mogg one by¢ upowaznione do zawierania umoéw w imieniu JST. Ponadto, nieréwno
sg traktowane poszczegolne jednostki — gminy nie moga ustanowi¢ oddzielnego funduszu na wzor
soteckiego, na przyktad dla dzielnic lub osiedli, co w istotny spos6b ogranicza potencjat partycypacyjny
tego instrumentu.

Drugim waznym rozwigzaniem prawnym, umozliwiajgcym partycypacje obywateli dziatajgcych
w niesformalizowany spos6b w procesie Swiadczenia ustug, jest inicjatywa lokalna, wprowadzona
w nowelizacji z 2010 roku. Intencjg ustawodawcy byto umozliwienie wspo6lnotom lokalnym realizo-
wanie wybranych przez siebie celdw, przy wsparciu samorzadu. Istota przyjetego w ustawie rozwia-
zania polega na tym, ze to mieszkancy lub reprezentujgce ich organizacje majg prawo w dowolnym
momencie ztozy¢ wniosek o realizacje zadania publicznego do JST, na terenie ktérej majg miejsce za-
mieszkania lub siedzibe. We wniosku musi zosta¢ okreslone, w jaki sposéb mieszkancy beda uczest-
niczy¢ w realizacji zadania. Innymi stowy, inicjatywa wymaga wspoétdziatania pomiedzy wnioskodawca
aJST. Szczego6towe zasady oceniania wnioskdw powinny zostac okreslone w drodze uchwaty JST. Co wazne,
tresc tej uchwaly powinna zostac skonsultowana z organizacjami pozarzgdowymi.

% Por.: A. Karwacki, A. Glinska-Newes$, Innowacyjnos¢ w podmiotach ekonomii spotecznej w Polsce. Studium jako-
sciowe, (w:) ,Ekonomia Spoteczna” nr 2/2015.

5 Dz.U.2014.301.

%6 por.: P. Sobiesiak-Penszko, Partycypacja publiczna w sofectwach, czyli o mechanizmie funduszy sofeckich - studia
przypadku, (w:) P. Sobiesiak-Penszko (red.), Prawo a partycypacja spoteczna. Bilans monitoringu 2011, Warszawa 2012.
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Potencjalnie inicjatywa lokalna moze wypetnia¢ funkcje, ktérych nie wypetnia instytucja jednostki
pomocniczej w miastach, umozliwia bowiem niewielkim spotecznosciom realizacje potrzebnych im
ustug. Pomimo to inicjatywa lokalna jest rzadko stosowana w praktyce. Wymog uchwalenia przez JST
trybu przyjmowania i oceny wnioskow inicjatywy lokalnej stanowi tu powazng przeszkode® . Po pierwsze,
nie wszystkie samorzady uchwality odpowiednie przepisy. Po drugie, zapisy niektérych przyjetych
zasad stawiaja zbyt duze wymagania odnosnie procedury przyjmowania wnioskéw lub zawezajg liste
mozliwych do realizacji zadan.

2.2. Partycypacja obywateli w procesie planowania ustug

Obywatele majg rowniez szereg mozliwosci wptywania na proces decyzyjny wtadz samorzgdowych,
zwiaszcza okreslania rodzaju swiadczonych ustug publicznych. Na pierwszym miejscu nalezy wymienic
referendum lokalne, ktore jest wpisane do Konstytucji RP (art. 170), a szczeg6towe rozwigzania do-
tyczace procedury inicjowania i przeprowadzenia referendum reguluje odrebna ustawa z dnia 15
wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym®e. W ustawie rozréznia sie referenda obligatoryjne i fakulta-
tywne. Referenda obligatoryjne dotyczg samoopodatkowania mieszkancéw na cele publiczne miesz-
czace sie w zakresie zadan i kompetencji organdéw gminy oraz odwotania rady gminy przed uptywem
kadencji, a takze organu wykonawczego JST. Natomiast zakres referendow fakultatywnych ma cha-
rakter otwarty i jest ograniczony jedynie wymogiem, aby dotyczyto ono kwestii nalezgcych do zadan
gminy. W teorii referendum moze by¢ kluczowym narzedziem do podejmowania strategicznych decyzji
dotyczgcych kierunku rozwoju jednostki samorzgdowej lub Swiadczonych przez nig ustug®. W praktyce
- referenda sg wykorzystywane przede wszystkim do odwotywania wtadz, co nie sprzyja popularyzacji
tej formy zaangazowania mieszkancéw, szczegolnie wsréd samorzgdowcow, obawiajgcych sie nad-
uzywania referenddw przez ich przeciwnikdéw politycznychs', Istotng barierg szerszego zastosowania
referenddw jest warunek ograniczajacy ich waznos¢ do przypadkow, gdy wezmie w nich udziat wiecej
niz 3/5 obywateli biorgcych udziat w ostatnich wyborach.

Komplementarna wobec referendum jest instytucja konsultacji spotecznych. Partycypacyjnos¢ tej
instytucji - a co za tym idzie - wptyw na realizacje ustug, jest ograniczona i sprowadza sie do zasiegania
wsrdod mieszkancow opinii na wybrany temat. Konsultacje, inaczej niz referenda, nie maja wigzacego
charakteru. Nie majg réwnie silnego umocowania w prawie, dzieki czemu mogg by¢ stosowane ela-
stycznie, w zaleznosci od potrzeb i mozliwosci JST. Aczkolwiek nalezy zaznaczy¢, ze ustawa o samorzadzie
gminnym wymaga przeprowadzenia konsultacji spotecznych w kilku wskazanych przypadkach, m.in.:
utworzenia, potgczenia, podziatu lub zniesienia gminy, ustalenia jej granic, zmiany nazwy gminy, siedziby
wiadz gminy i w sprawie utworzenia jednostek pomocniczych, z wyjagtkiem utworzenia ich z inicjatywy
mieszkancéw. Ustawa nie reguluje sposobu przeprowadzenia konsultacji i w praktyce przyjmujg one
bardzo zréznicowang postac. Konsultacje sg przewidziane réwniez w szeregu innych ustaw regulujgcych
obszary bedgce w zakresie kompetencji samorzadu. Szczeg6lnie istotny i wzbudzajgcy duzo dyskusiji
jest wymag konsultacji studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zapisany w art. 11 i 17 ustawy o planowaniu

57 A. Krajewska, Uchwaty w sprawie inicjatywy lokalnej: studia przypadku, (w:) P. Sobiesiak-Penszko (red.), Prawo
a partycypacja publiczna. Bilans monitoringu 2012, Warszawa 2013.

8 Dz.U.2013.706 j.t.

9 E. Olejniczak-Szatowska, Referendum lokalne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 2002.

€ Na przyktad referendum dotyczace dalszego istnienia Strazy Miejskiej, ktére odbyto sie w Brzeszczach 9 sierpnia 2015.
&1 Por.: R. Kowalczyk, Samorzqd terytorialny jako uczestnik komunikacji spofeczne, ,Przeglad Politologiczny” 2011, nr 4.
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i zagospodarowaniu przestrzennyme®?, Jeszcze wiekszg wage do konsultacji przywigzuje sie w ustawie
z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, w ktorej zagadnieniu partycypacji mieszkancéw jest po-
Swiecony caty rozdziat 2 (art. 5-7), a kwestii konsultacji - art. 6. Przyjeto tam bardzo szerokie rozu-
mienie konsultacji, obejmujace , 1) zbieranie uwag w postaci papierowej lub elektronicznej, w tym za
pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej, w szczegélnosci poczty elektronicznej lub formularzy
zamieszczonych na stronie podmiotowej gminy w Biuletynie Informacji Publicznej; 2) spotkania, debaty,
warsztaty, spacery studyjne, ankiety, wywiady, wykorzystanie grup przedstawicielskich lub zbieranie
uwag ustnych” (art. 6, pkt 3) oraz natozono wymaog wykorzystania przynajmniej dwdch z wymienionych
form. Nie sprecyzowano natomiast, w jaki sposdb zebrane wyniki konsultacji majg wptywac na kierunek
procesu rewitalizacji.

Elastycznos¢ w zakresie stosowanych form konsultacji, bedgca z pewnego punktu widzenia zaleta,
jest tez jej najwiekszg staboscia. Prowadzone konsultacje majg czesto charakter pozorny - udziat w nich
jest utrudniony, cele nie sg jasno zdefiniowane - i co najwazniejsze, nie jest okreslone, jaki wptyw re-
zultaty konsultacji bedg miaty na ostateczne decyzje. Niejednokrotnie brakuje informacji o przebiegu
i wynikach konsultacji oraz informacji o tym, w jaki sposdb wtadza odniosta sie do ich rezultatéw. Nie
dziwi wiec, ze zainteresowanie obywateli tg formg partycypacji jest mate. Jak wida¢ na przyktadzie
ustawy o rewitalizacji, ustawodawca dopuscit szereg form konsultacji, réznigcych sie zasadniczo pod
wzgledem metod realizacji, a w konsekwencji kosztéw zwigzanych z ich przeprowadzeniem. Na przy-
ktad umieszczenie formularza na stronie BIP nie wymaga duzych naktadéw finansowych, natomiast
do przeprowadzenia ankiety niezbedna jest specjalistyczna wiedza merytoryczna i niemate naktady
finansowe. Zasadniczo przy tym rézni sie jakos¢ informacji pozyskanych w wyniku zastosowania kaz-
dego z tych podejs¢. Sposrod tych dwoch metod, jedynie ankieta, o ile jest przeprowadzona zgodnie
z zasadami okreslonymi w metodologii badan spotecznych, skutkuje pozyskaniem informacji rzetelnych
i adekwatnych do rzeczywistosci.

Warto przy tym podkresli¢, ze co prawda istniejg wypracowane standardy konsultacji spotecznych,
ale trudno uznag, ze sg one powszechnie stosowane®?. Naduzywa sie prostych form konsultacji, ktore
przynoszg mato wiarygodne informacje, a ich rezultat nie ma wiekszego wptywu na proces decyzyjny.
Przyktadem mogg byc¢ praktyki stosowane w trakcie konsultacji planéw zagospodarowania prze-
strzennego, majgce w wielu przypadkach charakter fasadowy, co nie sprzyja rzeczywistej, spotecznej
dyskusji, prowadzacej do poprawy jakosci owych plandwe,

Na odrebng uwage zastuguje wymog konsultacji, wpisany do ustawy o dziatalnosci pozytku pub-
licznego i wolontariacie. Zgodnie z zapisami tej ustawy, JST jest zobowigzana do informowania, kon-
sultowania oraz ,tworzenia wspolnych zespotéw o charakterze doradczym i inicjatywnym” (art. 5, ust 2,
pkt 5). Ponadto, ustawa wymaga uchwalenia szczeg6towego sposobu konsultowania z radami dzia-
talnosci pozytku publicznego lub organizacjami pozarzgdowymi aktéw ,prawa miejscowego w dzie-
dzinach dotyczgcych dziatalnosci statutowej tych organizacji” (art. 5, ust 5). W praktyce jednak proces
konsultacji szwankuje: jak wskazuja prowadzone analizy, czesto zdarza sie, ze ani JST nie wywigzujg

62 Dz.U.2016.778 j.t.

6 Nalezy wymieni¢ zwtaszcza Siedem Zasad Konsultacji, wydane przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji
https://mc.gov.pl/files/7_zasad_30-04.pdf (dostep: 2.12.2016). Majg one charakter i wymagaja uszczegobtowienia
i dopasowania do kontekstu samorzgdu oraz okreslonego obszary.

64 O fasadowosci konstelacji spotecznych plandéw zagospodarowania przestrzennego pisza na przyktad: A. Géjska,
P. Kuczynski, B. Lewenstein, |I. Pogoda, E. Zielihska, Konsultacje spoteczne w przestrzeni wielkomiejskiej. Ochocki
model dialogu spofecznego, Warszawa 2011.
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sie z ustawowych obowigzkéw, ani NGO nie wywierajg odpowiednio silnej presji na JST, aby te prze-
strzegaty przepisow prawa®.

Kolejng wazng instytucja, umozliwiajgcg partycypacje w planowaniu ustug, jest obywatelska inicja-
tywa uchwatodawcza. Zgodnie z zapisami ustawy o samorzgdzie gminnym, mieszkahcy majg prawo
whniesienia inicjatywy uchwatodawczej pod obrady rady gminy. Potencjalnie zatem mieszkahcy maja
mozliwos¢ wigczania sie w proces decyzyjny wtadzy uchwatodawczej. Warunkiem jest wpisanie pro-
cedury, zgodnie z ktérg caty proces powinien przebiega¢, do statutu jednostkict. Najczestszg barierg
w stosowaniu tej instytucji jest brak odpowiednich, lokalnych regulacji¢’.

Kolejng, istotng instytucjg zagwarantowang w Konstytucji RP w art. 63, jest prawo do petycji, umoz-
liwiajgce zbiorowe wystepowanie obywateli do organdéw administracji w waznych kwestiach publicznych.
Do tego uprawnienia mozna doda¢ mozliwos¢ sktadania wnioskéw i skarg®, szczegdtowo opisang
w Kodeksie postepowania administracyjnego (dziat VIIl). W odniesieniu do samorzadu terytorialnego,
prawo do wnioskéw i skarg jest istotnym narzedziem, umozliwiajgcym obywatelom kierowanie spraw
do sadu administracyjnego. Warto podkresli¢, ze prawo to dotyczy nie tylko konkretnych decyzji, lecz
réwniez ich braku. Oznacza to, ze prawo do wnioskéw i skarg jest jednym z najmocniejszych narzedzi
do wptywania na tok postepowania administracyjnego i w konsekwencji - na jako$¢ Swiadczonych
ustug. Niestety, jego wykorzystanie jest uzaleznione od efektywnosci procedury sgdowej, posiadania
odpowiedniej wiedzy lub dostepu do os6b (prawnikéw) takg wiedze posiadajgcych.

Zadna z oméwionych instytucji i rozwigzan prawnych nie spetnia wszystkich poktadanych w niej
nadziei na zagwarantowanie obywatelom nieskrepowanej partycypacji w planowaniu oraz realizacji
ustug publicznych - i wymaga poprawy. Szczegotowe problemy poszczegélnych instytucji nie powinny
jednak przystoni¢ faktu, ze zasadniczy problem z partycypacjg obywateli polega na ograniczonym
wykorzystaniu dostepnych, cho¢ nie zawsze doskonatych, rozwigzan. Prowadzone w latach 2011-2012
badania Instytutu Spraw Publicznych oraz monitoring prowadzony przez MPiPS pokazujg, ze wtadze
samorzgdowe przede wszystkim informuja, prezentujg i wyjasniajg podjete decyzje, natomiast jedynie
1/5]ST korzysta z innych form partycypacji®®. Przyczyn tego stanu rzeczy jest wiele, ale warto wymienic
dwie: 1) niski poziom wiedzy samorzagdéw na temat sposobdéw stosowania dostepnych form party-
cypacji; 2) niski poziom aktywnosci spotecznej oraz kapitatu kulturowego mieszkancow.

Rozbieznos¢ pomiedzy duzymi oczekiwaniami i umiarkowanymi efektami, ktére przynosi partycy-
pacja, rzutuje na kulture wspétpracy pomiedzy samorzgdowcami, obywatelami i organizacjami poza-
rzgdowymi. Z badan prowadzonych przez ISP w ramach projektu ,Model wspotpracy administracji
publicznej i organizacji pozarzgdowych - wypracowanie i upowszechnienie standardéw wspotpracy”
wytania sie mato optymistyczny obraz wzajemnych relacji: ,mamy bowiem do czynienia z atmosferg
nieufnosci we wzajemnych stosunkach, brakiem wspélnego zrozumienia w zakresie podstawowych
wartosci czy zasad, ktére powinny tgczy¢ obie strony (jak na przyktad partnerstwa) lub niezachowywaniem

8 G. Makowski, Konsultacje publiczne - uregulowania prawne a praktyka, ,BAS" 2014/20 (180).

6 B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji obywateli w podejmowaniu roz-
strzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, (w:) M. Stec, M. Maczynski (red.), Partycypacja obywateli i podmiotéw
obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygniec¢ publicznych na poziomie lokalnym, Warszawa 2012.

7 M. Rachwat, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w Polsce w swietle prawa - wybrane zagadnienia, ,Przeglad
Politologiczny” 2016, (1).

8 Por. A. Krajewska, Skarga obywateli na uchwate organu jednostki samorzqdu terytorialnego: wybrane orzeczenia
sqdow administracyjnych, (w:) P. Sobiesiak-Penszko (red.), Prawo a partycypacja publiczna, Warszawa 2013.

8 Por. A. Olech (red.), Dyktat czy uczestnictwo? Diagnoza partycypacji publicznej, Warszawa 2012.
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podstawowych wymogow, niezbednych do tworzenia i podtrzymania atmosfery sprzyjajgcej poprawnym
relacjom. Problem ten jest uwarunkowany wzajemng nieznajomoscia realiéw dziatania, postugiwaniem
sie »odmiennymi jezykami, czy po prostu brakiem regularnych kontaktow, ktéore wykraczatyby poza
sztywne relacje stuzbowe"?.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze poza funduszem soteckim, zadna z oméwionych powyzej instytucji
nie jest w specjalny sposéb dedykowana dla jednostek zmarginalizowanych i miast tracgcych funkcje
spoteczno-gospodarcze. Brakuje rowniez systematycznych badan, dotyczacych wptywu partycypacji
na jakos¢ swiadczonych ustug oraz rozwdj spoteczno-ekonomiczny.

3. Wybrane przyktady dobrych praktyk organizacji administracji
i partycypacji publicznej w jednostkach samorzadowych

Prawidtowa realizacje ustug publicznych umozliwia wtasciwe uksztattowanie struktur administracji
lokalnej oraz zapewnienie odpowiedniej kadry urzedniczej. W procesie ich ksztattowania istotng role
odgrywajg, oprocz proponowanych nizej zmian prawodawstwa, réwniez ,miekkie” formy oddziaty-
wania na praktyke funkcjonowania administracji. Obejmujg one miedzy innymi dziatania o charakterze
informacyjnym i promocyjnym, wskazujgce dobre praktyki organizowania struktur i pracy urzedow.
Administracja publiczna oraz wspierajace jg instytucje podejmowaty w tym zakresie rézne dziatania.
Nalezy do nich promowanie urzeddéw realizujgcych najwyzsze standardy organizacji i Swiadczenia
ustug dla mieszkancow. Cele takie realizuje chocby konkurs ,,Przyjazny Urzagd Administracji Samorza-
dowej"”" czy tez Ogblnopolski Konkurs o Znak Jakosci ,Przyjazny Urzgd"?2. Tego typu promocja wy-
wierataby wiekszy skutek, gdyby w jej realizacje aktywniej wigczaty sie organy administracji rzgdowej
(zaréwno na szczeblu centralnym, jak i terenowym).

Jednostki samorzgdowe utrzymujg réwniez wysokie standardy, zwigzane z organizacjg pracy
urzedu - potwierdzajac to certyfikatami czy tez wynikami ankiet satysfakgji interesariuszy i innych in-
strumentéw monitorowania pracy urzeddw. Do grona takich jednostek nalezy m.in. Urzad Miasta Za-
brze, Urzad Miasta Watbrzycha, Urzad Miasta Ostroteka, Urzad Miasta i Gminy w Swierzawie i wiele,
wiele innych, ktére wdrazajgc wskazane wyzej instrumenty, uzyskujg niezbedng wiedze umozliwiajaca
poprawe jakosci i efektywnosci realizowanych ustug oraz obstugi obywatela. Dziatania takie zapew-
niaja rowniez mozliwosc¢ biezgcego korygowania dostrzezonych nieprawidtowosci.

Réwniez wiele urzedow stosuje dobre praktyki w zakresie wydtuzonych godzin pracy (cate urzedy
lub ich wybrane komérki organizacyjne obstugujace mieszkancow). Przyktadowo mozna wskazac
urzedy dzielnic m.st. Warszawy, Urzad Miasta Szczecin, Urzagd Gminy Wieprz, Urzagd Miasta Czesto-
chowa, Urzad Miejski w Wotominie, Urzad Gminy Osielsko. Wydtuzenie godzin pracy urzedéw umozliwia
obywatelom zatatwienie spraw w dogodnym czasie i zapewnia wiekszg dostepnos¢ ustug realizowanych
przez administracjeterytorialng, a tym samym poprawia efektywnos¢ jej dziatania.

Réwnie bogaty jest zbiér studiéw dokumentujgcych dobre praktyki wigczania obywateli w plano-
waniu i realizacji ustug publicznych wespét z wtadzami samorzagdowymi. Warto zwtaszcza zwrécic
uwage na dobre praktyki dotyczgce regrantingu, ktéry w nowelizacji ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie uchwalonej w 2015 roku zostat doprecyzowany i ma szanse zmienic

71 https://www.mswia.gov.pl/pl/aktualnosci/3964,Konkurs-8222Przyjazny-urzad-administracji-samorzadowej8221.html
72 http://www.przyjazny-urzad.org/strona-8
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relacje pomiedzy NGO a samorzgdem. Regranting zostat wdrozony m. in. w Urzedzie Miasta Zielonka,
Urzedzie Miasta Etk oraz w gminie Bitgoraj. W gminie Bitgoraj wdrozono opracowany przez Akademie
Filantropii w Polsce model regrantingu?, czyli szczegotowy opis procedur i sprawdzonych narzedzi,
umozliwiajgcy przeprowadzenie catego procesu regrantingu. Operatorem byta Bitgorajska Agencja
Rozwoju Regionalnego S.A. Zanim przystgpiono do wtasciwych dziatan, zorganizowano warsztaty, na
ktérych przekazano zasady udzielania dotacji oraz wyjasniono wszystkie watpliwosci wysuwane za-
réwno ze strony samorzadu, jak przez organizacje pozarzadowe. Zebrane w tych miejscowosciach
doswiadczenia pokazujg, ze regranting umozliwit uelastycznienie procedur i lepsze dopasowanie kry-
teriow udzielania dotacji do potrzeb lokalnych, zwiekszyta sie jako$¢ ofert sktadanych w konkursach,
Wiekszos$¢ administracyjnych zadan, zwigzanych ze wspétpracg z NGO, przekazano do operatora i w ten
sposéb odcigzono urzedy samorzgdowe. Stosowanie regrantingu moze - cho¢ brakuje odpowiednich
informacji w dostepnych dobrych praktykach - zmieni¢ relacje pomiedzy JST a organizacjami poza-
rzadowymi i przyczynic sie do zwiekszenia autonomii dziatania, a takze uwolni¢ potencjat innowacyjny
oraz wzmacniac funkcje kontrolne NGOs.

Przyktady dobrych praktyk wykorzystania inicjatywy lokalnej, umozliwiajgcej samym mieszkaricom
i organizacjom pozarzgdowym wspétudziat w przygotowywaniu i Swiadczeniu réznych ustug, mozna
znalez¢ np. w Urzedzie Miasta Zielonka, Urzedzie Miasta Gdynia, Urzedzie Miasta Etk, w Gminie Popielow,
w Gminie Morawica’. Dzieki inicjatywom lokalnym m.in. naprawiono place zabaw, boiska, wyremon-
towano ogrodzenia. Co wazniejsze, udato sie rowniez zaktywizowac spotecznosci lokalne i wzmocnic
ich poczucie podmiotowosci. Inny przyktad dobrej praktyki wykorzystania inicjatywy lokalnej znalez¢
mozna w todzi, gdzie w roku 2016 po raz szésty realizowano program ,Zielone podwoérka”, polegajacy
na przekazaniu mieszkancom wspoétodpowiedzialnosci za ich najblizsze otoczenie. Przyktady te po-
kazujg, ze inicjatywa lokalna mozna by¢ wykorzystana jako narzedzie aktywizacji niewielkich wspdlnot,
wsi, grup sasiedzkich, na terenach o niskim poziomie rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Inicjatorem
inicjatywy moze by¢ niewielka, kilkuosobowa grupa, ktéra otrzymuje wsparcie merytoryczne lub ma-
terialne do realizacji samodzielnie wybranych przez siebie celéw. Unika sie w ten spos6b obecnego
w wielu programach paternalizmu oraz zwieksza szanse na trwato$¢ wprowadzanej zmiany.

W zakresie konsultacji na uwage zastugujg praktyki zbierania opinii mieszkancéw za pomocg plat-
form internetowych, wdrozone w duzych miastach, np.: w Warszawie (konsultacje.um.warszawa.pl),
w Czestochowie (konsultacje.czestochowa.pl) lub Toruniu (www.konsultacje.torun.pl). Wdrozone roz-
wigzania warto propagowac w matych miejscowosciach lub na terenach wiejskich, gdzie dystans prze-
strzenny stanowi czesto istotng przeszkode w udziale mieszkarcow w procesie konsultacji. Na podkreslenie
zastuguje réwniez fakt, ze nowoczesne rozwigzania informatyczne zwiekszajg transparentnos¢ i skale
prowadzonych konsultacji.

Warto réwniez zwréci¢ uwage na wypracowany przez FRDL model partycypacyjnego planowania
rozwoju, w ktérym ,mieszkancy i mieszkanki sami sg autorami pomystéw na rozwaj, krytykami tych
pomystéw, negocjatorami, rzecznikami, podmiotami dialogu, ale tez sporu i konfliktu, jest szkotg oby-
watelskiej odpowiedzialnosci, zywym doswiadczeniem wykuwania dobra wspélnego, ktérego nie da

73 Wiecej informacji o samym modelu, por.: http://regranting.filantropia.org.pl/?page_id=123, (dostep: 13.10.2016).

74 Wiecej informacji na temat rezultatéw i doswiadczen z wykorzystania regrantingu mozna znalez¢ w studiach
przypadku dostepnych na stronie http://pozytek.gov.pl/Publikacje,3894.html (dostep: 13.10.2016).

75 Poszczegblne analizy dobrych praktyk sg dostepne na stronie: http://pozytek.gov.pl/Publikacje,3894.html, (dostep:
13.10.2016).
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sie zastgpi¢ zadng teorig, zadnym kursem czy szkoleniem"”, Model moze by¢ zastosowany do pla-
nowania rozwoju réznych obszardw, np. przedsiebiorczosci, ustug spotecznych czy turystyki. Przyktadem
zastosowania modelu w praktyce jest gmina Trzemeszno, w ktérej opracowano ,Program aktywnosci
lokalnej”, majacy na celu upowszednienie zarzgdzania partycypacyjnego. Do realizacji modelu powo-
tano specjalny zespdt, ktéry w cyklu spotkan wypracowat szczegdtowe cele dziatan oraz okreslit Srodki
do ich realizacji. Wdrozenie zaplanowanych dziatan przyczynito sie do wzrostu aktywnosci spotecznej
oraz upodmiotowienia mieszkancow.

Przyktady podobnych i innych dobrych praktyk mozna dalej mnozy¢, m.in. znajdujgc cze$¢ mate-
riatdbw na dedykowanej dobrym praktykom partycypacji stronie internetowej”. Baza zawiera szereg
tekstoéw opisujacych konkretne rozwigzania polskie i miedzynarodowe. Wiele przyktadéw dobrych
praktyk mozna znalez¢ rébwniez na portalu partycypacjaobywatelska.pl’® oraz w licznych publika-
cjach™. Biorgc pod uwage zatozone cele niniejszego opracowania, nalezy zwroci¢ uwage, ze w do-
stepnych materiatach brakuje pogtebionej analizy skutecznosci i efektywnosci poszczegdlnych
rozwigzan. Dominuje perspektywa obywateli, to znaczy wskazuje sie, ze dana praktyka przyczynita
sie do zaangazowania mieszkancéw. Brakuje natomiast odpowiedzi na pytanie, co partycypacja wnosi
do proceséw zarzadzania, oraz analizy kosztow ustug publicznych. Niezbedne sg pogtebione badania
w tym zakresie i uzupetnienie luk w dostepnej wiedzy.

Zebrane dobre praktyki nie biorg rowniez pod uwage dtugofalowego wptywu partycypacji na jakos¢
oraz dostepnos¢ ustug dla grup defaworyzowanych. Brakuje informacji, ktére formy partycypac;ji
sprawdzajg sie, a ktére nie, w zaleznosci od sytuacji spoteczno-ekonomicznej obywateli. Brakuje row-
niez badan poréwnawczych, weryfikujgcych, czy zastosowanie strategii moze przyczynic sie do zwiek-
szenia szans rozwojowych obszaréw zagrozonych marginalizacjg oraz Srednich miast tracgcych
funkcje spoteczne i gospodarcze. W niewielkim stopniu uwzglednia sie réwniez fakt, ze korzystanie
z mechanizmoéw partycypacji wymaga odpowiedniego kapitatu kulturowego, spotecznego i ekono-
micznego, przez co wprowadzane rozwigzania mogg prowadzi¢ do pogtebiania nieréwnosci spotecznych.

4. Propozycje rekomendacji zmian w zakresie organizacji administracji
i partycypacji publicznej

4.1. Rekomendacje w zakresie organizacji administracji

Zmiany dotyczace struktury organizacyjnej urzedu moga zmierza¢ w dwéch kierunkach. Po pierw-
sze, w strone doprecyzowania ustawowych regulacji w zakresie regulaminéw organizacyjnych, co nie
koniecznie musi oznacza¢ przyjecie formuty, ktéra wprowadzataby unifikacje w zakresie samorzado-
wych struktur organizacyjnych. Wskazanie w ustawach samorzadowych, ze postanowienia regulami-
nowe muszg zapewnic spetnianie przez urzad chocby konstytucyjnych zasad rzetelnosci i sprawnosci,
czy tez dostepnosci dla obywateli (na réznych ptaszczyznach), bytoby dobrym kierunkiem zmian.

76 M. Rogaczewska i in., Planowanie rozwoju lokalnego z udziatem spotecznosci, Warszawa, str. 9.
77 Baza dostepna pod adresem: partycypacja.fise.org.pl, dostep 13.10.2016.

78 Baza dostepna pod adresem: partycypacjaobywatelska.pl, dostep 13.10.2016.

79 M. Cwiklicki, M. Fraczek, Partycypacja spoteczna w Polsce. Atlas dobrych praktyk, Krakéw 2013.
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Drugi kierunek wptywania na poprawienie struktur organizacyjnych urzedéw samorzadowych to
~miekkie” dziatania informacyjne i promocyjne, wskazujgce dobre praktyki organizowania struktur
i pracy urzedoéw. Dziatania takie powinny stac sie inspiracjg do wprowadzania zmian w innych urze-
dach, w ktérych problemy sprawnego funkcjonowania mogg by¢ bagatelizowane lub tez ich kierow-
nictwu moze brakowac koncepcji koniecznych zmian. W zakresie monitorowania pracy urzedu mozna
bytoby wprowadzi¢, podobnie jak z procedurg oceniania pracownikow samorzgdowych czy tez audytem
wewnetrznym, ustawowy obowigzek realizowanego okresowo monitorowania pracy urzedu, np. z wy-
korzystaniem instrumentu Common Assesment Framework (CAF)®, lub tez rozszerzy¢ procedure audytu
na inne sfery dziatania urzedu, takie jak dostepnosc¢ ustug dla mieszkancéw, satysfakcja interesantéw
itp. Rowniez i w tej sferze wskazane bytoby promowanie dobrych praktyk i korzysci zwigzanych z mo-
nitorowaniem pracy urzedu.

Ciekawa praktyka, dotyczacg zwiekszania elastycznos¢ godzin obstugi obywateli w czesci urzedéw,
jest wydtuzenie czasu pracy w jeden dzien, zas skrocenie w inny. Mozna spotkac przyktady wydtuzania
czasu pracy w poniedziatki lub wtorki, skracania natomiast w pigtki. Ustawowe wprowadzenie takiej
mozliwosci (nie obowigzku) w ustawie o pracownikach samorzadowych, z przyjeciem odrebnosci
w zakresie doby pracowniczej i rozliczania czasu pracy (w dniu z wydtuzonym czasem pracy pracownik
pracowatby 10 godzin, co réwnowazytby skroconym czasem pracy w pigtki do szesciu godzin), po-
zwolitoby na fatwiejsze niz do tej pory wprowadzenie elastycznego czasu pracy w urzedzie, co bez
watpienia zwiekszytoby mieszkaricom dostepnos¢ do ustug realizowanych w urzedzie. Rozmowy
z sekretarzami urzedéw wskazujg, ze nowe rozwigzania muszg utrwali¢ sie w Swiadomosci spotecznej
i nie od razu przynoszg rezultat w postaci pozytywnego spotecznego odbioru wprowadzonych zmian.
Powyzsza modyfikacja utatwitaby réowniez realizowanie obowigzkéw przez organy samorzadowe.
Z art. 253 83 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego?' wynika,
ze dni i godziny przyjec¢ obywateli w sprawach skarg i wnioskow powinny by¢ dostosowane do potrzeb
ludnosci, przy czym przynajmniej raz w tygodniu w ustalonym dniu przyjecia powinny odbywac sie
po godzinach pracy.

W zakresie probleméw z wdrazaniem instrumentéw konsolidacji organizacyjnej w JST, nalezatby
monitorowac prowadzone procesy konsolidacji pod katem jakosci i dostepnosci ustug dla mieszkancéw,
za$ w razie potrzeby dokonac stosownej nowelizacji przepiséw ustawowych. Utatwieniem w tym zakresie
bytoby wprowadzenie instrumentéw monitorowania pracy urzedu.

Problem wdrazania nowych rozwigzan legislacyjnych bez okresu przygotowawczo-organizacyjnego
mozna rozwigza¢ w dwojaki sposéb. Pierwszy - na drodze legislacyjnej, polegajacy na wydtuzeniu
ustawowego vacatio legis w ustawie o ogtaszaniu aktéw normatywnych, w odniesieniu do aktéow na-
ktadajgcych nowe obowigzki lub zmieniajgce sposdéb ich realizacji (gtéwnie w sferze ustug realizowa-
nych przez samorzad). Drugim sposobem rozwigzania tego problemu jest wpisywanie do projektéw
ustaw dotyczgcych wskazanych rodzajow spraw dtuzszego okresu oczekiwania na wejscie w zycie,
tak aby jednostki samorzgdowe zdazyty przygotowac odpowiednig infrastrukture.

Naktadanie nowych obowigzkéw na urzedy samorzadowe bez odpowiedniego zabezpieczenia finan-
sowego jednostki samorzgdowej jest bardzo niekorzystnym zjawiskiem. Rekomendacje w tej sferze
sktaniajg do wniosku, ze projekty zmian przepiséw w zakresie naktadania na organy samorzgdowe
nowych obowigzkéw bez odpowiedniego zabezpieczenia finansowego sg niewtasciwie konsultowane

80 CAF 2006. Wspdlna Metoda Oceny (CAF). Doskonalenie organizacji poprzez samoocene, Warszawa 2006, str. 9-17.
8 Dz.U.2016.23 j.t.
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z samorzgdem. Chociaz w wielu takich konsultacjach wskazywane sg kwestie probleméw finansowych,
jednak na dalszym etapie prac legislacyjnych sg one bagatelizowane.

Przedstawiciele praktyki i doktryny wskazujg na problem niesprecyzowanej pozycji sekretarza
(gminy, powiatu). Postuluje sie wiec wzmocnienie pozycji sekretarza przez wyrazne, ustawowe okre-
Slenie jego kompetencji, przy jednoczesnym ich poszerzeniu. W wielu analizach proponowana jest
mozliwos¢ zmiany w gminie relacji dotyczacej zastepcy woijta i sekretarza (zwtaszcza w matych gmi-
nach), przez wprowadzenie fakultatywnosci tej pierwszej funkgcji i obligatoryjnosci drugiejs2.

W celach porzgdkowych mozna tez zaproponowa¢, aby pozycje prawng sekretarza okresli¢ w jednym
akcie prawnym (przynajmniej w sferze ustrojowej i podstawowych zadan i kompetencji).

Mozliwymi sposobami rozwigzania problemu nieefektywnego systemu naboru urzednikéw samo-
rzagdowych jest postulowana w doktrynie kompleksowa reforma prawa urzedniczego, w tym wprowa-
dzenie zasad prawa urzedniczego® oraz modyfikacja zasad naboru na wolne stanowiska urzednicze®*.
Druga mozliwosc¢ to ,miekkie” dziatania, wskazujgce dobre praktyki w zakresie zatrudniania urzednikéw
samorzgdowych. Oczywiscie, powstaje tez problem dbatosci o range zawodu urzedniczego i zachecanie
mtodych i zdolnych ludzi do pracy w urzedach na rzecz swoich wspélnot lokalnych. Instrumentem wpty-
wajgcym na wskazany aspekt zatrudniania urzednikow bytby, obok stabilnosci zatrudnienia, rowniez
rosnacy poziom wynagrodzen®.

Podobnie postrzegany jest jako problematyczny i fasadowy system oceniania pracownikéw samo-
rzgdowych. W omawianym zakresie mozna bytoby wprowadzi¢ do ustawy regulacje, naktadajgca na
kierownika urzedu obowigzek uwzgledniania ocen pracowniczych w procedurze awansu oraz wyna-
gradzania (przyznawania podwyzek). Oczywiscie, rowniez i dzi$ pracodawca samorzadowy moze wpro-
wadzi¢ takie mechanizmy do regulaminu wynagradzania, ale nie jest do tego zobowigzany - i w praktyce
rozwigzanie to jest nieczesto stosowane.

Propagowanie na szerszg skale dobrych praktyk oraz wprowadzenie rekomendowanych zmian do-
tyczacych kadr samorzgdowych oraz organizacji urzedéw moze w istotny sposob przyczynic sie do poprawy
efektywnosci pracy lokalnych struktur administracji oraz jakosci i dostepnosci Swiadczonych ustug.
Ma to szczegdlne znaczenie dla obszaréw zmarginalizowanych oraz matych i Srednich miast, gdzie infra-
struktura administracyjna jest skromniejsza i zachodzi potrzeba wykorzystania wszystkich jej zasobow.

82 S. Ptazek, Pozycja sekretarza w systemie prawnym, Wspélnota 2.07.2014, http://www.wspolnota.org.pl/aktual-
nosci/aktualnosc/pozycja-sekretarza-w-systemie-prawnym/ dostep: 22.10.2016.

8 Por. B. M. Cwiertniak, O zasadach prawa urzedniczego (podstawowe problemy), ,Studia Juridica Lublinensia”, vol.
XXIV, 3, 2015, str. 331 i nastepne.

8 Por, B. M. Cwiertniak, Z zagadnieri naboru na stanowiska urzednicze w samorzqdzie terytorialnym (kilka refleksji),
»Rocznik administracji i prawa”, Rok X (2010), Sosnowiec 2012, s. 73.

8 Por. C. Trutkowski, Skuteczny urzqd samorzqgdowy. Rozwdj kompetencji kadr jako element budowy sprawnej admi-
nistracji lokalnej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej we wspotpracy z Centre of Expertise for Local Government
Reform, Rada Europy, Warszawa 2016, str. 75-79.
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4.2. Rekomendacje odnoszace sie do usprawnienia proceséw partycypacji
obywateli w planowaniu i realizacji ustug publicznych

Analiza sposobéw partycypacji obywateli, w ramach wybranych rozwigzan prawnych i instytucji,
w planowaniu i realizacji ustug publicznych wespét z wiadzami samorzgdowymi wskazuje na wyste-
powanie istotnych ograniczen w tym zakresie. Wiele brakuje polskiej administracji samorzgdowej do
realizacji wytyczonego w Strategii Rozwoju Kraju 2020 celu, zgodnie z ktérym bedzie ona dostepna dla
obywatela i otwarta na jego potrzeby oraz wspomagata obywatelskg partycypacje. Na przestrzeni
ostatnich kilku lat odbyto sie w Polsce kilka dyskusji o pozgdanych procedurach zarzadzania JST
i zwiekszeniu wptywu obywateli na procesy zarzgdzania oraz o jakosci Swiadczonych ustugse. Zebrana
wiedza pokazuje, ze zmiana powinna iS¢ w dwoch kierunkach: a) zmiany systemowej, majacej na celu
uporzadkowanie i uspéjnienie istniejgcych juz, a rozrzuconych w ré6znych ustawach, mechanizmoéw
partycypacji oraz rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego; b) modyfikacji istniejgcych rozwigzan w celu
lepszego ich dopasowania do lokalnego kontekstu oraz potrzeb i mozliwosci mieszkancow.

4.2.1. Propozycje zmian systemowych

Zebrane w ramach réznych projektéw doswiadczenia wskazujg na niskg efektywnos¢ forsowania
rozwigzan opierajacych sie na obligatoryjnych przepisach prawnych, dlatego zmiany systemowe po-
winny i$¢ w kierunku promocji modelu administrowania poprzez wspoétzarzgdzanie, deregulacji
prawa, promocji dobrych praktyk, wdrazania standardéw realizacji poszczegdlnych ustug, w ktérych
partycypacja bedzie promowana jako istotny czynnik przyczyniajacy sie do zwiekszenia jakosci ustug
i ogblnego rozwoju spoteczno-ekonomicznego. Nalezy przy tym unika¢ wprowadzania nadmiernych
regulacji. Podejmowane dziatania powinny dazy¢ do polepszania kultury wspotpracy pomiedzy sa-
morzadem a NGO, do budowania wzajemnego zaufania. Narzedziem do realizacji tych celow powinny
by¢ projekty ogélnopolskie, realizowane przez réznych partneréw. Zwiaszcza wskazane jest zache-
canie do realizacji tych projektow wspdlnie przez partneréw z trzeciego sektora z reprezentantami
samorzadow, aby unika¢ dominacji jednej perspektywy patrzenia na partycypacje.

Waznym elementem systemowych zmian powinna by¢ réwniez edukacja obywatelska i wsparcie
rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego. Wdrazajac potrzebne niewatpliwie modyfikacje prawne kon-
kretnych instytucji, niejednokrotnie zapomina sie, ze bez Swiadomych swoich praw obywateli, kry-
tycznych, ale przy tym zaangazowanych i ufajgcych sobie oraz wtadzy samorzgdowej - zadna, nawet
najlepsza instytucja, nie przyniesie spodziewanych w postaci wzrostu poziomu partycypacji efektéw.

Nalezy promowac partycypacje obywateli w planowaniu i realizacji ustug publicznych wespét z wia-
dzami samorzgdowymi przez odpowiednie zapisy w projektach finansowanych ze Srodkéw unijnych,
promujgce model Rozwoju Lokalnego Kierowanego przez Spotecznosc¢. Szczegdlng uwage nalezy

8 W pierwszej kolejnosci nalezy wymieni¢ dyskusje srodowisk samorzagdowych, prawniczych oraz organizacji
pozarzadowych wokét projektu Prezydenta R.P. B. Komorowskiego - ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie tery-
torialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie innych ustaw. Ponadto, od lat w $rodowisku
organizacji pozarzagdowych toczg sie debaty nad ré6znymi aspektami partycypacji. Warto wspomnie¢ o Labora-
torium Partycypacji Obywatelskiej oraz o projekcie ,Masz gtos”, promujgcych konkretne rozwigzania partycypa-
cyjne. Na uwage zastuguje w szczegdlnosci dorobek projektéow ,,Decydujmy razem”, realizowanego w latach
2010-2014, w ramach ktérego przygotowano ,Biatg Ksiege wsparcia partycypacji publicznej w Polsce”, ,Zielong
Ksiege wsparcia partycypacji publicznej w Polsce”, oraz projektu ,Wzmocnienie mechanizméw wspétpracy finan-
sowej administracji publicznej z organizacjami pozarzagdowymi jako realizatorami zadan publicznych”, realizowanego
w latach 2014-2015; w ramach tych projektéw opracowano szereg propozycji zmian systemowych oraz konkretnych
zmian prawa.
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przywigzywac do obszaréw wiejskich, regionéw o nizszym poziomie rozwoju spoteczno-ekonomicznego
- na takich bowiem obszarach partycypacja obywateli napotyka najwiecej przeszkéd.

W celu koordynacji prowadzonych dziatari promocyjnych oraz edukacyjnych, jak réwniez w celu
monitorowania prawa i dokumentoéw strategicznych, wskazane jest powotanie Rady Partycypacji Pub-
licznej, postulowane w ,Biatej Ksiedze wsparcia partycypacji publicznej w Polsce”.

4.2.2. Propozycje modyfikacji istniejgcych rozwigzan w zakresie partycypacji

W odniesieniu do konkretnych form partycypacji, mozna wskazac szereg propozycji modyfikacji
istniejgcego prawa, z ktorych najwazniejsze dotyczg systemu finansowania organizacji pozarzado-
wych przez JST#. Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie wprowadzita kilka korekt prawa, postulowanych od lat przez Srodowiska organizacji
pozarzgdowych, jednak wcigz pozostaty kwestie, nad ktérymi powinien pochyli¢ sie z uwagg ustawo-
dawca, jesli maja przyczyniac sie one do zwiekszenia partycypacji obywateli w planowaniu i realizacji
ustug publicznych.

Wychodzac naprzeciw problemowi zaleznosci organizacji pozarzgdowych od JST oraz w celu zwiek-
szenia ich autonomii, wskazana jest promocja regrantingu jako podstawowego mechanizmu wspot-
pracy NGO i JST. Ponadto, wskazane jest uproszczenie metody rozliczania projektéw w ramach
regrantingu, dopuszczenie mozliwosci pozyskiwania srodkéw w ramach regrantingu przez grupy nie-
formalne oraz dopuszczenie mozliwosci realizacji projektdw wieloletnich, bez koniecznosci ich cze-
Sciowego rozliczania na koniec kazdego roku budzetowego.

Nalezy tez rozwazy¢ celowos¢ wprowadzonego w ustawie o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie zapisu z art. 16a, pkt 4, naktadajgcego wymog przekazania srodkow fi-
nansowych w terminie nie dtuzszym niz 14 dni. W obecnej postaci zapis ten moze stwarzac¢ szereg
problemdéw, poniewaz ustawodawca nie dopuscit sytuacji przekazywania srodkéw w transzach i nie
przewidziat opéznien w przekazywaniu srodkow, powstaty nie z winy realizatora.

Zrobwnowazony rozwoj spoteczno-ekonomiczny obszaréw zagrozonych marginalizacjg bedzie
utrudniony bez silnych, zdolnych do niezaleznego wobec samorzgdu dziatania organizacji pozarza-
dowych. Dlatego wskazane jest promowanie instrumentéw wspétpracy finansowej (takich, jak fun-
dusze pozyczkowe, gwarancje, fundusze wktadow witasnych), wychodzacych naprzeciw stabosciom
instytucjonalnym organizacji pozarzgdowych. Wskazana jest zwtaszcza promocja takich instrumentéw
na obszarach wiejskich i w regionach o nizszym poziomie rozwoju spoteczno-ekonomicznego, w kto-
rych brakuje silnych organizacji pozarzadowych, zdolnych do prowadzenia autonomicznych dziatan.

W ustawie o finansach brakuje doprecyzowania trybu przyznawania dotacji inwestycyjnych, nale-
zatoby w zwigzku z tym rozwazy¢ wprowadzenie w ustawie o finansach zapisu, dopuszczajgcego przy-
znawanie dotacji inwestycyjnej w trybach okreslonych w ustawie o dziatalnos$ci pozytku publicznego
i wolontariacie.

87 Wiecej na temat proponowanych zmian, por.: M. Furdzik, T. Kucharski, M. Trojak, Propozycje zmian w systemie
finansowania organizacji pozarzqdowych w Polsce, (w:) S. Mazur, A. Pacut (red.), System finansowania organizacji
pozarzgdowych w Polsce, Krakdw 2015; M. Makowska, T. Schimanek, Doswiadczenia i wnioski z wdrazania mecha-
nizmdw wspdtpracy finansowej samorzgdow terytorialnych i organizacji pozarzgdowych, Warszawa 2015; M. Kalisiak-
-Medelska, Mozliwe kierunki zmian partycypacji spotecznej na poziomie lokalnym, (w:) J. Przywojska, I. Warwas,
Innowacje w zarzqdzaniu publicznym i polityce spofecznej, ,,Przedsiebiorczos¢ i zarzadzanie”, tom XVII, 4, cz. Il
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Na obszarach wiejskich oraz w regionach o nizszym poziomie rozwoju spoteczno-ekonomicznego
wskazana jest promocja inicjatywy lokalnej jako instrumentu umozliwiajgcego ukierunkowang akty-
wizacje grup defaworyzowanych. Nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ wprowadzenia mechanizmu refinan-
sowania czesci ponoszonych kosztow - na wzér rozwigzan przyjetych w funduszu soteckim. Ponadto,
w celu umozliwienia realizowania ztozonych ustug, wskazane jest dopuszczenie mozliwosci realizo-
wania w ramach inicjatywy lokalnej przedsiewzie¢ trwajacych dtuzej niz rok. Z tych samych powodow
nalezy rozwazy¢ dopuszczenie tworzenia funduszy dzielnicowych, na wzor funduszy soteckich.

Zaproponowane zmiany mogg przyczyni¢ sie do zwiekszenia poczucia sprawstwa obywateli,
wzrostu zaufania spotecznego do instytucji zycia publicznego, a w konsekwencji do wzrostu partycy-
pacji w planowaniu i realizacji ustug publicznych wesp6t z wladzami samorzgdowymi. Bez aktywnego
udziatu mieszkancow trudno sobie wyobrazi¢ poprawe jakosci Swiadczonych ustug. Przekazywanie
czesci zadan organizacjom pozarzgdowym moze natomiast przyczynic sie do rozwigzywania niektérych
probleméw grup defaworyzowanych oraz stac sie istotnym czynnikiem wspierajgcym rozwéj obszaréw
zagrozonych marginalizacja.
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Jan Maciej Czajkowski

Mozliwo$ci wykorzystania Internetu
na potrzeby zadai realizowanych przez JST

W rzgdowych dokumentach strategicznych i programowych jedno z gtéwnych miejsc zajmuje za-
tozenie o stworzeniu sprawnej administracji publicznej, bedgcej jednym z warunkéw sukcesu ,Planu
na rzecz odpowiedzialnego rozwoju”. W obecnych realiach spotecznych i technologicznych budowa
sprawnej administracji publicznej musi by¢ oparta o jak najpetniejsze wykorzystanie mozliwosci, ktére
daje zastosowanie do tego celu ICT" - czyli, postugujac sie terminologia tych dokumentéw, budowa
w panstwie efektywnej publicznej e-Administracji. Nalezy jednak zauwazy¢, iz panstwowa administ-
racja publiczna, tak w Polsce, jak i w innych panstwach UE, zbudowana jest z dwu gtéwnych, powia-
zanych ze sobg wieloma relacjami czesci: administracji rzagdowej i samorzgdowej. Administracja
samorzadowa w wiekszosci przypadkéw stanowi swojego rodzaju ,front desk” w relacjach z miesz-
kancami i przedsiebiorcami i ocena jakosci catej administracji przez jej ,klientow” dokonuje sie naj-
czesciej przez pryzmat jakosci dziatan samorzadow, gtéwnie lokalnych. Wykorzystywanie ICT do
poprawy efektywnosci i sprawnosci dziatania obu czesci administracji publicznej trudno wiec bedzie
skutecznie realizowac bez dobrej wspétpracy rzgdowo-samorzgdowej.

Analiza sektorowa barier i szans rozwojowych oraz dobrych praktyk realizacji ustug publicznych,
za ktére w ramach zadan wiasnych odpowiedzialny jest lokalny samorzad terytorialny (gminy i po-
wiaty) - w kontekscie mozliwosci wykorzystania Internetu oraz ICT - jest (z uwagi na wykorzystywanie
ICT w wiekszosci realizowanych zadan oraz na generalng klauzule kompetencyjng dla gmin?) zada-
niem dotykajgcym wielu obszaréw, w tym w szczeg6lnosci:

* wptywu poziomu dostepnosci do Internetu dla mieszkancow gmin na ogélng jakos¢ i komfort zycia
spotecznosci lokalnych (z uwzglednieniem aktualnej dynamiki proceséw demograficznych i spo-
tecznych oraz ich wptywu na oczekiwania, preferencje i potrzeby informacyjno-komunikacyjne
mieszkancoéws34);

VICT - Information and Communication Technology. W Polsce od kilku lat zaczyna sie stosowac polski skrot TIK -
technologie informacyjno-komunikacyjne.

2 Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 6a.
http://dziennikustaw.gov.pl/du/2016/446/1

3 Kluczowa sprawg, zwigzang z planowaniem ustug dla mieszkancow, jest wtasciwe rozpoznanie ich aktualnych
oczekiwan i potrzeb i dostosowanie do tego nowo planowanych ustug. Mieszkancy nie stanowig jednak jedno-
rodnej grupy. Obecnie daje sie w spoteczenstwie wyodrebnic kilka pokoleniowych generacji, zasadniczo réznia-
cych sie wiadnie oczekiwaniami, potrzebami, stylem zycia, sposobem wykorzystywania mozliwosci nowoczesnych
technologii ICT, a w konhcu takze podejsciem do pracy i mentalnoscig. Chronologicznie patrzac, trzy ostatnie sg
to tzw. pokolenia X, Y oraz Z, a takze pokolenie 60/65+ wraz ze swymi specyficznymi (czesto a contrario do mtod-
szych pokolen) potrzebami i preferencjami. Pokolenia X (najczesciej osoby urodzone w latach 60. i 70. XX wieku,
funkcjonujgce w poczatkach ery burzliwego rozwoju ICT), nastepnie Y (urodzeni w dwu ostatnich dekadach ubieg-
tego wieku, znani tez jako ,Milenialsi” lub ,natywnie cyfrowi"), oraz Z (obecnie dopiero wchodzacy w dojrzate
zycie, urodzeni po 1995 roku, praktycznie cate zycie ,podtgczeni” do sieci, wytgcznie mobilni, bardzo aktywni
spotecznie) wigzg sie z okreslonymi, nastepujacymi po sobie grupami wiekowymi, zyjagcymi w poczgtkach oraz
okresie rozwoju technologii teleinformatycznych i elektroniki. Pokolenia Y (w czesci) oraz w najwiekszym stopniu Z
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* wptywu poziomu dostepnosci do Internetu na terenie gmin i powiatéw i stopnia wykorzystywania
ICT na zakres i jako$¢ ustug Swiadczonych na rzecz mieszkancéw w dziedzinie zadan wiasnych, a zwtaszcza
na mozliwosci Swiadczenia tych ustug roznymi elektronicznymi kanatami przesytu informacji’;

* wptywu poziomu dostepnosci do Internetu na terenie gmin i powiatéw na efektywnosc¢ pracy
pracownikéw administracji samorzadowej, realizujgcych zadania samorzadu lokalnego w relacjach
A2C, A2B oraz A2A¢ z r6znymi podmiotami.

Z uwagi na ,horyzontalne” (dotyczace wszystkich rodzajéw ustug publicznych, Swiadczonych przez
JST7) wykorzystywanie Internetu i zwigzanych z nim e-ustug?, opisywane dalej ogélne uwarunko-
wania oraz sugestie dotyczy¢ bedg w znacznym stopniu ogdtu zadan samorzgdowej administracji lo-
kalnej. Trzeba jednak zauwazy¢, ze kazdy obszar dziatan samorzgdow lokalnych charakteryzuje sie
dodatkowo wtasng specyfika realizowanych zadan, a w konsekwencji - wtasng specyfika realizowanych
e-ustug i sposobu wykorzystywania Internetu.

W tej sytuacji opracowanie petnej, szczegétowej diagnozy w tym zakresie, dotyczgcej wszystkich
zadan wtasnych samorzaddw lokalnych, nie jest oczywiscie mozliwe w krotkim okresie czasu i w ramach
relatywnie krétkiego, zwieztego opracowania. W zwigzku z tym w niniejszym opracowaniu ograni-
czono sie gtéwnie do tych aspektéw funkcjonowania JST, ktére sg z natury ,horyzontalne”, uzupet-
niajac je o wazniejsze komentarze, dotyczgce wybranych obszaréw dziatan.

Z uwagi na bardzo duzg dynamike zmian mozliwosci wykorzystywania wcigz rozwijanych na Swiecie
ICT oraz z uwagi na opublikowane w ostatnim czasie regulacje i zalecenia, wprowadzajgce znaczace
jakosSciowe zmiany w podejsciu UE do tej kwestii, w niniejszym opracowaniu zostang wskazane gtéwnie
mozliwie uniwersalne, sprawdzone oraz obecnie akceptowane warunki i zasady, zwigzane z wyko-
rzystywaniem Internetu oraz ICT do sprawnego realizowania przez administracje jej zadan, dotycza-
cych jej ,klientéw”. Prognozowane gwattowne zmiany w mozliwosciach wykorzystywania Internetu

nie potrafig juz funkcjonowac bez dostepu do Internetu, réznig sie takze sposobem podejscia do pracy i odpo-
czynku. Ponadto, sposréd tych grup pokoleniowych (gtéwnie Y i Z) w ostatnich latach wyodrebniono dwie zde-
finiowane behawioralnie (nie demograficznie) grupy oséb: pokolenie C oraz pokolenie L. Pokolenie C (control,
creativity, communication, connection) pozostaje w ciggtym zwigzku z technologiami ITC, praktycznie w ciggtym
potaczeniu z siecig Internet, szczegdlnie aktywnie wykorzystujac jego zasoby i wspéttworzac tresci. Ta wtasnie
grupa uzytkownikéw Internetu jest odpowiedzialna za biznesowy sukces serwiséw spotecznosciowych. Nato-
miast pokolenie L (link, leads, like, local, life-stream), wielokrotnie liczniejsze od pokolenia C, tez aktywnie korzysta
z zasobdw Internetu, lecz tylko dystrybuuje dalej znalezione informacje. To sg gtéwni ,klikacze” funkcjonujacy
w portalach spotecznosciowych, masowo pobierajgcy tresci z Internetu i przesytajgcy je dalej. Z tego powodu
pokolenie L wigzane jest tez z szerszym pojeciem tzw. slaktywizmu (ang. slacker - ler + activism).

Oprocz tej mtodszej czesci spoteczenstwa, samorzad loklalny powinien tez mie¢ na wzgledzie wzrost liczby miesz-
kancow z grupy 50+ czy 60+, ktérych potrzeby i oczekiwania mogg znaczaco odbiegac od potrzeb mtodszych
generacji.

4 http://www.genconnection.com/Imu/5th/List%200f%20generations%20-%20Wikipedia,%20the%20free%20en-
cyclopedia.pdf

°> Do elektronicznych kanatéw przesytu informacji, mozliwych do wykorzystania na potrzeby realizacji ustug pub-
licznych, zaliczy¢ nalezy m.in.: telefonie analogowsg, telefonie cyfrowg (w tym telefonie IP), telefonie komorkowg
(w tym takze SMS-y), komunikatory elektroniczne, poczte elektroniczng oraz r6zne rodzaje formularzy elektro-
nicznych.

6 A2C oznacza relacje ,administracja <> mieszkancy"”, A2B oznacza relacje ,administracja < biznes”, a A2A - relacje
»administracja < administracja”.

7 Skrot JST oznacza jednostki samorzadu terytorialnego.

8 Na potrzeby niniejszego opracowanie termin e-ustuga bedzie rozumiany jako ustuga, Swiadczona z wykorzy-
stywaniem elektronicznych kanatéw przesytu informacji (vide przypis dolny 2).
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oraz ICT w samorzadach, ktére daje bliska juz epoka ultraszybkiego Internetu radiowego 5G (a takze
mierzonych w terabitach na sekunde szybkosci transmisji w sieciach swiattowodowych), doprowadzg
niebawem do jakosciowej zmiany w podejsciu do zastosowan teleinformatyki, w tym m.in. do szero-
kiego wykorzystywania personalizacji wielu ustug dla mieszkancéw, powigzanej z ich urzadzeniami
mobilnymi, nowych metod identyfikacji, nowego podejscia do pojecia dokumentu elektronicznego,
jego wizualizacji, czy np. niezwykle perspektywicznej mozliwosci wykorzystywania w zasobach infra-
struktury JST Internetu rzeczy. Rozwijanie realistycznych strategii i planéw dziatan w perspektywie
kilkuletniej musi uwzglednia¢ juz teraz te aspekty.

Istniejgce obecnie uwarunkowania, zwigzane z poziomem wykorzystywania dostepu do Internetu
dla usprawnienia realizacji zadah wtasnych JST, a takze z ich potrzebami oraz z oczekiwaniami miesz-
kancéw i administracji samorzadowej w tym zakresie sg mocno zréznicowane (takze jakosciowo), nie
tylko pomiedzy poszczegdinymi typami samorzaddw lokalnych (gminy i powiaty), lecz takze pomiedzy
poszczegdlnymi ,podtypami” gmin. Na szczegdlng uwage zastuguje ta grupa matych i srednich JST,
ktére majg ograniczone zasoby rozwojowe i z réznych powoddw tracg realne mozliwosci rozwoju. Te JST
powinny zostac¢ objete szczegdlnym wsparciem w zakresie, ktérego dotyczy niniejsza diagnoza. Ten
aspekt musi takze zosta¢ uwzgledniany w kazdej analizie, dotyczacej przedmiotu niniejszego opra-
cowania. W czesci dotyczacej rekomendadji te sugestie, ktére bedg dotyczylty zwtaszcza tej grupy JST, zos-
taty wyraznie wyodrebnione.

Nalezy takze pamieta¢, ze procesy biznesowe, zwigzane nawet tylko z obstugg mieszkancow czy
przedsiebiorcéw w zakresie zadan wiasnych pojedynczej JST, w wielu przypadkach wykraczajg poza
obszar urzedu danej jednostki i wigzg sie z procesami biznesowymi w innych podmiotach sektora
publicznego (sady, jednostki nadzoru, inne JST itp.). Zaistnienie takiej sytuacji przy obecnych realiach
interoperacyjnosci’ systeméw teleinformatycznych w Polsce praktycznie uniemozliwia petng reali-
zacje e-ustugi na drodze elektronicznej.

1. Diagnoza sposobdw i efektow realizacji ustug publicznych
Swiadczonych przez gminy i powiaty w ramach zadan wtasnych

Realizowane przez lokalne JST ustugi publiczne powinny by¢ analizowane w dwu obszarach: zadan
wiasnych gmin w ramach ,,kompetencyjnej klauzuli generalnej”, czyli w praktyce wszystkich waz-
nych dla spotecznosci gminnej spraw, nie zastrzezonych ustawowo dla innych podmiotéw, oraz zadan
wiasnych gmin i powiatéw, realizowanych na podstawie ustawowej listy zadai' (z uwzglednie-
niem uwarunkowan, wskazanych w czesci wstepnej opracowania). Klauzula generalna znaczgco po-
szerza i rOznicuje obszar zadan wiasnych gmin.

° W tym przypadku chodzi o: miasta na prawach powiatu (MNPP), mate i Srednie miasta i gminy wiejskie o rela-
tywnie niskich dochodach na mieszkanca, majgce ponadto ograniczone szanse rozwoju (GND), mate i Srednie
miasta i gminy wiejskie o srednich i wysokich dochodach na mieszkanca (GWD). Odrebng kategorie, z uwagi na
specyfike mozliwosci dotyczacych Internetu, stanowig gminy potozone w ,,obszarach metropolitalnych” najwiek-
szych miast (GM).

10 http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=wDU20120000526

" http://www.mapakompetencji.org/index.php

http://dziennikustaw.gov.pl/du/2016/446/1
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1.1. Giéwne ustugi lokalnych JST o charakterze informacyjnym

W tym obszarze nalezy umiesci¢ wazne ogélne zadanie, zwigzane z udostepnianiem wszystkim
zainteresowanym informacji publicznej, bedgcej w posiadaniu JST, takze zawartej w gminnych i po-
wiatowych rejestrach. W tej kategorii mozna tez umiesci¢ wszystkie ustugi JST o charakterze informa-
cyjnym, swiadczone dla mieszkancéw i biznesu, w tym takze dotyczace kontaktéw z mieszkancami,
zbierania ich opinii w waznych dla gminy sprawach czy publikowania procedur zatatwiania spraw
w urzedach. Ten obszar ustug publicznych, jak wynika z informacji podanej przez MC w PZIP, wyréznia
sie najwiekszym stopniem wykorzystywania ICT do ich realizacji'? i jest najczesciej wykorzystywany
przez mieszkancow gmin oraz przedsiebiorcow. Praktycznie wszystkie JST prowadzg wiasne strony
internetowe (od jednej do kilku) o charakterze informacyjnym, a takze realizujg ustawowy'? (wynika-
jacy Zrédfowo z zapisu w Konstytucji RP) obowigzek prowadzenia elektronicznego Biuletynu Informacgji
Publicznej (BIP). Poziom techniczny, informacyjny i redakcyjny, a takze zakres i aktualnos$¢ informacji
udostepnianych na stronach JST sg jednak bardzo zréznicowane, co nie utatwia uzytkownikom ich sku-
tecznego wykorzystywania.

Adresy stron BIP sg rejestrowane centralnie za posrednictwem strony gtéwnej BIP. Nie wszystkie
jednostki organizacyjne JST zobowigzane do prowadzenia BIP realizujg ten obowigzek. Ponadto, za-
wartos¢ stron BIP w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw (w znacznej czesci dotyczacych matych
i Srednich JST o ograniczonych zasobach) ogranicza sie do minimalnego zakresu, wymaganego
ustawg, a publikowane informacje nie zawsze sg aktualne. R6znorodnos¢ form graficznych i rozwia-
zan technicznych stron BIP utrudnia efektywne wyszukiwanie informacji. W przypadku stron BIP za-
wierajgcych duze zasoby informacyjne (np. w miastach na prawach powiatu), wyszukiwanie utatwia
nieco podanie metadanych wyszukiwanego dokumentu czy informacji, lecz z uwagi na brak kom-
pletnego standardu metadanych dla danych publikowanych w BIP, efektywnos$¢ wyszukiwania in-
formacji w BIP (a takze na stronach JST) jest niska oraz informacje te nie sg praktycznie uzyteczne doich
powtérnego, szerszego wykorzystywania czy analiz.

Niektore JST, zwtaszcza z grupy najwiekszych miast, podejmujg bardzo potrzebne inicjatywy ,otwie-
rania danych publicznych”, ale obecnie (z uwagi cho¢by na istniejgcy do niedawna brak krajowych
rekomendacji w tej sprawie i duze zréznicowanie organizacji i rozwigzan ICT wykorzystywanych w tej
grupie miast) efekty tych dziatan sg ograniczone z powodu powszechnego nieustrukturyzowania pub-
likowanych informacji (zwykle sg one publikowane w postaci takiej, w jakiej wystepujg w materiatach
zrodtowych, a ponadto w dokumentach o bardzo réznych formatach). Z powodu braku krajowego
standardu metadanych dla gtéwnych rodzajéw danych wykorzystywanych w administracji publicznej,
bardzo utrudnione sg takze préby ponownego wykorzystywania informacji publicznych, zebranych
od wiecej niz jednej JST.

W tym kontekscie nalezy z duzym uznaniem wskazac na przyjetg we wrzes$niu 2016 r. rzgdowg ini-
cjatywe ,Program otwierania danych publicznych™, ktéra ma by¢ obligatoryjnie realizowana przez
wszystkie agendy rzgdowe (a takze opcjonalnie przez zainteresowane JST) w celu wprowadzenia bardziej
uporzadkowanego i uzytecznego mechanizmu udostepniania zainteresowanym wszelkich danych

" http://www.mapakompetencji.org/index.php

http://dziennikustaw.gov.pl/du/2016/446/1

12 https://mc.gov.pl/konsultacje/program-zintegrowanej-informatyzacji-panstwa

13 http://isap.sejm.gov.pl/Download?id=WDU20011121198&type=3

14 https://mc.gov.pl/aktualnosci/rada-ministrow-podjela-uchwale-w-sprawie-ustanowienia-programu-otwierania-danych
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publicznych na portalu http://danepubliczne.gov.pl . Szczegdlnie interesujgce jest wprowadzenie rzg-
dowego ,standardu” udostepniania tych danych, co prawda jedynie w formie ,,wytycznych” i, zalecen”.
»Standard” ogranicza sie w tej inicjatywie do dos¢ skromnej listy danych, jest fragmentaryczny, ale
nalezy mie¢ nadzieje, ze jest to krok w dobrym kierunku, moggcy pomac takze zainteresowanym JST
w podobnych inicjatywach na poziomie lokalnym.

1.2. Ustugi JST o charakterze realizacji zadan administracyjnych

Ustugi lokalnych JST z tej grupy, takie jak A2C oraz A2B i A2A, dotyczg w praktyce realizacji wiek-
szosci ich zadan wiasnych, okreslonych przepisami prawa. W aktualnym stanie rozwoju ICT, na Swiecie
wykorzystuje sie powszechnie i intensywnie te mozliwosci - w celu usprawnienia obstugi mieszkancow
i biznesu przez lokalne administracje. Z technologicznego i technicznego punktu widzenia nie ma
przeszkod w realizowaniu wiekszosci zadan JST na drodze e-ustug. Takie podejscie (przy spetnieniu
warunku zoptymalizowania struktur organizacyjnych i proceséw biznesowych w administracji
oraz przepiséw prawa w catym obszarze administracji) pozwala w wielu przypadkach na lepsze
skoncentrowanie sie na odbiorcy ustug i na jego oczekiwaniach oraz umozliwia zdecydowane uspraw-
nienie i przyspieszenie realizacji tych ustug.

Nalezy jednak wskaza¢, iz powszechne w Polsce rozumienie e-ustug jako ustug zatatwianych wy-
tacznie przez strony internetowe i aktywne formularze (nawet na najwyzszym poziomie transakcyj-
nosci) jest btedne. KE wskazuje jednoznacznie wszystkie elektroniczne kanaty komunikacyjne
jako te, ktére powinny by¢ wykorzystywane dla realizacji e-ustug. Warto tu podac przyktad Seulu w Korei
Potudniowej (bedgcego od kilku lat Swiatowym liderem e-Government) czy kolejnego lidera - Singapuru,
gdzie tylko ok. 30% mieszkancéw w kontaktach z urzedami wykorzystuje aktywne formularze inter-
netowe dla zatatwiania spraw, ok. 35% wykorzystuje do tego celu rézne inne drogi komunikacji elek-
tronicznej, a ok. 25% - telefony stacjonarne. Zatozeniem wtadz miasta byto pozwolenie mieszkancom
na wybranie najbardziej im odpowiadajgcej formy komunikacji z urzedem i zatatwiania spraw. Takie
podejscie jest w obecnym poziomie rozwoju ICT catkowicie mozliwe do zrealizowania i generuje przy
okazji wysoki poziom zadowolenia mieszkaricow z miejskich ustug.

Myslenie o wszystkich e-ustugach przez pryzmat oczekiwan i potrzeb podmiotu, do ktérego
sg adresowanie, czyli mieszkanca czy przedsiebiorcy, musi sie sta¢ ,,ewangelicznym dogmatem”
kazdego, kto zamierza budowac i Swiadczy¢ na rzecz mieszkancédw czy biznesu takie ustugi. Oznacza
to jednak, ze dostawca ustug w odniesieniu do adresatéw kazdej ustugi, m.in:

* musi wiedzie¢, jakie sg ich preferencje co do kanatéw komunikowania sie z urzedami;

* musi zna¢ doktadng, aktualng strukture realizowanego procesu biznesowego na tle struktury
organizacyjnej jednostki realizujgcej ustuge oraz wszelkie powigzania tego procesu z innymi, wa-
runkowo uruchamianymi w okreslonych sytuacjach procesami ,zewnetrznymi”;

* musi znac petng, szczegétowa dokumentacje wszystkich wczesniejszych kontaktow interesanta
z urzedem we wszystkich sprawach, ktére mogg by¢ powigzane z realizowang ustuga;

* powinien sam uzyskac¢ ze swoich zasobdw lub od innych jednostek sektora publicznego wszelkie
dane i informacje, niezbedne dla zrealizowania danej ustugi;

* musi by¢ w stanie odpowiedzie¢ (wskazanym kanatem informacyjnym) interesantowi na pytanie
0 stan zaawansowania jego sprawy i termin jej zatatwienia;
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* musi, dziatajgc proaktywnie, zapewnic¢ kazdemu potrzebujgcemu skuteczne mechanizmy pomocy
w zatatwianiu sprawy.

Niestety, dzisiejsza polska rzeczywistos¢ w wiekszosci przypadkédw mocno odbiega od tych zatozen,
co m.in. jest przyczyng relatywnie matego zainteresowania e-ustugami ze strony mieszkancow.
Ponadto, w wiekszosci przypadkéw budowane e-ustugi abstrahowaty od rzeczywistych proceséw biz-
nesowych i byty opierane wytgcznie na literze prawa, co prowadzito do ich izolacji od otoczenia i stwarzato
komplikacje przy ich wdrazaniu i rzeczywistym stosowaniu. Relatywnie duze problemy z dostosowa-
niem e-ustug JST do ww. zasad majg mate i Srednie JST o ograniczonych zasobach.

Za obecny, mato optymistyczny stan funkcjonowania ustug cyfrowych odpowiada takze w duzym
stopniu niska ogodlna jakos¢ legislacji, oceniania zwtaszcza w jej aspekcie ,,horyzontalnym"” (nie-
zbednym z uwagi na kluczowga dla e-ustug specyfike proceséw biznesowych w administracji) oraz
- w latach 2005-2015 - praktyczny brak rzeczywistej miedzyresortowej koordynacji' oraz petnej
wspotpracy ze wszystkimi interesariuszami przy realizowanych przez rzad przedsiewzieciach, co miato
i po czesci nadal ma (z powodu ,historycznych” zasztosci) bardzo znaczacy negatywny wptyw na sy-
tuacje, w ktorej muszg funkcjonowac JST,

Na szczegbdlng uwage zastuguje ztozona ,uniwersalna” e-ustuga, dotyczgca kompleksowego me-
chanizmu elektronicznego zarzadzania dokumentacjg (system EZD)", ktora wtasciwie wykorzysty-
wana w JST w teorii powinna pozwoli¢ na petng cyfryzacje proceséw biznesowych i umozliwic
zainteresowanym osobom petng elektroniczng komunikacje z jednostkg organizacyjng JST, w ktérej
taka ustuga jest realizowana. Realia dotyczgce wykorzystywania EZD w JST sg bardzo zréznicowane.
Wiekszos¢ miast na prawach powiatu wykorzystuje w ré6znym stopniu rozwigzania klasy EZD do rea-
lizacji zadan. Brakuje mozliwosci zautomatyzowanego ,miedzysamorzgdowego” obiegu dokumentéw
elektronicznych - z uwagi na brak standardéw w tym zakresie (zresztg analogiczna sytuacja istnieje
takze na poziomie rzgdowym - miedzy poszczegdinymi jednostkami administracji). Od niedawna roz-
wigzanie EZD PUW'8, zbudowane w podlaskim urzedzie wojewddzkim, moze by¢ udostepniane na
okre$lonych zasadach innym jednostkom sektora administracji publicznej. Obecnie Gdansk, £6dz,
wojewddztwo opolskie i wojewddztwo dolnoslgskie, a takze ostatnio Piotrkéw Trybunalski oraz Stupsk,
zdecydowaly sie na rozpoczecie wdrazania w swoich urzedach tego systemu EZD. Trzeba jednak pa-
mietac, ze ten system, zbudowany z myslg o wykorzystaniu w urzedach wojewdédzkich o bardzo ujed-
noliconej strukturze organizacyjnej i dobrze zdefiniowanych procesach biznesowych, nie moze zostac
bezposrednio zaimplementowany w JST, a zwtaszcza w duzych miastach na prawach powiatu, z kto-
rych kazde ma inng organizacje pracy, a takze zréznicowane procesy biznesowe. Prace nad wyko-
rzystaniem EZD PUW w Gdansku i w todzi powinny jednak pozwoli¢ na zebranie wiedzy na temat

5 Komitet Rady Ministréw ds. Cyfryzacji (KRMC), ktérego przewodniczagcym jest obecnie minister cyfryzacji,
a zadaniem byty wtasnie miedzyresortowe dziatania koordynacyjne w zakresie informatyzacji i cyfryzacji, do 2015
roku w praktyce nie spetniat w wystarczajgcym stopniu swoich zadan, z uwagi na éwczesny brak odpowiedniego
umocowania politycznego ministra administracji i cyfryzacji w relacji do pozostatych ministréw konstytucyjnych.
16 Drastycznymi przyktadami takich szkodliwych skutkéw realizowania projektéw rzgdowych bez petnej koordy-
nacji i bez wspétpracy z interesariuszami po stronie samorzadowej sg dotyczace bezposrednio JST projekty
o roboczych nazwach ,Zrédto”, ,BUSC", ,,CEPIK2", wszystkie realizowane przez MSW w latach 2013-2015. Innym
negatywnym przyktadem moga by¢ losy projektu ,,pl.ID” tego samego ministerstwa, ktéry miat by¢ realizowany
réwnolegle ze zblizonym funkcjonalnie i technicznie identyfikatorem elektronicznym, zaplanowanym w projekcie
P1 (e-Zdrowie).

7 https://pl.wikipedia.org/wiki/Elektroniczne_zarz%C4%85dzanie_dokumentacj%C4%85

18 https://ezd.gov.pl/www/index
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uwarunkowan, ograniczen i wymagan, zwigzanych z zastosowaniem tego produktu w JST. Minister-
stwo cyfryzacji - pod katem mozliwosci ich wykorzystania w planowanym do budowy na potrzeby
administracji rzgdowej systemie EZD RP - uruchomito audyt dwu systemoéw tej klasy: EZD PUW oraz
eDok™ (zbudowany przez Centralny Osrodek Informatyki (COIl) - poprzednio MSW, a obecnie MC).
Wyniki audytu majg pomoéc w podijeciu decyzji o sposobie ewentualnego wykorzystania obu ww. pro-
duktow w planowanym do budowy krajowym EZD RP. Opracowanie jednolitego rzgdowego systemu
EZD bytoby wazne dla JST z uwagi na powigzania ,procesowe” zadan realizowanych w obszarze rza-
dowym i samorzadowym i pozwolitoby samorzgdom na stopniowe poszerzanie zakresu automaty-
zacji obstugi proceséw biznesowych w catej administracji publicznej. W kolejnym etapie rozwazane
jest udostepnienie bazowej czesci EZD RP zainteresowanym JST. Do rozstrzygniecia pozostaje pro-
blem utrzymywania i aktualizacji tych systeméw w JST, gdyz bedg one w kazdej JST musiaty by¢ do-
stosowane do jej specyfiki i posiadanych juz zasobow ICT.

Z przywotanych w PZIP badan Ministerstwa Cyfryzacji, dotyczacych poziomu wykorzystywania
ustug administracyjnych $wiadczonych drogg elektroniczng wynika, ze okoto % obywateli korzysta
z nich (odsetek dotyczy wszystkich poziomow e-ustug tgcznie oraz internetowych kanatéw komuni-
kacyjnych z urzedem), natomiast w przypadku przedsiebiorcow ponad 90% wykorzystuje do tego
celu r6zne elektroniczne kanaty komunikacyjne. Z tych badan wynika takze, iz gtbwne powody nieza-
dowolenia z dostarczanych e-ustug wigzg sie z niemozliwoscig zatatwienia catej sprawy droga elek-
troniczng, ze skomplikowanymi opisami sposobu zatatwienia sprawy lub Zle zbudowanymi formularzami,
z brakiem mozliwosci Sledzenia procesu zatatwiania sprawy, brakiem wystarczajgcej wiedzy urzedu
o zatatwianych przez interesanta sprawach czy brakiem odpowiednich reakcji ze strony urzedu.

Te ostatnie mankamenty zwigzane sg z powszechnym brakiem w urzedach jednego ,centralnego
elektronicznego rejestru” (rozwigzania klasy prostego CRM) wszystkich (niezaleznie od wybranego spo-
sobu komunikacji z urzedem) zdarzenh z udziatem interesantow, ktére urzad obstugiwat, co pozwolitoby
na petng wiedze pracownikéw urzedu na temat zatatwianych przez interesantéw spraw i na znaczne
przyspieszenie ich obstugi oraz wieksze zadowolenie mieszkancow.

Realizowanie zadan samorzadu lokalnego w Polsce, podobnie zresztg jak zadar administracji rza-
dowej, odbywa sie obecnie jeszcze w zdecydowanej wiekszosci jednostek w sposéb klasyczny, bazu-
jacy na dokumentacji papierowej, co w przypadku wykorzystywania ICT do wsparcia realizowanych
proceséw biznesowych na réznych ich etapach, prowadzi zwykle do podwdjnej dokumentacji i za-
miast ogranicza¢ - nierzadko zwieksza koszty administracji.

Obecnie w Polsce poziom wykorzystywania e-ustug dla realizowania zadan w podsektorze admi-
nistracji samorzadowej jest silnie zréznicowany - i nawet u liderow samorzadowych jest niezbyt duzy.
Sytuacja ta jest wynikiem m.in. bardzo duzego zréznicowania dostepnych dla réznych grup JST
zasobow ludzkich, dotkliwego zwtaszcza dla matych i Srednich JST, potozonych daleko od wiekszych
osrodkéw miejskich, a takze znacznego zréznicowania mozliwosci finansowych poszczegélinych
gmin i powiatéw, w tym zwtaszcza tych JST, ktére maja ograniczone mozliwosci rozwojowe.
Jedng z istotnych przyczyn takiej sytuacji jest tez brak w okresie pierwszej perspektywy finansowej
UE koordynacji realizowanych w tym zakresie projektow, tak po stronie rzgdowej, jak i samorzgdowej,
co doprowadzito w wielu przypadkach (zwykle w wiekszych miastach i niektérych wojewddztwach)
do powstania nawet ciekawych i zaawansowanych technologicznie produktéw, pozwalajgcych na
udostepnianie e-ustug, ale ograniczonych tylko do obszaru danej jednostki (miasto, wojewdédztwo),
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niestety, czesto powielajgcych juz istniejagce w innych JST analogiczne rozwigzania. Brak rekomen-
dacji i standardéw w tym zakresie dla catej administracji uniemozliwiat ponadto ,przekraczanie
granic”JST z tymi ustugami.

Sytuacja w matych gminach czy miastach lub powiatach, ktére charakteryzujg sie generalnym
brakiem zasobdw, jest jakoSciowo inna. W wielu przypadkach gmina ogranicza sie przy wyko-
rzystywaniu ICT dla realizacji zadan tylko do takich dziatan, ktére sg wymagane prawnie (n.p.
elektroniczna skrzynka podawcza, mail, podpis kwalifikowany itp.), a wewnetrznie praktycznie wszystkie
sprawy sg procedowane ,papierowo”. W najmniejszych urzedach takie podejscie moze by¢ czasem
nawet uzasadnione ekonomicznie i szybsze w obstudze niz ,informatyczne”. Dla tej grupy JST jedynym
realnie dostepnym sposobem na ,,cyfryzacje” realizacji swoich zadan mogtyby by¢ odpowiednie
~generyczne” ustugi, udostepniane tym jednostkom badz w koncepcji ,,Cloud computing” (CC
- chmura obliczeniowa), badZ w ramach wiekszych terytorialnie projektéw realizowanych np.
przez wojewédztwa czy powiaty.

Duze JST, majgce juz swoje z natury rzeczy silnie zréznicowane rozwigzania, oczekujg od administ-
racji rzgdowej gtéwnie stabilnej, wczesniej opublikowanej i skonsultowanej polityki w zakresie , cyf-
ryzacji” i wykorzystywania ICT, a przede wszystkim przyjecia dla catej czesci rzagdowej (a w perspektywie
dla catej administracji publicznej) podstawowych standardow i rekomendacji w tym zakresie. Dzia-
tania Ministerstwa Cyfryzacji opisane w PZIP pozwalajg mie¢ nadzieje na wprowadzenie niezbednego
dla realnego rozwoju e-administracji ujednolicenia podejscia do cyfryzacji ustug na poziomie catego
rzadu, co powinno stworzy¢ warunki do poszerzenia tych ,standardéw” i rekomendacji na obszar ad-
ministracji samorzgdowej. Zasadnicza role w tym procesie powinna odegra¢ budowana obecnie Linia
Wspotpracy.

1.3. Giéwne przyczyny braku efektow przedsiewziec realizowanych w latach
ubiegtych

Gtéwne przyczyny braku efektéw realizowanych w latach ubiegtych (poczgwszy od przyjecia ustawy
o informatyzacji w 2005 r.) przedsiewzie¢, majgcych w zatozeniu wprowadzenie narzedzi ICT do wsparcia
zadan JST, uruchamianie i nastepnie poszerzanie zakresu e-ustug oraz zwiekszanie poziomu efek-
tywnego wykorzystywania ICT w administracji samorzgdowej, to:

* zasoby informacyjne JST wcigz w wiekszosci przypadkéw sg zamkniete dla obywateli;
e gromadzone w zasobach JST dane zazwyczaj nie sg ponownie wykorzystywane;

* budowane lokalnie systemy i rejestry czesto (z nielicznymi wyjatkami) nie sg interoperacyjne
i kompatybilne nawet w ramach poszczegélnych JST, a niemal zawsze takie nie sg pomiedzy réz-
nymi JST,;

* zarzadzanie zasobami informatycznymi w ramach poszczeg6lnych JST i jej jednostek organiza-
cyjnych nie jest scentralizowane i skoordynowane;

* te same informacje gromadzone sg réwnolegle i wielokrotnie powielane, takze w ramach jednej
JST i jej jednostek organizacyjnych;

¢ Srodki na informatyzacje w wielu przypadkach wydatkowane byty nieefektywnie, zwtaszcza w przy-
padkach, gdy projekty byty dofinansowywane z UE;
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* nierzadko spotykany po stronie administracji samorzadowej (w tym takze w duzych miastach) brak
wystarczajgcych kompetencji w zakresie zamawiania, projektowania, budowy systeméw infor-
matycznych oraz ich utrzymania. Prowadzito to do ktopotéw na etapie przygotowywania, realizacji,
wdrazania i utrzymywania projektéw i generowato (i dalej generuje) nieuzasadnione koszty dla JST.
W szczeg6blnie trudnej sytuacji sg mate i Srednie gminy, miasta i powiaty - z uwagi na brak
zasobow ludzkich i finansowych;

* brakowato i nadal brakuje na poziomie panstwa rekomendowanych/ustanawianych jednolitych
standardéw i wytycznych rozwoju, utrzymania i realizacji projektéw teleinformatycznych oraz cy-
klicznych mechanizméw kontrolnych;

* dos¢ powszechny brak efektywnej wspoétpracy administracji samorzgdowej z sektorem prywatnym,
wynikajgcy m.in. z negatywnych doswiadczen i obaw samorzgdéw w tym zakresie;

* braki w duzej czesci JST, realizujgcych projekty zwigzane z ICT, kompetentnych lideréw przed-

siewzie¢, z odpowiednio wysokim umocowaniem organizacyjnym wewnatrz JST.

Nalezy zauwazy¢, iz podana wyzej lista przyczyn braku oczekiwanych efektéw informatyzacji zadan
administracji samorzgdowej jest bardzo zbiezna z diagnoza Ministerstwa Cyfryzacji?®, dotyczaca sytuacji
w tym zakresie na poziomie rzgdowym, co oznacza, ze zasygnalizowane problemy wymagajg ,uni-
wersalnego” rozwigzania na poziomie catej administracji publiczne;.

2. Analiza uwarunkowan wynikajacych z regulacji prawnych
oraz planistycznych i strategicznych dokumentéw,
obowigzujgcych sektor publiczny, w tym samorzady

2.1. Uwarunkowania, wynikajace z dokumentéw strategicznych
- kontekst europejski

W obecnej perspektywie finansowej na lata 2014-2020, Komisja Europejska wskazuje na dokument
strategiczny Europa 2020 jako na swoisty ,przewodnik” dla projektéw, ktére winny by¢ dofinanso-
wywane w tej perspektywie. W zatozeniu pie¢ gtéwnych europejskich celéw?? tej strategii ma zostac
osiggnietych przez realizacje jej siedmiu ,inicjatyw przewodnich”, w tym m.in. takich, jak Europejska
Agenda Cyfrowa? i Unia Innowacji?*. Cele europejskie powinny zosta¢ odpowiednio odwzorowane
w dziataniach krajow cztonkowskich UE.

Kontynuacjg dziatan strategicznych KE w obszarze ICT jest opublikowany w 2015 roku dokument
o nazwie Jednolity Rynek Cyfrowy?, wskazujgcy na koniecznos$¢ utworzenia na terenie UE wspdinego

2Uchwata nr 117/2016 Rady Ministréw z dnia 27 wrzesnia 2016 r. zmieniajgca uchwate w sprawie przyjecia pro-
gramu rozwoju ,Program Zintegrowanej Informatyzacji Pafistwa", str. 10, http://mc.bip.gov.pl/programy-reali-
zowane-w-mc/program-zintegrowanej-informatyzacji-panstwa-wrzesien-2016-r.html

21 http://ec.europa.eu/europe2020/index_pl.html

22 Cele UE do osiggniecia wg Strategii Europa 2020 dotyczg poprawy sytuacji w obszarach zatrudnienia, badan
i innowacji, przeciwdziatania zmianom klimatu, energii, edukacji oraz walki z ub6stwem.

3 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=URISERV%3Asi0016
24 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=URISERV%3Aem0041
% https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/digital-single-market
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obszaru gospodarczego, mogacego konkurowac z innymi globalnymi podmiotami na Swiatowym
rynku cyfrowym. Osiggniecie tego celu ma by¢ oparte o rozbudowana liste dziatar, w tym m.in. poprawe
dostepu konsumentéw i biznesu do produktéw i ustug cyfrowych, utworzenie warunkéw dla
szybszego rozwoju sieci i ustug cyfrowych i rozwéj europejskiej gospodarki cyfrowej i ,spoteczen-
stwa cyfrowego” o stabilnym, dtugoterminowym potencjale rozwoju. Wykonanie zadan postawionych
panstwom UE w ww. strategiach opisuje kolejny - bazujgcy na mechanizmach finansowej koordynacji
dziatan i wykorzystujgcy juz istniejgce instrumenty i programy - Plan Dziatania 2016-2020%, okres$la-
jacy wspolny zbior zasad, ktére winny by¢ stosowane w inicjatywach panstw cztonkowskich UE tak,
by mozna uzyskac oczekiwang synergie efektéw ich realizacji na poziomie Europy. W obszarze dziatan
administracji publicznej, Plan Dziatania opisuje podstawowe zasady, ktore winny obowigzywac przy
tworzeniu e-ustug. Ta przytoczona nizej lista zasad jest praktycznie w catosci uniwersalna i powinna
by¢ stosowana przez wszystkie instytucje administracji publicznej, w tym takze samorzgdowe;j.

a) Domyslna cyfrowos¢: ustugi administracji publicznych powinny by¢ z zatozenia cyfrowe (co obej-
muje informacje nadajgce sie do przetwarzania automatycznego), przy zachowaniu innych ka-
natéw dla oséb nieposiadajacych dostepu do Internetu z wyboru lub z koniecznosci. Ustugi
publiczne powinny by¢ ponadto Swiadczone w ramach pojedynczych punktéw kontaktowych
lub punktéw kompleksowej obstugi i za posrednictwem réznych kanatow.

b) Zasada jednorazowosci: administracje publiczne powinny zadbac o to, aby obywatele i przed-
siebiorstwa musieli im podawa¢ te same informacje tylko raz. Urzedy administracji pub-
licznej, jesli jest to dozwolone, powinny ponownie wykorzystywac¢ wewnetrznie te dane (w zgodzie
z przepisami dotyczgcymi ochrony danych), eliminujgc w ten spos6b dodatkowe obcigzenia dla
obywateli i przedsiebiorstw.

c) Powszechnos¢ i dostepnoscé: administracje publiczne powinny opracowaé cyfrowe ustugi
publiczne tak, aby byly one z zatozenia powszechne i dostosowane do réznych potrzeb,
np. potrzeb oséb starszych czy niepetnosprawnych.

d) Otwartos¢€ i przejrzystosé: administracje publiczne powinny wymieniac sie informacjami i danymi
oraz zapewnic¢ obywatelom i przedsiebiorstwom dostep do ich danych, kontrole nad nimi
i mozliwos$¢ ich poprawiania; powinny tez umozliwi¢ uzytkownikom monitorowanie proceséw
administracyjnych, ktore ich dotyczg; ponadto powinny wspoétpracowac z zainteresowanymi
podmiotami (takimi jak przedsiebiorstwa, badacze i organizacje non-profit) w zakresie projek-
towania i Swiadczenia ustug.

e) DomyslIna transgranicznosé: administracje publiczne powinny udostepni¢ odpowiednie cyf-
rowe ustugi publiczne na poziomie transgranicznym i zapobiec dalszej fragmentacji, wspierajac
tym samym mobilnos¢ w ramach jednolitego rynku.

f) Domyslna interoperacyjnos¢: ustugi publiczne powinny by¢ opracowywane w taki sposoéb, aby
funkcjonowaty bezproblemowo w ramach jednolitego rynku i miedzy sztywnymi strukturami or-
ganizacyjnymi w oparciu o swobodny przeptyw danych i ustug cyfrowych w Unii Europejskiej.

g) Niezawodnos¢€ i bezpieczeistwo: w przypadku wszystkich inicjatyw nalezy zapewnic¢ wyzszy

poziom ochrony danych osobowych, prywatnosci i bezpieczenstwa informatycznego, niz wyni-
katoby to ze zwyktej zgodnosci z ramami prawnymi w tych dziedzinach, uwzgledniajgc wspom-

26 https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/european-egovernment-action-plan-2016-2020
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niane elementy na etapie projektowania. Spetnienie tych istotnych warunkéw moze zwiekszy¢
zaufanie do ustug cyfrowych i stopien korzystania z nich.

2.2. Uwarunkowania, wynikajgce z dokumentéw strategicznych,
programowych i planistycznych - kontekst krajowy

W kontekscie europejskich dokumentéw strategicznych, Polska podejmowata w ostatnich latach
rézne dziatania, zmierzajgce do zastosowania elementéw strategii europejskich na poziomie krajo-
wym. Gtéwnym dokumentem jest ,, Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju. Polska 2030. Trzecia fala
nowoczesnosci"?. Dokument ten, przyjety przez rzad w koricu 2012 roku, w rozdziale poswieconym
celowi pigtemu odnosi sie do utworzenia ,Polski Cyfrowej". Szczegdtowo cel ten zostat opisany
rzgdowym dokumencie ,Strategia Rozwoju Kraju 2020 (SRK)?, w ktérym okreslono m.in. priorytety
w dziedzinie poprawy sprawnosci panstwa oraz rozwoju spoteczenstwa cyfrowego, zwigzane z reali-
zacjq gtébwnego celu strategii, jakim jest ,wzmocnienie gospodarczych, spotecznych i instytucjonalnych
potencjatéw, zapewniajgcych szybszy i zréwnowazony rozwéj kraju oraz poprawe zycia ludnosci”.
Priorytety te okreslono w kilku obszarach strategicznych:

a) Sprawne i efektywne panstwo, w ktérym celem jest przejscie od administrowania do zarzgdzania
rozwojem, m.in. przez wprowadzenie jednolitych zasad e-Government w administracji rzgdowe;j
i samorzgdowej (e-administracja).

b) Wzmocnienie warunkéw sprzyjajacych realizacji indywidualnych potrzeb obywatela dzieki upo-
wszechnieniu wykorzystania technologii cyfrowych.

€) Zapewnienie dostepu i okreslonych standardéw ustug publicznych, w tym podnoszenie jakosci
i dostepnosci ustug publicznych (e-zdrowie, e-edukacja, e-kultura, itp.).

Realizacji celow wyznaczonych dla catego panstwa w skali makro w strategiach krajowych majg stuzy¢
rozwigzania, zaproponowane przez poszczegolne sektory w swoich strategiach rozwojowych. Kazda
z dziewieciu strategii sektorowych w pewnym stopniu odnosi sie do zagadnier poprawy funkcjonowania
panstwa, w tym informatyzacji.

Z realizacjg celéw rozwojowych wigze sie dziewie¢ sektorowych strategii zintegrowanych, z ktérych
~Strategia Sprawne Panstwo 2020"* okresla droge do osiggniecia w 2020 r. stanu panstwa otwar-
tego na potrzeby mieszkancow, realizujgcego efektywnie zadania publiczne. Ten dokument i powstaty
w jego konsekwencji program rzagdowy Program Zintegrowanej Informatyzacji Panstwa (PZIP),
tworzg podstawowy dla Polski zbiér wytycznych oraz planowanych przedsiewzie¢, zmierzajgcych do
osiggniecia przez Polske Sredniookresowych celéw strategicznych, postawionych przed panstwami
cztonkowskimi przez UE oraz odpowiednio w skali kraju - przez polski rzad.

W obu ww. dokumentach kluczowe dla osiggniecia zatozonych celow jest optymalne, racjonalne
i inteligentne wykorzystanie we wszystkich sektorach dziatari administracji publicznej, w tym takze
samorzadowej, rozwigzan ICT dla usprawnienia zarzgdzania i realizacji zadan publicznych. Do osigg-
niecia wysokiego wskaznika poziomu wykorzystywania e-ustug przez mieszkancow jest takze

27 https://mac.gov.pl/wp-content/uploads/2011/12/Polska2030_final_november2012.pdf (str. 100).
28 https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/european-egovernment-action-plan-2016-2020

2 https://mac.gov.pl/files/wp-content/uploads/2011/12/SSP-20-12-2012.pdf

30 https://mac.gov.pl/files/wp-content/uploads/2011/12/SSP-20-12-2012.pdf
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konieczny permanentny rozwéj kompetencji cyfrowych mieszkancow i wszystkich pracownikéw
administracji samorzadowej i rzadowe;.

W celu osiggniecia oczekiwanej poprawy funkcjonowania administracji publicznej, Ministerstwo
Cyfryzacji opublikowato plan dziatania na rzecz rozwoju e-administracji, wskazujacy priorytety
i gtbwne kierunki rozwoju.

Wszystkie ww. dokumenty (strategie, priorytety, programy, plany) staty sie podstawg do redakcji doku-
mentu wykonawczego do PZIP, jakim jest Plan Dziatan Ministra Cyfryzacji*', bedacy zatgcznikiem do PZIP.

W konsekwencji ww. zatozonych celéw, z uwagi na to, iz gtéwna cze$¢ zadan publicznych, zwtaszcza
tych bezposrednio dotyczgcych mieszkarncow i gospodarki, jest realizowana przez JST, nie bedzie
mozliwe ich skuteczne osiggniecie bez udziatu samorzadéw. Z tego powodu w PZIP umieszczony
zostat (szczegdtowo uzgodniony co do tresci na posiedzeniu Komisji Wspélnej Rzagdu i Samorzadu
Terytorialnego we wrze$niu 2016 r.) rozdziat 10 o nazwie Linia Wspétpracy 2016 (LW), ktéry ramowo
okresla zatozenia i zasady wspotpracy rzadu i samorzadu terytorialnego przy realizowaniu dziatan
wynikajgcych z wyzej wskazanych dokumentoéw. Szczegbtowe zasady dziatania, sktad przedstawicieli
Strony Samorzgdowej, kierunki i organizacja tej wspotpracy zostang doprecyzowane w ,Liscie inten-
cyjnym” oraz ,Porozumieniu”, ktére to dokumenty zostaty juz ostatecznie uzgodnione i w listopadzie
2016 r. miaty zostac podpisane przez ministra cyfryzacji oraz wspotprzewodniczgcego Komisji Wspélnej
Rzgdu i Samorzadu Terytorialnego.

Linia Wspotpracy ma by¢ w zatozeniu platformg wymiany doswiadczen miedzy rzadem a samo-
rzgdami i pozwoli¢ na doprowadzenie do wzajemnego niepowielania projektéw zwigzanych z szeroko
rozumianymi e-ustugami miedzy czescig rzgdowg i samorzgdowga administracji, a takze umozliwi¢ przyj-
mowanie niezbednych dla rozwoju e-administracji wspdlnych ustalen, standardéw, rekomendacji itp.
dla catej administracji publicznej we wszystkich obszarach, objetych PZIP, zmierzajacych do uspraw-
nienia jej funkcjonowania, tak w strukturach rzgdowych, jak i w samorzadach.

Z uwagi na dynamicznie zmieniajgce sie otoczenie, takie okreslenie zasad wspotpracy pozwoli row-
niez na sprawne biezace reagowanie na szybko zmieniajgce sie w opisywanym obszarze otoczenie
technologiczne oraz prawne i organizacyjne.

2.3. Najwazniejsze uwarunkowania prawne, zwigzane z wykorzystywaniem
Internetu i realizacjg e-ustug przez JST

Podstawowy akt prawny, okreslajacy zakres i sposéb realizowania przez podmioty sektora pub-
licznego zadan publicznych z wykorzystywaniem ICT - to ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. (z pdZniej-
szymi zmianami) o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujgcych zadania publiczne® wraz
z przepisami wykonawczymi. Ustawa zostata uchwalona w 2005 roku, z dzisiejszego punktu widzenia
w zasadniczo innych realiach technologicznych i prawnych. Pozwolita takze na rozpoczecie czesciowo
uporzadkowanego procesu informatyzacji m.in. zadan realizowanych przez samorzady, lecz z uwagi
na uptyw czasu i zaszte w tym okresie zmiany otoczenia - wymaga obecnie (koniec 2016 r.) zasadniczej
modernizacji. W najblizszym czasie Ministerstwo Cyfryzacji przekaze do konsultacji i do opiniowania

31 https://mc.gov.pl/konsultacje/program-zintegrowanej-informatyzacji-panstwa/zalacznik-1-strategia-informatyzacji-
panstwa-plan-dzialan-ministra-cyfryzacji

32 Linia Wspdtpracy 2016; PZIP, rozdz. 10.

3 http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20050640565
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przez Komisje Wsp6lng RziST nowy projekt ustawy regulujacej ten obszar zagadnien, uwzgledniajgcy
dotychczasowe (negatywne i pozytywne) doswiadczenia, a takze nowe realia otoczenia technologicz-
nego i prawnego (EU, RP).

Waznym dokumentem, ktory tez jest w trakcie powaznej aktualizacji w MC z uwagi na kwestie tech-
nologiczne i nowe dokumenty UE, a ktory dotyczy zasadniczego dla rozwoju Polski planu rozbudowy
sieci szerokopasmowych, jest Narodowy Plan Szerokopasmowy (NPS)*, okreslajacy ramy czasowe
i parametry techniczne rozwoju sieci szerokopasmowych w Polsce i wyznaczajgcy dostepnos¢ ustug
szerokopasmowych dla wszystkich podmiotéw.

Od 1 lipca 2016 roku stosuje sie w krajach UE Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 910/20143% z dnia 23 lipca 2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania
w odniesieniu do transakcji elektronicznych na rynku wewnetrznym oraz uchylajgce dyrektywe
1999/93/WE, znane w Polsce jako skrét od jego angielskiej nazwy - elDAS. Tres¢ tego rozporzgdzenia
ma istotne znaczenie dla wszystkich e-ustug i transakcji, wykorzystujgcych ustugi zaufania, w tym
takze dla transakcji transgranicznych. Polskie rozwigzania w tym zakresie (profil zaufany, dowdd z e-ID
i wszystkie inne) bedg musiaty zosta¢ dostosowane do tego rozporzadzenia® (szczegdty i plan dziatan
rzgdu - w odnosniku 36). Rozporzadzenie dotyczy takze JST w szerokim zakresie, w ktorym wykorzys-
tujg one ustugi zaufania i bedzie znaczgco wptywato na sposéb budowy narzedzi do realizacji e-ustug
przez samorzady. 27 wrzesnia 2016 r. Prezydent RP podpisat ustawe3” wprowadzajgcg w Polsce ww.
rozporzadzenie. Najwieksze problemy z wdrazaniem elDAS na poziomie samorzadowym wy-
stagpia w matych i Srednich JST o ograniczonych zasobach; ta grupa JST powinna uzyskac sys-
temowe wsparcie dotyczgce wdrazania elDAS.

W kwietniu 2016 r. weszto w zycie Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony o0so6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych
osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE,
majgce zastosowanie od dnia 25 maja 2018 r. Jest to ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych,
gruntownie zmieniajgce podejscie do tego zagadnienia, zwtaszcza w sektorze publicznym oraz przy
tworzeniu nowych rozwigzan ICT wykorzystujgcych dane osobowe (co w praktyce ma miejsce w wiek-
szosci e-ustug w administracji). Rzad i JST muszg w najblizszym czasie dostosowac¢ planowane
dziatania, zwigzane z przetwarzaniem danych osobowych, do tej regulacji. Naruszenie przepiséw
tego rozporzadzenia bedzie scigane z urzedu oraz sankcjonowane wysokimi karami finansowymi.

Bardzo waznym, lecz niestety nie zawsze stosowanym rozporzgdzeniem RM z 2012 r., dotyczgcym
zagadnienia interoperacyjnosci, sg ,Krajowe Ramy Interoperacyjnosci”® (KRI), okreslajgce jednoczes$nie
minimalne wymagania w tym zakresie dla rejestrow publicznych, wymiany informacji drogg elektro-
niczng oraz systemoéw teleinformatycznych. W latach 2014 i 2016 rozporzadzenie to byto nowelizo-
wane z uwagi na zachodzgce w otoczeniu technologicznym zmiany, a jego tres¢ jest w zasadzie
aktualna. Wszystkie JST powinny dostosowac¢ posiadane zasoby ICT do tego rozporzgdzanie do 2015
roku. Jak wynika z badan NIK, znaczna czes¢ JST nie spetnia wcigz wymagan natozonych tym rozpo-

34 https://mc.gov.pl/projekty/narodowy-plan-szerokopasmowy-i-budowa-sieci/aktualnosci
35 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014R0910&from=PL
36 https://mac.gov.pl/files/2015-04-17_prezentacja_eidas_po_prezentacji.pdf

37 http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20160001579

38 http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20160000113&min=1
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rzagdzeniem, w szczegolnosci w zakresie bezpieczenstwa systemow i informacji. Dostepne sg dwa in-
teresujgce opracowania, dotyczace KRI w kontekscie realizowanych przez JST zadan®.

Brak jest silnego zobowigzania podmiotéw publicznych do petnego stosowania sie w realizowanych
przedsiewzieciach do tresci tego rozporzgdzenia.

Obszar ICT/Internet w relacji do JST i wykonywanych przez nie zadanh regulowany jest w kilkudzie-
sieciu innych aktach prawnych, z ktérych cze$¢ wymaga ciggtej aktualizacji z uwagi na zmiany w oto-
czeniu technologicznym i prawnym.

Odniesienie sie do nich wszystkich wykracza poza ramy niniejszego opracowania.

3. Rekomendowane do wykorzystania w administracji samorzadowej
Zrodta wiedzy, przydatne w przygotowywanym i rozpoczetym
programie usprawniania administracji publicznej w Polsce

3.1. Dziatania Ministerstwa Cyfryzacji

Aktywne dziatania MC w ostatnim roku zmierzaty m.in. do przygotowania zasobéw pozwalajgcych
na racjonalizacje procesu tworzenia e-ustug w sektorze publicznym i na bezposrednie wsparcie me-
rytoryczne dla inicjatoréw przygotowywania takich ustug. W pazdzierniku 2016 r. rozpoczeto dziatanie
~Laboratorium Ustug Cyfrowych”, ktérego zadaniem ma by¢ m.in. realizacja ww. wsparcia na rzecz
sektora publicznego, a takze wtasne prace nad przygotowywaniem najbardziej oczekiwanych e-ustug.
Godny polecenia jest pierwszy opublikowany w ramach prowadzonych prac dokument: ,,Metareguty
i zasady budowy cyfrowych ustug publicznych”®, bedacy rodzajem podrecznika, ktoéry w przejrzysty
sposoOb opisuje te zasady. Autorzy (niestety, nieznani) sugerujg, aby wskazane w opracowaniu zasady
~Staty sie krajowymi wytycznymi” dla budujgcych cyfrowe ustugi w sektorze publicznym, w tym w sa-
morzadach. Inicjatywa jest godna polecenia.

3.2. Dokumenty i standardy innych krajow

W dokumentach r6znych agend rzagdowych z Europy i spoza niej mozna takze znalez¢ bardzo in-
teresujgce materiaty, dotyczgce zasad budowy e-ustug. Autorzy przytoczonego opracowania wskazujg
na czesto wykorzystywane i cytowane opracowania: brytyjskie Government Service Design Manual*
oraz Government Digital Service®?, Design Principles, opracowanie z USA U.S. Digital Services Playbook*
i australijskie Digital Service Standard* . Wszystkie te dokumenty mozna takze poleci¢ jako podreczniki
do pracy nad budowaniem ustug cyfrowych w polskich samorzadach. Trzeba jednak zwréci¢ uwage

39 http://konwent.spnt.pl/files/6614/3471/4227/17-Krajowe-Ramy-Interoperacyjnosci.pdf
http://www.forumti.pl/16forum/RozporzadzenieKRI_Walczak.pdf

40 https://mc.gov.pl/aktualnosci/metareguly-i-zasady-budowy-cyfrowych-uslug-publicznych-zapraszamy-do-konsultacji
4 https://www.gov.uk/service-manual

42 https://www.gov.uk/design-principles

4 https://playbook.cio.gov/

4 https://www.dto.gov.au/standard/
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na to, ze wszystkie przytoczone opracowania, nalezgce w tej dziedzinie do klasyki przedmiotu, po-
wstaty w krajach anglosaskich o innych niz europejskie systemach prawnych i o bardzo wysokim stopniu
pragmatyzmu podejmowanych dziatan. Ten aspekt trzeba uwzglednia¢ przy korzystaniu z wskaza-
nych opracowan.

3.3. Wspétpraca podmiotéw rynkowych z samorzagdem terytorialnym

Nie do przecenienia jest wiedza i doswiadczenie dotyczgce wykorzystywania ICT w administracji
samorzgdowej i rzadowej, zgromadzone u podmiotow rynkowych. Z tego powodu Zwigzek Miast Pol-
skich i Zwigzek Powiatéw Polskich przygotowujg sie do podpisania z Polskg Izbg Informatyki i Tele-
komunikacji porozumienia o wspotpracy*, w ramach ktérego PIIT bedzie mogta przygotowywac,
wazne zwtaszcza dla matych i Srednich JST o ograniczonych mozliwosciach rozwojowych i za-
sobach, rekomendacje dotyczgce wielu obszaréw, zwtaszcza z zakresu techniki i bezpieczeristwa,
zwigzanych z wykorzystywaniem ICT w JST, w tym takze dotyczgcych wsparcia w procedurach za-
mowien publicznych. Wniosek Strony Samorzadowej KWRziST do MC, dotyczacy opracowania przez MC
(przy wspétpracy z PIIT) takich rekomendacji na potrzeby samorzgdoéw, zostat przedstawiony na po-
siedzeniu Zespotu Spoteczenstwa Informacyjnego KWRziST w dniu 3 listopada 2016 r.

3.4. Przykiad koreanski

Na szczegblng uwage i wykorzystanie doswiadczenh zastuguje przeanalizowanie drogi, jakg Korea
Potudniowa wraz z Seulem przebyta w budowie e-Government w okresie ostatnich kilkunastu lat,
co zaprowadzito jg na pozycje niekwestionowanego lidera Swiatowego w tym zakresie?.

3.5. Linia Wspétpracy rzad - samorzady

Z uwagi na zasadnicze roznice w dotychczasowym podejsciu JST do wykorzystywania ICT na po-
trzeby realizacji zadar administracji publicznej w poréwnaniu z zaleceniami oraz standardami w tym
zakresie wprowadzanymi przez UE, a obecnie takze w Polsce, w powigzaniu z niezwykle dyza dyna-
mika zmian technologii i prawa w tym zakresie, trudno jest wskaza¢ wsrdd polskich samorzgdow tak
znaczace przyktady ,dobrych praktyk”, ktére moglyby w perspektywie postuzy¢ za wzory do powta-
rzalnego wykorzystywania w innych JST, zwtaszcza z punktu widzenia budowy ciggtego obszaru jednej
administracji publicznej. Miedzy innymi w tym celu zostaje uruchamiana Linia Wspétpracy, ktéra po-
winna pozwoli¢ na przeanalizowanie wszelkich wykorzystywanych w JST rozwigzan pod katem moz-
liwosci i warunkow ich ponownego wykorzystywania w innych JST, a takze w sektorze rzadowym.

4 Stan na listopad 2016.

“ http://english.seoul.go.kr/seoul-e-government/ http://www.europarl.europa.eu/document/activities/cont/201305/
20130514ATT66080/20130514ATT66080EN.pdf
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4. Propozycje rekomendac;ji

4.1. Koniecznos¢ dostepu do sieci szerokopasmowej

Z uwagi na priorytety i oczekiwania mieszkancéw z jednej strony, oraz na potrzeby JST zwigzane
z uruchomiong centralizacjg rejestrow panstwowych i czesci e-ustug - podstawowym warunkiem dla
efektywnego wykorzystywania ICT na potrzeby realizowanych zadan JST jest zapewnienie wszystkim
JSTiich jednostkom organizacyjnym niezbednego dla petnego wykorzystania mozliwosci ICT
i szerokiej realizacji e-ustug dostepu do szerokopasmowej* Swiatowej sieci rozlegtej (ang. WWW).
Optymalnym rozwigzaniem bytoby utworzenie wspolnej i dostepnej dla jednostek administracji pub-
licznej infrastruktury sieci szerokopasmowej, z wigczeniem wykorzystywania wszystkich dostepnych
zasobéw takich sieci, wytworzonych ze srodkéw publicznych, w tym takze regionalnych sieci szero-
kopasmowych (RSS) - z wydzieleniem w niej niezbednych z punktu widzenia bezpieczenstwa, spe-
cjalnych silnie zabezpieczonych, dedykowanych kanatéw dla tych czesci administracji, ktére tego
wymagaja. Na obszarze duzej czesci terytorium Polski istniejg juz teraz potrzebne do tego celu zasoby.

Wariantem moze by¢ utworzenie takiej sieci jako ,wewnetrznej dla administracji rzagdowej ", a na-
stepnie sukcesywny jej rozwoj w kierunku infrastruktury heterogenicznej sieci IP przez potgczenia
z wybudowanymi przez samorzgdy RSS-ami czy sieciami typu MAN.

Z uwagi na rosnacy poziom wykorzystywania przez mieszkancéw urzgdzen mobilnych w miejsce
dotychczas uzywanych komputerdw, szczegdlnie istotne staje sie dostarczanie dostepu do szeroko-
pasmowego Internetu dla tych urzagdzen. Na terenie wszystkich JST w optymalnie wybranych z uwagi
na liczbe uzytkownikéw lokalizacjach, a takze we wszystkich wiekszych podmiotach Swiadczgcych
ustugi publiczne, powinny by¢ dostepne punkty dostepu do Internetu o bardzo wysokiej przepusto-
wosci (>1 Gb/s), pozwalajgce na petne wykorzystywanie istniejgcych zasobdéw cyfrowych do realizacji
ich zadan.

Na terenach o gestej zabudowie*® w nadchodzacych latach bedg powstawaty pierwsze sieci radiowe
nowej generacji (5G) o bardzo wysokiej przepustowosci, otwierajgce samorzgdom wiele nowych pdél
ich wykorzystywania do realizacji potrzeb spotecznosci lokalnych. Bytoby bardzo wskazane skoordy-
nowane na poziomie rzad - samorzgd wybudowanie pewnej liczby pilotazowych, doswiadczalnych
sieci 5G, we wspolnie wybranych lokalizacjach, w celu przetestowania mozliwosci ich wykorzystywania
na potrzeby mieszkancéw i administracji samorzagdowej. Mozna rozwazy¢ wykorzystanie do tego celu
uruchomionej we wrzesniu b.r. inicjatywy KE ,WiFi4EU"* na lata 2017-2019, o ile sieci 5G bedg juz

47 Rozumienie terminu ,sie¢ szerokopasmowa” w ostatnim czasie dynamicznie ewoluuje z uwagi na szybkie
zmiany technologiczne. Dla zapewnienia samorzadom lokalnym w najblizszych latach pasma, niezbednego dla
realizacji wiekszosci e-ustug droga elektroniczng, przyjatem (za MC, okreslajgcego taka wtasnie potrzebng prze-
pustowos¢ tylko na potrzeby szkét) docelowe parametry sieci Swiattowodowej: 100 Mb/s T /100 Mb/s {.

Zgodnie z pierwotnymi zatozeniami POPC, w Polsce powinien by¢ powszechnie dostepny Internet o minimalnej
przepustowosci 30 Mbit/s. Nalezy tez zwréci¢ uwage, ze KE w projekcie WiFi4UE promuje wprowadzanie (na
razie tytutem ,pilotazu dla zachety”) w miejscach publicznych bezprzewodowego dostepu do sieci o ,bardzo wy-
sokiej przepustowosci”, co w obecnych realiach oznacza poziom zblizony do 1 Gb/s, a w niedtugim czasie w sie-
ciach 5G kilkanascie, a nawet kilkadziesiat razy wiekszej (z uwzglednieniem specyfiki tych sieci, determinujgcej
obszary jej efektywnego wykorzystywania).

48 Z uwagi na ograniczenia technologiczne efektywne wykorzystanie sieci 5G (wg obecnego stanu wiedzy) moze
zaistnie¢ w obszarach o dostatecznie gestej zabudowie (centra miast).

4 WIFi4EU - https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/wifi4eu-free-wi-fi-europeans
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w Polsce dostepne, a takze wykorzysta¢ plan dziatania KE* w celu wdrazania sieci 5G w Europie od roku
2018. Jesli zostang utrzymane obecne zatozenia naboru wnioskéw do inicjatywy WiFi4EU na zasadzie
Jfirst-come, first-serve” (stanowisko rzqdu RP w tej sprawie sugerowato celowosc rozwazenia przez KE innych
zasad), wéwczas trzeba by juz teraz przygotowywac wnioski w tej sprawie.

4.2. Koniecznos¢ ujednolicenia zasobdw i stron internetowych JST

Dla uzyskania oczekiwanych efektéw w obszarze udostepniania informacji publicznej, bedacej
w zasobach JST, w tym takze na potrzeby jej ponownego wykorzystywania (reusing), konieczne jest
ujednolicenie stron internetowych i zasobéw BIP wszystkich podmiotéw publicznych (w tym
takze samorzadowych) i publikowanie ich w jednym portalu administracji publicznej. Rzgdowa czes¢
administracji publicznej, zgodnie ze Strategig Informatyzacji Panstwa - Planem Dziatan Ministra Cyf-
ryzacji*', ma zostac objeta takim ujednoliceniem, natomiast samorzgdy beda mogty sukcesywnie
standaryzowac swoje zasoby BIP przy pomocy nieodptatnie udostepnionych przez rzad narzedzi oraz
publikowac tak ujednolicone strony BIP w portalach regionalnych, powigzanych z Portalem RP>2. Na-
lezy tu wskaza¢€ na istotng role Linii Wspétpracy, w ramach ktérej beda uzgadniane obszary
ujednolicania BIP, ktére beda musiaty by¢ wspélne dla catej administracji publicznej. Niezwykle
waznym elementem porzadkowania i przyjaznego dla zainteresowanych mechanizmu udostepniania
zasobdw informacji publicznej musi byé€ jej ustrukturyzowanie, bazujgce na przyjetym dla catej
administracji standardzie metadanych dla podstawowego zbioru danych, wystepujacych w doku-
mentach administracji publicznej. Jest to warunek konieczny dla uzyskania mozliwosci skutecznego,
szerokiego, powtdérnego wykorzystywania tych informacji. Niestety, w dokumentach rzagdowych ten
aspekt porzadkowania zasobdw informacji publicznej nie byt dotychczas uwzgledniany. Pierwszym
krokiem w tym kierunku jest wzmiankowana wczesniej obecna rzgdowa inicjatywa otwarcia danych
publicznych z czeSciowym wprowadzeniem rekomendacji do stosowania metadanych, lecz osiggniecie
efektow, oczekiwanych w wyniku otwarcia zasobow informacyjnych, wymaga¢ bedzie przeprowadzenia
wskazanych wyzej , catoSciowych” dziatan.

4.3. Warunki rzeczywistego rozwoju e-ustug

Rzeczywisty rozwoj e-ustug Swiadczonych w Polsce na rzecz mieszkancow i przedsiebiorcéw przez
WSZYSTKIE samorzady, a takze wzrost zainteresowania nimi ze strony mieszkancéw, wymaga spet-
nienia kilku gtéwnych warunkéw. Szczegélnie istotne sg one dla JST o ograniczonych mozliwosciach
rozwojowych i ograniczonych zasobach - matych i Srednich JST.

a) Ujednolicenie i maksymalne uproszczenie administracyjnych proceséw biznesowych i do-
kumentdéw zwigzanych z realizowanymi ustugami. Jednym z pierwszych dziatan w tym zakresie
mogtoby by¢ opracowanie przez Ministerstwo Finanséw wspolnie z JST (np. w ramach projektu
z POPC) jednolitych formularzy na potrzeby podatku od nieruchomosci, podatku rolnego i les-
nego oraz przygotowanie i udostepnienie zainteresowanym samorzgdom narzedzia do naliczania
i rozliczania tych podatkéw wraz z funkcjg elektronicznych ptatnosci, ktére zostaty opracowane

SOhttps://mc.gov.pl/aktualnosci/komunikat-komisji-europejskiej-siec-5g-dla-europy-plan-dzialania-zapraszamy-do

51 https://mc.gov.pl/konsultacje/program-zintegrowanej-informatyzacji-panstwa/zalacznik-1-strategia-informatyzacji-
panstwa-plan-dzialan-ministra-cyfryzacji
52 https://mc.gov.pl/portal-rzeczypospolitej-polskiej
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przez MR i sg w fazie pilotazu. Obecny brak jednolitosci w formularzach tych podatkéw wskazujg
jako duzy problem m.in. przedsiebiorcy, realizujgcy liniowe inwestycje infrastrukturalne duzych
rozmiaréw.

b) Dostosowanie przepiséw prawa do mozliwosci wykorzystywania w realizowaniu zadan ad-
ministracji publicznej wytgcznie dokumentéw elektronicznych w jak najwiekszej liczbie zadan
JST. Ta potrzeba wigze sie z problemem ujednolicenia i upowszechnienia w JST narzedzi klasy EZD,
mogacych wspotpracowac z projektowanym rzgdowym EZD RP, realizowanym obecnie we wspot-
pracy NASK i Ministerstwa Cyfryzacji, a takze wprowadzenia standardu metadanych dla catej
administracji dla okreslonego bazowego zbioru tych danych. Taki standard powinien zostac
prawnie usankcjonowany, np. w odpowiednich zapisach KRI.

c) Wprowadzenie e-ustug, ktére mogg byc obstugiwane za posrednictwem urzadzer mobilnych.
To rozwigzanie jest konieczne z uwagi na obecne trendy odchodzenia od komputerdw osobistych
na rzecz rozwigzan mobilnych. Co wiecej, za kilka lat wprowadzenie ultraszybkich sieci 5G w praktyce
i tak wymusi taki kierunek zmian.

d) Realizowanie e-ustug w miare mozliwosci kanatem komunikacji elektronicznej wybranym
przez interesanta. To rozwigzanie jest czesSciowo realizowane przez duze miasta. Uruchomienie
takiego mechanizmu w matych i Srednich JST wigze sie z potrzebg opracowania na poziomie
rzgdowym lub regionalnym i udostepnienia tymze JST dedykowanej ustugi o funkcjonalnosci
prostego CRM, pozwalajacej tym JST (w celu usprawnienia ustug) na rejestrowanie w bazie danych
wszystkich kontaktéw urzedu z mieszkancami, realizowanych w dowolny sposéb.

e) Odpowiedni poziom zabezpieczenia oferowanych e-ustug (wszystkie kanaty komunikacyjne).
Tu konieczna jest rekomendacja i dobry podrecznik. Mozliwe do szybkiego wdrozenia i wazne
z uwagi na ostatnie regulacje UE w sprawie ochrony danych osobowych3.

f) Wprowadzenie w Polsce powszechnego i przyjaznego w uzytkowaniu elektronicznego mecha-
nizmu identyfikacji, niezbednego dla wszystkich rzadowych i samorzgdowych ustug realizowa-
nych drogg elektroniczng*. Ten cel wedtug zamierzen rzgdowych ma zostac osiggniety ,,od zaraz”
przez wykorzystanie zmodernizowanego profilu zaufanego (o ile zostanie notyfikowany w zwigzku
z unijnym rozporzadzeniem elDAS), a takze poczgwszy od 2019 roku - przez rozpoczecie wy-
miany dowodow osobistych na dowdéd z warstwg elektroniczng, stuzacy kazdemu obywatelowi
jako uniwersalny osobisty elD, takze w systemach innych e-ustug (e-zdrowie, e-ustugi samorza-
dowe itd.).

g) Odcigzenie interesanta od koniecznosci dostarczania urzedowi danych, ktére juz istniejg w za-
sobach administracji publicznej (nie tylko tej zatatwiajacej sprawe). W zasadzie istnieje przepis
art. 220 81 ustawy kodeks postepowania administracyjnego, naktadajgcy na urzedy administracji
publicznej taki obowigzek, ale jego skuteczno$¢ w realnych warunkach jest niewielka. Konieczne
jest przeanalizowanie mozliwo$ci wzmocnienia przestrzegania tej regulacji we wszystkich insty-
tucjach administracji publicznej, zwtaszcza w samorzadach.

53 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0679&from=PL

5420 wrzes$nia 2016 r. MC, MSWIA i MZ poinformowaty o rozpoczeciu konsultacji dotyczacych wspélnej koncepgji
wdrazania polskiego dowodu z warstwg elektroniczng, ktéra ma doprowadzi¢ do przebudowy i ponownego uru-
chomienia projektu ,,pl.ID" z 2008 roku, z uwzglednieniem specyfiki potrzeb Ministerstwa Zdrowia, zgodnym z roz-
porzadzeniem PE i RE ,elDAS".
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h) Dla zapewnienia mozliwosci skutecznej realizacji e-ustug przez mniejsze JST konieczne jest przy-
gotowanie w tym zakresie wsparcia dla nich, (w tym zwtaszcza dla matych i Srednich JST
o ograniczonych zasobach), polegajgce m.in. na:

e udostepnianiu tej kategorii jednostek dedykowanych dla nich, standardowych rozwigzanh pro-
gramistycznych (SaaS), a w razie potrzeby takze niezbednej infrastruktury (IaaS) na potrzeby
realizowania ich zadan na drodze elektronicznej (np. przez realizacje wczesniej dyskutowanego
pomystu ,,Chmura dla administracji publicznej”). Powigzane z tym mechanizmem wsparcie do-
tyczace sposobu oceniania wskaznika TCO2> dla réznych wariantow wykorzystywania ICT na po-
trzeby samorzadu;

upowszechnienie realizacji e-ustug w ramach porozumien miedzy JST réznych poziomow
(wspolne projekty, wykorzystanie koncepcji centrow ustug wspolnych (CUW)) tacznie z przygo-
towaniem rekomendacji w tym zakresie:

udostepnienie samorzagdom za posrednictwem sieci WWW prostej platformy CRM na potrzeby
usprawnienia kontaktu z mieszkancami oraz rejestracji wszystkich danych z kazdego kontaktu
we wspolnej bazie danych, niezaleznie od wykorzystanego przez interesanta kanatu komuni-
kacji z urzedem (kilka najwiekszych polskich miast buduje wtasne rozwigzania tego typu);

zabezpieczenie wszystkim samorzadom odpowiednio szybkiego dostepu do Internetu (ko-
nieczne z uwagi na uruchomiony program centralizacji rejestréw publicznych i poszerzajacy sie
obszar e-ustug);

pilne (z uwagi na regulacje UE) wsparcie w zakresie cyberbezpieczenstwa (rekomendacje, pod-
reczniki, ciggty proces aktualizacji wiedzy);

zbudowanie systemowego mechanizmu, pozwalajgcego na ustawiczne ksztatcenie pracow-
nikéw administracji publicznej (rzgdowej, a zwtaszcza samorzgdowej) w zakresie dotyczagcym
mozliwosci i warunkow wykorzystywania ICT w administracji publicznej, a takze grupy pracow-
nikéw ,technicznych” administracji samorzadowej, w obszarach niezbednych im do petnienia
zadan w szybkozmiennych realiach technicznych ICT.

e wsparcie dlaJST i rekomendacje dotyczace prowadzenia zamoéwien publicznych z zakresu
zastosowan ICT oraz dostarczania Internetu (z przyktadami typowych zamoéwien).

4.4. Opis dziatan rzadu

Kompleksowy opis dziatan rzgdu, zmierzajgcych do osiggniecia wysokiego poziomu jakosci e-ustug
oraz usprawnienia administracji rzgdowej z maksymalnym wykorzystaniem zalet e-administracji,
zaprezentowany zostat przez MC w programie: ,,Od papierowej do cyfrowej Polski"¢. Jako projekt
rzgdowy obejmuje on dziatania rzagdu w 13 wskazanych obszarach (,strumieniach”). Wiele z tych dzia-
tan bedzie miato zasadnicze znaczenie dla realizacji zadan przez JST, z uwagi na ich ogélnoadminist-
racyjny zasieg (w tym np. e-Tozsamos¢, Cyfrowe Ustugi Publiczne, Cyberbezpieczenstwo, e-Faktura,

%5 TCO - Total Cost of Ownership. Wskaznik, pokazujacy catkowity koszt, zwigzany z utrzymaniem i eksploatacjg
zrealizowanej inwestycji. W przypadku systeméw ICT uwzglednia¢ powinien, poza kosztami zakupu, m.in.: koszty
osobowe (w tym szkolenia i edukacje), koszty utrzymania infrastruktury budowlanej, koszty amortyzacji oraz
okresowej modernizacji, koszty serwiséw utrzymaniowych.

%6 https://mc.gov.pl/projekty/od-papierowej-do-cyfrowej-polski
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e-skrzynka/e-Doreczenie). Samorzad bedzie mogt wykorzystywac standardy, doswiadczenia i wiedze
zdobytg przy realizacji ww. programu dla usprawnienia wtasnych dziatan. Wymiana doswiadczen
i podejmowanie wspolnych ustalen w relacjach rzad - samorzad w poszczegdlnych obszarach odby-
wac sie bedzie na ptaszczyznie ,Linii Wspétpracy”. W obszarach, ktérych praca zostanie zdyskon-
towana zmianami prawa, konsultacje i opiniowanie bedg realizowane finalnie na forum Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego i jej zespotow.

W tym kontekscie (z uwagi na powigzany wzajemnie obszar administracji publicznej rzagdowej i sa-
morzgdowej) nalezy wskazac na niezbedny dla sukcesu realizowanych projektéw (i bardzo oczekiwany
przez samorzady) aspekt tych tworzonych centralnie projektéw administracji rzgdowej, ktére w za-
kresie swoich oddziatywan wigzg sie z zadaniami wykonywanymi przez JST (vide np. projekty zwigzane
z budowg Systemu Rejestrow Panstwowych, rozpoczete przez MSW kilka lat temu). Przygotowywanie,
realizacja, a zwlaszcza wdrazanie takich projektéw, MUSI by¢ prowadzone przy Scistej wspot-
pracy z samorzadami, ktérych one dotyczg. W przeciwnym wypadku mozliwos¢ niezrealizowania
takich projektéw staje sie praktycznie pewna. Jako dobrg praktyke w takich sytuacjach nalezy wskazac
przyktad prac utrzymaniowo-rozwojowych, dotyczacych Bazy Ustug Stanu Cywilnego (BUSC),
prowadzonych od kilku miesiecy przez zesp6t wykonawcy projektu, ze znaczagcym udziatem
samorzgdowych pracownikéw USC z Polski. Dzieki tej inicjatywie zostato usunietych wiele powaz-
nych btedéw systemu, a takze jest poprawiana jego funkcjonalnos¢ w sposéb gwarantujacy realne
usprawnienie obstugi interesantéw i utatwienie pracy USC. Analogiczne podejscie przewidywane jest
konsekwentnie przez MC do zastosowania przy ,rewitalizacji” powaznie zagrozonego projektu budowy
nowej wersji centralnego rejestru pojazdow i kierowcow (CEPIK2).

Analiza programu ,0d papierowej do cyfrowej Polski” wraz z pozostatymi dokumentami strate-
gicznymi, programowymi i zaplanowanymi dziataniami (vide: uwarunkowania - aspekt krajowy) pozwala
na ostrozny optymizm co do przysztosci procesu cyfryzacji zadan JST, a takze na nadzieje na stwo-
rzenie JEDNE] rzgdowej ,e-administracji publicznej” w miejsce dotychczasowych silosowych struktur
resortowych, o ile oczywiscie zaplanowany pakiet zamierzen zostanie zrealizowany.
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Marek Golen
Tomasz Warezak

Ustugi komunalne i ochrona srodowiska
w polityce samorzadéw terytorialnych

1. Ustugi komunalne i ochrona srodowiska

Ustugi komunalne i ochrona $rodowiska stanowig znaczgce pole dziatah samorzadu terytorialnego
szczebla lokalnego. W zakres ustug komunalnych wchodza:

1. zbiorowe zaopatrzenie w wode
2. odprowadzanie i oczyszczanie sciekéw (bytowych i deszczowych)
3. zbieranie i odbieranie odpadéw komunalnych
4., zagospodarowanie odpaddw komunalnych
5. sprzgtanie terenoéw publicznych
6. prowadzenie cmentarzy komunalnych
a w wiekszych miastach:
7. produkcja i dystrybucja ciepta

8. organizacja transportu zbiorowego

W obszarze ochrony srodowiska zagadnienia te bardzo Scisle taczg sie z ochrong wody, gleby i po-
wietrza. Koniecznos¢ wykonania zwieztych analiz wymusza na autorach wyb6r najwazniejszych pro-
blemoéw, ktére mozna w narzuconych ramach ilosci materiatu jedynie zasygnalizowac. Dlatego sposréd
wymienionych punktéw, do analiz wybrano dwie najwazniejsze, petnigce w gospodarce komunalnej
wiodgce znaczenie - gospodarke wodno-sciekowg oraz gospodarke odpadami komunalnymi. W koncowe;j
czesci nawigzano rowniez do problemdéw ochrony powietrza. Zasadniczym celem w takim ksztatcie
opracowania nie moze by¢ wyczerpujgce oméwienie problemoéw i propozycji ich rozwigzywania, ale
odestanie do pogtebionych Zrédet, ktore zostaty obszernie przytoczone.

2. Gospodarka wodno-Sciekowa
2.1. Diagnoza

Gospodarka wodno-$ciekowa jest waznym elementem funkcjonowania panstwa. Sposéb jej pro-
wadzenia determinuje stan srodowiska wodnego oraz catego srodowiska przyrodniczego. Wptyw na nig
majg czynniki spoteczne, polityczne, techniczne, ekologiczne oraz ekonomiczne.

W Polsce w 2014 roku diugos¢ sieci wodociggowej wynosita 292,5 tys. km, a sieci kanalizacyjnej
142,9 tys. km, co oznacza, ze system kanalizacyjny byt o 50% mniej rozbudowany w stosunku do systemu
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wodociggowego. W roku tym zbiorowym systemem zaopatrywania w wode objetych byto 91,6%
wszystkich mieszkancdéw Polski, w tym w miastach 96,4%, a na wsi 84,3% ludnosci. Natomiast do zbior-
czego systemu odprowadzania i unieszkodliwiania sciekéw podtgczonych byto 68,7% ludnosci kraju,
z czego 89,3% w miastach oraz 37,7% na terenach wiejskich.

Najbardziej dynamiczny wzrost zwodociggowania i skanalizowania obserwuje sie na terenach wiejskich
(rys. 1)'. Jest to zwigzane z jednej strony ze znacznym zapoéznieniem w realizacji tych ustug na obszarach
wiejskich, a z drugiej - szeroka pula srodkéw zewnetrznych na prowadzenie inwestycji wodno-kana-
lizacyjnych, a takze potrzebg zwiekszenia stopnia nasycenia tych obszaréw infrastrukturg techniczna.

Rysunek 1. Zestawienie danych dotyczqcych procentu ludnosci korzystajqcych z infrastruktury wodociggowo-
-kanalizacyjnej na wsi w latach 2004-20141

Oddziatywanie srodkéw finansowych na rozwdéj infrastruktury sieciowej zobrazowany zostat w tabeli 1.
Na predkos¢ zmian wptyw miaty przede wszystkim zobowigzania prawne wynikajgce z Krajowego
Programu Oczyszczania Sciekéw Komunalnych (dalej KPOSK), a takze $rodki przedakcesyjne i fundusze
dostepne po wstgpieniu do UE, co potwierdza dynamika zmian lat 1996-2004 i zblizone tempo roz-
woju w latach 2004-2014.

Jeszcze przed wstapieniem do Unii Europejskiej, w osmioletnim horyzoncie czasowym nastgpit blisko
dwukrotny wzrost udziatu ludnosci obstugiwanej przez oczyszczalnie sciekdw, w stosunku do 10-letniego
okresu po wstagpieniu do Unii.

' Bank Danych Lokalnych 2016, dostep z dnia 21.10 2016.
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Tabela 1. Zmiany w stanie i upowszechnieniu infrastruktury wodno-sciekowej w Polsce w latach 1996-2014 '*

Na obszarach wiejskich w 2014 r. znajdowato sie 57% tgcznej dtugosci sieci kanalizacyjnej. Jednak
jedynie 12% wszystkich wytworzonych w kraju sciekdw odprowadzano z tych terenéw. Catkowita ich

ilos¢ w skali kraju wynosita 906,0 hm?, natomiast z terendw wiejskich odprowadzano byto siecig jedynie
106,1 hm3 (rys. 2)'.

2 M. Golen., G. Masloch, T. Warezak, M. Zidétkowski, Ekonomika gospodarki sciekowej na wsi, Oficyna Wydawnicza,
Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2011.
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Rysunek 2. Zestawienie danych ilos¢ sciekow odprowadzanych sieciq kanalizacyjnq z terendw miejskich i wiejskich
w latach 2004-2014

Zauwazalna jest zaleznos$¢ wzrostu ilosci Sciekdw odprowadzanych z terendw wiejskich oraz spadek
tej ilosci na terenach miejskich. Zwigzane jest to przede wszystkim z rozwojem infrastruktury kana-
lizacyjnej na wsi, zmniejszeniem sie liczby ludnosci w miastach na rzecz obszaréw wiejskich (gtéwnie
potozonych na obrzezach miast) oraz wzrostem Swiadomosci ogétu w zakresie racjonalnego zuzycia
wody. W 2014 r. w og6lnym bilansie wodno-sciekowym wsi jedynie 26% zuzytej wody w gospodar-
stwach domowych trafito do zbiorczych oczyszczalni Sciekdw. Ta razaca dysproporcja pomiedzy iloscig
wody zuzywang w gospodarstwie domowym a iloscig oczyszczanych Sciekow pogtebia negatywne
oddziatywanie niewtasciwej gospodarki sciekowej na srodowisko przyrodnicze. Spowodowane jest
to wzrostem ilosci nieczystosci ptynnych, ktére w sposéb niekontrolowany trafiajg do Srodowiskas.

W skali kraju ponad 2/3 ludnosci obstugiwanych jest przez zbiorcze oczyszczalnie Sciekéw. Pozostate
31,3% mieszkancow korzysta z indywidualnych systemoéw czasowego gromadzenia lub oczyszczania
Sciekow. Na przestrzeni lat 2006-2014 liczba przydomowych oczyszczalni Sciekdéw wzrosta az piecio-
krotnie (z 35,2 tys. na 181 tys.), co wraz z systematycznym wzrostem liczby mieszkancéw podtgczonych
do sieci kanalizacyjnej powoduje staty spadek ilosci funkcjonujgcych zbiornikoéw bezodptywowych.

Pomimo wzrastajgcych wskaznikéw zwodociggowania kraju istotny jest stan techniczny rurociggdw?.
Dtugi czas eksploatacji, przeszacowane zatozenia projektowe odnosnie zuzycia wody, bazujace na
danych sprzed kilkudziesieciu lat, oraz btedy wykonawcze sieci wodociggowych powodujg wystepo-
wanie problemdw zwigzanych z jako$cig wody dostarczanej do odbiorcéw. Niespetnianie norm jakosci
powodowane jest przede wszystkim wtérnym zanieczyszczeniem wody, powigzanym z brakiem jej sta-
bilnosci chemicznej i biologicznej, zmiennymi warunkami hydrologicznymi, tworzeniem sie biofilmu
oraz stagnacja w sieci. Skutkuje to zwiekszeniem zapotrzebowania na zwigzki dezynfekujgce w catym
systemie sieci wodociggowe;.

3 T. Warezak, Zarzgdzanie gospodarkq wodno-sciekowq w gminie, XIV Konferencja ,Gospodarka wodno-sciekowa
na terenach niezurbanizowanych”, Kielce 2016.

4NIK, Informacja o wynikach kontroli. Wykonywanie wybranych zadari publicznych przez mate gminy, Warszawa
2016.
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Zdiagnozowany niedostatek nasycenia w uzbrojenie terenu obserwuje sie przede wszystkim na
obszarze gmin wiejskich, co powodowane jest gtéwnie niskg zasobnoscia kapitatu inwestycyjnego.
Problem rozwoju infrastruktury wodno-kanalizacyjnej w niewielkim stopniu dotyczy matych i Srednich
miast, co potwierdzajg dane statystyczne (zwodociggowania miast 96,5%, a ich skanalizowania 8,9%).
W zwigzku z powyzszym, w dalszej czesci analizy skupiono sie na rozwigzaniach dla obszaréw wiejskich.

2.2. Cel i oczekiwane efekty

Zdiagnozowane czynniki hamujg rozwdj infrastruktury wodno-kanalizacyjnej oraz generujg wysokie
naktady inwestycyjne, zwigzane z przywréceniem kazdego elementu Srodowiska przyrodniczego do
odpowiedniego stanu. Niezbedna jest ich eliminacja oraz podjecie wtasciwych dziatan naprawczych.

Celem analizy jest wskazanie koniecznosci zwiekszenia wyposazenia obszaréw wiejskich w infra-
strukture wodno-kanalizacyjng oraz poprawa dostepu mieszkancéw terendéw niezurbanizowanych
do podstawowych ustug, tj. zaopatrzenia w wode oraz odprowadzania i oczyszczania Sciekdw. Realizacji
zaktadanych celéw sprzyjajg: innowacyjne podejscie, wiedza oraz nabyte doswiadczenie.

Rezultatem podejmowanych dziatar bedzie poprawa warunkéw zycia mieszkancéw oraz rozbudowa
infrastruktury technicznej, co skutkowac bedzie polepszeniem stanu jednolitych czesci wéd oraz za-
chowaniem i rozwojem potencjatu Srodowiska, tj. zasobow przyrodniczych, mogacych stanowic¢ zaplecze
gospodarcze dla lokalnej spotecznosci.

2.3. Uwarunkowania ekonomiczne, prawne i spoteczne

Czynniki ekonomiczne, prawne oraz spoteczne wplywajg na zréwnowazony rozwéj gospodarki
wodno-Sciekowej i sg wspotzalezne.

Uwarunkowania ekonomiczne i ekologiczne powinny by¢ jednym z najwazniejszych czynnikéw de-
terminujgcych rozwdj tej dziedziny gospodarki, jednak niejednokrotnie to aspekty polityczne sg de-
cydujace.

Budowa zbiorczych systemow, bez uprzedniej analizy efektywnos$ci ekonomicznej inwestycji, wigze
sie z podwyzszonymi kosztami eksploatacji®. Charakter zagrodowy i linearny zabudowy miejscowosci
wiejskich oraz fakt, iz Srednia odlegto$¢ miedzy gospodarstwami wynosi powyzej 50 metréw, podwaza
zasadnosc realizacji niektorych inwestycji liniowych. Zaplecza finansowe gmin uniemozliwiaty reali-
zacje wiekszosci przedsiewzie¢ ze srodkow wrasnych, a obwarowania funkcjonujacych uprzednio pro-
gramoéw unijnych nie wymagaty wykonania oceny efektywnosci inwestycji. Dlatego powszechne byto
wyposazanie obszaréw niezurbanizowanych w zbyt rozbudowang infrastrukture, co obecnie skutkuje
wzrostem stawek za wode i Scieki powyzej akceptowalnego poziomu, siegajgcym nawet kilkudziesieciu
ztotych za ma.

Doswiadczenia poprzedniej perspektywy finansowej wptynety na konstrukcje obecnie funkcjonu-
jacych programéw dofinansowujgcych inwestycje wodno-kanalizacyjne.

> M. Golen, T. Warezak, Podstawy prawne i finansowe budowy oczyszczalni przydomowych, Oficyna Wydawnicza,
Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2012.

¢ R. Mitaszewski, Ekonomika ochrony wéd powierzchniowych, Wydawnictwo Ekonomia i Srodowisko, Biatystok 2003.
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W odniesieniu do zakresu przedmiotowego opracowania, podstawowym zrédtem finansowania
inwestycji wodno-kanalizacyjnych jest Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2014-2020 (PROW).
Gtéwnym celem PROW jest poprawa konkurencyjnosci rolnictwa oraz zrbwnowazony rozwdj obsza-
réw wiejskich. Planuje sie, aby na realizacje 15 dziatarn PROW 2014-2020 z budzetu EU (Europejski
Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich - EFRROW) przeznaczy¢ 8,7 mld euro, natomiast
w ramach dziatania ,,Podstawowe ustugi i odnowa wsi” na obszarach wiejskich wydatkowac 684 min zt.
W dziataniu tym znajduja sie m.in. operacje z zakresu gospodarki wodno-$ciekowej, na ktore przewi-
duje sie finansowanie na poziomie 33% tej kwoty.

Zaleta PROW jest dopasowany do potrzeb i mozliwosci gmin zakres wymagan, ktére musza spetnic
beneficjenci wnioskujacy o dofinansowanie tego rodzaju inwestycji. Wadg tego programu jest wyso-
kos¢ limitu sSrodkéw na operacje typu gospodarka wodno-sciekowa (223 286 963 euro) oraz limity
maksymalnego wsparcia inwestycji na beneficjenta (2 min zi).

Drugim zrodtem finansowania inwestycji infrastrukturalnych w zakresie gospodarki wodno-scie-
kowej na obszarach wiejskich sg Regionalne Programy Operacyjne (RPO). Istotnym wyréznikiem RPO jest
obszar dziatania tego programu. Programy operacyjne realizowane sg na terenach tzw. aglomeracji,
czyli obszaréw zdefiniowanych w my$él KPOSK. Przewaga RPO nad PROW jest znaczna, ze wzgledu na
fakt, iz pula alokacji Srodkéw w ramach RPO jest kilkukrotnie wieksza niz w PROW. Wystepuje tu row-
niez brak limitu dofinansowania na beneficjenta. Staba strona tych programéw to wymaog osiggniecia
przez planowane inwestycje odpowiednio wysokich wskaznikéw koncentracji zabudowy (120/90
Mk/km budowanej sieci) wynikajgcych z KPOSK, a dalej z Dyrektywy Rady Europejskiej z dnia 21 maja
1991 r., dotyczgca oczyszczania $ciekow komunalnych (dalej: dyrektywa sciekowa).

Zapisy dyrektywy Sciekowej, oprécz okreslenia obszaréw wymagajgcych skanalizowania, wyzna-
czajg terminy wywigzania sie z obowigzku wyposazenia ich w zbiorcze systemy odprowadzania
i unieszkodliwiania Sciekow. Niespetnienie powinnosci wynikajgcych z Traktatu Akcesyjnego niesie za
sobg wysokie prawdopodobienstwo natozenia kar finansowych. Ich wielkos¢ jest na ten moment
trudna do oszacowania, jednak moze przetozy¢ sie na spowolnienie, czy nawet zatrzymanie inwestycji
wodno-kanalizacyjnych w gminach.

Korzysci z realizacji inwestycji wodno-$ciekowych dla spoteczeristwa sg trudno mierzalne. Pod
wzgledem wygody najlepszy jest zbiorowy system odprowadzania i unieszkodliwiania sciekdw. W zwigzku
z tym miejsca, gdzie ekonomicznie optacalna jest budowa sieci kanalizacyjnej, powinny by¢ w nig wy-
posazane. Jednak w przypadku, gdy taka budowa nie jest zasadna, tereny powinny by¢ obstugiwane
przez indywidualne systemy czasowego gromadzenia lub oczyszczania Sciekdw. Rozwigzanie to uwzglednia
fakt, iz rozwoj infrastruktury generuje nie tylko koszty inwestycyjne, ale rowniez eksploatacyjne. W zwigzku
z tym w analizie poprzedzajgcej wykonanie inwestycji konieczne jest poréwnanie przewidywanych
kosztow uzytkowania ze spotecznie akceptowalng stawka za wode i Scieki.

Regulacje prawne w zakresie gospodarki wodno-sciekowej poruszane sg w szeregu ustaw i rozpo-
rzadzen, ktérych zapisy implementowane zostaty zgodnie z Traktatem Akcesyjnym do polskiego
prawa. W zwigzku z btednym ttumaczeniem lub niejednoznacznym definiowaniem terminéw, pod-
mioty poruszajgce sie w przedmiotowym zakresie wskazujg na potrzeby wprowadzenia zmian legisla-
cyjnych. Ramy prawne obejmujg wszystkie podmioty oraz czynnosci: od produkgji i dostarczania wody
do koncowego etapu odbierania i unieszkodliwiania sciekow.
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Kondycja gospodarki Sciekowej moze dziata¢ stymulujgco lub ograniczajgco na rozwdj JST. Rola
ozywiajgca polega na wzroscie atrakcyjnosci terenu dla nowych mieszkancow i potencjalnych inwes-
toréw oraz na zwiekszeniu konkurencyjnosci regionu. Zaletami wynikajgcymi z wyposazenia terenu
w infrastrukture wodno-kanalizacyjng jest z jednej strony korzystny wptyw na stan lokalnego srodo-
wiska przyrodniczego i jego ochrone, a z drugiej wzrost standardu zycia mieszkancéw’.

Brak odpowiedniego uzbrojenia terenu w infrastrukture wodno-$ciekowg wptywa na ostabienie
potencjatu obszaru, co skutkowa¢ moze powstaniem kolejnych barier rozwojowych. Jest to istotne
ze wzgledu na potencjalny rozwdj gospodarczy regionu oraz na rozwoj spoteczny oraz kulturalnys,

2.4. Projekt strategiczny - Strategia Priorytetowych Inwestycji Komunalnych
(SPIK)

Doswiadczenia zdobyte w trakcie realizacji inwestycji w poprzednich perspektywach finansowych
wskazaty na koniecznos¢ opracowania dokumentu strategicznego, wyznaczajgcego wielowariantowe
kierunki, zakres i mozliwe dziatania w celu zoptymalizowania inwestycji wodno-kanalizacyjnych na tere-
nach poza aglomeracjami. Dokument ten powinien uwzgledniac¢ z jednej strony dostepne modele
rozwigzania problemu gospodarki sciekowej (rozbudowe centralnego systemu sieciowego, budowe
niezaleznych lokalnych obiektéw z siecig kanalizacyjng, budowe matych oczyszczalni Sciekéw dla zgru-
powan budynkéw oraz przydomowych oczyszczalni Sciekow)?, a z drugiej okreslac rzeczywiste naktady
inwestycyjne poniesione na ich realizacje oraz koszty eksploatacyjne ich utrzymania. Analiza kosztow
inwestycyjnych i eksploatacyjnych powinna zostac przeprowadzona dla co najmniej dwéch wariantow,
na przestrzeni diugookresowego horyzontu czasowego, z uwzglednieniem zdyskontowanych kosztéw
i przychoddéw. Wybér najbardziej odpowiedniego wariantu powinien odnosic sie do poréwnania finan-
sowanych wskaznikéw jednostkowych w odniesieniu do m3, mieszkanca lub budynku.

Na podstawie przeprowadzonych analizsamorzad gminny powinien wytypowac kilka inwestycji o wy-
sokim efekcie ekonomiczno-ekologiczno-spotecznym, natomiast samorzad wojewddztwa wyznaczy¢
sposréd wytypowanych inwestycje kluczowe, ktore stanowic bedg sktadowa Strategii Priorytetowych
Inwestycji Komunalnych.

2.5. Propozycje rekomendacji i dziatan oraz dobre praktyki

Spetnienie zaktadanych celéw analizy wigze sie z okresleniem rekomendacji, skierowaniem oraz
podkresleniem waznosci realizacji dobrych praktyk juz wdrozonych. Rekomendacje i proponowane
dziatania dotycza gtéwnie zmian legislacyjnych i organizacyjnych.

7 H. Milcarz, Inwestycje wodociggdw kieleckich na nisko zurbanizowanym terenie gmin Mastow i Zagnarisk, XIV Kon-
ferencja ,Gospodarka wodno-sciekowa na terenach niezurbanizowanych”, Kielce 2016.

8 ]. Salamon, Wptyw infrastruktury technicznej na rozwdj otoczenia spotecznego obszaréw wiejskich. Infrastruktura
i ekologia obszardw wiejskich, PAN, Krakéw 2006.

°T. Warezak, Ocena efektywnosci ekonomicznej inwestycji warunkiem dofinansowania z PROW 2014-2020, XIV Kon-
ferencja ,Gospodarka wodno-$ciekowa na terenach niezurbanizowanych”, Kielce 2016.
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Postulowane dziatania:

1. Opracowanie Strategii Priorytetowych Inwestycji Komunalnych (Ministerstwo Srodowiska).

2. Utworzenie mechanizméw finansowego wsparcia inwestycji wodno-kanalizacyjnych, na wzor
PROW, dla inwestycji zdefiniowanych w SPIK (Ministerstwo Rozwoju/Ministerstwo Finansow/
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju WSsi).

3. Opracowanie wojewoédzkich programoéw budowy przydomowych oczyszczalni Sciekdw (urzedy
marszatkowskie).

4. Zorganizowanie szkolen dla pracownikéw samorzadu lokalnego sektora wodno-kanalizacyjnego,
dotyczacych wdrazania dobrych praktyk, przyktadéw sukcesu i benchmarkingu (Ministerstwo Sro-
dowiska/Ministerstwo Rozwoju/urzedy marszatkowskie).

Wymagane zmiany legislacyjne:

1. Wprowadzenie obowiazku uwzgledniania odpisu amortyzacyjnego od inwestycji wodo-
ciagowo-kanalizacyjnych. Nalezy rozwazy¢ koniecznos¢ uwzglednienia odpisu amortyzacyjnego
zgodnie z Klasyfikacjg Srodkéw Trwatych w stawce za wode i $cieki okre$long w taryfie optat. Brak
dotacji z budzetu gminy do optat za wode i Scieki.

Niejednokrotnie rzeczywiste koszty zwigzane z utrzymaniem infrastruktury komunalnej nie maja
odzwierciedlenia w taryfie optat za wode i Scieki. Praktyki te powoduja, iz Srodki, ktére nalezatoby
przeznaczy¢ na rozwoj tej infrastruktury, konsumowane sg na jej utrzymanie.

2. Wprowadzenie obowigzku prawnego w zakresie przytgczenia sie mieszkancéw do istnie-
jacych sieci kanalizacyjnej.
Niezbedne w planowaniu inwestycji liniowych jest okreslenie liczby ludnosci korzystajacej z pla-
nowanego systemu. Na terenach silnie zurbanizowanych problem ten jest marginalny, z kolei
na obszarach wiejskich oraz na tych o niskim wskazniku urbanizacji urasta on do rangi decydu-
jacego o optacalnosci inwestycji. Zmiany wymaga zapis ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminach. Niezbedne jest wprowadzenie nieprzekraczalnego terminu
przytgczenia nieruchomosci do istniejgcej sieci kanalizacyjnej, liczonego od daty poinformowania
mieszkancow przez samorzad gminy o zaistnieniu technicznej mozliwosci w tym zakresie'®, wraz
z ewentualnymi konsekwencjami finansowymi w przypadku niezastosowania sie do decyzji. Po-
trzeba jednoznacznego zdefiniowania przytaczy (kanalizacyjnego i wodociggowego) w taki
sposoéb, aby nie powodowato to rozbieznosci w interpretacji.

Art. 2 pkt. 5i 6 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekéw definiuje w sposéb niejednoznaczny termin przytgcza wodociggowego
oraz kanalizacyjnego. Definicje te s3 waznym rozstrzygnieciem, dotyczacym rozgraniczenia obo-
wigzkéw gminy oraz mieszkancow. Temat ten jest konfliktogenny i najczesciej poruszany w trakcie
przeprowadzania inwestycji liniowych, realizowanych ze srodkéw unijnych.

10 A. Krzywicka, Informacja o wynikach kontroli ,Dziatania ogranéw gmin na rzecz zwiekszenia liczby uzytkownikow
sieci kanalizacji sanitarnej, XIV Konferencja ,Gospodarka wodno-$ciekowa na terenach niezurbanizowanych”,
Kielce 2016.
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Obowigzujgca definicja przytgcza kanalizacyjnego oraz wodociggowego nie wskazuje jedno-
znacznie, czy przytagczem jest przewdd biegnacy od pierwszej studzienki na terenie nierucho-
mosci odbiorcy ustug do sieci gtéwnej, czy tez od pierwszej studzienki na terenie nieruchomosci
odbiorcy do granicy tej nieruchomosci''.

3. Zmiana btednie zaimplementowanego zapisu art. 42 ust. 4 ustawy Prawo wodne

Przytoczony artykut brzmi: W miejscach, gdzie budowa systemdw kanalizacji zbiorczej nie przynio-
staby korzysci dla Srodowiska lub powodowataby nadmierne koszty, nalezy stosowac systemy indywi-
dualne lub inne rozwigzania zapewniajqce ten sam co systemy kanalizacji zbiorczej poziom ochrony
srodowiska. Nalezy usunac¢ fragment ,ten sam co systemy kanalizacyjne”, gdyz zapis ten jest
btednie zaimplementowany z Dyrektywy Rady Europejskiej z dnia 21 maja 1991 r., dotyczacej
oczyszczania sciekdéw komunalnych, art. 3 ust. 1. W przypadku, gdy ustanowienie systemu zbierania
nie jest uzasadnione, (...) nalezy zastosowac pojedyncze systemy lub inne wtasciwe systemy zapew-
niajgce ten sam poziom ochrony Srodowiska. Nastepstwem tej zmiany jest takze usuniecie zapiséw
z Rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 18 listopada 2014 r. w sprawie warunkoéw, jakie
nalezy spetnic¢ przy wprowadzaniu sciekéw do wéd lub do ziemi, oraz w sprawie substancji szcze-
gblnie szkodliwych dla Srodowiska wodnego 813 ust. 6 i 8. Zapisy te wprowadzajg obowigzek
spetnienia przez przydomowe oczyszczalnie Sciekdw zlokalizowane na obszarze aglomeracji tych
samych najwyzszych dopuszczalnych wartosci stezen, co zbiorcza oczyszczalnia sciekéw komu-
nalnych obstugujgca ten obszar, co w przypadku oczyszczalni przydomowych jest niemozliwe
do spetnienia.

4. Rozszerzenie art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne

Sugeruje sie, aby zmiana w/w artykutu dotyczyta rozszerzenia obiektdw, z ktérych odprowadzenie
Sciekoéw stanowi zwykte korzystanie z wod. Zapis ten powinien obejmowac wszystkie obiekty,
w ktérych nie jest prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza, a z ktérych odprowadzane sg $cieki typowe
dla budynkéw mieszkalnych (np. Swietlica, remiza, szkota, itp.). Aktualnie oczyszczalnie obstugujgce
te obiekty muszg dziata¢ zgodnie w wydanym pozwoleniem wodno-prawnym, co w przypadku
obiektéw budowlanych funkcjonujgcych okresowo powoduje brak mozliwosci utrzymania rezimu
technologicznego oczyszczalni.

5. Utworzenie przejrzystych zasad prowadzenia inwestycji w oparciu o PPP

W zwigzku z faktem, iz dostepnosc¢ srodkéw UE na realizacje inwestycji wodno-kanalizacyjnych
ulega systematycznemu zmniejszeniu, konieczne jest utworzenie przejrzystych zasad prowa-
dzenia inwestycji w oparciu o partnerstwo publiczno-prawne. Rozwigzanie to jest zasadne ze
wzgledu na ograniczenia deficytow budzetowych oraz wypetnienie postanowien, do ktérych zo-
bowigzani zostaliSmy w Traktacie akcesyjnym, a takze w zwigzku z koniecznoscig ciggtej rozbu-
dowy infrastruktury komunalnej',

" Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Informacja na temat projektowanych rozwigzarn dotyczqcych problematyki
wodociggowo-kanalizacyjnej, Warszawa 2015.

12T, Warezak, Partnerstwo publiczno-prawne w zakresie budowy przydomowych oczyszczalni sciekéw, Wroctaw 2012.
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6. Przeniesienie kompetencji dotyczgcych prowadzenia ewidencji zbiornikéw bezodptywowych
i czestotliwosci ich oprézniania na poziom powiatu lub samorzagdu wojewédztwa

Ze wzgledu nafakt, iz art. 3 ust. 3 pkt 1i 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach, dotyczacy prowadzenia ewidencji zbiornikéw bezodptywowych i czesto-
tliwosciich oprdzniania, jest rzadko przestrzegany, konieczne jest przeniesienie w/w kompetencji
wojta/burmistrza/prezydenta na poziom starosty lub marszatka.

Stan aktualny budzi watpliwosci w zakresie rzetelnego wywigzywania sie z tego zapisu przez gminy,
ze wzgledu na mozliwe konsekwencje polityczne dla wtadz samorzgdowych (dotyczy karania miesz-
kancéw za niewywigzywanie sie z obowigzku systematycznego oprézniania zbiornikéw bezod-
ptywowych). Analogicznie, przeniesienie kompetencji powinno dotyczy¢ obowigzku ewidencji
budowy oczyszczalni przydomowych i wywozu osadéw Sciekowych.

7. Rozszerzenie kompetencji gmin w zakresie uzgadniania budowy oczyszczalni przydomowych

Samorzady gminne, prowadzac inwestycje wodno-kanalizacyjne w ramach zadan wiasnych, nie
majg mechanizmoéw prawnych w zakresie wyrazenia sprzeciwu do budowy oczyszczalni przy-
domowych na obszarach, na ktérych planujg system sieciowy. Brak spéjnosci w tym zakresie wptywa
istotnie na docelowg optacalnos¢ inwestycji. Sugeruje sie, aby rozszerzy¢ katalog dokumentéw
wymaganych w mysl art. 30 ustawy Prawo budowlane o opinie gminy w zakresie zgodnosci in-
westycji z gminng strategig priorytetowych inwestycji komunalnych lub z wojewddzkim programem
budowy przydomowych oczyszczalni sciekdw.

8. Zmiana art. 29 ustawy z dnia 7 lipca 1994r. Prawo budowlane

W katalogu obiektéw niewymagajacych pozwolenia na budowe znajdujg sie: przydomowe oczysz-
czalnie Sciekéw o wydajnosci do 7,50 m? na dobe. Zapis ten nalezatoby dostosowac do prawa
unijnego i zmieni¢ nazewnictwo i zakres na: indywidulany system oczyszczania $ciekéw do 5,0 m3
na dobe.

Dobre praktyki

W zakresie istniejgcych dobrych praktyk na szczegdlng uwage zastugujg dziatania podejmowane
przez wtadze samorzgdowe wojewddztwa lubuskiego i Zrzeszenie Gmin Lubuskich. Polegajg one na
organizowaniu szkolen dla pracownikéw JST w zakresie wtasciwego wydatkowania funduszy europejskich
na porzgdkowanie gospodarki wodno-sciekowej terenéw aglomeracji oraz obszaréw znajdujgcych
sie poza ich granicami. Tereny te, charakteryzujace sie niewystarczajgcym wskaznikiem koncentracji,
narazone sg na marginalizacje, ze wzgledu m.in. na niewielki w poréwnaniu do obszaréw zurbanizo-
wanych efekt ekologiczny podejmowanych przedsiewziec. Szkolenia prowadzone przez zaproszonych
specjalistbw majg ma celu przedstawienie pracownikom samorzagdowym mozliwych kierunkéw oraz
scenariuszy dziatan, zwigzanych z porzgdkowaniem gospodarki wodno-$ciekowej na terenach gmin.
Warsztaty umozliwiajg rowniez wymiane doswiadczen pomiedzy pracownikami samorzgdu teryto-
rialnego.
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Przyktadem skutecznosci tych dziatann w omawianym zakresie jest funkcjonowanie gminy Przy-
toczna (woj. lubuskie). Ustalenie strategii rozwoju inwestycji infrastrukturalnych, tagcznie z prowadze-
niem dziatalnosci edukacyjnej dla mieszkancéw gminy, przyniosto efekty w postaci wzrostu odsetka
ludnosci korzystajgcej z oczyszczalni Sciekdw. Wdrozenie trzech etapéw programu budowy indywi-
dualnych systemow oczyszczania sciekdw opierato sie na sformalizowanym na gruncie prawa cywilnego
partnerstwie publiczno-prywatnym miedzy gming a wiascicielami posesji. Gmina zawiera z mieszkan-
cami umowe w zakresie:

e nieodptatnego uzyczenia gminie terenu pod budowe oczyszczalni przez wiasciciela posesiji;
e warunkow realizacji wspolnej inwestycji;

e nieodptatnego uzyczenia wiascicielowi posesji wybudowanej przez gmine przydomowej oczysz-
czalni Sciekbw oraz w sprawie przeniesienia odpowiedzialnosci i kosztow eksploatacji oczyszczalni
na wiasciciela poses;ji;

e obowigzku utrzymania przez wtasciciela inwestycji (tj. oczyszczalni) przez okres pieciu lat od mo-
mentu otrzymania dotacji.

Wartoscig dodang tych inwestycji jest wdrozenie technologii, ktéra umozliwia powtérne wykorzystanie
oczyszczonych Sciekdw, z jednoczesnym niskim zapotrzebowaniem energetycznym. Dzieki temu gmina
Przytoczna nie tylko rozwigzata problem gospodarki Sciekowej, ale wdrozyta technologie oparte o gos-
podarke niskoemisyjng i o obiegu zamknietym (circular economy), zgodng z Porozumieniem paryskim.

Ze wzgledu na wysokie koszty zwigzane z porzagdkowaniem gospodarki Sciekowej oraz niskimi Srodkami
na inwestycje, jakimi dysponujg gminy, pierwszym krokiem rozwigzania tego problemu powinno by¢
wyznaczenie kierunkéw uporzgdkowania gospodarki Sciekowej w odniesieniu do dostepnych modeli
(system centralny, lokalny oraz indywidualny), ale przede wszystkim kondycji finansowej gminy oraz moz-
liwych zrodet wsparcia. Przyktadem takiego dziatania jest gmina Wymiarki w wojewd6dztwie lubuskim
(pod wzgledem liczby ludnosci jedna z najmniejszych gmin w Polsce - ponizej 2 500 mieszkancéw), ktéra
przed podjeciem jakichkolwiek dziatan projektowych i inwestycyjnych zlecita opracowanie koncepgji
gospodarki sciekowej $cisle dopasowanej do budzetu gminy. Dokument rozwaza modele zagospo-
darowania Sciekéw nie tylko w odniesieniu do catych miejscowosci, ale nawet poszczegdlnych ulic.

Kolejng gming, ktéra podjeta analogiczne jak Wymiarki dziatania, jest gmina Czarny Bér (woj. dolno-
$laskie). Jej wiadze samorzgdowe zlecity wykonanie strategii inwestycji komunalnych w odniesieniu
nie tylko do zdolnosci inwestycyjnych gminy czy mozliwych zrédet finansowania, ale przede wszystkim
wykorzystujgcej bliskos¢ duzej aglomeracji (Watbrzych) i mozliwo$¢ realizacji wspdlnych inwestycji
w ramach zwigzku miedzygminnego. Efektem tej strategii byto wyznaczenie trzech inwestycji, ktérych
realizacja doprowadzi do rozwigzania problemu sciekéw dla ponad 90% mieszkancéw gminy.

W zakresie istniejacych dobrych praktyk zaleca sie takze zastepowanie zbiornikoéw bezodptywowych
(czesto nieszczelnych) indywidualnymi systemami oczyszczania $ciekdw. Modelowg gming, ktéra roz-
poczeta w ten sposéb proces porzgdkowania gospodarki sciekowej, jest Grajewo (woj. podlaskie). W ciggu
kilku lat, ze wsparciem funduszy europejskich, na terenie gminy powstato blisko 450 przydomowych
oczyszczalni Sciekdéw. Inwestycja ta nie tylko rozwigzata wiekszos¢ problemoéw z zagospodarowania
Sciekdw i wptyneta istotnie na poprawe stanu srodowiska naturalnego, ale takze zapewnita miesz-
kancom mozliwos¢ wywigzania sie ze zobowigzan prawnych w omawianym zakresie, co byto warun-
kiem prowadzenia dziatalnosci rolnej (zaktady mleczarskie warunkujg odbi6r mleka tylko w przypadku
uporzgdkowanej gospodarki sciekowej producenta mleka).
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Wiodgcym przyktadem we wdrazaniu indywidualnych systeméw oczyszczania Sciekéw w oparciu
o partnerstwo publiczno-prywatne jest gmina Ryglice (woj. matopolskie). Gmina, po szczegdtowe;j
analizie mozliwosci technicznych oraz dostepnych srodkéw, wyznaczyta kierunki uporzgdkowania
gospodarki Sciekowej na swoim terenie w oparciu o budowe systemdw sieciowych na obszarach
o0 gestej zabudowie oraz systeméw indywidualnych na pozostatych terenach. Budowa indywidualnych
systemdw odbywa sie na podstawie przygotowanego gminnego programu budowy oczyszczalni przy-
domowych. Program ten dziata w oparciu o partnerstwo publiczno-prywatne gminy i wtascicieli po-
sesji. Wtadze gminne, chcac chronic¢ srodowisko przyrodnicze oraz zapewni¢ mieszkaricom wtasciwe
doradztwo, zlecity zewnetrznej firmie wykonanie indywidualnych projektéw oczyszczalni przydomo-
wych, z jednej strony dopasowanych do warunkéw terenowych poszczegdlnych dziatek, a z drugiej
bazujgcych na technologii o wysokim efekcie ekologicznym (polskie zielone technologie - program
GreenEvo). Technologia ta wptywa korzystnie na stan matej retencji oraz ochrone lokalnych wéd pod-
ziemnych przed zanieczyszczeniami. Program ten zawiera:

e Wykonanie i przygotowanie folderu informacyjnego o wdrazanym na terenie gminy programie
budowy oczyszczalni przydomowych.

e Przeprowadzenie konsultacji spotecznych i spotkan roboczych z mieszkarncami zainteresowanymi
budowg oczyszczalni przydomowych.

¢ Wykonanie lokalizacji posadowienia oczyszczalni przydomowej u zainteresowanych mieszkancow.

e Przygotowania indywidualnych dokumentacji technicznych przydomowych oczyszczalni Sciekow
dla wszystkich zainteresowanych.

¢ Uzgodnienia branzowe wykonanych projektow.

e Przygotowanie zestawienia kosztow poszczegoélnych materiatéw do budowy oczyszczalni.

e Budowa wspdlnie z Inwestorem pokazowej oczyszczalni.

e Przeszkolenie oséb odpowiedzialnych w gminie za budowe i eksploatacje przydomowych oczyszczalni.

e Odbidr techniczny zgodnosci wykonania oczyszczalni z projektem.

Wdrazajac program, gmina Ryglice gwarantuje mieszkancom przygotowanie i prowadzenie wszel-
kich kwestii formalnych, prawnych i technicznych przez wyspecjalizowang kadre oraz opieke inzy-
nierska na etapie budowy i odbioru kohcowego. Po stronie mieszkancdéw pozostaje wykonanie prac
budowlanych. W ciggu kilku lat funkcjonowania tego programu na terenie gminy powstato ponad
100 obiektow, dodatkowo na lata 2017-2018 zadeklarowanych jest blisko dwustu kolejnych chetnych
na skorzystanie z tej formy wsparcia.

Straty wody w sieci wodociggowej sg problemem dotyczgcym kazdego przedsiebiorstwa wodociggo-
wego. Efektywne dziatania podjety czestochowskie wodociggi, stosujgc system monitoringu, wspo-
magajacy sprawne zarzadzanie uktadem dystrybucji wody. Stata kontrola parametréw przeptywu
wody w sieci umozliwia szybkie i skuteczne zarzgdzanie jednostkg wyszukujacg wycieki, ktora dys-
ponuje pojazdem ze specjalistycznym sprzetem diagnostycznym. Dzieki danym z monitoringu, podczas
testowania stopniowego sieci, diagnosci szybciej docierali do miejsc awarii, co w latach 2007-2014
zaowocowato wykryciem 1013 nieszczelnosci nieujawniajgcych sie na powierzchni gruntu - z punktu
widzenia wykrywalnosci awarii najcenniejszych, a w konsekwencji wptyneto to na zmniejszenie strat wody
do sieci. Wszystkie dziatania naprawcze pozwolity w okresie osmiu lat zaoszczedzi¢ okoto 1,2 min ztotych.
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Na gruntowne rozpatrzenie zastuguje zmiana dotyczgca aspektu organizacji zarzgdzania gospo-
darka wodno-$Sciekowg, gdyz wptywa bezposrednio na rozwoj infrastruktury wodociggowo-kanaliza-
cyjnej. Modele prowadzenia gospodarki komunalnej determinujg sposoby rozwigzywania problemu
wodno-$ciekowego. Uprawnienia gmin w tym zakresie pozwalajg na wybdr formy organizacyjne;j:
o charakterze ,niesamoistnym”, tj. zaktady i jednostki budzetowe dziatajgce w ramach osobowosci
prawnej gminy, oraz ,samoistnym”, np. spotki prawa handlowego oraz spoétdzielnie. Umozliwia to
stworzenie wiasnego programu dziatan, specyficznego dla danego obszaru, majgcego na celu po-
prawe jakosci oferowanych ustug. O stopniu wykorzystania tej szansy moze Swiadczy¢ m.in. liczba
przedsiebiorstw oferujgcych ustugi np. w zakresie dostarczania wody. W 2014 r. jednostek takich byto
2 681. Tak wysoki stopien rozdrobnienia sektora wodno-kanalizacyjnego skutkowac moze brakiem
efektywnosci w jego dziataniu, spowodowanego niewykorzystanie efektu skali'®. Wptywa to na koszty
utrzymania przedsiebiorstwa i wysokos$¢ optat ponoszonych przez mieszkancéw za wode i Scieki'™.

Konsolidacja tych jednostek powinna wptyng¢ na poprawe swiadczenia ustug. Istotne jest korzystanie
z dobrych praktyk i przyktadow sukcesu, a takze koniecznos¢ poréwnywania jakosci oferowanych ustug,
cen oraz strategii rozwoju z konkurencyjnymi przedsiebiorcami, tzw. benchmarking, oraz wymiana do-
Swiadczen i spostrzezen miedzy nimi.

Okreslenie procedur, strategii i programéw majacych na celu likwidacje barier m.in. w dostepnie
ludnosci do podstawowych ustug, jest waznym dziataniem, ktére musi by¢ poprzedzone dogtebnym
zdefiniowaniem problemu. W ciggu ostatnich lat wiele kwestii zostato zmienionych na lepsze, jednak
specyfika poruszanej materii wymaga ciggtego doskonalenia podejscia.

3. Gospodarka odpadami komunalnymi

3.1. Uwarunkowania (w tym diagnoza problemoéw)

W niedalekiej przysztosci gospodarka odpadami komunalnymi w UE znajdzie sie pod presjg celow
zwigzanych z dazeniem do transformacji gospodarki z modelu linearnego do gospodarki o obiegu
zamknietym (ang. circular economy)'s. W ramach propozycji zmian dyrektyw, do realizacji najp6zniej
w 2030 r., znajdujg sie m.in. nastepujgce cele: znaczne zwiekszenie masy ogoélnej odpadéw komu-
nalnych poddawanych recyklingowi (65% odpadéw komunalnych, 75% opakowan) oraz znaczna re-
dukcjia sktadowania (najwyzej 10% masy ogoélnej odpaddw komunalnych)®. Wyzwania te sg dla Polski
bardzo ambitne i przy zastosowaniu dotychczasowych metod polityki gospodarki odpadami sg praktycznie
niemozliwe do wykonania'. Decyduje o tym charakter polskich odpadéw komunalnych, ktére w swojej
strukturze zawieraja az 80% odpaddw zmieszanych's, nienadajgcych sie do recyklingu, gdyz przetwarzanie

13 Raport UOKIK, Kierunki ochrony konkurencji o konsumentéw w sektorze wodociggowo-kanalizacyjnym, 2011.
4 ). Budny, A. Kudra, raport: Model regulatora w sektorze ustug wod-kan, ,Wodociggi-Kanalizacja” 2015/5 (135)
'> https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2015/PL/1-2015-614-PL-F1-1.pdf

16 http://www.eeb.org/index.cfm/news-events/news/smoke-and-mirrors-as-commission-issues-circular-economy-package
-with-weaker-waste-targets/

7 http://www.money.pl/gospodarka/unia-europejska/wiadomosci/artykul/propozycje-ke-w-sprawie-odpadow-sa-
dla-polski,13,0,1714957.html

'8 Ochrona Srodowiska 2014, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2015.
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odpadoéw zmieszanych daje najwyzej klika procent masy surowcédw wtérnych niskiej jakosci's, a reszte
stanowig odpady, ktore zgodnie z przyjetym w Polsce modelem przetwarzania odpadow zmieszanych
w instalacjach typu mechaniczno-biologicznego przetwarzania (dalej MBP), nalezy unieszkodliwic ter-
micznie (frakcja kaloryczna)® lub po przetworzeniu biologicznym przez sktadowanie (frakcja ciezka).

Pomimo ogdlnej wiedzy w branzy na ten temat inwestycje w gospodarce odpadami komunalnymi
od wielu lat polegajg gtdwnie na tworzeniu infrastruktury przetwarzania odpadéw komunalnych
dedykowanej odpadom zmieszanym?', ktore w efekcie utrwalajg niekorzystny dla Polski model gos-
podarowania odpadami komunalnymi. Jest to skutkiem zbyt duzej dostepnosci srodkéw publicznych
na dotacyjne finansowanie tego typu inwestycji oraz zbyt matej presji na podmioty gospodarujgce
odpadami komunalnymi (gtéwnie gminy), by stymulowa¢ wytwarzanie odpadéw segregowanych
u zrédta. W efekcie realne osiggniecie nawet krajowych celéw reformy gospodarowania odpadami
komunalnymi, zwanej ,rewolucjg Smieciowg”, do 2020 r. wydaje sie by¢ watpliwez, Wprawdzie system
oficjalnej sprawozdawczosci odpadowej sprawia wrazenie, ze sytuacja sie poprawia, ale poziom osigg-
niec¢ jest daleki od celu, a tempo zmian jest niewystarczajgce.

Mechanizm nadmiernej konkurencji podmiotéw wygrywajgcych przetargi gminne na odbiér z jedno-
czesnym zagospodarowaniem odpaddw (wptywajacy na zanizanie wartosci zamowien) generuje w sferze
nieoficjalnej (szara strefa) metody nielegalnego ograniczania kosztow, m.in. za pomoca dzikiego sktado-
wania przede wszystkim w nieczynnych wyrobiskach surowcéw budowlanych?4. Drugg, powszechng
juz patologiag systemu wynikajgca z nadmiernej konkurencji zaktadéw zagospodarowania odpadéw,
zakazu sktadowania odpadéw kalorycznych, niedostatku infrastruktury przetwarzania termicznego
odpadoéw oraz zbyt wysokich kosztow tego typu przetwarzania w stosunku do poziomu optat - sg pozary
sktadowisk i magazynéw odpaddéw komunalnych. Wg danych KGSP, liczba pozaréw tego typu wynosi
od wielu lat po kilkaset rocznie w skali catego kraju. Szczegdlnie rekordowy pod tym wzgledem byt
rok 2015 (ponad 300 pozaréw)?.

19 Zatozenia do projektu ustawy o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach oraz o zmianie
niektérych innych ustaw, projekt z dnia 19 lipca 2010 r., Ministerstwo Srodowiska, Warszawa 2010, http://www.
mos.gov.pl/g2/big/2011_01/648f872f71afa7a6f9da3b891f73a582.pdf

20 Wynika to z wprowadzenia od 1 stycznia 2016 r. zakazu sktadowania tego typu odpaddéw. Rozporzadzenie Mi-
nistra Gospodarki z dnia 16 lipca 2015 r. w sprawie dopuszczania odpadéw do sktadowania na sktadowiskach,
Dz.U. 2015 poz. 1277.

Na temat zagrozen zwigzanych z zakazem wypowiadajg sie m.in. organizacje ekologiczne: http://portalkomu-
nalny.pl/nie-mozna-juz-skladowac-odpadow-palnych-327325/

21 Zestawienie za 2015 r.: http://portalkomunalny.pl/2015-przeglad-inwestycji-w-gospodarce-odpadami-mapa-
327977/

22 Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, Dz.U. 1996 nr 132 poz. 622,
art. 3b i 3c.

2 http://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/poziom-recyklingu-w-gminach-jest-dramatycznie-
niski, 84756.html

http://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/mazurek-poziom-segregacji-musi-sie-poprawic,
85096.html

24 http://www.tvn24.pl/czarno-na-bialym,42,m/czarno-na-bialym-ustawa-do-smieci,618234.html
http://csr.forbes.pl/odpady-we-wladaniu-szarej-strefy,artykuly,193654,1,1.html

http://www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/kontrola-nik-reforma-smieciowa-problemow-nie-
ubylo,71326.html

2 http://www.pb.pl/4299722,44616,0gien-trawi-smieci
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Gtéwnym problemem w dojsciu do wysokich wynikéw w recyklingu jest dla polskich odpadéw komu-
nalnych ich mieszanie u zrédta. Przyczyny wysokiego udziatu odpaddw zmieszanych w ogdlnym stru-
mieniu sg réznorodne. Znaczenie majg tu nie tylko wadliwe przepisy, ale takze brak bodzcéw ekono-
micznych, niewielka Swiadomosc¢ ekologiczna ludnosci, czy nawet ogolniej rzecz ujmujgc - uwarunko-
wania spoteczno-kulturowe.

Zakaz mieszania odpadéw komunalnych w Polsce nie dotyczy ich wytwarzania. Wytwarzajgcy od-
pady komunalne moze je mieszac¢ bez wzgledu na to, czy deklaruje segregacje, czy nie. Wprawdzie dekla-
rujac segregacje, wytwarzajacy odpady komunalne w zamian za nizszg optate zobowigzuje sie do
segregacji wytworzonych odpadéw wg zasad ustalonych w regulaminie utrzymania czystosci i po-
rzadku w gminie, jednak w prawie nie ma wymogu jakg cze$¢ (wagowo lub objetosSciowo) odpaddéw
komunalnych wytwarzajgcy powinien posegregowac, wiec w praktyce wiekszos¢ odpadow wytwa-
rzanych w modelu tzw. selektywnej zbiérki jest zmieszana.

Problem pogtebia przyjety prawdopodobnie we wszystkich gminach standard, zgodnie z ktérym
obok frakgji selektywnie zbieranych, wytwarzajacy odpady segregowane zawsze dysponuje pojem-
nikiem na odpady zmieszane, co w potgczeniu z nielicznymi przypadkami gmin, ktore zbierajg segre-
gowane odpady kuchenne czy paleniskowe u zrodta, skutkuje w catym kraju bardzo niskg skutecznoscig
segregacji odpadéw komunalnych. Na odpady komunalne sktadajg sie w ponad potowie masy od-
pady kuchenne (ok. 40%) i odpady paleniskowe (ok. 15%)%*. Jesli zostang one zmieszane ze sobg oraz
z innymi odpadami, nie ma p6zniej mozliwosci zagospodarowania takich odpadéw zmieszanych
w ramach modelu gospodarki o obiegu zamknietym, a maksymalna mozliwa skutecznosc¢ selektywnej
zbiérki spada do kilkunastu, a najwyzej kilkudziesieciu procent masy. Ponadto, niska skutecznos¢ se-
gregacji w zabudowie wielorodzinnej jest funkcjg odpowiedzialnosci zbiorowej za wynik segregacji
- nie da sie w krotkim okresie wypracowac petnej dyscypliny segregaciji, wiec nawet jesli 5% mieszkancow
miesza w pojemnikach niewtasciwe frakcje odpadow, to wysitek wiekszosci niwelowany jest niemal
do zera. Ostatnim problemem wartym zasygnalizowania jest optata ryczattowa, ktéra demotywuje
wytwarzajgcych odpady do ich unikania (a to powinien by¢ przeciez gtéwny priorytet hierarchii). Szcze-
g6lnie istotne jest to w zabudowie jednorodzinnej, gdzie wytwarzane sg odpady, ktérych nie warto
zagospodarowywac w systemie powszechnej odptatnosci, poniewaz mozna je niemal bezkosztowo
zagospodarowa¢ we wiasnym zakresie (odpady kuchenne, odpady zielone). Wprowadzona reforma
prowadzi do zanikania tych pozytywnych sposobéw postepowania z odpadami komunalnymi.

3.2. Dobre praktyki
Poszukiwano dobrych praktyk zmierzajgcych do przetamania zdiagnozowanych problemow.

W zabudowie wielorodzinnej, w zakresie wzmacniania dyscypliny segregacji, poprawiania wynikow
segregacji oraz pozyskania znacznego udziatu (ok. 65% masy ogolnej) czystych frakcji handlowych z prze-
znaczeniem do recyklingu (w tym czystych odpaddéw kuchennych), na uwage zastuguje wdrozenie na
niewielkg skale sieci osiedlowych punktéw selektywnej zbiorki odpadéw komunalnych (oPSZOK) przez
EkoMaz sp. z 0.0. w Ptocku?.

26 M. Strzelczyk, Struktura i wtasciwosci odpaddéw komunalnych w gospodarstw wiejskich w aspekcie mozliwosci ich
przetwarzania i przepiséw prawnych, ,Woda-Srodowisko-Obszary Wiejskie”, nr 36, Wydawnictwo ITP, Falenty 2013.
7M. Golen, Model gospodarowania odpadami komunalnymi dla Polski w kontekscie wyzwan gospodarki o obiegu
zamknietym, (w:) Racjonalizacja gospodarki odpadami komunalnymi w Polsce, praca zbiorowa pod red. M. Golenia,
Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2016/2017 (praca w trakcie procesu wydawniczego - dostep do wersji roboczej
materiatu: https://www.facebook.com/marek.golen/posts/1124040777650809?notif_t=like&notif_id=1474356720640630),
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Odpowiedzialno$¢ zbiorowa za wyniki w segregacji w zabudowie wielorodzinnej wyeliminowano
w gminie Nakto nad Notecig, gdzie wdrozono na skale catej gminy sie¢ oPSZOKow wraz z obiektem
centralnym, gdzie odpady z catej gminy (nie tylko z zabudowy wielorodzinnej) sg przygotowywane
do sprzedazy. System Nakielski zostat szczegdtowo przebadany pod katem kosztow i efektdw, ktére
sg warte dokfadniejszego przestudiowania, co nie jest mozliwe w warunkach niniejszego opracowania?,

W zakresie monitorowania strumienia odpadéw komunalnych, na uwage zastuguje system zasto-
sowany przez miasto Kielce, ktéry umozliwia m.in. Scistg kontrole masy w podziale na poszczeg6lne
frakcje odpadow, dzieki czemu nielegalne postepowanie z odpadami jest praktycznie niemozliwe.
Dzieki wazeniu kazdego odbieranego pojemnika, system umozliwia rowniez zastosowanie reguty
Jptac za tyle, ile wyrzucisz” (ang: pay as you throw), ktéra w obecnym systemie prawa regulujgcego
zagadnienie nie jest przewidziana. Podobne rozwigzania techniczne sg stosowane przez wiele innych
miast, jednak w Kielcach zastosowano szczegdlnie skuteczny system integracji i przetwarzania pozy-
skiwanych danych?. System ten ma wszelkie cechy rozwigzan typu smart cities. Do jego absolutnie
szczytowej formy brakuje jedynie rozwigzan stosowanych w gminie Podkowa Le$na, gdzie gmina dys-
ponuje narzedziem sms-owego powiadamiania wtascicieli nieruchomosci m.in. o koniecznosci wy-
stawienia konkretnego pojemnika z odpadami zgodnie z harmonogramem odbioru odpadow?®,

Metody przemystowego gospodarowania odpadami kuchennymi w Polsce sg stabo znane i nie-
liczne gminy zbieraja selektywnie te frakcje odpaddw. Nieliczne gminy stosujgce ten standard segre-
gacji dopiero rozwijajg zaktady zagospodarowania odpadow kuchennych, borykajgc sie jednoczes$nie
z problemami technicznymi wynikajgcymi ze znacznego udziatu zanieczyszczen we frakcji odpadow
kuchennych. Dlatego na uwage zastuguje system szwedzki, gdzie rocznie wytwarza sie ok. 1 min ton
odpadow zywnosciowych, przeznaczonych do produkcji biometanu (co w duzej mierze uniezaleznia
gospodarke szwedzkg od importu gazu ziemnego), z czego ok. 70% pochodzi z gospodarstw domowych,
a system selektywnej zbiérki tych odpadéw wprowadzono juz w ponad 60% gmin3'. Polskg specyfikg
(wcigz dos¢ powszechng) w zakresie gospodarowania odpadami kuchennymi (oraz zielonymi) jest
ich zagospodarowanie przez wtascicieli nieruchomosci w zabudowie niskiej we wtasnym zakresie,
szczegblnie czesto wystepujgce w warunkach rodzinnych gospodarstw rolnych. Dzieki tym metodom
mozna zredukowac koszty gospodarowania odpadami komunalnymi na wsi nawet o ponad 50%, co wynika
przede wszystkim ze zmniejszenia liczby kurséw pojazddw odbierajgcych odpady oraz z redukcji kosztéw
zagospodarowania odpaddw w regionalnych instalacjach przetwarzania odpadéw komunalnych (dalej
RIPOK)32.

Coraz wiecej gmin w Polsce w lokalnym standardzie segregacji odpadéw komunalnych stosuje se-
paracje odpadéw paleniskowych. Podawanie konkretnych przyktadéw nie jest tu celowe, warto na-
tomiast zwroci¢ uwage na problem formalnoprawny. Brak specyficznego kodu odpadu dla odpadow
paleniskowych z gospodarstw domowych wpedza gminy zbierajgce popiot selektywnie w koniecznos¢
jego sktadowania. Dlatego tego typu dobre praktyki sie nie upowszechniaja.

28 |bidem.

2 E. Nartowska, System monitoringu i kontroli odpaddéw komunalnych w gminach, http://portalkomunalny.pl/
30 http://podkowalesna.pl/system-powiadamiania-sms/

31 Energia z odpaddw - doswiadczenia szwedzkie i realia polskie, Wydawnictwo Naukowe PIMOT, Warszawa.

32 M. Golen, Koncepcja wdrozenia nowego modelu gospodarowania odpadami komunalnymi dla gmin peryferyjnych,
(w:) Z. Grzymata, G. Masloch, M. Golen., E. Gérnicki, Racjonalizacja gospodarki odpadami komunalnymi w Polsce
w Swietle zmian ustawy o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013.
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W zakresie optat warto wskaza¢ na przyktad gminy Puchaczéw, gdzie wbrew gtéwnemu nurtowi
prawnemu zastosowano trzy stawki optat. Odpady zbierane: nieselektywnie - 8 zt miesiecznie na
mieszkanca, selektywnie bez kompostowania frakcji ulegajacej biodegradacji, na wtasne potrzeby - 6 zi,
selektywnie z kompostowaniem frakcji ulegajgcej biodegradacji, na wtasne potrzeby - 4 zi*. Uchwata
obowigzywata do 30 kwietnia 2015 r., kiedy to w wyniku rozstrzygnie¢ nadzorczych przy nowelizacji
uchwaty gmina zostata praktycznie zmuszona do rezygnacji z tego rozwigzania, mimo iz byto korzys-
tne pod wzgledem motywowania ludnosci do generowania nizszych kosztéw systemu. Podobne roz-
wigzanie prawne z 2013 r. stosuje wcigz gmina Lubraniec®, jednak ewentualna zmiana uchwaty moze
przynies¢ podobne skutki jak w gminie Puchaczéw, z powodu znowelizowania 28 listopada 2014 r.
przepisu art. 6 ust. 4 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach.

W odniesieniu do pozostatych postulatéw z diagnozy - nie stwierdzono dobrych praktyk. Warto
jednak poruszy¢ w tym miejscu temat z pogranicza gospodarki odpadami i gospodarki $ciekowe;j.
Z punktu widzenia wprowadzania gospodarki o obiegu zamknietym niezwykle waznym zagadnieniem
staje sie gospodarowanie osadami sciekowymi jako cennymi zasobami o wysokim potencjale wyko-
rzystania w rolnictwie. W tym kontekscie warto zwréci¢ uwage na kompostowanie osadow Sciekowych
prowadzone przez pilskie przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne GWDA sp. z 0.0., produkujgce
nawozy organiczne stosowane w rolnictwie nie tylko z osadéw wytwarzanych w Pile, ale rowniez
z wielu innych gmin regionu, w tym z catego Poznania®.

3.3. Wnioski i rekomendacje

Rekomendowany model organizacji i finansowania gospodarki odpadami komunalnymi w Polsce,
wynikajacy z diagnozy probleméw, uwarunkowan, dobrych praktyk i oceny funkcjonowania systemu,
zaprezentowano w materiale znacznie przekraczajagcym mozliwosci niniejszego opracowania®. Po-
nizej przedstawiono zatem jedynie liste rozwigzan wraz z zarysem przyczyn i celéw rekomendacji, ktére
jednakowoz zastosowane wybidrczo mogg nie przynies¢ pozgdanych efektéw, gdyz ich istotng cechg
jest komplementarnosc¢ i wzajemne oddziatywanie poprzez efekt synergii.

Podstawg rekomendacji jest wprowadzenie w gminach selektywnego zbierania u zrédta bioodpa-
dow i popiotu, ktére powinny by¢ przetwarzane na produkty stosowane w gospodarce (bioodpady
w energetyce i rolnictwie, popioty w budownictwie). Rozwigzania te pozwolg wyjs¢ z drogich i nie-
efektywnych Srodowiskowo metod zagospodarowania odpaddéw zmieszanych, na rzecz recyklingu
znacznej czesci masy odpadéw komunalnych (ponad 65% masy ogdlnej).

Wykonalnosc¢ segregacji bioodpaddw i popiotu zalezy Scisle od wprowadzenia do systemu nowego
pojecia odpadéw resztkowych, ktore bedg wytwarzane przez wiascicieli nieruchomosci deklarujacych
segregacje odpadow komunalnych, zamiast odpaddw zmieszanych. Nalezy wprowadzi¢ zakaz wy-
twarzania odpaddw zmieszanych dla deklarujgcych segregacje. W tym kontekscie rozwaza sie czesto
wprowadzenie catkowitego zakazu mieszania odpaddéw komunalnych dla gospodarstw domowych
(czyli obowigzkowej segregacji). Nie jest to zasadne z powodow finansowych. Segregacja jest droga,

33 Uchwata nr XXXI11/190/13 Rady Gminy Puchaczéw z dnia 12 kwietnia 2013 r. w sprawie wyboru metody usta-
lenia optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi oraz ustalenia stawek tej optaty, Dziennik Urzedowy
Wojewddztwa Lubelskiego 2013, poz. 2500.

34 http://lubraniec.pl/index.php?option=com_content&task=view&id=595
35 http://gwda.pl/pl/kompostownia
36 M. Golen, Model... op. cit.
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natomiast ludnos¢ nie akceptuje kosztéw z nig zwigzanych, a dzieki wyzszym optatom za odpady zmie-
szane, mozna skrosnie finansowac nieakceptowalne koszty finansowe segregacji, co jest uzasadnione
korzysciami Srodowiskowymi.

Definicja odpadow resztkowych powinna polegac na tzw. kryterium negatywnym, tzn. okresleniu,
czego nie mozna w ramach tej frakcji zbiera¢, bo zostato zastrzezone dla frakcji selektywnie zbieranych.
Uchybienia w segregacji stwierdzane podczas wyrywkowych, ale rygorystycznych kontroli, powinny
by¢ sankcjonowane przez podwyzszanie optat dla konkretnych gospodarstw domowych jak za od-
pady zmieszane (bodzce finansowe sg najskuteczniejszym instrumentem polityki), to zas taczy sie
z koniecznoscig odejscia od odpowiedzialnosci zbiorowej w zabudowie wielorodzinnej, co mozna
0siggna¢ jedynie poprzez budowe osiedlowej infrastruktury identyfikujgcej strumien odpadoéw od
konkretnych gospodarstw domowych. Przyktad Nakta nad Notecig pokazuje, ze mozna to osiggngc
w przeciggu roku niewielkimi naktadami kapitatowymi i przy akceptowalnym poziomie kosztéw bie-
zacych, ale dostepne sa tez inne rozwigzania techniczne, jak na przyktad inteligentne kontenery lub
altany smietnikowe, ktérych spodziewana skutecznos$¢ w warunkach polskich moze by¢ jednak niewy-
starczajgca. Przynajmniej w poczatkowym okresie budowania dyscypliny segregacji potrzebni sg pra-
cownicy dokonujacy przynajmniej wyrywkowej weryfikacji czystosci przekazywanych frakgji.

Utatwieniem dla gmin w odchodzeniu od odpowiedzialnosci zbiorowej za efekt segregacji odpadoéw
w budownictwie wielorodzinnym moze by¢ wprowadzenie fakultatywnych przepiséw o definiowaniu
wiasciciela nieruchomosci jako poszczegdlnych lokali. Obecnie sg to obligatoryjnie cate budynki,
wspolnoty, czy nawet spotdzielnie mieszkaniowe, gdzie obowigzkowa segregacja odpadoéw, ktére beda
nadawaty sie do recyklingu, jest praktycznie niemozliwa - zawsze znajdg sie ,czarne owce”, ktdre zniszczg
wysitek wiekszosci.

W niskiej zabudowie (zwtaszcza w warunkach wiejskich) nalezy silnie promowa¢ kompostowanie
przydomowe jako metode tanig i ekologiczng. Wprowadzenie nowych przepiséw utatwiajgcych gminom
stosowanie nizszej stawki optaty za kompostowanie przydomowe (wzorem gminy Puchaczéw czy Lub-
raniec) przyczyni sie do spadku kosztéw systemu (a tym samym optat) oraz do wzrostu recyklingu.

Na zasadzie zorganizowanych grup sprzedazowych, gminy powinny wypracowywac z recyklerami
standardy wytwarzania poszczegolnych frakcji odpadéw do produkcji recyklatéw (surowcédw wtor-
nych). Dzieki grupom sprzedazowym uzyskajg w ten sposob nie tylko stabilniejszy i wiekszy strumien
swoich produktoéw, ale takze osiggng lepszg pozycje negocjacyjng, co razem wziete powinno przetozyc sie
na wyzsze przychody ze sprzedazy (przy jednoczesnym obnizeniu kosztéw przez recykleréw), a tym
samym zredukowac optaty dla wtascicieli nieruchomosci. Wystepujac pojedynczo mate gminy z wattymi
strumieniami odpaddw o wahajacej sie jakosci nie sg dla recykleréw parterami biznesowymi i w tym
nalezy upatrywac probleméw ze zbytem produktéw przetwarzania odpadéw komunalnych do recy-
klingu. Pomocne tu moze by¢ rozproszenie strumienia odpadow segregowanych na mniejsze insta-
lacje gminne lub miedzygminne (skala obstugi od kilkunastu do kilkudziesieciu tysiecy mieszkancow),
ktére mogtyby by¢ rozwinietg koncepcjg PSZOKow, tzn. zajmowac sie nie tylko zbieraniem proble-
mowych frakcji odpaddéw komunalnych, ale takze przygotowywac¢ do sprzedazy odpady surowcowe
selektywnie zebrane w niskiej zabudowie w tzw. systemie workowym, poprzez ich rozdzielanie i pa-
kowanie na frakcje handlowe. Niezbednym jest zdecydowane wzmocnienie finansowania tego typu
infrastruktury za pomocg dotacji lub preferencyjnych (w tym w duzym stopniu umarzalnych) pozyczek
z funduszy ekologicznych, z jednoczesnym znacznym odejsciem lub wrecz zakazem dofinansowywania
ze Srodkoéw publicznych budowy nowej infrastruktury dedykowanej odpadom zmieszanym.
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Wypracowany w Polsce model gospodarowania odpadami zmieszanymi poprzez instalacje MBP
generuje znaczny strumien odpadow RDF i preRDF (ang: Refuse Derived Fuel), ktore zgodnie z obo-
wigzujgcym prawem powinny by¢ unieszkodliwione termicznie. Zatem infrastruktura termicznego
unieszkodliwiania odpadéw powinna by¢ w miare mozliwosci technicznych przystosowana do spa-
lania tego paliwa i nie konkurowac z RIPOKami o odpady zmieszane, ktore w strategicznej perspek-
tywie powinno by¢ zastepowane przez wspomniane wyzej odpady resztkowe. Obecne problemy
nowo powstatych spalarni z pozyskaniem strumienia do spalania powinny by¢ sygnatem ostrzegaw-
czym w zakresie rozwoju programu spalarniowego. W kontekscie gospodarki o obiegu zamknietym,
spalanie odpadéw w ogble sie nie miesci w jej zatozeniach, dlatego rozwdj spalarni w Polsce z uzyciem
srodkow publicznych powinien by¢ catkowicie wstrzymany.

Rekomenduje sie tez wprowadzenie instrumentu finansowego ograniczajgcego motywacje eko-
nomiczng przedsiebiorcéw do niekontrolowanego pozbywania sie odpaddéw komunalnych w maga-
zynach (pozary, wywozenie na nielegalne sktadowiska). Magazynowanie odpadéw powinno by¢ objete
depozytem finansowym, sktadanym w funduszu ekologicznym (np. we wtasciwym terytorialnie WFO-
SiGW). W przypadku stwierdzenia przez instytucje nadzoru ubytku masy w magazynie, depozyt po-
winien przepada¢ na rzecz funduszu, a w przypadku legalnego unieszkodliwienia powinien wracac
do przedsiebiorcy. W przypadku pozaréw do rozwazenia pozostaje dodatkowy instrument optaty za
korzystanie ze srodowiska, uzaleznionej od ilosci spalonej masy szacowanej przez PSP lub inne in-
stytucje. Tego typu postulaty wymagaja kompleksowej bazy danych o masie odpaddw, nalezy wiec
jak najszybciej wdrozy¢ postulowang od wielu lat baze danych o produktach i opakowaniach oraz
o gospodarce odpadami (BDO), co wreszcie pozwoli na silng kontrole strumienia wytwarzanego i za-
gospodarowywanego i urealni statystyki®’.

Budujgc prawny i instytucjonalny system kontroli nalezy przestrzegac trzech podstawowych zasad:

1. Kontrolujgcy nie moze mie¢ wspoélnego interesu z kontrolowanym - nalezy zapewnia¢ niezaleznosc¢
instytucji.

2. Kontrola powinna skupia¢ sie na efektach dziatania a nie na metodach postepowania.

3. Oddziatywanie przez bodzce ekonomiczne (dotacje, znizki optat) jest znacznie skuteczniejsze niz
formutowanie prostych zakazéw i nakazéw.

Analizujgc problem obszaréw zagrozonych marginalizacjg i Srednich miast tracgcych funkcje spo-
teczno-gospodarcze, warto w omawianej dziedzinie zwroci¢ uwage na mechanizm ekonomiczny sys-
temu, wynikajacy z koncentracji przetwarzania strumieni odpadéw komunalnych w wielkich i duzych
osrodkach miejskich, ktére sg zdolne kapitatowo, organizacyjnie i logistycznie do tworzenia duzych
zaktadow przetwarzania odpaddw zmieszanych. W sferze oficjalnej skutkiem tego mechanizmu jest
drenaz srodkéw finansowych z prowincji na rzecz osrodkéw przetwarzania odpaddw poprzez tzw.
optate na bramie zaktadu za kazdg przyjeta do przetwarzania tone. Pojawiajg sie w tym kontekscie
nawet koncepcje dotowania kosztow gospodarowania odpadami komunalnymi i innych zrédet niz
tzw. optata Smieciowa3. Gtébwng przyczyng jest najprawdopodobniej niska spoteczna akceptowalnosc
tych kosztéw i chec¢ unikniecia kosztéw politycznych przez wiadze lokalne, ktére muszg podnosic optaty,
by zbilansowac system.

37 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach, Dz.U. 2013, poz. 21, dziat VI.
38 http://odpady.net.pl/wp-content/uploads/2016/11/petycja_z_21_wrzesnia_publ.pdf
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Najbardziej absurdalnym pod wzgledem ekonomicznym jest zmuszanie obszaréw peryferyjnych
do kosztownego przetwarzania selektywnie zbieranych odpaddw zielonych w RIPOK-ach oddalonych
bardzo czesto o kilkadziesigt kilometréw od zrodta wytwarzania tych odpadéw. Nalezy znowelizowac
przepisy w taki sposéb, zeby odpady zielone nie byty objete obowigzkiem zagospodarowania w RIPOK-ach
(podobnie, jak to jest obecnie z innymi odpadami selektywnie zbieranymi, w tym z odpadami kuchen-
nymi).

Najprostszag do zastosowania rekomendacjg w ramach obowigzujgcego prawa s rozwigzania sto-
sowane w Pile. Kompostowanie osadéw Sciekowych w celu uzyskiwania nawozéw organicznych po-
winno stac sie tanig i prostg regutg gospodarowania tym odpadem.

4. OCHRONA POWIETRZA ATMOSFERYCZNEGO
4.1. Diagnoza

Zanieczyszczenie powietrza w sposéb istotny wptywa na zdrowie ludzi, powodujgc wiele dolegli-
wosci, m.in. uktadu oddechowego, nerwowego i krwionosnego. Najwiekszy wptyw zanieczyszczenh
powietrza na zdrowie ludzi i zwierzat obserwuje sie w rejonach przemystowych i zurbanizowanych.
Zanieczyszczone powietrze ma takze negatywny wptyw na kondycje sSrodowiska przyrodniczego oraz
niszczenie materiatow.

Stan powietrza atmosferycznego obrazujg dane zebrane w Informacji o wynikach kontroli,,Ochrona
powietrza przed zanieczyszczeniami” Najwyzszej 1zby Kontroli z 2014 r.

Pomiary dotyczace stanu jakosci powietrza wykonuje sie, oznaczajgc wskazniki m.in. ditlenku siarki,
tlenku wegla, ozonu, ditlenku azotu, benzo(a)pirenu oraz pytu zawieszonego PM10 i PM2,5. Wedtug
NIK, w Polsce najwiekszy problem stanowig zbyt wysokie stezenia benzo(a)piranu, poniewaz ponad-
normatywne wysokosci B(a)P w powietrzu w latach 2011-2013 zarejestrowano w 91% stref ocen powietrza.
Pyt zawieszony stanowi réwniez powazne zagrozenie, jednak procent stref, w ktérych przekroczone
zostaty normy spada - w 2013 r. wynosit 76%. Spadek wartosci procentowej dla PM10 nie jest rowno-
wazny wraz ze spadkiem PM2,5, a wrecz wartos¢ dla pytu o Srednicy do 2,5 pm wzrasta. Dane dotyczace
przekroczeh w strefach pomiaru przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2. Odsetek stref w kraju, w ktérych przekroczone zostaty normy dla SO, NO5, CO, O3, pytu zawieszonego
PM2,5 i PM10 oraz benzo(a)pirenu’
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Liczba stref, w ktérych dokonuje sie pomiaréw jakosci powietrza, zmieniata sie w latach 2005-2013.
0Od 2010 r. wynosi ona 46, dlatego tez, aby zachowac skale poréwnania, nalezy zestawiac ze sobg wyniki
dla lat, w ktérych liczba stref byta taka sama.

Wysokos¢ przekroczen zwigzana jest z potozeniem geograficznym punktéw pomiarowych. Strefa
nadmorska charakteryzuje sie najnizszymi wartosciami zanieczyszczen w stosunku do potudniowych
stref kraju. Przyktadem tego s3 stezenia notowane w granicach aglomeracji tréjmiejskiej oraz wroc-
tawskiej. Aglomeracja trojmiejska charakteryzuje sie nizszymi wartosciami przekroczen oraz mniejszg
iloScig dni z przekroczeniami dobowych stezeh m. in. PM10. W przypadku B(a)P, w latach 2010-2013
wszystkie z badanych aglomeracji oraz stref charakteryzowaty sie przekroczonymi normami. Jedynie
w 2010 r. w aglomeracji warszawskiej poziom tego zanieczyszczenia réwnat sie przyjetej normie.

Fakt ten spowodowany jest gtéwnie emisja niska oraz lokalnie warunkami meteorologicznymi. Od
roku 2000 do 2013 znacznie spadta emisja gazéw cieplarnianych: metanu o 14%, podtleneku azotu o 9%,
natomiast w przypadku CO- nastgpit wzrost o 1%. W emisji CO, najwiekszy udziat miato spalanie paliw,
tj. 92%.

W 2012 r. Polska nalezata do krajow UE, ktére charakteryzowaly sie najwiekszymi nadwyzkami re-
dukcji emisji gazoéw cieplarnianych w stosunku do celu na lata 2008-2012. Nadwyzka ta wynosita dla
Polski 23%. Fakt ten powodowany jest m. in. wspieraniem wykorzystywania odnawialnych zrodet
energii®.

Polska zostata zobowigzana do systematycznej redukcji emisji zanieczyszczen powietrza przez Ra-
mowg Konwencje Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, Porozumienie Paryskie oraz
przede wszystkim pakiet energetyczno-klimatyczny. Nalezy podkresli¢, ze poprawa ogoélnego stanu
oraz potencjatu Srodowiskowego realizowana moze by¢ jedynie przez wdrazanie dziatan i programéw
dtugoterminowych?.

4.2. Dobre praktyki i propozycje rekomendacji

Gtownym problemem zwigzanym z zanieczyszczeniami powietrza atmosferycznego jest emisja
niska. Dalsze kroki, podejmowane w celu redukcji wprowadzania substancji szkodliwych dla czto-
wieka, powinny skupiac sie gtéwnie na eliminacji jej zrédet i zmniejszaniu jej oddziatywania. Redukcja
emisji z sektoréw non-EU ETS wspomagac bedzie osiggniecie zobowigzan wobec krajow cztonkowskich
oraz wspoélnoty miedzynarodowej.

Problem zanieczyszczenia powietrza atmosferycznego jest zwigzany z brakiem swiadomosci spo-
teczenstwa o zrédtach i skutkach jego wystepowania. Zatem nieodzownym elementem w walce
z niska emisja jest edukacja ekologiczna spoteczenstwa. Zaréwno gminy wiejskie, jak i miejskie zwracajg
szczegblng uwage na koniecznos¢ przeprowadzania akcji szkoleniowych, dotyczacych szkodliwosci
niskiej emisji. Gmina Piaseczno (woj. mazowieckie) skupia sie na edukacji ekologicznej na kazdym
szczeblu nauki - przedszkolnej i szkolnej, oraz organizuje cykliczne spotkania z mieszkanncami. W gminie
Dobre Miasto (woj. warminsko-mazurskie) odbyt sie happening ,Stop niskiej emisji”, a w szkotach or-
ganizowano konkursy wiedzy oraz konkursy plastyczne, poruszajace ten problem. Swiadomos$¢ eko-
logiczna spoteczenstwa pozostawia wiele do zyczenia rowniez w wiekszych miastach. W ramach edukacgji
mieszkancéw, w Bydgoszczy (woj. kujawsko-pomorskie) przeprowadzono kampanie ,Policzmy sie

39 NIK 2014, Informacje o wynikach kontroli. Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniami.
40 Ochrona Srodowiska w 2014, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2015.
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z niskg emisjg”, ktéra miata na celu uzmystowié przedstawicielom spotecznosci lokalnej realne
skutki niskiej emisji i wskazac¢ droge do jej ograniczenia. Mieszkancy udzielali ankieterom informacji
dotyczacych rodzaju surowcédw grzewczych oraz rodzaju i jakosci uzywanych urzadzen grzewczych,
co umozliwito stworzenie bazy danych o wielkosci emisji i zdiagnozowanie problemu. W Bielsku-Biatej
(woj. slgskie) wtadze miasta wskazujg, ze najbardziej efektywne w likwidacji niskiej emisji sg szerokie
dziatania promocyjno-edukacyjne. Przyktadem moze byc¢ coroczny Beskidzki Festiwal Dobrej Energii,
gdzie poruszana jest tematyka zwigzana z uzywaniem energii i ochrong srodowiska.

W trosce o poprawe jakosci powietrza, w ramach dobrych praktyk, wtadze niektérych gmin oferujg
mieszkancom podjecie wspotpracy i wsparcie finansowe w postaci m.in. programéw dofinansowan
typu KAWKA. Programy takie umozliwiajg pozyskanie dotacji na wymiane zrédet ciepta i wykorzystanie
odnawialnych zrédet energii, co w bezposredni sposéb obniza poziom emisji szkodliwych substancji.
Modernizacje te wigzg sie z przeprowadzeniem szeregu zréznicowanych dziatan, tj. wymiang ogrze-
wania weglowego na bardziej ekologiczne, likwidacjg piecéw kaflowych, przytgczaniem domoéw do sieci
cieptowniczej, przeprowadzaniem kompleksowych termomodernizacji, zaréwno obiektéw uzytecz-
nosci publicznej, jak i budynkéw komunalnych, instalowaniem kolektoréw stonecznych oraz paneli
fotowoltaicznych. Opisywana juz gmina Dobre Miasto, chcac poprawic jakos¢ powietrza, postawita
na termomodernizacje. Z kolei w Szczecinie (woj. zachodniopomorskie) w ramach walki z niska emisjg
zlikwidowano 1 300 piecow kaflowych i poddano kompleksowej termomodernizacji 49 budynkow.
Nie wszystkie dostepne srodki dofinansowan sg jednak wykorzystywane, co moze wynika¢ z niedo-
statecznych zasobéw ludzkich - braku kadr zdolnych opracowaé wnioski o dofinansowanie pro-
jektow. W zwigzku z tym konieczne wydaje sie wsparcie na szczeblu gminnym przy opracowywaniu
instrumentéw pozwalajacych na efektywne wykorzystanie mozliwosci dotacji z UE na wymiane sys-
temow grzewczych oraz termomodernizacje budynkéw mieszkalnych.

Nie bez znaczenia jest wptyw azbestu na stan powietrza, ktéry wcigz znajduje sie na wielu pokry-
ciach dachowych. Na uwage zastuguje dziatanie zastosowane przez gmine Sulechéw (woj. lubuskie),
obejmujgce pomoc finansowa dla mieszkancéw na likwidacje pokry¢ dachowych zawierajgcych azbest.

Wystepowanie niskiej emisji w duzej mierze zwigzane jest z intensywnym ruchem kotowym. By
temu przeciwdziata¢, coraz czesciej organizowane sg akcje wspierajgce dziatania ograniczajgce emisje
z transportu kotowego i jednoczes$nie promujace i rozwijajgce ruch rowerowy, a takze zachecajgce
do korzystania z publicznych srodkéw transportu. Warte uwagi sg takze dziatania wtadz wielu miast
w celu pozyskiwania dofinansowan na zakup nowych, ekologicznych autobusoéw, usprawniajgcych
caty system komunikacyjny. Prym w ekologicznej komunikacji wiedzie Lublin: zakupiono 70 nowych
trolejbuséw miejskich (najlepsze Zielone Zamowienie Publiczne w Polsce), co bezposrednio przetozyto
sie na obnizenie stezenia szkodliwych substancji w powietrzu.

W ochronie powietrza atmosferycznego pomoc niosg rowniez nowoczesne technologie obecne na
rynku. W zakresie monitoringu na uwage zastuguje pomyst bydgoskiej firmy, dotyczacy przystoso-
wania drona do badania jakosci powietrza w dowolnym miejscu. W tym projekcie dron funkcjonuje
jako platforma pozwalajgca na wznoszenie w powietrze potrzebnej aparatury, ktéra zostata zapro-
jektowana w catosci przez zespét naukowcdw GIG. Prototyp ten zostat przystosowany do poboru probek
i analizowania otaczajgcego powietrza do wysokosci 150 metréw nad poziomem terenu. Urzgdzenie
to okazuje sie niezwykle przydatne w przypadku miejsc trudnodostepnych, eliminujgc przy tym do
minimum ryzyko zwigzane z ekspozycjg operatora na czynniki potencjalnie niebezpieczne. Dron nie
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tylko ma mozliwos$¢ badania aktualnego poziomu stezen zanieczyszczen powietrza szkodliwych dla
zdrowia ludzi, ale rowniez zbiera informacje odnosnie materiatéw zabronionych, stosowanych do
celow grzewczych w gospodarstwach. Fakt ten umozliwia opracowanie obostrzen prawnych zwigza-
nych z wymaganiami jakosciowymi paliw statych oraz standaryzacjg urzadzen grzewczych takie paliwa
wykorzystujgcych. Perspektywicznie, dzieki wykorzystaniu dronéw, mozliwe bedzie stworzenie mapy
emisji, pozwalajgcej na szybsze reagowanie na wzrost stezen substancji szkodliwych i lepsze kontro-
lowanie stanu powietrza atmosferycznego.

W zakresie stosowania nowoczesnych materiatow budowlanych do budowy chodnikéw, ekranow
akustycznych, tuneli, budynkéw - na uwage zastugujg dziatania podjete przez wtadze miasta Nowa Sol
(woj. lubuskie). Do budowy Sciezek rowerowych i chodnikéw zastosowano ekologiczny cement (zawie-
rajgcy dwutlenek tytanu), ktéry ze spalin samochodowych pochtania szkodliwe tlenki azotu oraz ulega
samooczyszczaniu sie ze zwigzkdédw organicznych.

Na terenach silnie zurbanizowanych, w wyniku niekontrolowanego rozrostu zabudowy, systemy
zieleni skurczyty sie, a nawet miejscowo zanikty. Tymczasem, dzieki takim systemom zachodzi wymiana
gazowa w Srodowisku atmosferycznym - biorg one udziat w regulowaniu zawartosci tlenu i dwutlenku
wegla. Z tego wzgledu w walce z niskg emisjg istotnym elementem jest powiekszanie w miastach po-
wierzchni biologicznie czynnych. Innowacyjne rozwigzanie zastosowano w Katowicach (woj. $laskie),
w obrebie rynku wprowadzajgc pionowe ogrody . Wertykalne ogrody nie tylko wptywajg na poprawe
jakosci powietrza, ale takze sg doskonatymi zaporami hatasu, a nadto posiadajg istotne walory estetyczne.
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Bartosz Mazur

Transport publiczny - diagnoza perspektyw rozwoju
samorzadowych ustug publicznych

Wprowadzenie

Transport publiczny jest elementem systemu transportowego obejmujgcym zbiorowe formy prze-
mieszczania sie roznymi srodkami transportu. Z punktu widzenia niniejszego opracowania, ktadgcego
nacisk na spojrzenie z poziomu gminy i powiatu, kluczowe znaczenie ma komunikacja miejska i prze-
wozy autobusowe. Te elementy determinujg spéjnos¢ wewnetrzng obszaru podlegtego danemu or-
ganowi administracji. Dla odmiany, zewnetrzna dostepnos¢ danego obszaru jest wynikiem wystepowania
powigzan zewnetrznych, zaleznych zasadniczo od wtadz wyzszego szczebla: wojewddztwa lub ministra
wiasciwego ds. transportu.

Dominujgcym podejsciem diagnostycznym jest akcentowanie powigzan zewnetrznych - a przejawem
tego - definiowanie obszaréw peryferyjnych wtasnie w oparciu o ich transportowg dostepnosc z ze-
wnatrz2. Przy takim zatozeniu diagnostycznym wiekszy nacisk ktadziony jest nastepnie na tworzenie
powigzan ,wyzszego szczebla”, a nie na wspieranie wiadz lokalnych w podejmowanych probach poprawy
systemow funkcjonujacych niejako najblizej obywatela.

W niniejszym opracowaniu zachowano réwnowage pomiedzy wewnetrzng spdjnoscig a zewnetrzng
dostepnoscig - obok opisu zjawisk dotyczgcych bezposrednio samorzgddw lokalnych oraz powiatowych
i pozostajacych w ich kompetencjach, wskazano takze zagadnienia zwigzane z organizacja przewozéw
wyzszych szczebli i znaczeniu tych przewozoéw dla gmin i powiatéw.

1. Sposoby realizacji zadan
Sposoby realizacji ustug transportu publicznego mozna klasyfikowa¢, biorgc pod uwage rézne kryteria,
zgodnie z ktérymi mozna wyroznic:
e Pod wzgledem regularnosci:
* przewozy regularne
* przewozy nieregularne
e Pod wzgledem rodzaju wykorzystywanej infrastruktury:
« wykorzystujgce infrastrukture wtasng (tramwaje, metro, niektére koleje)

« wykorzystujgce infrastrukture o charakterze publicznym (autobusy, niektére koleje)

T Tre$¢ opracowania stanowi wyraz osobistych pogladéw autora i nie moze by¢ utozsamiana z oficjalnym sta-
nowiskiem instytucji, w ktorej jest zatrudniony.

2 Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju - projekt, dokument opublikowany w witrynie internetowej Minister-
stwa Rozwoju, URL: http://www.mr.gov.pl/strony/aktualnosci/nowa-wizja-rozwoju-polski/
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« wykorzystujgce oba rodzaje infrastruktury (trolejbusy, niektére koleje)
e Pod wzgledem stopnia urynkowienia wykonywania ustug:
* systemy transportowe organizowane w formule in-house
* systemy transportowe organizowane z wykorzystaniem kontraktowania zewnetrznego
* systemy transportowe o charakterze mieszanym
e Pod wzgledem sposobu alokacji przychodéw biletowych:
* model brutto
* model netto
e Pod wzgledem wspotpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego:
* samodzielne
* realizowane we wspotpracy
e Pod wzgledem zasiegu sieci transportowej:
* nieobejmujace linii wybiegajacych poza obszar danego organizatora
+ obejmujace linie wybiegajgce poza obszar danego organizatora

Dla celéw niniejszego opracowania najwazniejsze znaczenie ma kwestia kontraktowania oraz
wspotpracy miedzysamorzadowej i zasiegu sieci. Nastepuje stopniowy rozwéj stosunkéw rynkowych
w transporcie publicznym - w miejsce prostych uméw coraz czesciej stosuje sie klucze aktualizujgce
stawki w zaleznosci od cen paliwa i/lub innych czynnikéw, a takze umowy zawierajg zachety jako-
Sciowe wobec operatoréw. Powszechne rozliczanie w komunikacji ponadlokalnej (powiat i region)
w formule netto stanowi utrudnienie w integracji z przewozami miejskimi, ktére w duzych miastach
funkcjonujg w oparciu o model brutto.

Wspétpraca miedzy samorzadami przyjmuje forme porozumienia lub zwigzku. Porozumienie ma
charakter instrumentalny, a zwigzek - instytucjonalny. Porozumienia sg typowe dla obszaréw mono-
centrycznych, z osrodkiem dominujgcym, a zwigzki - dla obszaréw policentrycznych, bez wyraznego
centrum. Od biezgcego roku istnieje mozliwos¢ powotywania zwigzkdw gmin i powiatow, pierwszy
taki zwigzek funkcjonuje w Strzelcach Opolskich. Waznym aspektem funkcjonowania wspétpracy mie-
dzy JST jest rozliczanie wptywow, wydatkéw i wyniku finansowego organizowanego wspdlnie trans-
portu na poszczegdlne wspodtdziatajgce JST2. Zasadne jest, aby system rozliczen byt proporcjonalny
do wynikéw finansowych, mozliwosci finansowych (np. mierzonych mocg podatkows), znaczenia
transportu dla danej ST, a takze do udziatu danej JST w podejmowaniu decyzji i ponoszeniu ryzyka.

2. Diagnoza efektéw

Pomimo coraz intensywniejszego promowania i wspierania transportu publicznego na réznych
szczeblach wtadzy publicznej jego znaczenie notuje tendencje spadkowga. Podstawowym przejawem
malejgcego znaczenia transportu publicznego w skali kraju jest postepujacy spadek liczby przewo-
zonych pasazeréw (zob. rys. 1).

3 System doptat do publicznego transportu zbiorowego w komunikacyjnych zwigzkach komunalnych w Polsce, praca
zbiorowa pod red. R. Janeckiego i W. Starowicza, SITK o/Krakéw, Krakéw 2009.
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Rycina 1. Wielkos¢ przewozéw komunikacjq miejskg w Polsce (w mld pasazeréw)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie opracowan GUS: Transport - wyniki dziatalnosci 2004-2015

Zwierciadtem powyzszego trendu jest postepujgca dominacji motoryzacji indywidualnej. Jej prze-
jawem jest przede wszystkim sukcesywny wzrost liczby samochodéw osobowych przypadajacych
na 1000 mieszkancow, obecny we wszystkich regionach, ale takze w duzych miastach, pozornie naj-
bardziej zakorkowanych i inwestujgcych najwiecej w transport publiczny (por. tabl. 1 2).
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Tabela 1. Wskaznik liczby samochoddéw osobowych na 1000 mieszkaricow w rozbiciu regionalnym

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS

Tabela 2. Wskaznik liczby samochodow osobowych na 100 mieszkaricow w miastach pow. 300 000 mieszkaricow

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS

Powyzsze dane jednoznacznie obrazujg, ze mimo wielu wysitkéw podejmowanych na réznych
szczeblach, transport publiczny staje oddaje pole motoryzacji indywidualnej. Trudno jednak méwic
0 nieskutecznosci takich instrumentéw, jak na przyktad dostepnos¢ wsparcia dla transportu publicznego
w ramach regionalnych programéw operacyjnych, bowiem dla oceny rzeczywistego wptywu podejmo-
wanych interwencji konieczne bytoby zweryfikowanie, czy wéwczas spadek nie bytby jeszcze gtebszy.

Obraz niskiego potencjatu rozwojowego transportu publicznego jest takze widoczny przez pryzmat
jego prywatyzacji. Niewielka skala inwestycji zagranicznych, obejmujgca w zasadzie kilka podmiotow
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i kilkanascie lokalizacji* (w tym dwie w zakresie komunikacji miejskiej oraz jedng w zakresie przewozéw
kolejowych) dowodzi, ze jest to sektor gospodarki o niskim zainteresowani kapitatu.

WSréd podstawowych przyczyn obecnego stanu transportu publicznego nalezy wskaza¢ na naste-
pujace czynniki:

Emocjonalne podejscie do motoryzacjic - ciggle obecne w polskim spoteczenstwie traktowanie sa-
mochodu jako wyznacznika prestizu i statusu spotecznego, za$ korzystanie z transportu publicznego
jest w wielu kregach wrecz stygmatyzowane.

Rozwaj sieci drogowej - nalezy zauwazy¢, ze w ostatnich latach najbardziej dynamiczny wzrost dtugosci
drog dotyczyt drég gminnych, zatem - miejscowego znaczenia®.

Postepujgcg suburbanizacja’ - oznaczajgca zwiekszenie zaleznosci od samochodu, wydtuzenie
Sredniej podrdzy, rozproszenie generacji ruchu pogarszajgce efektywnos¢ przewozoéw zbiorowych;
trzeba w tym miejscu wskaza¢, ze idea domoéw poza miastem funkcjonuje juz od wielu lat, a wspot-
czesnie obszary te generujg nowy ruch, ktéry nie wystepowat w fazie zasiedlania obszaréw, np. licealisci
czy studenci, ktérzy we wczesnym dziecinstwie przeniesli sie z rodzicami z centrum miast na ich obrzeza.

z zm

Wiekszg ,,pracochtonnosc¢” zarzgdzania transportem publicznym - praktyka polityczna szczebla
lokalnego kaze koncentrowac sie na drogach jako na tatwiejszym zadaniu, nie wymagajgcym (jak ma
to miejsce w przypadku transportu publicznego) zaangazowania na etapie biezgcej eksploatacji sys-
temu transportowego?, lecz ograniczonym w duzej mierze do inwestowania i ,przecinania wsteg".

Majgc na uwadze cel i charakter niniejszego opracowania, mozna wyréznic kilka typéw obszaréw,
niekoniecznie skorelowanych z delimitacjami przeprowadzonymi na potrzeby, tj.:

Duze aglomeracje miejskie - notuje sie wzrost przewozéw komunikacjg miejska, wtadze miast po-
dejmujg liczne dziatania na rzecz rozwoju transportu publicznego (niekiedy przeskalowane lub Zle
ukierunkowane), poprawa sytuacji demograficznej, silne cigzenia z najblizszej okolicy, w réznym stopniu
kanalizowane, problem nadpopytu w godzinach szczytowych, rodzaca sie ,miejskos¢” (nowi mieszczanie)
i moda na nieposiadanie samochodu, woonerfy, dziatania dobrosgsiedzkie, problematyka integracji
z koleja.

Srednie osrodki - wystepuje szereg cigzen wewnetrznych do zaktadéw przemystowych, szkét, admi-
nistracji, szpitali, rbwnoczesnie na tyle duze, ze transport pieszy nie stanowi alternatywy, pogarszajaca
sie demografia, powolny, acz systematyczny spadek przewozéw komunikacjg miejskg na rzecz samo-
chodéw, coraz tatwiejsza dostepnos¢ samochodow jako wyraz poprawiajgcej sie infrastruktury dro-
gowej, coraz wieksza presja na uzytkowanie samochodéw w zwigzku z postepujgcg suburbanizacja.

4Z.Taylor, A. Ciechanski, Bezposrednie inwestycje zagraniczne w polskim transporcie, |GiPZ PAN, Warszawa 2013, s. 73-84.

> B. Molecki (red.), Rola samorzqdu w ksztattowaniu transportu regionalnego w Polsce i w Europie, Oficyna Wydaw-
nicza Politechniki Wroctawskiej, Wroctaw 2010.

6 B. Jakubowski, B. Mazur, J. Rychlewski, Odkorkowac Polske. Propozycja zréwnowazonego systemu poboru opfat
drogowych, Centrum Analiz Klubu Jagiellonskiego, Warszawa 2016, http://cakj.pl/wp-content/uploads/2016/07/
Raport-1-2016.pdf, s. 10-11.

7M. Beim, Modelowanie procesu suburbanizacji w aglomeracji poznariskiej, Bogucki Wydawnictwo Naukowe, Poznar 2009.
8 M. Wolanski, Transport zbiorowy jako narzedzie wspierania rozwoju - wyzwania dla polskiego sektora publicznego,
(w:) Dylematy rozwoju infrastruktury, pod red. J. Gajewskiego i W. Paprockiego, Instytut Badah nad Gospodarka
Rynkowg - Gdanska Akademia Bankowa, Gdansk 2014, s. 132.

109



Bartosz Mazur Transport publiczny - diagnoza perspektyw rozwoju samorzadowych ustug publicznych

—

Mate miasta - szczagtkowa komunikacja miejska, zapewniajgca gtéwnie dowozy do szkét, brak jakich-
kolwiek trudnosci w poruszaniu sie samochodem, wyludniajg sie, komunikacja miejska niekiedy pro-
buje ,walczy¢" poprzez rozwéj obstugi podmiejskiej, komunikacja zbedna z racji niskiej efektywnosci
czasowej - miasto mozna przejs¢ pieszo w akceptowalnym czasie.

Tereny rozwoju suburbanizacyjnego - niezaleznie od przylegtosci (duze czy Srednie miasta) bory-
kaja sie z tymi samymi problemami, jak nieskoordynowany rozwoj zabudowy, wydtuzajgce sie do-
jazdy, wydtuzony czas dojscia do przystanku wskutek grodzenia przestrzeni.

Tereny zmarginalizowane - obszary pozbawione podstawowej obstugi transportowej, zlokalizowane
z reguty w duzym oddaleniu od generatoréw ruchu wojewddzkich, a nawet powiatowych, czesto z dala
od drog wyzszej kategorii, co wyklucza obstuge transportem tranzytowym.

W kazdym (poza najwiekszymi osrodkami) przypadku dodatkowym czynnikiem obstugi transpor-
towej jest dostepnosc zewnetrzna, przejawiajgca sie przede wszystkim jakoscig oferty w przewozach
miedzywojewddzkich i wojewddzkich, w praktyce - w duzej mierze wytgcznie kolejowych?.

3. Specyfika transportu publicznego w miastach srednich

Na potrzeby SOR jako miasta Srednie zdefiniowano osrodki powyzej 20 000 mieszkancéw, niebe-
dace miastami wojewodzkimi™. Jest to zbiorowos¢ bardzo zréznicowana, w ktérej z jednej strony wy-
stepujg miasta stanowigce duze generatory ruchu zewnetrznego, o przemieszczeniach wewnetrznych
na tyle silnie ugruntowanych, ze systemy transportowe obejmuja takze tramwaje (Elblag, Grudzigdz),
z drugiej strony do tej grupy zalicza sie takze np. Prudnik, Rawicz czy Dziatdowo - o$rodki o szczat-
kowej komunikacji miejskiej. Z tego wzgledu cezura wielkosci osrodka z punktu widzenia transportu
publicznego jest zblizona do wyzej wskazanych typéw obszardw.

Szczegbtowe badania transportu publicznego, obejmujgce osiem miast (Ostrow Wikp., Piotrkéw Tryb.,
Gniezno, Tarndw, Lublin, Szczecin, £6dz, Krakéw) pozwalajg na poréwnanie miast réznej wielkosci.
Mozna stwierdzi¢, ze w mniejszych miastach wystepuje znacznie wieksze znaczenie komunikacji pod-
miejskiej, wykraczajgcej poza granice macierzystego osrodka, odlegtosci miedzyprzystankowe sg Srednio
nieco nizsze, komunikacja jest w mniejszym stopniu podatna na korki, dominujg takze krétsze podroze.
Wydaje sie ponadto, ze udziat biletow petnoptatnych w sprzedazy jest w mniejszych miastach nizszy.

Bardziej szczeg6towa i bardziej kompletna analiza, zogniskowana jednak w wiekszym stopniu na
efektach ekonomicznych, pozwala wyodrebni¢ pewne cechy specyficzne, wiasciwe mniejszym osrodkom.
W oparciu o dane Izby Gospodarczej Komunikacji Miejskiej'> wida¢ wyraznie, ze cezurg dzielgcg dwie
sfery o odmiennych perspektywach rozwojowych jest granica powyzej 200 000 mieszkancéw. | tak
w miastach duzych uwidacznia sie relatywnie duzy (wyzszy niz w catej zbiorowosci) wzrost kosztow
Swiadczenia ustug komunikacji miejskiej, ale rownoczesnie nastepuje sukcesywna poprawa wynikow

°W. Tworek, Organizacja przewozdw uzytecznosci publicznej w transporcie drogowym w swietle wojewddzkich plandw
zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego, , Transport Miejski i Regionalny” 4/2016.

10 Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, op. cit.

" Z. Bryniarska, W. Starowicz, Wyniki badar systeméw publicznego transportu zbiorowego w wybranych miastach,
SITK o/Krakéw, Krakow 2010.

12 M. Wolanski i in., Raport o stanie komunikacji miejskiej w Polsce w latach 2009-2015", IGKM, Warszawa 2016.
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przewozowych oraz wzrost wielkos$ci sprzedazy, podczas gdy w pozostatych klasach miast dominujg
tendencje spadkowe w zakresie wynikéw (zaréwno w zakresie wielkosci przewozéw, jak i wptywow
taryfowych), przy rownoczesnym wzroscie kosztéw. Bardzo wazng roéznicg jest w tym miejscu stopien
lojalnosci klientéw. W duzych miastach, powyzej 200 000 mieszkancéw, ponad potowa wptywow bi-
letowych jest generowana w segmencie biletéw okresowych, co oznacza stabilizacje wptywow. Inaczej
jest w mniejszych miastach, w ktorych zaledwie okoto 25-30 % wptywdw jest generowane przez statych
klientow.

4. Specyfika transportu publicznego na obszarach zmarginalizowanych

Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju bazuje na delimitacji obszaréw zmarginalizowanych
w dziedzinie transportu pod wzgledem dostepnosci zewnetrznej. Zakreslone potacie obejmujg tereny
przygraniczne, w szczegdlnosci gorskie, a takze gteboki interior Pomorza Srodkowego i Pojezierza
Mazurskiego - te wtasnie obszary cechuja sie zaréwno stabg dostepnoscia do stolicy kraju, jak i stabg
dostepnoscia do stolicy wojewddztwa.

Majac jednak na wzgledzie podstawowy cel, jakiemu stuzy transport publiczny, tj. realizacja w spo-
sob nieprzerwany zadan przewozowych o charakterze cigglym, powtarzalnym, zwigzanym z codzien-
nym bytowaniem, dominujgce znaczenie dla oceny transportowego wykluczenia ma dostepnos¢
danego obszaru do ustug bardziej podstawowych, jak lekarz rodzinny, szkota ponadgimnazjalna czy
chocby apteka.

Sytuacja w tym zakresie systematycznie sie pogarsza. Sie¢ transportowa na prowingji, tj. poza sys-
temem komunikacji miejskiej, jest w wielu miejscach bardzo uboga. Nierzadkie sg sytuacje, w ktorych
cate gminy pozostajg odciete od jakiegokolwiek transportu publicznego w dni wolne od pracy, zas
nawet w dni robocze oferta nie pozwala na podjecie pracy z racji niewystarczajacej liczby kurséw (np.
brak kursu wieczornego, pozwalajgcego wréci¢ z pracy w diugo czynnym sklepie). Taki stan powoduje
daleko idgce reperkusje spoteczne, takie jak m.in.":

e trudnosci w dotarciu do miejsca pracy;

e wybor szkoty ponadgimnazjalnej podyktowany dostepnoscia, a nie poziomem nauczania;
e trudnosci w dostepie do szeregu ustug (lekarz, apteka);

e wykluczenie przestrzenne w dni wolne od pracy;

¢ obnizona samoocena mieszkancéw terenéw marginalizowanych.

Podobne skutki spoteczne towarzysza likwidacji potgczen kolejowych, w tym zwtaszcza catkowi-
temu zawieszeniu ruchu', Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze ostatnie lata sg raczej domeng bardzo
powolnego rozwoju przewozoéw kolejowych, a okres stagnacji zostat w tej materii przezwyciezony.

13 M. Wolanski i in., Publiczny transport zbiorowy poza miejskimi obszarami funkcjonalnymi - diagnoza, analiza zréz-
nicowania, oddziatywanie spoteczne, rekomendacje, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2016.

14 Z. Taylor, Rozwdj i regres sieci kolejowej w Polsce, IGIPZ PAN, Warszawa 2007, s. 165-182.
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5. Przeglad dobrych praktyk w transporcie publicznym

Naprzeciw wyzwaniom stojgcym przed transportem publicznym wychodzg réznego rodzaju dobre
praktyki, odpowiadajgce na zréznicowane potrzeby i w réznym stopniu mozliwe do zaimplemento-
wania w odmiennych warunkach lokalnych. W dobie powszechnej dostepnosci Srodkéw zewnetrz-
nych, przede wszystkim z Unii Europejskiej, wiekszo$¢ miast podjeta standardowe kroki w kierunku
poprawy jakosci ustug, przede wszystkim odnawiajac tabor, a czesto takze infrastrukture przystan-
kowa. Na tle takich dziatar wyr6zniajg sie nieszablonowe projekty, takie jak telebusy, kursy Eco-drivingu
dla kierowcow, aktywna strategia cenowa, sukcesywne zmniejszanie taboru, optymalizacja oferty
oraz limitowanie miejsc postojowych dla prywatnych samochodéw osobowych.

Optymalizacja oferty - na globalny poziom kosztéw w transporcie publicznym wptywa w duzej mie-
rze efektywnos¢ wykorzystania zasobow. Wysoka rotacja taboru i kierowcéw oznacza rozktadanie
kosztow statych na wiekszg liczbe przejechanych kilometréw, dzieki czemu globalny koszt wozokilo-
metra ulega obnizeniu. Przyktadem dopracowanej obiegowo oferty jest Jaworzno, gdzie wspoétczynnik
efektywnosci rozktadu jazdy przekracza 85%.

Limitowanie miejsc postojowych dla samochodéw osobowych - jednym z waznych czynnikéw
wyboru srodka transportu jest potencjalna tatwos¢ badz trudnos¢ parkowania. Dominujgce w Polsce
podejscie, w ktérym okresla sie w warunkach zabudowy minimalng liczbe miejsc parkingowych, zos-
tato bardzo powaznie nadszarpniete przed dewelopera, ktoéry zdecydowat sie wybudowaé biurowiec
catkowicie pozbawiony miejsc parkingowych.

Umiejetna komunikacja ze spoteczefistwem - czynnikiem ,odczarowujgcym” transport publiczny
jest jego inteligentne plasowanie w debacie publicznej. Idealng sytuacjg bytaby taka, w ktorej w po-
rannym programie radiowym po informacji o korkach spiker nie wskazuje mozliwosci ich objazdéw,
lecz zachwala alternatywe w postaci pozostawienia samochodu na parkingu i skorzystania z tram-
waju. Przyktadem takiego przekazu jest komunikat o dniu otwartym stoczni w Gdyni, kiedy w eter
poszta jednoznaczna informacja o tym, ze ,nie ma sensu przyjezdza¢ samochodem, bo i tak nie za-
parkujecie, a trolejbusy jezdzg co 10 minut”. Narzedziem dwukierunkowej komunikacji ze spoteczen-
stwem s3 konsultacje spoteczne - warto je ukierunkowywac na konkretne grupy uzytkownikéw.
W Rybniku wykorzystano do tego licealistow, naturalnych uzytkownikéw komunikacji miejskiej w swoich
codziennych dojazdach.

Poprawa konkurencyjnosci biletéw okresowych - narzedziem budowania dtugofalowej lojalnosci
klientéw jest ksztattowanie cen biletéw okresowych na mozliwie najbardziej korzystnym poziomie
wzgledem biletéw jednorazowych. Do spektakularnych przyktadow takiej strategii mozna zaliczy¢
Ptock, w ktérym cena podstawowego biletu okresowego zostata jednorazowo obnizona z 134 zt do
poziomu 72 zt.

Sieciowanie i strefowanie biletéw - w komunikacji pozamiejskiej (kolej i autobusy regionalne) do-
minuje taryfa kilometrowa i przypisanie biletéw okresowych do konkretnej trasy. Takie przywigzanie
powoduje koniecznos¢ uiszczenia dodatkowej optaty kazdorazowo, gdy dana osoba przemieszcza
sie poza swojg podstawowg trasg, co sktania do korzystania woéwczas z samochodu. Aby zapewnié
bardziej kompleksowa mozliwos¢ korzystania z oferty, w niektérych osrodkach podejmuje sie proby

5 Zob. M. Wojtczuk, Inwestycje w Warszawie. Zbudujg biurowiec w centrum bez miejsc parkingowych, serwis
Wyborcza.pl Warszawa, URL: http://warszawa.wyborcza.pl/warszawa/1,34862,19642309,inwestycja-w-srodmiesciu-
biurowiec-bez-miejsc-parkingowych.html
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wprowadzania biletéw strefowych, obowigzujgcych na sieci danego obszaru, a nie na konkretnej trasie,
takze w komunikacji ponadlokalnej. Przyktadem takiego ruchu sg koncentryczne strefy PKS Bielsko-
-Biata czy strefowe bilety kolejowe na Pomorzu lub w Matopolsce.

Stosowanie taboru o zmniejszonej pojemnosci - kurczgce sie potoki pasazerdw sktaniajg do ogra-
niczania podazy transportu publicznego, co jednak moze nastepowac w rézny sposob. Najmniej
ucigzliwe dla pasazera jest zastepowanie duzych pojazdéw nieco mniejszymi, przy utrzymaniu czesto-
tliwosci ruchu, woéwczas bowiem ograniczenia nie zwiekszajg czasu podrdzy. Szerokie wprowadzanie
mniejszych pojazddw jest domeng mniejszych miast, jak np. Gniezno, ktére obok pojazdéw nowych,
takze na rynku wtérnym kupowato autobusy ok. 10-metrowe.

Telebusy - odpowiedzig na potrzebe objecia transportem publicznym obszaréw stabiej zurbanizo-
wanych jest ich obstuga w formie nieregularnej. Tego rodzaju ustugi funkcjonujg w Krakowie (Ptaszéw)
i w Szczecinie (Podjuchy). Aby z nich skorzysta¢, konieczne jest wczesniejsze zgtoszenie u dyspozytora,
ktéry w oparciu o zgtoszenia biezgco koordynuje ruch pojazdéw. Dzieki funkcjonowaniu telebuséw
mozliwe jest zmniejszenie zuzycia paliwa oraz zachowanie obstugi tam, gdzie standardowe linie by sie
nie sprawdzity.

Eco-driving - kierowanie kierowcoéw na kursy Eco-drivingu przynosi wielorakie korzysci, daleko wykra-
czajgce poza efekty stricte ekologiczne. Oprocz oszczednosci w zakresie zuzycia paliwa, trzeba wskazac
na spokojniejszy ruch autobuséw, oznaczajgcy takze wyzszy komfort dla pasazeréw, mniejsze ryzyko
kolizji czy dtuzszg zywotnos¢ podzespotdow. Doswiadczenia wybranych miast (np. Poznania) wskazujg,
ze tego rodzaju naktady sg optacalne finansowo.

6. Formalnoprawne uwarunkowania funkcjonowania
i rozwoju transportu publicznego

System transportu publicznego jest regulowany przede wszystkim ustawg z dn. 16 grudnia 2010 .
o publicznym transporcie zbiorowym?¢, cho¢ zadanie to wynika bezposrednio z ustaw konstytuujgcych
samorzady". Istotne znaczenie dla transportu publicznego ma takze system dystrybucji wsparcia
unijnego. Wsrod obszardw limitujgcych mozliwosci rozwojowe transportu publicznego wymienic na-
lezy przede wszystkim:

Niska elastycznos¢ wspoétpracy miedzy samorzadami - zwigzki miedzygminne funkcjonuja w oparciu
o statuty, tworzone z myslg o korzysciach wspétpracy, a nie o trudnosciach w funkcjonowaniu, co prze-
ktada sie na p6zniejsze spory i zawirowania wokoét ich funkcjonowania. Gminy, cedujgc okreslony zakres
zadan na zwigzek, nie zastrzegajg sobie rownoczesnie niezbednych narzedzi kontrolno-monitoringowych,
co w efekcie prowadzi do sytuacji, w ktorej jedynym narzedziem realnego nacisku na zwigzek przez gmine
jest grozba wystgpienia zen's.

6 T.j. Dz.U. 2015 poz. 1440 ze zm.

7 Art. 7 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 08 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz.U. 2015 poz. 1515 ze zm.;
art. 4 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j. Dz.U. 2015 poz. 1445 ze zm.;
art. 14 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wojewddztwa, t.j. Dz.U. 2015 poz. 1392 ze zm.

18 Zob. uchwata nr XVI1/283/2016 Rady Miejskiej w Olkuszu z dnia 31.05.2016 r. w sprawie wystgpienia gminy
Olkusz ze Zwigzku Komunalnego Gmin ,Komunikacja Miedzygminna” z siedzibg w Olkuszu oraz uchylajaca ja
uchwata nr XXI/334/2016 RM w Olkuszu z dnia 27.09.2016 r.
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Wysoki stopien sformalizowania organizacji transportu publicznego - organizator w swoich dziata-
niach jest silnie ograniczony regulacjami, majgcymi w zamierzeniu chronic¢ konkurencje i regulowac pro-
blematyke pomocy publicznej, co prowadzi do réznego rodzaju sporéw, dotyczacych na przyktad
terminowosci podejmowanych krokéw czy sposobu wykorzystania majgtku pozyskanego z udziatem
funduszy unijnych™.

Niejasnosci zwigzane z formalng legitymacja do wspétpracy - literalne brzmienie przepiséw sa-
morzadowych wskazuje zamkniety katalog podmiotéw, ktére mogg podjgc¢ poszczegdlne formy wspot-
pracy, niejednokrotnie stajagc na przeszkodzie rozwigzaniom, ktére przynoszg szereg korzysci
pasazerom. Mimo korzystnego rozstrzygniecia drugoinstancyjnego?, nalezy podkresli¢, ze dotyczy
ono wytgcznie konkretnej sytuacji (porozumienie powiatu ze zwigzkiem miedzygminnym), podczas
gdy ztozonos$¢ materii wymaga rozwigzan uniwersalnych?'.

Marginalizacja roli samorzadu powierzajgcego - w kontekscie braku mozliwosci takiej organizacji
sfery komunalnej, w ktérej gmina przystepujgca do zwigzku miedzygminnego traci mozliwosc¢ jedno-
czesnego bezposredniego wptywu na podmiot wykonawczy, realizujgcy faktycznie zadania komunalne
w danej dziedzinie?, potencjat generowania wspotpracy miedzygminnej (szerzej: miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego) jest istotnie ograniczony.

7. Warunki sprzyjajace rozwojowi transportu publicznego

Szeroko rozumiana poprawa w transporcie publicznym przybierze rézny charakter w zaleznosci
od typu obszaru, na ktérym podejmowane sg dziatania. To, co w przypadku Warszawy czy Krakowa
spowoduje przyciggniecie nowych pasazeréw wskutek zmniejszenia zattoczenia pojazdéw w godzinach
szczytu, na obszarze peryferyjnym spowoduje co najwyzej sytuacje, w ktorej mieszkancy nie beda
zmuszeni do brania urlopu tylko po to, by zawiez¢ swoich rodzicéw do lekarza. Dlatego - wskazujgc
na tworzenie warunkdw sprzyjajacych poprawie pozycji rynkowej i spotecznej transportu publicznego
- trzeba mie¢ sSwiadomos¢, ze podejmowane dziatania w wielu przypadkach nie przetozg sie na rap-
towne zmiany obserwowanych trendéw. Efekty wdrazanych rozwigzan mogg przyniesé realne efekty
wrecz dopiero w kolejnych dziesiecioleciach, cho¢ i to stoi pod znakiem zapytania - zwazywszy, jak
duzo dzieci wspotczesnie jest dowozonych samochodami do przedszkoli, w ogdle nie majgc kontaktu
z jakimikolwiek formami transportu publicznego.

Majagc na uwadze wtdrnos¢ potrzeb transportowych, mozna wskazac¢ na okre$lone czynniki zewnetrzne,
sprzyjajgce rozwojowi zbiorowych form przemieszczania sie. Zaliczy¢ do nich nalezy przede wszystkim:

Narastajgce problemy komunikacyjne na drogach - poziom zattoczenia motoryzacyjnego zdaje
sie osiggac punkt krytyczny w zakresie akceptacji spotecznej, a korki obecne sg juz nie tylko w duzych
miastach, ale nawet na skrzyzowaniach w miastach liczgcych 40 000-50 000 mieszkancéw. Problemem
jest tez dostepnos¢ parkingdw na osiedlach mieszkaniowych czy przy szkotach. Rosnie tym samym
spoteczna akceptacja (przynajmniej w warstwie deklaratywnej) dla radykalnych zmian na rzecz ogra-
niczenia ruchu samochodowego i wspierania alternatyw transportowych.

9 Wyrok WSA w Bydgoszczy, sygn. akt Il SA/Bd 992/15.

20 Wyrok NSA, sygn. akt Il GSK 2100/13.

2 Wyrok WSA w Krakowie, sygn. akt Ill SA/Kr 13/12, wyrok WSA w Gliwicach, sygn. akt Il SA/GI 168/12.
22 Wyrok WSA w Gliwicach, sygn. akt IV SA/GI 450/14.
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Obiektywna poprawa jakosciowa transportu publicznego - dostepnos¢ srodkéw unijnych dopro-
wadzita w ostatnim dziesiecioleciu do skokowej zmiany jakosciowej w zakresie transportu publicznego,
a przynajmniej jego bazy materialnej. Udziat pojazdéw wysokopodtogowych sie zmniejsza, pojawiaja
sie buspasy, postepuje renowacja infrastruktury obstugi podréznych. Udostepnienie w ramach wiek-
szosci programow regionalnych w okresie 2007-2013 srodkéw na odnowe taboru takze dla mniej-
szych miast pozwolito niejednokrotnie wymieni¢ znaczng czesc¢ taboru, co podniosto komfort podrézy.

Zmiany demograficzne - starzenie sie spoteczenstwa powoduje wiekszg podatnos¢ na niemozliwosc¢
korzystania z samochodu z przyczyn zdrowotnych, co sprzyja popularnosci transportu zbiorowego, jednak
nie nalezy zapominag, ze podstawowym obszarem rozwoju powinna by¢ obstuga potokéw masowych,
do szkot i zaktaddw pracy, zatem dostosowanie oferty do oséb posiadajgcych alternatywe w postaci
samochodu. Trzeba tez mie¢ na uwadze, ze wraz z powiekszaniem sie grupy senioréw nie rosnie pro-
porcjonalnie sita nabywcza tej grupy.

Zmiany prawne w zakresie zarzgdzania rozwojem przestrzennym - nadziejg na dtugofalowg
zmiane w zakresie transportu publicznego jest stworzenie ram prawnych do rozwoju przestrzennego,
jakie niesie za sobg projektowany kodeks urbanistyczno-budowlany?.

8. Rekomendacje

8.1. Rekomendacje dla JST, dla organizatoréw i operatoréw publicznego
transportu zbiorowego szczebla lokalnego

Dopracowanie produktu - majgc na uwadze, ze trzonem transportu publicznego pozostang prze-
wozy regularne, nalezy dazy¢ do tego, aby produkt, jakim jest rozktad jazdy, byt zoptymalizowany.
Pozwala to z jednej strony na utrzymanie poziomu kosztéw w rozsgdnych granicach, a z drugiej na uzys-
kanie maksymalnych efektéw w ramach dostepnych srodkow.

Wprowadzanie obiektywnych jakosciowych kryteriow oceny systemu transportowego - obecnie
zwtaszcza w mniejszych miejscowosciach brak jest narzedzi weryfikujgcych poszczegdlne posuniecia
0s6b i podmiotéw odpowiedzialnych za transport. W efekcie prowadzi to do utrwalania wizerunku
transportu publicznego jako pomocy socjalnej, zas radni pozostajg pod wplywem negatywnych sta-
tystyk bezwzglednych, nie rozumiejgc obiektywnego charakteru pewnych trendéw.

Nowy urbanizm - tworzenie przestrzeni przyjaznych, wielofunkcyjnych, uniezaleznionych od po-
siadania samochodu. Interesujgcym kierunkiem jest rozrzedzanie tkanki mieszkaniowej w blokach,
pozwalajgce na oferowanie warunkéw metrazowych zblizonych do domku za miastem, przy rowno-
czesnym pozostawaniu w ramach wypracowanych wiezéw sgsiedzkich oraz w obrebie istniejgcej in-
frastruktury publicznej (istniejg drogi, przedszkola, przychodnie, sklepy).

Aktywna polityka cenowa - nie nalezy pomniejsza¢ znaczenia strumienia finansowego, generowanego
przez pasazerow. To on najlepiej - przez sktonnos¢ do ponoszenia optat - najlepiej $wiadczy o akceptadji

2 Komunikat w sprawie konsultacji spotecznych projektu ustawy wraz z jego tekstem zostat zamieszczony
30.09.2016 r. w witrynie internetowe]j Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa, URL: http://mib.gov.pl/2514324a4ec938
-1797355-p_1.htm
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przyjmowanej polityki rozwoju transportu publicznego i potwierdza rzeczywistg wartos$¢, jaka jest
dostarczana pasazerom przez system transportowy.

8.2. Rekomendacje dla prawodawcy

Weryfikacja modeli wspétpracy miedzy samorzgdami - wyczerpywanie sie obecnych formut
wspotpracy pomiedzy JST sktania do refleksji nad potrzebg stworzenia nowych, bardziej elastycznych
modeli, w ktérych JST cedujgca organizacje transportu na inny podmiot (inng JST lub zwigzek) nie
traci faktycznego wiadztwa w zakresie spraw lokalnych, zgodnie z zasadg pomocniczosci.

Likwidacja limitu wysokosci optat parkingowych - odgérne narzucenie maksymalnej wysokosci
optat parkingowych nie sprzyja samorzgdom, dgzgcym do bardziej racjonalnego podziatu zadan prze-
wozowych na swoich terenach. Cena pozostaje jednym z istotnych kryteriéw wyboru srodka trans-
portu, a obecnie obowigzujgce obostrzenia w sprawie wysokosci i zasad poboru optat parkingowych
skrajnie wypaczajg mozliwosci polityki transportowej.

Racjonalna deglomeracja kraju - spoteczno-gospodarcza peryferyzacja $rednich i matych miast
oraz obszaréw szczegolnie oddalonych od centréw rozwoju nie wynika ze stabej dostepnosci trans-
portowej, ta bowiem moze co najwyzej spowodowac zwiekszenie ruchu w kierunku zewnetrznym
i dalsze jatowienie prowincji. Dziatania powinny akcentowaé konieczno$¢ generowania ruchu w prze-
ciwnym kierunku, co jest mozliwe przy lokowaniu na tego rodzaju obszarach instytucji generujacych
ruch i spoteczno-gospodarcze ozywienie.
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Irena Herbst

Bariery i szanse rozwoju polityki mieszkaniowej gmin

Diagnoza

Mieszkanie jest specyficznym towarem. Stuzy zaspokojeniu podstawowych dla zycia potrzeb, a jedno-
czednie jest bardzo drogie. Jego kupno, wszedzie i zawsze, kosztuje wielokrotnos¢ rocznych dochodéw
rodziny; jego budowa uruchamia wiele proceséw gospodarczych i spotecznych i w ten sposéb wptywa
na tempo wzrostu (lub spadku) catej gospodarki oraz na spoteczne i polityczne uwarunkowania roz-
woju spoteczenstw. Wiasnie dlatego poziom dostepu do ,dachu nad gtowg” , wielkos¢ budowanych
mieszkan, zasady obrotu nieruchomosciami sg (od dawien dawna) przedmiotem ingerencji i inter-
wencji panstwa - kierowanych zaréwno do strony podazowej rynku mieszkaniowego (ilos¢ budowanych
i oferowanych do sprzedazy mieszkan), jak i popytu (ilos¢ mieszkan kupowanych). Interwencja panistwa
przejawia sie w wielu aspektach - podstawowe dotyczg: nadzoru publicznego nad wszystkimi trans-
akcjami rynku mieszkaniowego (np. notariusz, ksiegi wieczyste), instytucji kredytu hipotecznego (zastaw
kredytu obowigzkowo wpisany do ksigg wieczystych pozwala na emisje dtugookresowego, a mimo
to wzglednie taniego kredytu), wsparcia finansowego z budzetu publicznego - dla budujacych (np.
ulgi podatkowe) i kupujgcych (np. dotacje do stopy oprocentowania sptacanego kredytu, ulgi podat-
kowe), limitowania/regulowania wysokosci czynszu w mieszkaniach wynajmowanych, obowigzku
opracowywania miejscowych planéw przestrzennego zagospodarowania, czy wrecz budowy i wynajmu
mieszkan dla mniej zamoznych obywateli, ktérych nie sta¢ na kupno mieszkania (czytaj - zaciggniecie
i sptate kredytu mieszkaniowego). Tak jest we wszystkich demokratycznych krajach gospodarki ryn-
kowej, bogatych i biednych. Wspélny dla nich jest tez ustrojowy podziat odpowiedzialnosci za poziom
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych - ze wzgledu na to, ze niekwestionowanym atrybutem
nieruchomosci mieszkaniowej jest lokalnos¢ jej usadowienia, to na gminach cigzy ustawowy,
bezposredni obowigzek zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych spotecznosci lokalnej. Wymie-
nione wyzej interwencyjne dziatania majg charakter powszechny - regulujg i stymuluja postawy
i zachowania podmiotéw rynku mieszkaniowego, w tym i gmin. Wprowadzane powszechnie
obowiagzujace regulacje to te, ktére zazwyczaj wykraczajg poza kompetencje ustrojowe JST oraz
ich mozliwosci finansowe, i w duzej mierze maja za zadanie wsparcie gmin w dziataniach zwiek-
szajgcych poziom zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych.

Specyfika potrzeb mieszkaniowych, poziom zamoznosci, planowana strategia gospodarcza i spo-
teczna decyduja o ksztatcie polityki mieszkaniowej w danym kraju - o wyborze powszechnie funkcjo-
nujgcych dziatan regulacyjnych i interwencyjnych. Sg one inne we Francji, Wielkiej Brytanii, Holandii,
czy w Polsce. Co wiecej, jak pokazuje doswiadczenie, prowadzona polityka mieszkaniowa byta zréz-
nicowana na réznych etapach rozwoju w kazdym z tych krajéw - wraz ze zmiang uwarunkowan gos-
podarczych i spotecznych (w tym i tych osigganych w wyniku stosowanej polityki mieszkaniowej),
zmieniajg sie jej cele oraz narzedzia ich realizacji.

Jak jest w Polsce? Najprostsza odpowiedz brzmi - daleko nie najlepiej. Jesli dla opisu realizacji polskiej
polityki mieszkaniowej zastosujemy klasyczne kryteria oceny sprawnosci dziatania, to ocena bedzie
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negatywna. We wszystkich trzech elementach sktadajacych sie na sprawnos¢ dziatania, a wiec ko-
rzystnos¢, skutecznosc i efektywnosc - od lat nie osiggamy zamierzonych celéw. Co wiecej, btednie
postawione (od roku 2008") cele obnizajg efektywnos¢ wydawanych na mieszkalnictwo srodkéw pub-
licznych, a nieadekwatne do potrzeb instrumenty finansowe dodatkowo pogarszajg sytuacje?. | tak:

e Niedob6r mieszkan w Polsce jest nadal bardzo wysoki (na 1000 mieszkancéw przypada 351,5
mieszkan?, a w UE $rednio - 466). Plasuje to nas na przedostatnim miejscu wsrdd krajéw UE
- za Maltg i przed ostatnig w tym rankingu Stowenig. Mimo wyraznego w kilku ostatnich latach
wzrostu liczby oddawanych do uzytku mieszkan, poziom ich niedoboru nie ulegt zmianie - nadal
jego wielkos$c¢ szacuje sie na ok. 1,5 min.

Rys. 1. Budownictwo mieszkaniowe w Polsce w latach 1991-2015

Zrédto: Budownictwo, Wyniki dziatalnosci 2015, GUS, Warszawa 2016

o Wysoki niedobo6r mieszkan jest jedng z zasadniczych przyczyn bardzo niskiej mobilnosci sity ro-
boczej w Polsce. W sposéb bezposredni obniza to poziom efektywnosci procesow restrukturyzacji
gospodarki i ostabia tempo wzrostu. Bez znaczgcego wzrostu budowy nowych mieszkan efektywnos¢
ta bedzie nadal niska, a réznice poziomdw bezrobocia i wykluczenia spotecznego w poszczegolnych
regionach bedg sie utrwalac.

' Likwidacja Krajowego Funduszu Mieszkaniowego udzielajgcego preferencyjnych kredytéw na budowe mieszkan
na wynajem o umiarkowanych/ regulowanych czynszach(dla TBS-éw i spétdzielni mieszkaniowych).

2Wyczerpujaca analize prowadzonych w minionym 25-leciu w Polsce polityk mieszkaniowych zawiera ekspertyza
pt. Potrzeby mieszkaniowe w Polsce. Dostep do mieszkania w kontekscie polityki prorodzinnej, przygotowana w 2013 r.
na zaméwienie Kancelarii Prezydenta RP i wykorzystana do sformutowania programu polityki prorodzinnej Pre-
zydenta RP. http://centrumppp.pl/templates/images/Potrzeby_mieszkaniowe_w_Polsce__Dostep_do_ mieszka-
nia_w_kontekscie_polityki_prorodzinnej_IH.pdf

3). Strzeszynski, Polski rynek mieszkaniowy. Analiza poréwnawcza najwiekszych miast, Instytut Analiz Monitor Rynku
Nieruchomosci, Krakéw 2011, s. 2.
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¢ Nie jest jednak obojetne, jaka strukture wiasnosciowa bedg miaty nowo budowane mieszkania,
a przede wszystkim - czy beda to mieszkania na wynajem, czy kupowane/budowane na uzytek
wiasny.

Struktura wtasnosciowa mieszkan w Polsce ma charakter patologiczny. Polska jest krajem nie-
zamoznym, PKB na jednego mieszkanca jest o ok. 40% nizszy od Sredniego poziomu krajow UE.
Ale nie odzwierciedla tego struktura wtasno$ciowa mieszkan w Polsce: 20% mieszkan na wyna-
jem i 80% wiasnos¢ prywatna (patrz rys. 2). W wiekszosci krajéw europejskich i wiekszosci za-
mozniejszych krajow na $wiecie liczba juz istniejgcych i tych nowo budowanych (w stosunku do
populacji) mieszkan na wynajem jest znaczgco wyzsza niz u nas. Tak wiasnie jest w Szwajcarii
(ponad 65% to mieszkania na wynajem), Holandii (50%), Francji (50%), Finlandii (50%), Szwecji
(50%), Danii (55%), Niemczech (ponad 60%), Wielkiej Brytanii (40 %) czy USA (ponad 40%) i Japonii
(65)*. W Holandii, Danii, Szwecji, Francji czy Wielkiej Brytanii znaczgca role odgrywa publiczny
sektor mieszkan na wynajem, ale we wszystkich wymienionych wyzej krajach regulacja czynszéw
obejmuje takze cze$¢ mieszkan odnajmowanych przez prywatnych wiascicieli (w Niemczech wiek-
szo$¢ wynajmowanych mieszkan to wiasnos¢ prywatna).

Rys. 2. Mieszkania oddane do uzytkowania wedfug form budownictwa w latach 2005, 2010-2015, w tysigcach
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Zrédto: Budownictwo, Wyniki dziatalnosci 2015, GUS, Warszawa 2016

4D, Andrews, A. Caldera Sanchez, A. Johansson, Housing Markets and Structural Policies in OECD Countries, ,OECD
Economics Department Working Papers” nr 836, OECD, Paryz 2011.
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Brak mieszkan na wynajem w istotny sposéb hamuje procesy dostosowawcze na rynku pracy
- fatwiej bowiem bezrobotnemu emigrowac ,za pracg” do Irlandii czy Niemiec, niz przeniesc¢ sie
np. z Suwatk do Poznania - gdzie praca moze i jest osiggalna, ale nie ma dostepnego mieszkania
(bezrobotny nie dostanie kredytu na zakup mieszkania, wynaja¢ mozna ,od razu”, proces zakupu
czy sprzedazy mieszkania trwa dtuzej niz proces jego wynajmu).

Niezaleznie od wysokiego poziomu niedoboru mieszkan, w Polsce wystepuje dodatkowo zjawisko
drastycznej dekapitalizacji istniejgcych zasobow mieszkaniowych. Szacuje sie, ze ok. T min mieszkan
nalezy wyburzy¢ - ze wzgledu na ich zly stan techniczny i nieracjonalno$¢ ekonomiczng naktadow
remontowych. Jest to liczba rowna okresowi 7-letniej budowy mieszkan w Polsce.

Pomimo zauwazalnego od 2007 r. trendu wzrostu budowy nowych mieszkan srednia jako$¢ wa-
runkéw mieszkaniowych plasuje Polske na jednym z ostatnich miejsc w OECD i UE - i nie ulega
poprawie. | tak:

v'w krajach OECD liczba pokoi na osobe w gospodarstwie domowym wynosi 1,6. W Polsce
wskaznik ten spada do 1,0. O ile w liczbach bezwzglednych wydawaé sie moze, ze réznica
ta jest niewielka, o tyle relatywnie w krajach OECD na osobe przypada srednio 60% wiecej
miejsca w mieszkaniach niz w Polsces,

v Polska posiada najwyzszy wskaznik przeludnienia gospodarstw domowych ze wszystkich
krajow Unii Europejskieje,

v wielkos¢ nowo wprowadzonego wskaznika EUROSTAT, mierzgcego poziom ciezkiej depry-
wacji mieszkaniowej (przeludnienie mieszkan, brak przynajmniej jednej z podstawowych
wygdd/mediow lub niedoswietlenie) - wynosi w Polsce 15,2% i jest jednym z najwyzszych
w UE; co prawda Rumunia, totwa i Butgaria nas przeganiajg, ale znakomita wiekszosc¢ krajow
ma ten wskaznik na poziomie 1-2%, a Srednia wynosi 6%’.

Kryzys mieszkaniowy dotyka w pierwszym rzedzie miasta. Tam tez najostrzej wystepuje problem
luki remontowej. Na wsi poziom zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych (a takze stan techniczny
budynkoéw) jest wyzszy niz w miastach. Znacznie wyzszy jest tam jednak takze poziom bezrobocia.
Uruchomienie proceséw wyréwnania sie pozioméw bezrobocia i zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych wsi i miasta jest w obecnej sytuacji niewykonalne - w duzej mierze wtasnie
ze wzgledu na deficyt mieszkan w miastach, przede wszystkim na wynajem. Mieszkan do-
stepnych brakuje szczegélnie w duzych miastach, gdzie tatwiej o prace.

W odroznieniu od lat 90., obecnie o kryzysie mieszkalnictwa w Polsce w znacznym stopniu
decyduje nie tylko i nie tyle poziom efektywnego popytu na mieszkania (zakup, najem po ce-
nach rynkowych), co poziom podazy mieszkan. Przy wzglednie niskim obecnie poziomie stop
procentowych i sprawnie dziatajgcym systemie kredytéw hipotecznych, zwiekszenie populacji
ludnosci kupujgcej mieszkanie (przez zwiekszanie pomocy publicznej) napotka wzglednie szybko
na naturalng bariere, jaka jest racjonalnos¢ ekonomiczna przeznaczania takiej pomocy dla nie-
zamoznych grup ludnosci (ponoszenie kosztéw utrzymania mieszkania, przywigzanie do miejsca
zamieszkania). Niezaleznie od tego, bardzo szybko od momentu uruchomienia programu pomocy
w zakupie mieszkan, wystapi zjawisko wzrostu cen mieszkan, zwigzane z barierg podazowa.

5> Op. cit.
6 Op. cit.
7 http://www.housingeurope.eu/www.housingeurope.eu/uploads/file_/HER%202012%20EN%20web2_1.pdf, s.19.
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W Polsce budowano w latach 90. srednio nie wiecej niz ok. 100 tys. mieszkan, a w latach 2000-
-2015 $rednio ok. 140 tys. mieszkan rocznie. Dzieje sie tak nie tylko dlatego, ze popyt na miesz-
kania jest niski, ale w duzej mierze dlatego, iz istniejgce rozwigzania w zakresie planowania i za-
gospodarowania przestrzennego uniemozliwiajg istotne zwiekszenie frontu robét budowlanych.
Bez zmiany regulacji prawnych oraz bez uproszczenia, odbiurokratyzowania przepiséw re-
gulujacych caly proces inwestycyjny (od pozyskania terenéw pod budowe az po przepisy
odbioru mieszkan), zwiekszenie poziomu pomocy publicznej dla mieszkalnictwa uruchomi
przede wszystkim silny wzrost cen mieszkan. Dodatkowa pomoc publiczna trafi do podmio-
tow gospodarczych, a poziom corocznej realizacji mieszkan nie wzrosnie adekwatnie do wielkosci
wsparcia finansowego. Problem ten szczegdlnie silnie wystgpi w duzych miastach.

Btedy w polityce mieszkaniowej panstwa, w tym przede wszystkim wycofanie sie panstwa
(od 2009 r.) z preferencyjnego kredytowania mieszkan na wynajem o umiarkowanych czyn-
szach, negatywnie wptynely na mozliwosci prowadzenia skutecznej polityki na szczeblu
lokalnym. Zastopowany zostat sektor budowy mieszkan dla rodzin nisko i Srednio zamoznych,
dla mtodych ,na dorobku”, nie posiadajgcych dostatecznej wiarygodnosci kredytowej, ale zdol-
nych do opfat czynszowych na poziomie 4,5% wartosci odtworzenia kredytowanej nieruchomosci.

Zasilenie TBS-6w (w wiekszosci spétek komunalnych) kredytem preferencyjnym z Krajowego Fun-
duszu Mieszkaniowego (BGK) pozwalato gminom, przy ograniczonym poziomie wspotfinanso-
wania, na prowadzenie polityki mieszkaniowej. TBS wykorzystywano tez powszechnie do zarzadzania
zasobem komunalnym gmin.

Przyczyny utrzymujgcego sie wysokiego poziomu niedoboru mieszkan oraz pogtebienia dekapi-
talizacji istniejgcych zasobdw majg - w przeciwienstwie do okresu sprzed 2000 r. - przede wszyst-
kim charakter strukturalny, a nie makroekonomiczny. Obecnie niski poziom inflacji, wieloletnie
utrzymujaca sie dodatnia stopa wzrostu ptac, rosngce saldo oszczednosci ludnosci, stopa wzrostu
gospodarczego, a takze sprawnie dziatajgcy system kredytéw hipotecznych tworzg warunki
umozliwiajgce przetamanie polskiej mizerii mieszkaniowej. Potrzebne jest nie tyle silniejsze od
obecnego, ale kompetentne wsparcie panstwa, respektujgce realne uwarunkowania funkcjo-
nowania rynku mieszkaniowego, w tym przede wszystkim niskg elastycznos¢ rynku podazy
mieszkan oraz ograniczong poziomem zamoznosci spoteczenstwa (dotyczy to zwtaszcza
grupy mtodych gospodarstw domowych), niskg zdolnos¢ do zakupu mieszkania. Konieczne
jest takze przywroécenie instrumentéw - prawnych i finansowych - utatwiajgcych gminom pro-
wadzenie skutecznej i efektywnej polityki mieszkaniowej, w tym powrét do instrumentéw dtuznych.

Ocena dotychczas prowadzonej polityki mieszkaniowej

Analiza prowadzonej w latach 1990-2015 polityki mieszkaniowej pokazuje, iz nie byta ona ani jed-
nolita, ani konsekwentna. Mozna wyodrebnic¢ cztery podstawowe okresy:

e 1990-1995: reforma mieszkalnictwa wprowadzajaca dziatanie praw rynkowych, sformuto-
wanie polityki mieszkaniowej paristwa i uruchomienie systemowych rozwigzan instytu-
cjonalno-prawnych umozliwiajacych realizacje jej celow.
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Podstawowe cele: Przywrdcenie mieszkaniu wtasciwosci towaru, przy jednoczesnym urucho-
mieniu wsparcia publicznego, nakierowanego przede wszystkim na wzrost efektywnego popytu
(wzrost dostepu do zakupu mieszkania - ulgi podatkowe) i podazy mieszkah na wynajem (czynsz
regulowany, obnizony dzieki emisji preferencyjnych kredytéw na ich budowe oraz kapitatowemu
udziatowi gmin w spo6tkach budujacych i eksploatujgcych takie mieszkania). Dotrzymanie zobo-
wigzanh panstwa zaciggnietych przed rokiem 1989 z tytutu wyptaty premii gwarancyjnej dla po-
siadaczy ksigzeczek mieszkaniowych. Utworzenie systemu celowego oszczedzania na zakup lub
remont mieszkania (kasy mieszkaniowe, ulgi podatkowe dla oszczedzajgcych).

Narzedzia: dodatki mieszkaniowe, preferencyjne oprocentowanie kredytow na budowe miesz-
kan na wynajem o umiarkowanych czynszach, ulgi podatkowe na zakup mieszkan/budowe miesz-
kan na potrzeby wtasne oraz na wynajem, ulgi podatkowe na koszty remontéw mieszkan i
budynkdéw mieszkalnych, dotacje - premie pokrywajgce czes¢ sptaty kredytéw termomoderni-
zacyjnych, rewaloryzacja ksigzeczek mieszkaniowych, doptata do odsetek kredytéw zaciggnietych
(do roku 1990) przez spoétdzielnie mieszkaniowe.

Powotanie nowych instytucji: Krajowy Fundusz Mieszkaniowy, Kasy Mieszkaniowe, Fundusz Termo-
modernizacji, Towarzystwa Budownictwa Spotecznego.

1996-2000: konsekwentna implementacja programoéw i narzedzi przyjetej w poprzednim
okresie polityki mieszkaniowej.

2001-2007: odchodzenie od realizacji programu mieszkan na wynajem, na rzecz wspierania
dochodzenia do wtasnosci mieszkania.

Bez formalnej zmiany uprzednio realizowanych celéw sukcesywne ograniczanie wsparcia
podazy mieszkan na wynajem o umiarkowanych czynszach na rzecz nowego programu po-
mocy w zakupie mieszkan - wsparcie popytu. Likwidacja ulg podatkowych dla oszczedzajgcych
na cele mieszkaniowe, remonty budynkéw i mieszkan, likwidacja dotacji dla gmin pokrywajacej
50% wyptacanych dodatkéw mieszkaniowych. Nadal kontynuowano wyptate premii gwarancyjnej
dla posiadaczy ksigzeczek mieszkaniowych oraz wykupywano odsetki od kredytéw mieszkaniowych.
Uruchomiono nowy program - dotacje budzetu panstwa (via BGK) dla gmin, pokrywajgce czes¢
kosztow budowy mieszkan socjalnych i noclegowni? (pilotaz od 2004 r., program od 2007 r.). Od po-
czatku programu (2007 r.) BGK udzielit ponad 300 mIn zt wsparcia na realizacje blisko 600 przedsiew-
zie¢, ktérych tgczna wartos¢ przekroczyta 1 mid zk: Od 2007 r. powstato ok. 10 tys. lokali mieszkalnych
i ok. 900 miejsc w noclegowniach i domach dla bezdomnych.

Zrédto: www.bgk.com.pl

W 2007 roku uruchomiono nowy program mieszkaniowy Rodzina na Swoim (RnS)°, ktérego roz-
woj, po znacznych zmianach zasad dziatania, datuje sie jednak na okres po 2007 roku.

2008-2015 - c.d. wsparcia dostepu do wtasnosci mieszkania.

Cel podstawowy: zwiekszenie dostepu do wiasnosci mieszkania przez wzmocnienie zdolnosci
kredytowej gospodarstw domowych. Wygaszenie poprzednio uruchomionych programow wy-

8 0d poczatku programu (2007r.) BGK udzielit ponad 300 min zt wsparcia na realizacje blisko 600 przedsiewzie¢,
ktérych tgczna wartos¢ przekroczyta 1 mld zt. Od 2007 r. powstato ok. 10 tys. lokali mieszkalnych i ok. 900 miejsc
w noclegowniach i domach dla bezdomnych. Zrédto: www.bgk.com.pl

° Ustawa z dnia 8 wrzes$nia 2006 roku o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wtasnego mieszkania.
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magajacych wsparcia ze srodkéw publicznych, z wyjatkiem wsparcia dla budowy mieszkan so-
cjalnych i remontéw termomodernizacyjnych. Zastgpienie od 2013 r. programu RnS (dotacja do
stopy oprocentowania dla zaciggajgcego kredyt na zakup mieszkania) programem Mieszkanie
dla Mtodych (dotacja do wktadu wtasnego zaciggajacego kredyt na zakup mieszkania)

Narzedzia: jedynym w zasadzie instrumentem polityki mieszkaniowej panstwa staje sie
dotacja. Utrzymanie, przy statym rozszerzaniu potencjalnych beneficjentéw, rewaloryzacji
ksigzeczek mieszkaniowych.

Konkludujac, mozna powiedzieé, iz:

Zatozony na poczatku okresu transformacji program reform zostat w petni zrealizowany. W jego
wyniku nastgpita generalna zmiana ustroju funkcjonowania mieszkalnictwa. Istotg realizowane;j
polityki mieszkaniowej byto z jednej strony odrodzenie sie mechanizmoéw rynkowych stymuluja-
cych decyzje mieszkaniowe i powstanie rynku mieszkaniowego, z drugiej - wsparcie srodkami
publicznymi procesu przeksztatcania sie potrzeb mieszkaniowych w efektywny popyt na miesz-
kania. Wsparcie ze Srodkéw publicznych kierowane byto do gospodarstw domowych o r6znym
poziomie zamoznosci: dla tych mniej zamoznych nakierowane byto ono na zwiekszenie realnej
mozliwosci zaspokojenia potrzeby mieszkaniowej przez skorzystanie z formuty najmu (urucho-
mienie podazy mieszkan na wynajem: o czynszu umiarkowanym (TBS)™ i rynkowym (osoby fi-
zyczne); dla zamozniejszych wsparcie publiczne nakierowane byto na transformacje ich potrzeb
mieszkaniowych w efektywny popyt na zakup mieszkania (ulgi podatkowe, know how dla bankéw
uruchamiajgcych kredyty mieszkaniowe - szkolenia, pozyczka dtugookresowa z Funduszu Hipo-
tecznego). Zaprojektowano tez i uruchomiono wsparcie ze sSrodkéw publicznych na remonty bu-
dynkéw i mieszkan (srodki budzetowe, ulgi podatkowe).

Narodzit sie nowy sektor - mieszkan na wynajem o umiarkowanych czynszach, powstato 373
TBS-6w"!, w oparciu o kredyty KFM wybudowano ogétem 96 897 mieszkan (réwniez w formule
spotdzielczych mieszkan lokatorskich, budowanych przez spo6tdzielnie mieszkaniowe), dajgc tym
samym mozliwos¢ zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych rodzinom, ktérych dostep do kredytu
mieszkaniowego byt istotnie ograniczony'?; zaktadano przy tym, iz po ok. 10 latach nowo wybu-
dowany zaséb tych mieszkan stworzy realne mozliwosci na przyspieszenie proceséw dostoso-
wawczych na rynku pracy, zwiekszy mobilnos¢ przestrzenng ludnosci (utatwiajgc osiedlanie sie
w miejscach, gdzie praca jest bardziej dostepna). Rozpoczely sie takze pierwsze inwestycje w pry-
watne budownictwo czynszowe, stymulowane mozliwoscig uzyskania ulgi podatkowej z tego ty-
tutu (czynsze rynkowe).

W 1995 r. uchwalono ustawe powotujaca do zycia Krajowy Fundusz Mieszkaniowy i Towarzystwa Budownictwa
Spotecznego.

0d 1996 r. minister wtasciwy do spraw budownictwa zatwierdzit 393 statuty TBS. Na 31-07-2012 status TBS
utrzymaty 244 jednostki (jedna spétdzielnia oséb prawnych, cztery spotki akcyjne, 239 spotek z ograniczong od-
powiedzialnoscig. W przypadku 190 towarzystw gminy byty wiekszosciowymi udziatowcami, w tym w 171 przy-
padkach gmina posiadata 100% udziatéw (dane MTBiIGM).

12 Zawarto 1 839 uméw kredytu, na kwote 7 244 389 516 zt. Dotacje z budzetu panstwa 1995 - 2012 4,3 mld.
Dodatkowo, wykorzystano pozyczki zagraniczne na kwote 2,2 mld zt (sptacane przez BGK ze sptat kredytéw przez
TBS i spotdzielnie). W najlepszych latach (2000-2003) kredytowano ok. 10 tys. mieszkan rocznie, najwiecej w 2003 r.
-12 644 mieszkan. Zrédto www.bgk.com.pl
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e Mechanizm ulgi podatkowej uruchomit na znaczng skale remonty mieszkan i budynkéw miesz-
kalnych oraz inwestycje na rzecz dochodzenia do wtasnosci mieszkania'.

e Skutecznie zadziatat program remontéw budynkéw, wspierany premiami z Funduszu Termomo-
dernizacji - liczba przeprowadzanych remontéw budynkdw z roku na rok znaczgco rosta™.

e Powstanie Kas Mieszkaniowych (poczatkowo w czterech, pozniej w trzech duzych bankach) za-
poczatkowato proces akumulacji oszczednosci ludnosci na cele mieszkaniowe, niezwykle istotny
z punktu widzenia potrzeb systemu bankowego, cierpigcego na gteboki niedobér Srednio i dtu-
goterminowych depozytow.

e Spowolnienie gospodarcze, ktére miato miejsce z poczatkiem lat 2 000. oraz konieczno$¢ zmniej-
szenia wydatkéw publicznych spowodowaty, iz sukcesywnie rozpoczeto wycofywanie sie ze
wspierania srodkami budzetowymi poszczegdlnych segmentéw mieszkalnictwa. | tak, kolejno
likwidowano: nabywanie prawa do ulgi podatkowej z tytutu systematycznego gromadzenia
oszczednosci w kasie mieszkaniowej (2001 r.), ,duzg ulge budowlang” (2002 r.), ulgi z tytutu bu-
dowy budynku z przeznaczeniem lokali na wynajem (2004 r.), ulgi remontowo-modernizacyjne
(2005 r.), a takze dotacje dla gmin na dofinansowanie dodatkéw mieszkaniowych (2004 r.).

e Zmniejszenie wsparcia ze srodkéw publicznych objeto takze program mieszkan na wynajem. Jed-
nak do roku 2004 skutki tego byty mniej dotkliwe' - dzieki zaciggnieciu na ten cel (przez BGK, na
korzystnych warunkach, kilka lat wczesniej) pozyczek w miedzynarodowych instytucjach finanso-
wych. Radykalne zahamowanie programu nastgpito w 2008 r., kiedy to zapadta decyzja o likwi-
dacji KFM'¢ i de facto o zakoriczeniu realizacji programu mieszkan o umiarkowanych czynszach.

Po ok 15 latach funkcjonowania nowego ustroju gospodarczego i wdrozonych w latach 90. XX wieku
mieszkaniowych reform prawno-instytucjonalnych, zmienity sie uwarunkowania rozwoju mieszkal-
nictwa. Do najwazniejszych, pozytywnych zmian w tym okresie, nalezy uderzajgco duza poprawa do-
stepu do kredytu mieszkaniowego - podstawowego zrddta finansowania przedsiewzie¢ mieszkaniowych,
bedgca konsekwencjg wyksztatcenia sie sprawnie funkcjonujgcego sektora bankowego i systemu kre-
dytéw mieszkaniowych. Znakomicie poprawity sie uwarunkowania makroekonomiczne: radykalnie
spadta inflacja i oprocentowanie kredytu, a wraz z przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej tatwiejszy
stat sie dostep sektora bankowego do kapitatu finansowego na rynkach zagranicznych - pozwalato
to na znaczacy wzrost akcji kredytowania przedsiewzie¢ mieszkaniowych, mimo braku adekwatnego
do potrzeb, istotnie wiekszego niz ma to miejsce na polskim rynku bankowym, udziatu dtugotermi-
nowych depozytdéw w catosci zgromadzonych depozytow. Sprawnie funkcjonujacy w Polsce system

13 W poszczegblinych latach funkcjonowania ulg podatkowych korzystato z nich po kilka milionéw podatnikéw;
najbardziej popularna byta ulga z tytutu wydatkéw na remonty i modernizacje budynkéw lub lokali mieszkalnych.
Ocenia sie, ze w latach 1993-1995 Srednioroczne koszty budzetowe z tytutu mieszkaniowych ulg podatkowych
wyniosty 1,3 mld zt, w latach 1996-2000 - 3,7 mid z}, a w latach 2001-2005 ok. 4,4 mld zt (Gféwne problemy, cele
i kierunki programu wspierania budownictwa mieszkaniowego do 2020 roku, s. 6).

4 W latach 1999-2007 kwota wyptaconych premii termomodernizacyjnych wyniosta blisko 600 mlIn zt; liczba
przyznanych premii termomodernizacyjnych (pokrycie czesci zobowigzan kredytowych zaciggnietych na finan-
sowanie remontu) podwajata sie z roku na rok - do roku 2012 wyniosta ponad 10,5 tys.

1> Brak kapitatu kredytowego spowodowat w latach 2004-2006 spadek akgji kredytowej (w poréwnaniu do roku
2003) 0 40-45 %. W nastepnych latach liczba udzielonych kredytéw nadal sukcesywnie spadta - w roku 2011 wy-
nosita ok. 10%, a 2012 - 20% poprzednio uruchamianych kwot.

16 Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. 0 zmianie ustawy o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Pan-
stwa oraz niektére osoby prawne, ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
nr 65, poz. 545).
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kredytéw mieszkaniowych oraz znaczacy wzrost zamoznosci ludnosci w znacznym stopniu za-
mortyzowat negatywne konsekwencje wycofania sie paristwa ze stymulowania wzrostu wydat-
kéw mieszkaniowych ludnosci przy pomocy instrumentarium fiskalnego - ulg podatkowych.

Do ok. 2000 roku mozna méwi¢ o sukcesie prowadzonej polityki mieszkaniowej. W latach nastep-
nych popetniane btedy w doborze programdw i narzedzi ich realizacji czynig prowadzong polityke
przeciwskuteczng - nie tylko nie prowadza one do realizacji formutowanych celéw, ale negatywnie
oddziatujg na polityke spoteczng, demograficzng, makroekonomiczng; ostabiajg jednoczesnie mozli-
wosci gmin do prowadzenia wiasnej, skutecznej polityki mieszkaniowej. Do najbolesniejszych btedéw
prowadzonej polityki mieszkaniowej nalezy zaliczy¢:

e Likwidacje, juz w 2001 r., ulg podatkowych z tytutu gromadzenia oszczednosci w Kasach Miesz-
kaniowych. Konsekwencjg tego byto istotne ograniczenie atrakcyjnosci celowego oszczedzania
na mieszkania, a wiec praktyczne wycofanie sie z realizacji celu, jakim byto przyspieszenie tempa
budowy w sektorze bankowym, niezbednego dla jego bezpiecznego, stabilnego funkcjonowania
segmentu diugookresowych depozytéw'”. Korzysci z instytucji gromadzenia oszczednosci w celu
zaspokojenia przysztych potrzeb mieszkaniowych nie sprowadzajg sie jedynie do bezpieczenstwa
funkcjonowania systemu bankowego. Zgromadzone oszczednosci utatwiajg uruchomienie po-
zgdanych trendéw demograficznych czy prowadzenie aktywnej polityki prorodzinnej. Duza wiel-
kos¢ zgromadzonych oszczednosci umozliwia wspieranie dochodzenia do wtasnosci mieszkania
bez koniecznosci uruchamiania na ten cel miliardowych wydatkéw z budzetu panstwa
(utatwiajgcych dostep do kredytu mieszkaniowego), vide program Rodzina na Swoim czy program
Mieszkanie dla Mtodych).

Oszczedzamy z myslg o wiasnych potrzebach lub z myslg o potrzebach naszych dzieci, wnukéw.
Systemy celowego, dtugoterminowego oszczedzania na cele mieszkaniowe istniejg w wielu kra-
jach, z reguty promowane sg poprzez ulgi podatkowe lub dotacje celowe.

Rezygnacje od 2004 roku z dofinansowania z budzetu panstwa dodatkéw mieszkaniowych (wy-
ptacanych przez gminy).

Wygaszenie (2009 r.) programu mieszkan na wynajem o umiarkowanych czynszach. Wg oceny
ekspertéw, jedng z podstawowych przyczyn braku skutecznych proceséow dostosowawczych
na rynku pracy w Polsce (i przeciwdziatania bezrobociu w wielu regionach) jest wysoki poziom
niedoboru mieszkan na wynajem, przede wszystkim w duzych miastach. Podjeta w pierwszej
dekadzie XXl wieku decyzja o wygaszaniu wsparcia publicznego dla sektora mieszkan na wynajem
o umiarkowanych czynszach, a nastepnie uruchomienie programoéw Rodzina na Swoim i Miesz-
kanie dla Mtodych, zwiekszajgcych dostep do zakupu mieszkania (poprzez zwiekszenie wiary-
godnosci kredytowej rodzin mniej zamoznych), jakby abstrahowata od rzeczywistych
uwarunkowan ekonomicznych i spotecznych, w tym i poziomu zamoznosci rodzin, ich realnych
mozliwosci pozyskania kredytu na zakup mieszkania. Oferujgc potencjalnym beneficjentom

7 Ani system celowego oszczedzania na cele mieszkaniowe, ani Kasy Mieszkaniowe nigdy nie zostaty formalnie
zlikwidowane. Nadal istniejg i funkcjonuja. Jednak bardzo istotnie ograniczono tempo przyrostu w nich oszczed-
nosci; zgromadzone oszczednosci sg wielokrotnie nizsze od potencjalnie mozliwych do uzyskania przy wyko-
rzystaniu ulgi fiskalnej. Sektor bankowy od wielu lat upomina sie o powr6t do rozwigzan umozliwiajgcych
akumulacje oszczednosci na cele mieszkaniowe. Jak sie wydaje, ulgi podatkowe sg szczegdlnie skutecznym
i efektywnym narzedziem stymulacji systematycznego oszczedzania i trudno wskaza¢ na inne narzedzie, ktorym
mozna by je zastgpi¢. Taki wlasnie instrument stosowany jest w Polsce dla celéw budowy funduszy emerytalnych.
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zadowolenie z mozliwosci zakupu mieszkania, ,uwigzano” ich jednoczesnie wieloletnig sptatg
kredytu do miejsca zamieszkania, ograniczono mozliwosci migracji za pracg. Co wiecej, jesli spet-
nienie warunku uzyskania wiarygodnosci kredytowej w okresie aplikacji o kredyt wymaga wsparcia,
to w warunkach pogorszenia koniunktury/utraty pracy, zwieksza sie ryzyko wypowiedzenia
umowy kredytu. Zapomniano tez, ze bezrobotny, znajdujgcy prace w innym miejscu zamieszkania,
nie skorzysta z tego typu pomocy, gdyz nie posiada wiarygodnosci kredytowej i sfinansowanie
czesci oprocentowania niewiele w tym przedmiocie zmienia. Ocenia sie, iz ok. 60% mtodych rodzin
nie posiada zdolnosci kredytowe;.

Brak mieszkan na wynajem o umiarkowanych czynszach, wysoka stawka czynszu (w sto-
sunku do mozliwosci jego optaty) w mieszkaniach prywatnych wtascicieli, zty stan tech-
niczny i ubogos¢ wyposazenia w media istniejgcych zasobéw - to takze istotne przestanki
wyboru modelu zycia rodzinnego, podejmowania decyzji prokreacyjnych. Wiele méwi sie
0 emigracji zarobkowej i wysokich wskaznikach dzietnosci Polek w Wielkiej Brytanii. Obok moz-
liwosci znalezienia pracy, istotnym czynnikiem decyzji o pozostawaniu za granicg, jest dostepnos¢
spotecznych mieszkan czynszowych (czynsz nie przekracza 20-30% Sredniej ptacy) oraz systemy
opieki spotecznej, w tym mieszkaniowej, dla rodzin z matymi dzie¢mi's.

Zastgpienie programu ,,KFM-TBS"” stymulujgcego wzrost podazy mieszkan, programami RnS
i MdM wspierajgcymi popyt na zakup mieszkan. Problem w tym, ze juz w chwili podejmowa-
nia decyzji o uruchomieniu tych programéw to nie rozmiary popytu byty podstawowg barierg
wzrostu ruchu mieszkaniowego. Od potowy pierwszej dekady XXI wieku podstawowg barierg
rozwoju budownictwa mieszkaniowego w Polsce byta (i jest nadal) sztywna podaz mieszkan.
Wzmacnianie popytu przy niskiej elastycznosci rynku podazy™ (w tym wypadku pomoc
w zaciggnieciu kredytu i jego sptacie) prowadzi przede wszystkim do wzrostu cen oferowa-
nych przez rynek producenta. Wsparcie finansowe dla programu nie trafia zatem w catosci
do nabywcéw mieszkan, ale jest w rzeczywistosci w duzej mierze transferowane do dewe-
loperéw, wykonawcéw budowlanych i bankéw?.

Nieadekwatny do potrzeb i istotnie bardziej kosztowny wyboér instrumentéw pomocy
- czyli przede wszystkim zastgpienie instrumentéw zwrotnych - dotacjami. Program kredytow
preferencyjnych na budowe mieszkar na wynajem o umiarkowanych czynszach zastgpiono do-
tacjg do stopy procentowej od kredytéw udzielanych na zakup mieszkannm(RnS), a nastepnie dotacja
do wktadu wtasnego (MdM) niezbednego do otrzymania kredytu mieszkaniowego.

Paradoksem jest, ze gdy UE decyduje sie na zastepowanie dotacji instrumentami zwrotnymi,
w Polsce zmierzamy w odwrotnym kierunku.

18 przyktadowo, wystarczy przebywa¢ w Wiedniu (stanowigcym samodzielny region Austrii) dwa lata, by uzyskac
prawo ubiegania sie o dotowane mieszkanie czynszowe.

9 Nieelastyczny rynek: okres dostosowania rynku okoto 2-3 lata - zwigzany z czasem realizacji projektéw bu-
dowlanych.

20 Szacunki dla pierwszych trzech lat funkcjonowania programu RnS pokazywaty, ze w wyniku doptat ceny mieszkan
wzrosty o ok. 1,8%, przy wzroscie liczby transakcji o ok. 0,08%. Oznacza to, ze przyznanie dotacji miato 22-krotnie
mocniejszy wptyw na procentowg zmiane cen mieszkan objetych RnS w stosunku do procentowego wzrostu
liczby transakcji tymi mieszkaniami; sSrednia marza od kredytéw bankowych (w ztotych) byta na poziomie 1,88 p.p.
Natomiast Srednia marz dla kredytéw w RnS wynosita w tym okresie 2,96 p.p. Znacznie wyzsza w programie RdS
marza pobierana przez banki niz przy udzielaniu kredytéw komercyjnych prowadzi do przejecia znaczgcej czesci
efektu finansowego zwigzanego z doptatami przez banki (ok. 80% kwoty doptat).
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W programie mieszkan na wynajem o umiarkowanych czynszach wsparcie ze srodkéw publicz-
nych oparto o instytucje dtugookresowego kredytu preferencyjnego udzielanego z KFM, zasila-
nego sukcesywnie z budzetu panstwa oraz pozyczek?' zaciggnietych (przez BGK) na rynku miedzy-
narodowym.

Postuzenie sie instrumentem zwrotnym oznacza, iz mimo stosowanej preferencji, wyto-
zony na kredyty kapitat (Srodki budzetowe) ulegnie zwrotowi. | tak: ze sSrodkéw publicznych,
w catym okresie funkcjonowania programu (1996-2009), przeznaczono na KFM 4 291,1 min zt.
Gdyby odrebnos¢ KFM utrzymano (w 2008 nastgpito wigczenie Funduszu do kapitatu podstawo-
wego BGK), juz w 2018 Fundusz dysponowatby ok. 350 min zt tzw. wolnych srodkéw, a w 2019
- 500 min zt, mégtby zatem udziela¢ kredytéw (na podobng do poprzedniej skale) bez koniecz-
nosci korzystania z zasilenia budzetowego.

Postuzenie sie w programach RnS i MdM instrumentem dotacyjnym oznacza, iz wytozone
srodki budzetowe wypadajg raz na zawsze z gestii publicznej. Dotychczas wydano na oba
programy ok. 4 mld zt i szacuje sie, iz w przysztosci generowac bedg one jeszcze przynajmniej
nastepne 4 mid zt.

Réwnie nieracjonalnym projektem byto powotanie Funduszu Mieszkan na Wynajem (w BGK)
- za kwote 5 mld zt ma powstac 20 tys. mieszkar na wynajem, o czynszu zblizonym do czynszu
TBS-6w. Warto przypomnie(, ze na budowe 100 tys. mieszkan TBS-owskich wydano ok. 6 mid zi,
z tego tylko 4 mld pochodzity z budzetu paristwa (2 mld - to pozyczka z miedzynarodowych
instytucji finansowych, znakomicie zwracana ze sptat kredytéw dokonywanych przez TBS-y).
Zastanawia nie tylko niska efektywnos$¢ tego programu, ale tez sama idea zamrozenia przez bank
- instytucje przeciez finansowa - tak duzego kapitatu, ograniczajgca tym samym jego mozliwosci
kredytowania i poreczania, w tym takze kredytéw mieszkaniowych realizowanych w formule
.1BS" czy PPP.

Odrebnego omoéwienia wymaga problemem kontynuacji finansowania z budzetu panstwa refun-
dacji premii gwarancyjnych posiadaczy ksigzeczek mieszkaniowych oraz wykupu odsetek od kredytow
mieszkaniowych zaciggnietych przez spo6tdzielnie mieszkaniowe do ok. potowy lat 90. Sg to dwie naj-
wieksze pozycje w catosci wydatkéw budzetowych (17 rodzajéw wydatkéw) w badanym okresie
(w latach 1995-2015: 14,9 mld zt na refundacje, na wykup odsetek - 8,8 mld z}) - w sumie az 60% ca-
tosci bezposrednich wydatkéw budzetu panstwa (39,6 mld zt) na mieszkalnictwo; dla poréwnania -
na programy tworzgce nowe zasoby mieszkaniowe czy wspomagajgce remonty skutkujgce oszczed-
noscig energii wydano znacznie mniej: na program mieszkan na wynajem o umiarkowanych czyn-
szach (zasilenie KFM) - 4,3 mld z, na Fundusz Termomodernizacji - 1,5 mld zt, na program RnS
-ok.5mld zt.

Dlaczego zatem przeszios¢ tak mocno rzutuje na realne mozliwosci wspierania sSrodkami
budzetowymi nowych, adekwatnych do aktualnych potrzeb i uwarunkowan rozwoju miesz-
kalnictwa programoéw? Dlaczego wydatki budzetowe na premie gwarancyjne, zamiast male¢
(wyczerpywanie sie roszczen), od 2009 r. rosng?

W sumie 2,2 mld zt pozyczone w Europejskim Banku Inwestycyjnym i Banku Rozwoju Rady Europy i zwracane
sukcesywnie z kwot sptacanych kredytéw.
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Instytucje wyptaty premii gwarancyjnej uruchomiono w ramach Swiadomie formutowanej
wtedy, projektowanej na dtugi okres oddziatywania polityki mieszkaniowej, skorelowanej z polityka
spoteczng i gospodarczg - chodzito z jednej strony o ochrone realnej wartosci zdeprecjonowanych
bardzo wysokga inflacjg dtugookresowych oszczednosci ludnosci (inflacja w roku 1990 wynosita 685%),
a z drugiej strony - o0 pozostawienie w przestrzeni gospodarczej kapitatu (sukcesywnie uruchamia-
nego), dedykowanego (wytgcznie) szeroko pojetym inwestycjom mieszkaniowym i lokowanego w réz-
nych segmentach rynku mieszkaniowego (zakup mieszkania: spétdzielczego, deweloperskiego, wktad
partycypacyjny do TBS, rozbudowa, przebudowa); wybdr celu wykorzystania miat zaleze¢ od aktua-
Inych potrzeb i mozliwosci wtasciciela ksigzeczki mieszkaniowe;.

Instytucja wykupu odsetek od kredytéw, zaciggnietych przed rokiem 1989 oraz w kilku pierw-
szych latach ostatniej dekady XX wieku, zostata uruchomiona w celu umozliwienia sptaty kredytéw
zaciggnietych na warunkach catkowicie odmiennych od tych, ktére w kohcu roku 1989 zostaty przyjete
w ramach generalnej reformy ustroju gospodarczego Polski. Wprowadzenie rynkowej stopy oprocen-
towania oznaczato zamiane dotychczasowego oprocentowania kredytéw dla spotdzielni mieszkaniowych
w wysokosci 1i2% naitak ,zalimitowane” - dla nich, a takze dla kredytobiorcéw indywidualnych - do po-
ziomu 105%: z tego 28% obcigzato sptacajacych, a 72% miato by¢ wykupywane przez budzet panstwa.

Trudno kwestionowac racjonalnos¢ podjetych w momencie transformacji ustrojowej decyzji. Jed-
nak utrzymywanie sie 25 lat pézniej, w warunkach 2-3 % inflacji, a obecnie deflacji - nadal wysokiego
poziomu wydatkow?? na wykup odsetek od kredytow wydaje sie trudne do wyttumaczenia. Jeszcze
trudniej zrozumie¢, dlaczego po okresie sukcesywnego spadku, poziom wydatkéw na premie gwa-
rancyjne od 2008 r. wyraznie ro$nie?. Formalnie system ksigzeczek mieszkaniowych zostat zamkniety
w pazdzierniku 1990r., a ich wiasciciele sg sami juz dziadkami. Jedynym wyttumaczeniem jest praktyka
statego rozszerzania zbioru uprawnionych do korzystania z premii gwarancyjnej oraz rozszerzanie
listy tytutéw celéw mieszkaniowych, na ktére moze by¢ przeznaczona®.

Jak sie wydaje, zasadne bytoby dokonanie analizy dotychczasowych dziatan w zakresie wysokosci
poziomu finansowania obu omawianych wyzej wydatkéw budzetu panstwa, identyfikacji celow, ktére
obecnie utatwiajg osiggac oraz oceny skutecznosci i efektywnosci realizacji tych celow.

Rekomendacje. Zatozenia nowej polityki mieszkaniowej

Poprawa sytuacji mieszkaniowej w Polsce to nie tylko sprawa godnych warunkéw mieszkania, ale
i warunek przyspieszenia wzrostu gospodarczego, stymulacji pozagdanych zmian sytuacji demogra-
ficznej, uruchomienia proceséw dostosowawczych na rynku pracy, zwiekszenia spojnosci spoteczne;j.
To takze efektywniejsze wykorzystanie srodkdéw publicznych - wspierajgc ze srodkéw publicznych
dziatania pozwalajgce na poprawe warunkéw mieszkaniowych rodzin, finansujemy inwestycje, a nie

22\W 2009 r. -147,5 mIn zt; w 2010 =130 min zt; w 2011 - 130 min z+; w 2012 =110 mIn zt; 2013 -110 mIn zt, 2014
- 80 min zt, 2015 - 60 min zt.

22 W 2007 r. - 291 min zt, w 2008 - 347 mIn zt, w 2009 - 403 min zt, 2010 - 429 min zt, 2011 - 445 min zt, 2012
- 590 min zt, 2013 - 450 min zt (ust. budzetowa).

24 Takich nowelizacji ustawy o pomocy w sptacie niektorych kredytéw mieszkaniowych byto juz kilka, np. w 2009 r.
weszty w zycie przepisy rozszerzajgce katalog inwestycji uprawniajacych do otrzymania premii gwarancyjne;j
w zwigzku z likwidacjg starej ksigzeczki mieszkaniowej. Nie trzeba juz kupowad mieszkania czy budowa¢ domu,
wystarczy remont polegajacy na wymianie okien lub instalacji gazowej badz elektrycznej, czy wptata na fundusz
remontowy wspdlnoty lub spétdzielni mieszkaniowej!
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wydatki na pomoc spoteczng (dostep do mieszkania w miejscach, gdzie zatrudnienie tatwiej uzyskac
- zamiast zasitkow dla bezrobotnych). Bez finansowej pomocy ze Srodkéw publicznych, zmniejszenie
niedoboru mieszkan w Polsce oraz sanacja istniejgcego stanu zasobow bedzie procesem trwajgcym
dziesieciolecia. Pomoc finansowa parnstwa nie moze ograniczac sie jedynie do budzetéw gmin.
Konieczna jest interwencja prowadzona ze szczebla krajowego.

Pomoc panstwa w dochodzeniu do ,,dachu nad gtowa” powinna by¢ kierowana - réwno-
legle - do réznych grup zamoznosci. W zaleznosci od poziomu zamoznosci poszczegoélnej grupy,
powinna ona przyjmowac¢ odpowiednio zréznicowane formy. Inne w przypadku zakupu mieszkania
(wtasnos¢), inne w przypadku rodzin, ktérych sytuacja finansowa nie kwalifikuje do skorzystania
z kredytu hipotecznego - dla nich potrzebna sg mieszkania na wynajem o umiarkowanym czynszu.
Biorgc pod uwage wzglednie niski poziom zamoznosci (65% PKB krajow UE), w sytuacji ograniczonych
Srodkéw pomocy publicznej priorytetem powinno by¢ wspieranie (przez najblizsze 8-10 lat) bu-
downictwa czynszowego (mieszkania na wynajem), tanszego - i poprzez utatwienie mobilnosci lud-
nosci uruchamiajgcego na wiekszg skale procesy dostosowawcze na rynku pracy. Konieczna jest zatem
rezygnacja z realizowanego w ostatnich oSmiu latach priorytetu wspierania ze srodkéw publicznych
zakupu mieszkania.

W pazdzierniku 2015 ,rzutem na tasme” rzad PO wznowit program mieszkan na wynajem o umiar-
kowanych czynszach w oparciu o preferencyjne kredyty udzielane przez BGK. Zaktada on urucho-
mienie w okresie 10 lat kredytow preferencyjnych na kwote 450 min zt rocznie na budowe ok. 30 tys.
mieszkan na wynajem. Ogo6tem przewiduje sie na ten program 4.5 mld zt. To niewatpliwe dobra no-
wina. Tyle tylko, ze adekwatny do potrzeb program wymaga zwiekszenia udziatu catego sektora
mieszkah na wynajem do poziomu 30-35% ogétu zasobéw mieszkaniowych?, a wiec 30 tys.
mieszkan rocznie, a nie w okresie 10 lat. Aby temu sprosta¢, konieczna bytaby budowa co roku
ok. 25-30% mieszkan na wynajem (w ogélnej wielkosci mieszkan oddawanych do uzytku), z tego ok.
50% z nich w sektorze mieszkan o czynszu regulowanym i 50% w sektorze prywatnym. W najlepszych
dla siebie latach (2000-2003) oddane do uzytku mieszkania spotecznego budownictwa na wynajem
stanowity niewiele ponad 10%2 ogdtu nowo wybudowanych mieszkan.

Istotng barierg zwiekszenia liczby corocznie budowanych mieszkan jest niska elastycznos¢ ich po-
dazy, zwigzana z brakiem miejscowych plandéw przestrzennego zagospodarowania i nadmiernymi,
ahistorycznymi juz regulacjami prawa budowlanego. Skuteczny program sanacji sytuacji miesz-
kaniowej w Polsce, a takze efektywne wykorzystanie go do stymulacji wzrostu gospodarczego,
wymaga zatem pilnej reformy dostepu do terenéw budowlanych i uproszczenia przepiséw re-
gulujacych przebieg procesu inwestycyjnego. Dziatanie to powinno by¢ realizowane wyprzedza-
jgco w stosunku do uruchomienia programu wspierajgcego dochodzenie do wiasnosci mieszkania
- w przeciwnym wypadku powtdrzy sie wspomniana wyzej sytuacja: rzeczywistym beneficjentem
wsparcia ze srodkoéw publicznych beda przede wszystkim banki i deweloperzy.

25 W Polsce udziat catego sektora mieszkan na wynajem stanowi 20% wszystkich zasobdw, z tego: ok. 9 % to
mieszkania komunalne, 7% - mieszkania TBS-6w oraz 4% - mieszkania na wynajem w zasobach prywatnych.
Zrédto: GUS, 2012 r.; D. Andrews, A. Caldera Sanchez, A. Johansson, Housing Markets and Structural Policies
in OECD Countries, ,OECD Economics Department Working Papers”, nr 836, OECD Publishing, Paryz 2011.

%611, 64% w 2000 r.; 10,88% w 2001 r.; 10,40% w 2002 r. W 2007 r., a wiec juz po uruchomieniu programu RnS
- tylko 3,77%, a w roku 2011 - 0,83%.
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Niezwykle istotne jest wyposazenie gmin w skuteczne narzedzia prowadzenia polityki mieszkaniowe;j,
takich jak np. opisane wyzej kredyty preferencyjne dla TBS-6w i spétek komunalnych, dotacje
do budowy mieszkan socjalnych.

Zmiana priorytetéw polityki mieszkaniowej nie musi automatycznie przektadac sie na wzrost wy-
datkéw publicznych. Formutujgc rozwigzania instytucjonalno-prawne nowej polityki mieszkaniowej,
nalezy nie tyle podnosi¢ wydatki publiczne, ale przede wszystkim zmieni¢ ich strukture, a takze,
w miare mozliwosci, wykorzystac te instrumenty i instytucje, ktére juz skutecznie funkcjonujg. Co wiecej,
upowszechnienie nowego instrumentu, jakim jest partnerstwo publiczno-prywatne (PPP), pozwoli
na stymulacje wzrostu podazy mieszkan bez koniecznosci przeznaczania na ten cel dodatkowych
Srodkéw budzetdw publicznych. Pozytywnym rozwigzaniem zawartym w ogtoszonym w paz-
dzierniku rzgdowym programie mieszkaniowym jest kontynuacja ponownie uruchomionego
(2015 r.) ustawa o popieraniu niektérych form budownictwa mieszkaniowego, 10-letniego pro-
gramu mieszkan na wynajem o umiarkowanych czynszach finansowanym kredytem prefe-
rencyjnym udzielanym przez BGK. W dwéch tegorocznych edycjach naboru wnioskéw kredytowych
aplikacje ztozyto 85 inwestorow (gtdwnie TBS-y, trzy spo6tki komunalne, jedna spétdzielnia mieszka-
niowa) na budowe 4 619 mieszkan. Popyt na budowe takich mieszkan jest bardzo duzy i ten segment
programu powinien by¢ mocno wspierany. W 2015 r. zaktadano przeznaczenie na ten cel 4,5 mld zt.
Jest bardzo prawdopodobne, ze popyt na ten rodzaj kredytéw okaze sie wiekszy. Nalezy bowiem pa-
mieta¢, ze budowg mieszkan na wynajem o umiarkowanych czynszach zajmujg sie TBS-y (ponad 300
aktywnie dziatajgcych), profesjonalne spotki z duzym doswiadczeniem zarzagdczym i budowlanym,
Scisle wspotpracujgce zgminami i dobrze przygotowane do korzystania z oferowanego im przez BGK
kredytu.

W dotychczasowej praktyce polskiej istnieje wiele przyktadéw dobrych praktyk wykorzys-
tujacych TBS do prowadzenia efektywnej gospodarczo, korzystnej spotecznie i skutecznej po-
lityki gmin w zakresie zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych réznych grup dochodowych.
Nalezy do nich niewatpliwie przyktad Stargardu Szczecinskiego, oferujgcego dostep do miesz-
kania wszystkim grupom spotecznym niezdolnym do optaty czynszu rynkowego. | tak, TBS ofe-
ruje tam mieszkania dla ludzi o sSrednich dochodach, ale nie posiadajgcych wiarygodnosci
kredytowej (np. rodziny wielodzietne), lokatorom socjalnym, niepetnosprawnym, mtodziezy
opuszczajgcej domy dziecka. Podobng polityke stosuje takze Szczecin. Co wiecej, Szczecin jest
tez znakomitym przyktadem dobrej praktyki wykorzystania TBS do prowadzenia kompleksowej
i konsekwentnej polityki rewitalizacji, przy wykorzystaniu (zanim powstata ustawa) elemen-
téw PPP.

W wielu miastach TBS-y petnig role zarzadcy zasobéw komunalnych, a duzg liczba wybudowanych
w tych zasobach mieszkan powoduje, ze odgrywajg one znaczacg role w formutowaniu i realizacji
polityki mieszkaniowej i spotecznej gmin (np. Biatystok, Ptock, Kamienna Géra - TBS utworzony przez
kilkanascie gmin, Poznan, Katowice, Warszawa, £6dz, Torun, Bielsko-Biata, Gdansk, Kalisz, Wroctaw,
Gtogow, Walcz, Goleniéw, Ustka, Gryfice)

Instytucja TBS i sposé6b jego kredytowania to podstawowe instrumenty gminy do realizacji
witasnej polityki mieszkaniowej. Niezaleznie od dokonanej juz restytucji kredytéw preferen-
cyjnych na budownictwo na wynajem o umiarkowanych czynszach, pozgdane bytoby stymu-
lowanie gmin do budowy takich mieszkan w formule PPP. Dotyczytoby to wszystkich mieszkan
o funkcji komunalnej, gdzie stawka czynszu bytaby nizsza od stawki TBS: 5% wartosci odtworzenia
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(komunalne, socjalne, chronione). Na mocy umowy o PPP gmina okreslataby standard i ilos¢ budo-
wanych mieszkan oraz warunki wynajmu mieszkania. Partner prywatny finansowat i budowatby
mieszkania oraz zajmowatby sie zarzgdzaniem i eksploatacjg. Stawke czynszu okresla gmina i dostar-
cza listy lokatoréw. R6znice miedzy stawkg wyznaczong przez gmine a stawka rynkowg ptaci gmina.
W warunkach narastajgcego deficytu budzetéw gmin, formuta PPP pozwala na skuteczne wywigzanie
sie gminy z obowigzku poprawy warunkéw mieszkaniowych spotecznosci lokalne;j.

PPP jest formutg wzglednie nowa. Od dnia uchwalenia ustawy o PPP (2008 r.) realizowane jest
ok.100 projektow, w tym tylko kilka w mieszkalnictwie (Pleszew, Torun, Otawa, Murowana Goslina);
10 projektéw jest przygotowywanych; cztery zostaty zaniechane (m.in Krakéw). Jedng z podstawowych
przyczyn wolnego rozwoju rynku PPP w Polsce , w tym i PPP w mieszkalnictwie - patrz przyktad Kra-
kowa - byt brak woli politycznej do dostosowania regulacji prawnych w zakresie finanséw publicznych
do specyfiki PPP. Dopiero w pazdzierniku 2015 r. przepisem przejsciowym ustawy o rewitalizacji zno-
welizowano ustawe o PPP, umozliwiajgc zaliczanie czesci (naktady inwestycyjne) wynagrodzenia wy-
ptacanego przez podmiot publiczny partnerowi prywatnemu do wydatkéw majgtkowych, a wiec
takich, ktére nie zmniejszajg nadwyzki budzetu gminy i nie powiekszajg deficytu. W projektach PPP,
ktérych przedmiotem jest budowa i eksploatacja mieszkan na wynajem o czynszu nizszym niz ryn-
kowy oznacza to, ze wyptacana partnerowi przez gmine réznica (w znacznej czesci) miedzy czynszem
pobieranym a rynkowym nie jest zaliczana do dtugu publicznego. Jak sie wydaje, wprowadzona no-
welizacja powinna radykalnie zacheci¢ do budowy mieszkan spotecznych w formule PPP

Ogtoszony w pazdzierniku 2015 r. rzagdowy program mieszkaniowy wykorzystuje funkcjonujacy juz
modut TBS-6w i spétek komunalnych korzystajgcych z kredytu preferencyjnego. Nie przywotuje jed-
nak formuty PPP, chociaz w Ministerstwie Rozwoju toczg sie intensywne prace nad sformutowaniem
polityki PPP w Polsce, w tym i w mieszkalnictwie - i jest ona szeroko omawiana w Strategii na Rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju jako instrument skutecznego i efektywnego sposobu realizacji sformuto-
wanych w dokumencie celéw. Negatywnie nalezy tez ocenic role, jakg w programie rzgdowym przy-
pisano powotanemu w 2014 w BGK Funduszowi mieszkan na Wynajem i jego operatorowi - BGK
Nieruchomosci. Podpisane przez gminy umowy z Funduszem udostepniajg tereny na obrzezach
miast i generujg ekstensywny, a wiec drogi model urbanizacji. Ma to takze negatywne konsek-
wencje spoteczne - diugie dojazdy do pracy, uboga infrastruktura spoteczna itd. Mieszkania kupo-
wane sg od deweloperdw, a cena ich zakupu ma charakter rynkowy. Nizsze czynsze bedzie mozna
osiggnac przede wszystkim dzieki otrzymaniu od gmin - na warunkach preferencyjnych - gruntow
pod budowe. Wydaje sie, ze prawidlowym rozwigzaniem, zgodnym z ustawowymi kompeten-
cjami, bytoby pozostawienie gminom zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych przy uzyciu ist-
niejgcego instrumentarium oraz w zgodzie z istniejacym lub przygotowywanym planem
miejscowym. Przeznaczone pod budowe mieszkaniowg tereny mogtyby by¢ udostepniane pod pro-
jekty mieszkaniowe o funkcji komunalnej (regulowany czynsz, socjalne), realizowane przez
TBS lub deweloperéw w formule PPP, oraz ewentualnie przez rézne fundusze nieruchomosci,
w tym BGK Nieruchomosci. Umowy o PPP zawierane przez gmine z partnerem prywatnym (dewelo-
perem) przewidywalyby nie tylko finansowanie i budowe samych doméw mieszkalnych, ale i czes¢
niezbednej infrastruktury technicznej (drogi dojazdowe, ulice, wodno-kanalizacyjne, energia elek-
trycznai grzewcza). Nie tylko zmniejsza to koszty ekstensywnej urbanizacji, ale positkujgc sie kapitatem
prywatnym, zwieksza sie skutecznosc¢ dziatan urbanizacyjnych, dostarcza nie tylko kapitatu na rozwdj
tkanki miejskiej, ale i instrumentarium do prowadzenia przez gminy suwerennej polityki przestrzen-
nego zagospodarowania, w ktorej budowa mieszkan jest elementem urbanizacji, a nie jej jedynym

135



Irena Herbst  Bariery i szanse rozwoju polityki mieszkaniowej gmin

—

celem; w przeciwieristwie do formuty PPP w wariancie proponowanym w programie rzgdowym
(BGK Nieruchomosci), caty koszt infrastruktury towarzyszacej ponositaby gmina.

Pozadane bytoby animowanie przez paniistwo i wspieranie przez gminy (przez udostepnianie
teren6éw) powstawania matych spétdzielni mieszkaniowych, ktére mogtyby pozyskiwac kredyty
na budowe mieszkan. Chodzi tu o spétdzielnie wiascicieli mieszkan (z zarzgdem spoétdzielczym).

Odrebny problemem dotyczy kwestii mieszkaniowej w miastach tracacych funkcje gospo-
darcze oraz w jednostkach potozonych peryferyjnie. Z istoty rzeczy nie jest to problem polityki
mieszkaniowej - ta, jak to pokazano wyzej, powinna dysponowac¢ odpowiednim instrumentarium
prawno-ekonomicznym, a dob6r konkretnych instrumentéw i form dziatania przez gminy i inne pod-
mioty rynku mieszkaniowego zaleze¢ bedzie od ich lokalnych, indywidualnych uwarunkowan. Miasta
tracgce funkcje gospodarcze potrzebujg strategii rozwoju skorelowanej ze strategig rozwoju regio-
nalnego, krajowego. Podobnie ma sie rzecz z jednostkami peryferyjnie potozonymi. Jak sie wydaje,
w konsekwencji nie obedzie sie bez strategii rewitalizacji.

Nowa polityka mieszkaniowa powinna zaktada¢ realizacje kilku podstawowych programéw: zwiek-
szenia dostepu do mieszkania na wynajem, zwiekszenia dostepu do zakupu mieszkania, po-
prawy stanu technicznego budynkéw mieszkalnych i jakosci mieszkania (program remontowy)
oraz zwiekszenia poziomu inwestycji w zakresie budowy infrastruktury technicznej towarzy-
szgcej mieszkalnictwu. Sukcesywnie powinno sie odchodzi¢ o funkcjonujgcego obecnie programu
tzw. mieszkan socjalnych?’; rodziny potrzebujgce wsparcia w optatach czynszowych powinny by¢ ob-
jete programem mieszkan na wynajem i korzysta¢ z dodatkéw mieszkaniowych; odrebny program
zachowa¢ mozna jedynie dla budowy tymczasowych miejsc zamieszkania typu noclegownie.

Skuteczna i efektywna realizacja wyzej zaproponowanych programéw wymaga zmian istnie-
jacych regulacji instytucjonalno-prawnych. Dotyczy to w szczegdélnosci:

e zmiany ustawy o ochronie lokatoréw - bez tych zmian nie bedzie mozliwe uruchomienie seg-
mentu najmu komercyjnego;

e wprowadzenia przyspieszonej amortyzacji wydatkdéw majgtkowych z tytutu realizacji wybranych
inwestycji mieszkaniowych lub towarzyszgacych mieszkalnictwu;

e zamkniecia (ew. znaczne ograniczenie) systeméw refundacji premii gwarancyjnej oraz wykupu
odsetek od kredytéw mieszkaniowych udzielonych w latach 90.,;

e powrdt do wspierania srodkami publicznymi systemu oszczedzania na cele mieszkaniowe;

e powrdt do wspotfinansowania przez budzet panstwa (50%) dodatkéw mieszkaniowych wyptaca-
nych przez gminy;

27 Pod tym pojeciem dosy¢ powszechnie rozumie sie wszystkich, ktérzy nie sg w stanie ze wzgledéw ekonomicz-
nych, spotecznych, zdrowotnych i podobnych nie tylko samodzielnie wejs¢ w posiadanie mieszkania, ale takze
ponosi¢ optaty czynszowe. Jest to grupa bardzo zréznicowana i tworzenie dla nich jednego programu jest mato
racjonalne. Dla rozwigzania tego spotecznie i ekonomicznie bolesnego problemu proponuje rozwigzania skie-
rowane do dwdch grup beneficjentow: a. potrzebujgcych statego miejsca zamieszkania; b. potrzebujgcych miesz-
kania o charakterze okresowym. Dla obu tych grup potrzebny jest inny rodzaj mieszkania i inna forma pomocy
w finansowaniu jego budowy.
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e intensywnej promocji formuty PPP w mieszkalnictwie - w tym uchwalenia przez rzad strategii
rozwoju PPP oraz koniecznych zmian prawnych w ustawie o PPP, a takze uwzglednienia miesz-
kaniowki w pipe-line projektéw PPP (Ministerstwo Rozwoju konczy wtasnie? prace w tym zakresie).

Obowigzkiem panstwa (respektowanym we wszystkich krajach UE) jest wspieranie gmin w wypet-
nianiu ich ustawowego obowigzku, jakim jest zaspakajanie potrzeb mieszkaniowych spotecznosci lo-
kalnej. Ze wzgledu na polskie uwarunkowania, wsparcie panstwa dotyczy¢ powinno przede wszystkim
uruchomienia preferencyjnych kredytéw na budowe mieszkan na wynajem o umiarkowanych czyn-
szach (BGK - co juz sie dzieje, lub inne banki korzystajgce z doptaty do odsetek finansowanej z bu-
dzetu panstwa) oraz promocje projektéw mieszkaniowych realizowanych w formule PPP (poreczenia
dla partnera prywatnego, szkolenia, preferencyjne kredyty dla gmin na finansowanie kosztéw przy-
gotowania takich projektéw).

Korzystajac z tego instrumentarium, gmina moze formutowaé wiasng polityke mieszkaniows,
w ktérej promowana struktura wtasnosci mieszkan odpowiada rzeczywistym uwarunkowaniom
opisanym w planie miejscowym. Postulowanym rozwigzaniem jest model, w ktérym:

e Gmina nie buduje mieszkan stricte komunalnych, ale o funkcji komunalnej, tzn. dostepne dla lo-
katoréw o niskich dochodach, ktérych nie stac na ptacenie czynszu rynkowego. Zasada naczelna
- tam, gdzie jest to mozliwe, gmina nie prowadzi dziatalnosci gospodarcze;j.

Mieszkania o regulowanym (nizszym od rynkowego czynszu) budowane s3 przez TBS lub przez
spotki komunalne (finansowane kredytami preferencyjnymi - obecnie z BGK, a w przysztosci
takze z innych bankéw) oraz réwnolegle lub zamiennie w formule PPP, przez partneréw pry-
watnych( np. deweloperzy - w funkcji inwestora - w konsorcjum z TBS - w funkcji operatora).

Tzw. mieszkania socjalne, budowane do tej pory przez gminy w oparciu o dotacje z Funduszu
Doptat (budzet panstwa via BGK), takze powinny by¢ budowane przez TBS-y/ spoiki
komunalne/deweloperéw (ta sama dotacja powiekszona o kredyt preferencyjny BGK lub dodat-
kowga dotacje gminng) lub w formule PPP (z tg samg dotacjg budzetowg). Takie rozwigzanie zwal-
nia gmine z dziatania gospodarczego, jakim jest budowa i eksploatacja budynkdéw mieszkalnych -
i co réwnie wazne - umozliwia zabudowe mieszkaniowg bez tworzenia gett wykluczenia spotecz-
nego ludzi mniej zaradnych lub mnie zamoznych.

Niezaleznie od mieszkan dla lokatoréw mniej zaradnych zyciowo, niepetnosprawnych itp. (patrz:
wyzej), dla ktérych gmina udostepnia mieszkania statego pobytu, gmina powinna tworzy¢ lokale
mieszkalne pobytu czasowego - noclegownie, domy dla matek chronigcych sie przed przemoca,
itp.

Dla grup o wiekszym niz Sredni poziom zamoznosci obowigzkiem gmin winno by¢ przygotowanie
terendéw( plan miejscowy/warunki zabudowy) pod budownictwo komercyjne (deweloperskie, in-
dywidualne - osoby fizyczne, funduszy nieruchomosci, a takze doprowadzenie do ich uzbrojenia
(zlecenie budowy, PPP).

Wykorzystujac istniejgce, omoéwione wyzej juz instrumentarium oraz nowo wprowadzone Ustawg
o rewitalizacji (2015), gmina uruchamia programy rewitalizacyjne, pozwalajgce na rekonstrukcje
materialng, ekonomiczng i spoteczng wybranych czesci miast/ terendéw poindustrialnych. Pozwala
to na remonty i modernizacje istniejagcych budynkéw mieszkalnych w oparciu o inzynierie finan-

28 Stan na grudzien 2016.
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sowg, wykorzystujgca nie tylko kredyty komercyjne, preferencyjne z BGK, czy tez formute PPP%,
ale tez Srodki unijne.

e Odrebnie lub tacznie z projektami rewitalizacji (jesli sg realizowane ), gmina prowadzi projekty
termomodernizacyjne, korzystajgc z dotacji - z tzw. premii termomodernizacyjnej (zaptata czesci
kredytu zaciggnietego na cele remontu termomodernizacyjnego).

e Odrebnie lub tgcznie z projektami termomodernizacji gmina moze uruchamia¢ projekty remon-
tow budynkdéw mieszkalnych ze Srodkéw wiasnych, a tam, gdzie istniejg wspolnoty mieszkaniowe
z udziatem gminy - wspolnie z naktadami wtascicieli mieszkan. W przypadku braku zdolnosci fi-
nansowej cztonkéw wspdélnoty mieszkaniowej, gmina moze wytozy¢ catg kwote, obcigzajgc zapi-
sem wierzytelnosci hipoteke danego mieszkania.
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Izabela Rybka
Olimpia Pitat-Pawlak

Diagnoza perspektyw rozwoju samorzadowych ustug publicznych
w obszarze pomoc spoteczna

Zakres przedmiotowy ekspertyzy

Niniejsza ekspertyza dotyczy dwoch dziedzin polityki spotecznej: pomocy spotecznej i rynku pracy.
Z powoddw wymienionych ponizej nie obejmuje innych podstawowych obszaréw polityki spoteczne;j,
takich jak:

e edukacja, ochrona zdrowia, mieszkalnictwo, kultura, sport i rekreacja - gdyz realizacja ustug pub-
licznych w w/w obszarach polityki spotecznej jest przedmiotem odrebnych ekspertyz zleconych
innym autorom;

e Ubezpieczenia spoteczne i zaopatrzenie spoteczne - po pierwsze, realizowanie zadan w tych dzie-
dzinach polityki spotecznej nalezy do wtadz ustawodawczych i rzadu, a nie samorzadu teryto-
rialnego; po drugie: wsparcie udzielane w ramach tych systeméw zabezpieczenia spotecznego
ma charakter Swiadczen finansowych (zasitki) i rzeczowych, nie za$ ustug (tj. Swiadczen niema-
terialnych, polegajacych na bezposrednim zajmowaniu sie ludzmi, udzielanych przez osoby kom-
petentne spoza najblizszego otoczenia, wspomagajgce odbiorcéw tychze ustug w ich funkcjonowaniu');

e polityka zatrudnienia, ktéra wymaga stosowania instrumentéw makroekonomicznych, bedacych
w gestii wtadz krajowych, a nie samorzadu terytorialnego.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze polityka spoteczna, ktéra ze swej istoty jest dziatalnoscig celowg
i majgcg na wzgledzie ogot spoteczenstwa, ,(...) zmierzajgcg do ksztattowania ogélnych warunkéw
pracy i bytu ludnosci, prorozwojowych struktur spotecznych oraz stosunkdédw spotecznych opartych
na réwnosci i sprawiedliwosci spotecznej, sprzyjajgcych zaspokajaniu potrzeb spotecznych na do-
stepnym poziomie.”? nie moze by¢ redukowana do pomocy spotecznej, ktéra stanowi tylko jedng
z wielu jej dziedzin i - w przeciwienstwie do pozostatych obszaréw polityki spotecznej - jest selek-
tywnym (a nie powszechnym) publicznym programem spotecznym, adresowanym do oséb znajdu-
jacych sie w trudnej sytuacji zyciowej, ,ktorych nie sg one w stanie pokona¢, wykorzystujgc wiasne
uprawnienia, zasoby i mozliwosci™.

Od poczatku lat 90. XX wieku, zaréwno eksperci, jak i decydenci upowszechniajg koncepcje aktywnej
polityki spotecznej, ktdrej celem jest reintegracja spoteczno-zawodowa oséb zagrozonych wykluczeniem

' Szarfenberg R., Polityka spoteczna i ustugi spoteczne, (w:) M. Grewinski, B. Wieckowska (red.), Przeobrazenia sfery
ustug w systemie zabezpieczenia spotecznego w Polsce, Wyd. WSP TWP, Warszawa 2011, s. 66-67.

2 A. Kurzynowski (red.), Polityka spofeczna, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2002, s. 11.
3 Ustawa o pomocy spotecznej, art. 2 pkt 1, Dz.U. z 2016, poz. 930.
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spotecznym i rozwoj spotecznosci lokalnych. W Polsce dopiero na poczatku obecnego stulecia (przede
wszystkim w zwigzku z wejsciem Polski do UE) dokonat sie zwrot od polityki kompensacyjnej, ogra-
niczajgcej sie do realizowania funkcji ostonowych poprzez wyptate swiadczen finansowych (nota bene
w niewielkim stopniu chronigcych przed ubdstwem) w kierunku rozwijania ustug spotecznych, zo-
rientowanych na udzielanie wsparcia aktywizujgcego, przeciwdziatajgcego wykluczeniu spotecznemu
i umozliwiajgcego podejmowanie réznych rél spotecznych, zwtaszcza zawodowych?. W zwigzku z tym,
przedmiotem analizy w niniejszej ekspertyzie bedg ustugi realizowane przez samorzad gminny i po-
wiatowy w obszarze pomocy spotecznej i rynku pracy, przede wszystkim:

I. Ustugi zmierzajgce do aktywizacji i reintegracji spoteczno-zawodowej 0s6b zagrozonych wyklu-
czeniem spotecznym, w szczegélnosci zorientowane na wzmocnienie kapitatu ludzkiego, tj. kom-
petencji spotecznych i kwalifikacji zawodowych 0s6b bezrobotnych i pozostajgcych poza rynkiem

pracy-.

I1. Ustugi zmierzajgce do aktywizacji i budowania podmiotowosci wspélnot lokalnych, tj. do wzmoc-
nienia kapitatu spotecznego (Srodowiskowa praca socjalna, zwana organizowaniem spotecznosci
lokalnej)e.

Biorgc pod uwage zobowigzania samorzadu terytorialnego wobec oséb zaleznych, zwtaszcza os6b
w wieku poprodukcyjnym (senioréw) oraz oséb z niepetnosprawnosciami, ekspertyza obejmuje réwniez:

l1l. Ustugi opiekuncze, w tym specjalistyczne, adresowane do oséb niesamodzielnych z racji stanu
zdrowia, np. 0séb starszych, niepetnosprawnych - Swiadczone w srodowisku miejsca zamiesz-
kania).
Adresatem dwdch kolejnych kategorii ustug sg rodziny - odpowiednio: rodziny zastepcze oraz ro-
dziny biologiczne wieloproblemowe:

IV. Ustugi opiekunczo-wychowawcze, organizowane przez wtadze powiatowe na rzecz dzieci prze-
bywajgcych w pieczy zastepczej - Swiadczone w ramach rodzinnej pieczy zastepczej (ORPZ, ko-
ordynatorzy rodzin zastepczych, system ustug wspierajgcych dzieci powierzone i rodzicéw
zastepczych) oraz instytucjonalnejs.

V. Ustugi wspierajgce funkcjonowanie rodzin wieloproblemowych, ktére potrzebujg komplekso-
wego systemu wsparcia organizowanego przez wtadze gminne (w tym m. in. asystent rodziny,
interwencja kryzysowa)®.

Wyodrebnione kategorie ustug spotecznych nalezg (w wiekszym lub mniejszym stopniu) do zakresu
pracy socjalnej, ktéra - jako dziatalnos¢ zawodowa - jest realizowana w Polsce przede wszystkim
przez pracownikéw jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej. Celem pracy socjalnej sg ,zmiany

4 M. Rymsza., Aktywizacja w polityce spotecznej. W strone rekonstrukcji europejskich welfare states?, IFiS PAN, War-
szawa 2013, s. 248 i nast.

5> Ustawa o zatrudnieniu socjalnym, Dz.U. 2003 Nr 122 poz. 1143 z p6zn. zm.
6 Ustawa o pomocy spotecznej, art. 24 ust. 1, pkt. 2, Dz.U. 2 2016, poz. 930.
7 Ustawa o pomocy spotecznej, art. 36 ust. 2| - 20, Dz.U. z 2016, poz. 930.

8 Ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, Dz.U. 2011 nr 149, poz. 887 z p6zn. zm. (dziat IlI
Piecza zastepcza).

° Ustawa o wspieraniu rodziny, dziat Il Wspieranie rodziny.
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spoteczne i rozwdj spoteczny, integracja spoteczna oraz upodmiotowienie i wyzwolenie ludzi"®,
zarowno w odniesieniu do 0séb, rodzin, jak i catych spotecznosci lokalnych zagrozonych wykluczeniem
spotecznym. ,W kazdym wspdtczesnym panstwie, w ktérym prowadzona jest praca socjalna, miesci
sie ona w szerszym zakresie sSrodkow bezposredniej, zindywidualizowanej pomocy spotecznej, okre-
Slonych ogdlnie jako ustugi spoteczne.”'" Przed wtadzami samorzgdowymi wcigz stoi wyzwanie, jakim
jest zmiana struktury Swiadczen pomocy spotecznej i rynku pracy - od dominacji Swiadczen finanso-
wych i pasywnych instrumentéw polityki rynku pracy w kierunku zwiekszenia roli ustug spotecznych,
w tym pracy socjalnej oraz aktywnych instrumentdw polityki rynku pracy (zaréwno zorientowanych
na rozwoj kapitatu ludzkiego, jak i zatrudnienia wspieranego), co z kolei wigze sie z reorganizacjg jed-
nostek pomocy spoteczneji publicznych stuzb zatrudnienia, w tym ze zmiang struktury zatrudnienia
(np. wzrost liczby pracownikéw wykonujgcych zawody pomocowe kosztem zmniejszenia liczby pra-
cownikow administracyjnych).

Warunkiem koniecznym efektywnego i skutecznego Swiadczenia ustug spotecznych w okreslonych
powyzej obszarach jest dtugofalowa wspotpraca stuzb socjalnych z przedstawicielami innych instytucji
polityki spotecznej - ze stuzbami zatrudnienia, pracownikami ochrony zdrowia, oswiaty i wychowania,
wymiaru sprawiedliwosci, etc. Za organizowanie wsparcia aktywizujgcego polegajgcego przede
wszystkim na Swiadczeniu ustug spotecznych, w tym pracy socjalnej, odpowiedzialny jest samorzad
terytorialny, ktéry jest zobowigzany do wspotpracy w tym zakresie z organizacjami pozarzagdowymi
i innym podmiotami sektora obywatelskiego, wymienionymi w ustawie'2.

1. Ustugi na rzecz aktywizacji i reintegracji spoteczno-zawodowej

1.1. Ustugi: definicje, rodzaje, adresaci

Definicje legalne pojec¢ reintegracja spoteczna i reintegracja zawodowa zostaty sformutowane
w Ustawie o zatrudnieniu socjalnym' i oznaczajg dziatania majgce na celu odbudowanie i podtrzy-
manie - odpowiednio: umiejetnosci uczestniczenia w zyciu spotecznosci lokalnej i petnienia rél spo-
tecznych w miejscu pracy, zamieszkania lub pobytu (reintegracja spoteczna) oraz (2) zdolnosci do
samodzielnego Swiadczenia pracy na rynku pracy (reintegracja zawodowa). Ustawodawca ogélnie
okresla ustugi, ktére majg prowadzi¢ do reintegracji spotecznej i zawodowej: ksztatcenie umiejetnosci
pozwalajgcych na petnienie rél spotecznych i osigganie pozycji spotecznych dostepnych osobom nie-
podlegajgcym wykluczeniu spotecznemu; nabywanie umiejetnosci zawodowych oraz przyuczenie do
zawodu, przekwalifikowanie lub podwyzszanie kwalifikacji zawodowych; nauke planowania zycia
i zaspokajania potrzeb wtasnym staraniem, zwtaszcza przez mozliwosc¢ osiggniecia wiasnych dochodow
przez zatrudnienie lub dziatalno$¢ gospodarczg; uczenie umiejetnosci racjonalnego gospodarowania

9 Najnowsza definicja pracy socjalnej, przyjeta w 2014 roku przez Miedzynarodowga Federacje Pracownikéw So-
cjalnych IFSW i Miedzynarodowe Stowarzyszenie Szkoét Pracy Socjalnej IASSW, http://ops.pl/2014/07/nowa-glo-
balna-definicja-pracy-socjalnej/

1]. Szmagalski, (w:) D. Lalak, T. Pilch (red.), Elementarne pojecia pedagogiki spotecznej i pracy socjalnej, Warszawa
1999, s. 202.

2 Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, Dz.U.2016.239 z p6zn. zm.

13 Ustawa o zatrudnieniu socjalnym, Dz.U. 2003 nr 122, poz. 1143 z pézn. zm. (art. 2 pkt 4 i 5).
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posiadanymi Srodkami pienieznymi's., Na podstawie doswiadczen praktykéw pracujgcych z osobami
pozostajgcymi poza rynkiem pracy i literatury przedmiotu mozna sformutowac otwarty katalog obej-
mujacy réznorodne ustugi reintegracji spoteczno-zawodowej:

a. Katalog ustug reintegracji spotecznej (wyodrebnione w odniesieniu do potrzeb, jakie majg za-
spokaja¢, a nie formy, w jakiej moga by¢ Swiadczone): leczenie/terapia uzaleznien, ustugi spe-
cjalistyczne: psychologiczne, rodzinne, prawne (poradnictwo, konsultacje, warsztaty edukacyjne
- Swiadczone indywidualne i grupowe), ustugi zwiekszajace zdolnosci komunikacyjne (trening
interpersonalny), ustugi wspierajgce rozwéj kompetencji rodzicielskich (warsztaty, treningi),
ustugi wspierajgce rozwdéj kompetencji i umiejetnosci spotecznych zwigzanych z funkcjonowa-
niem w Srodowisku spotecznym, np. w miejscu pracy, wsrdd sgsiadow, etc.

b. Katalog ustug reintegracji zawodowej - ustugi, ktére ksztattujg kwalifikacje zawodowe, umiejet-
nosci poruszania sie na rynku pracy, utrzymania sie na stanowisku pracy, prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej; ustuga edukacji ogélnej; oferowanie zatrudnienia subsydiowanego,
zatrudnienia w ramach pracy interwencyjnych lub w spétdzielniach socjalnych; pomoc w znale-
zieniu pracy na otwartym rynku pracy lub w samozatrudnieniu.’ Dopetnieniem zbioru w/w ustug
podstawowych sg aktywne instrumenty polityki rynku pracy, czyli posrednictwo pracy, doradz-
two zawodowe, szkolenia i przekwalifikowania zawodowe, prace interwencyjne, roboty pub-
liczne, staze, pozyczki i dotacje na tworzenie nowych miejsc pracy - na otwartym rynku pracy i
w ramach przedsiebiorstw spotecznych, doptaty dla pracodawcéw zatrudniajgcych skierowanych
do nich bezrobotnych's.

Ustugi reintegracji spoteczno-zawodowej sg adresowane do osdb wykluczonych spotecznie,
w szczegdblnosci z rynku pracy, ktére zwykle doswiadczajg negatywnych skutkéw diugotrwatego bez-
robocia (psychologicznych, zdrowotnych, ekonomicznych, w zyciu rodzinnym, w relacjach spotecznych,
etc.) - i w zwigzku z tym wymagajg kompleksowego wsparcia, udzielanego gtéwnie przez:

(a) stuzby socjalne - odpowiedzialne za aktywizacje i reintegracje spoteczng, bedgce pracownikami
jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej, przede wszystkim Osrodkéw Pomocy Spotecznej
i Powiatowych Centrow Pomocy Rodzinie;

(b) stuzby zatrudnienia, odpowiedzialne za aktywizacje i reintegracje zawodowg, funkcjonujace
gtéwnie w ramach Powiatowych Urzedéw Pracy;

(c) pracownikéw innych instytucji polityki spotecznej, w szczeg6lnosci systemu ochrony zdrowia
i edukacji (dziatajgcych jako podmioty sektora publicznego, komercyjnego lub pozarzgdowego),
bez wspotpracy z ktérymi stuzby socjalne i zatrudnienia nie sg w stanie aktywizowac i reinte-
growac 0sob wykluczonych spotecznie, pozostajacych poza rynkiem pracy.

4 Ustawa o zatrudnieniu socjalnym, Dz.U. 2003 nr 122, poz. 1143 z p6zn. zm. (art. 3).

S A. Karwacki, Reintegracja zawodowa - od odpowiedzialnosci publicznej ku wielosektorowosci, (w:) A. Karwacki,
T. Kazmierczak, M. Rymsza, Reintegracja. Aktywna polityka spoteczna w praktyce, Instytut Spraw Publicznych, War-
szawa 2014, s. 272.

16 M. Szylko-Skoczny, Problemy spoteczne w sferze pracy, (w:) G. Firlit-Fensak, M. Szylko-Skoczny (red.), Polityka spo-
teczna. Podrecznik akademicki, Wydawnictwo Naukowe PWN 2007, s. 229.
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1.2. Podmioty Swiadczgce ustugi aktywizacji
i reintegracji spoteczno-zawodowej

Podstawowe jednostki organizacyjne pomocy spotecznej (OPS i PCPR) i rynku pracy (PUP) nie sg
w stanie zapewni¢ odpowiedniej oferty ustug aktywizacji i reintegracji spoteczno-zawodowej; ze wzgledu
na skale i ztozonos¢ problemoéw osdb wykluczonych konieczne jest rozwijanie systemu instytucji spe-
cjalizujgcych sie w Swiadczeniu tego rodzaju ustug przez wysokokwalifikowane kadry, w sktad ktérych
wchodzg stuzby socjalne, stuzby zatrudnienia i pracownicy innych instytucji polityki spoteczne;.

Poczatkowo, tj. w latach 90., prozatrudnieniowa polityka spoteczna byta realizowana wytgcznie wobec
0s6b niepetnosprawnych. Ustawodawca przyjat rozwigzania finansowe (powotat PFRON) i instytucjo-
nalne, zapewniajgce osobom niepetnosprawnym dostep do ustug aktywizujgcych. Pierwszymi pod-
miotami, ktére miaty Swiadczy¢ ustugi z zakresu reintegracji spotecznej i zawodowej (zwanej w ustawie
rehabilitacjg spoteczng i zawodowa'”) w celu zdobycia umiejetnosci niezbednych do podjecia zatrud-
nienia, byty Warsztaty Terapii Zajeciowej (WTZ). Zadbano réwniez o miejsca pracy dla uczestnikow
WTZ, m. in. przeksztatcajgc spotdzielnie inwalidzkie w Zaktady Pracy Chronionej (ZPCh) oraz tworzac
(od 2000 roku) Zaktady Aktywnosci Zawodowej (ZAZ), dedykowane osobom z niepetnosprawnoscig
orzeczong w systemie pozarentowym. Zaktady te - obok reintegracji spotecznej i zawodowej - oferujg
réwniez rehabilitacje zdrowotna.™

Natomiast podmioty Swiadczace ustugi reintegracji spoteczno-zawodowej dla pozostatych kategorii
0s6b wykluczonych spotecznie i dlugotrwale pozostajgcych poza rynkiem pracy (innych niz osoby
niepetnosprawne) zaczeto organizowac z duzym opdéznieniem (przynajmniej o dekade, tj. dopiero od
2003 roku) - sg to przede wszystkim Centra Integracji Spotecznej (CIS) i Kluby Integracji Spotecznej
(KIS).” Liczba podmiotéw Swiadczacych ustugi reintegracji spoteczno-zawodowej zwieksza sie stop-
niowo, ale jest niewystarczajgca, w szczegolnosci brakuje CIS. Samorzad terytorialny jest organem
zatozycielskim i prowadzgcym jedynie co trzeciego CIS i ZAZ, i niespetna co pigtego WTZ; zdecydowang
wiekszos¢ instytucji Swiadczgcych ustugi reintegracji spoteczno-zawodowej prowadzg organizacje po-
zarzagdowe, najczesciej stowarzyszenia (vide: tabela nr 1).

Nadrzednym celem systemu rehabilitacji spoteczno-zawodowej oséb niepetnosprawnych (realizo-
wanym przez WTZ, ZPCh, ZAZ) oraz systemu reintegracji oséb wykluczonych spotecznie, w tym z rynku
pracy (realizowanym przez KIS, CIS, przedsiebiorstwa spoteczne) - zgodnie z koncepcjg aktywnej po-
lityki spotecznej - jest podjecie i utrzymanie zatrudnienia, co wymaga nie tylko odpowiednich kwali-
fikacji zawodowych, ale réwniez kompetencji spotecznych (wzmocnienia kapitatu ludzkiego) oraz
relacji spotecznych witgczajacych osoby wykluczone w zycie spotecznosci lokalnej (budowania kapitatu
spotecznego).

7 Ustawa o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych, Dz.U. 1997 nr 123
poz. 776 (art. 10-10f).

18 Ustawa o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych.
19 Ustawa o zatrudnieniu socjalnym.
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Tabela 1. Liczba instytucji Swiadczqcych ustugi reintegracji spoteczno-zawodowej w latach 2012-2014

Zrédto: opracowanie whasne na pdst: Centra integracji spotecznej, zaktady aktywnosci zawodowej i warsztaty
terapii zajeciowej w 2014 r., dane statystyczne: http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/gospodarka-spoleczna-
wolontariat/gospodarka-spoleczna-trzeci-sektor/centra-integracji-spolecznej-zaklady-aktywnosci-zawodowej-i-
warsztaty-terapii-zajeciowej-w-2014-r-,6,3.html (dostep: 9.10.2016).

1.2.1. Centra Integracji Spotecznej

Dziatalnos¢ CIS stuzy wzmocnieniu kompetencji oséb diugotrwale bezrobotnych na tyle, aby mogty
podjg¢ prace w przedsiebiorstwach spotecznych, np. w spétdzielniach socjalnych albo na otwartym
rynku pracy. Zapotrzebowanie na ustugi Swiadczone przez CIS jest zaspokajane na niskim poziomie,
0 czym Swiadczy wartos¢ wskaznika odnoszgcego liczbe uczestnikéw CIS do ogdlnej liczby oséb dtu-
gotrwale bezrobotnych zarejestrowanych w urzedach pracy, ktéry w 2014 roku w skali kraju wyniést
1,2%, przy czym jest istotnie zréznicowany w poszczegdlnych wojewddztwach - od 0,2% w mazowiec-
kim i 0,3% w opolskim do 4,3% w lubuskim?.

Skutecznos¢ aktywizacji zawodowej w CIS, liczona jako odsetek oséb, ktére podijety prace zawo-
dowag wsrdéd wszystkich, ktore w danym roku ukonczyty zajecia w CIS, wynosi 34%, kolejny 1% os6b
usamodzielnit sie ekonomicznie dzieki uzyskaniu Swiadczenia z ubezpieczenia spotecznego (emery-
talnego lub rentowego). Oznacza to, ze w 2014 roku z 4 366 0séb uzyskata zatrudnienie co trzecia

20 Centra integracji spotecznej, zaktady aktywnosci zawodowej i warsztaty terapii zajeciowej w 2014 r., notatka infor-
macyjna z dnia 1.12.2015, wyd. GUS, Warszawa 2015, s. 4.
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osoba. Co dziesigta osoba usamodzielniona (11%) zostata skierowana do zatrudnienia wspieranego,
natomiast zdecydowana wiekszos$¢ podjeta zatrudnienie u pracodawcy bez dodatkowego wsparcia
(79%), co oznacza, ze relatywnie rzadko zatrudnienie u pracodawcy byto wspierane finansowo przez
powiatowe urzedy pracy. W CIS, ktére nie tylko Swiadczg ustugi reintegracji spoteczno-zawodowej,
ale rowniez mogg by¢ pracodawcg, podjeto zatrudnienie 6% os6b usamodzielnionych. Natomiast od-
setek os6b usamodzielnionych, ktére rozpoczety dziatalnos¢ gospodarczg - albo w ramach spotdzielni
socjalnej (1%), albo jednoosobowo (1%) - byt znikomy.?!

Dobre praktyki: Centrum Integracji Spotecznej w Siedlcach, pierwszy CIS na Mazowszu, zatozony
przez Caritas Diecezji Siedleckiej i NSZZ Solidarnos¢ w 2005 roku, obecnie prowadzi osiem sekgcji (m. in.
$Slusarsko-spawalnicza, krawiecko-szwalnicza, remontowo-porzadkowa, florystyczno-ogrodnicza, opiekun
0sOb starszych, gastronomiczna); jest laureatem Mazowieckiej Marki Ekonomii Spotecznej 2016;
http://www.cissiedlce.pl/index.html .

1.2.2. Warsztaty Terapii Zajeciowej

W odniesieniu do WTZ bezpos$rednig miarg skutecznosci w zakresie aktywizacji zawodowej oséb
niepetnosprawnych jest odsetek uczestnikdéw podejmujgcych zatrudnienie po pobycie w WTZ. W la-
tach 2011-2013 do zatrudnienia odeszto w sumie 1 149 oséb sposrdd 23,5-24,5 tys. wszystkich
uczestnikow korzystajacych z WTZ. Trwate tendencje w zakresie odchodzenia uczestnikéw WTZ do
zatrudnienia opisuje przecietny wskaznik odejs¢ do zatrudnienia w latach 2011-2013, ktérego war-
to$¢ wynosi 1,59% wszystkich uczestniczagcych w zajeciach WTZ w tym okresie. Warto$¢ wskaznika
odejs¢ do zatrudnienia zmniejszyta sie z 1,8% w 2005 roku do 1,5% w 2013 (vide: tabela 2). Skutecz-
nosc¢ ustug reintegracji spoteczno-zawodowej mozna tez mierzy¢ wskaznikiem odejs¢ do zatrudnienia,
liczonym jako odsetek oséb zatrudnionych sposréd tych, ktére w danym roku odeszty z WTZ (a nie
- jak powyzej - uczestniczg w zajeciach w WTZ); wartos¢ tego wskaznika w 2013 roku wynosi 22,4%,
zas w 2005 - tylko 11,4%.

Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze liczba odejs¢ z WTZ zmniejsza sie na przestrzeni 2005-2013, chociaz
liczba uczestnikdéw WTZ w tym czasie znaczgco wzrosta (z 19,7 tys. osdb do 24,6 tys.). Oznacza to, ze
WTZ coraz stabiej petnig przypisang im funkcje przygotowywania oséb niepetnosprawnych do za-
trudnienia i ograniczajg swoja dziatalno$¢ do aktywizacji (rehabilitacji) spotecznej. Jesli WTZ-y maja
realnie aktywizowa¢ zawodowo, konieczne jest dofinansowanie 1-2 etatéw doradcéw zawodowych
lub treneréw pracy (w zaleznosci od wielko$ci WTZ (30-60 osdb). Aby WTZ mogty sie rozwija¢, po-
trzebne jest udroznienie systemu - zapewnienie miejsc pracy dla oséb niepetnosprawnych, w szcze-
g6lnosci rozwdj wspétpracy z pracodawcami?,

21 Centra integracji spofecznej, zaktady aktywnosci zawodowej i warsztaty terapii zajeciowej w 2014 r., notatka infor-
macyjna z dnia 1.12.2015, wyd. GUS, Warszawa 2015, s. 5.

22 Badanie sytuacji Warsztatéw Terapii Zajeciowej. Raport koricowy z badania, Laboratorium Badan Spotecznych
na zlecenie PFRON, Warszawa 2014, s. 187-188.
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Tabela 2. Odejscia z WTZ zwiqzane z zatrudnieniem

* wskazniki odejs¢ z WTZ liczone jako odsetek os6b odchodzgcych w odniesieniu do oséb uczestniczagcych w WTZ
w danym roku kalendarzowym

Zr6dto: Badanie sytuacji Warsztatéw Terapii Zajeciowej. Raport koricowy z badania,
Laboratorium Badan Spotecznych na zlecenie PFRON,
Warszawa, wrzesien 2014, str. 158 (dostep: 9.10.2016)

Analiza wskaznika odejs¢ do zatrudnienia w odniesieniu do wielkosci miejscowosci, w jakiej zloka-
lizowany jest WTZ wskazuje, ze najnizszg wartos¢ przyjmuje on na wsiach (1,24%) i w najmniejszych
miastach (tj. do 20 tys. mieszkancow - 1,22%), zas$ nieco wyzszy w miastach od 50 do 100 tys. miesz-
kancéw (1,29%) i od 100 do 300 tys. mieszkancow (1,61%). Natomiast warto$¢ powyzej 2% osigga je-
dynie w miastach od 20 do 50 tys. mieszkancéw (2,1%) i w duzych miastach powyzej 300 tys.
mieszkancow, gdzie wskaznik osigga najwyzszg wartos¢ - 2,81%2,

Natomiast biorgc pod uwage organ zatozycielski WTZ - najwyzszy wskaznik zatrudnienia wystepuje
czesciej w WTZ prowadzonych przez organizacje pozarzgdowe o charakterze Swieckim, niz wyzna-
niowym, zas znacznie gorzej wypadajg WTZ prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego,
DPS oraz zwigzki wyznaniowe. Na przestrzeni lat zmienia sie réwniez miejsce zatrudnienia odcho-
dzacych uczestnikbw WTZ. Spada znaczenie zatrudnienia chronionego w ramach ZPCh lub ZAZ
- na rzecz wzrostu zatrudnienia na otwartym rynku pracy?.

Przyczyna niewielkiej skutecznosci WTZ w zakresie aktywizacji zawodowej jest m.in. sytuacja na
rynku pracy oraz psychofizyczne mozliwosci uczestnikéw warsztatéw, co potwierdzajg kierownicy
WTZ, ktérzy wskazujg na brak ofert pracy oraz bariery psychologiczne, lezgce po stronie pracownika
lub jego rodziny. Zdaniem kierownikéw WTZ tylko co trzeci uczestnik WTZ moze podjac¢ prace zawo-
dowg, zas ok. % z tej grupy - wytgcznie na chronionym rynku pracy.?> Natomiast dziatalnos¢ wielu
WTZ bardzo czesto ogranicza sie do rehabilitacji spotecznej, usprawniajgcej podstawowe funkcje zy-
ciowe i spoteczne. Aby wykorzystac potencjat uczestnikéw WTZ, nalezy przede wszystkim zwiekszy¢

2 Badanie sytuacji Warsztatéw Terapii Zajeciowej. Raport koricowy z badania, Laboratorium Badan Spotecznych na
zlecenie PFRON, Warszawa 2014, s. 157.

24 Tamze, s. 158.

25 Raport z badania warsztatéw terapii zajeciowej (analiza poréwnawcza z badar realizowanych w latach 2003-2005),
PFRON, Warszawa 2008.
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zakres i jakosc¢ rehabilitacji zawodowej oraz tworzy¢ ZAZ?. Tam, gdzie WTZ dziata w ramach realnie
funkcjonujgcego systemu wsparcia dorostych - jako jeden z elementow siatki, w sktad ktérej wchodza:
SDS, DPS lub $wietlica $rodowiskowa, mieszkania chronione, spétdzielnie socjalne, ZAZ itp. - mozli-
wos¢ prowadzenia rehabilitacji zawodowej znaczgco wzrasta? .

1.2.3. Zaktady Aktywnosci Zawodowej

Liczba ZAZ stale ros$nie®, ale jest ich wcigz zbyt mato, zwtaszcza biorgc pod uwage liczbe 0soéb re-
habilitowanych spotecznie i zawodowo w WTZ (25 410 os6b w 2014 roku). W 88 ZAZ pracowato
w 2014 roku jedynie 3 590 0séb z orzeczeniem o niepetnosprawnosci (Srednio 41 oséb w ZAZ), w tym
najwiekszy udziat miaty osoby o znacznym stopniu niepetnosprawnosci (ponad 2,2 tys., 62%), nastep-
nie o umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci (1,3 tys., tj. 37%), za$ osoby z lekkim stopniem nie-
petnosprawnosci praktycznie nie sg zatrudniane w ZAZ (1%)%.

W 2012 roku koszty dziatalnosci 58 badanych zaktadéw aktywnosci zawodowej wyniosty 95,7 min zt.
Koszty dziatalno$ci jednego ZAZ wyniosty érednio 1 649 797 zt. Srodki PFRON pokrywaty 53,6% ogétu
kosztow dziatalnosci ZAZ, kolejne 26,8% pochodzity z wptywdw z prowadzonej przez ZAZ dziatalnosci
gospodarczej, 8% to srodki organizatora ZAZ, natomiast 6,3% to srodki samorzgdu wojew6dzkiego.
Zmiana mechanizmu finansowania ZAZ, polegajgca na stopniowym wycofywaniu sie PRFON z doto-
wania ZAZ i przeniesieniu czesci kosztéw na samorzady wojewodzkie oraz organizatora ZAZ, dla wiek-
szosci organizacji pozarzgdowym prowadzgcych ZAZ jest warunkiem zaporowym3'.

Dobre praktyki: Zaktad Introligatorsko-Drukarski (ZAZ) zatozony w 2004 przez Bielskie Stowarzy-
szenie Artystyczne ,Teatr Grodzki” w Bielsku-Biatej, w ktérym pracuje 40 osdb niepetnosprawnych,
jest to jeden z dwdch ZAZ prowadzonych przez Stowarzyszenie, ktére prowadzi réwniez WTZ; osoba
do kontaktu: Jan Chmiel, email: chmiel@teatrgrodzki.pl; http://www.poligrafia.bielsko.pl

Standardy Swiadczenia ustug reintegracji spotecznej i zawodowej, zaréwno standardy ogolne, jak
i dla poszczegdlnych rodzajow podmiotéw (KIS, CIS, ZAZ - jednakze nie sg to standardy prowadzenia
placéwek), opracowane w oparciu o doswiadczenia ekspertow-praktykow.

Zrédto: M. Rymsza, A. Karwacki, Standardy jakosci ustug jako narzedzia zarzqdzania

procesami Swiadczenia ustug reintegracji (rehabilitacji) spotecznej i zawodowej

w Centrach Integracji Spotecznej, Klubach Integracji Spotecznej i Zaktadach Aktywizacji Zawodowej,
ISP, Warszawa 2013

28 Zaktady Aktywnosci Zawodowej w 2013 r. Informacja z badania, Paristwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepet-
nosprawnych, Warszawa 2014, str. 5.

2 Centra integracji spofecznej, zaktady aktywnosci zawodowej i warsztaty terapii zajeciowej w 2014 r., notatka infor-
macyjna z dnia 1.12.2015, Wyd. GUS, Warszawa 2015.

30 Zaktady Aktywnosci Zawodowej w 2013 r. (...)

31]. Nieradko-lwanicka, J. Iwanicki, Zaktady aktywnosci zawodowej: rola w systemie rehabilitacji zawodowej 0s6b nie-
petnosprawnych i perspektywy dalszego rozwoju, Problemy Higieniczno-Epidemiologiczne 2010, 91(2), s. 330-331.
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1.2.4. Spétdzielnie socjalne

Spotdzielnie socjalne zostaty powotane do zycia jako instrument polityki rynku pracy i reintegracji
spotecznej, ktory daje mozliwos¢ zatrudnienia osobom znajdujgcym sie w bardzo niekorzystnej sy-
tuacji na rynku pracy, w szczegolnosci osobom, ktore, dzieki korzystaniu z ustug reintegracji spo-
teczno-zawodowej (np. w CIS, KIS), sg gotowe do podjecia pracy zarobkowej?2. Dla czesci pracownikéw
bedzie to etap przejsciowy w drodze na otwarty rynek pracy, dla innych - jedyny segment rynku pracy,
na ktérym moga znalez¢ zatrudnienie, bo trwale wymagajg wsparcia i ustug z zakresu aktywizacji za-
wodowej i reintegracji spoteczno-zawodowej, do Swiadczenia ktérych spétdzielnie socjalne sg zobo-
wigzane. Liczba spétdzielni socjalnych zarejestrowanych w Krajowym Rejestrze Sgdowym (KRS) stale
rosnie, w latach 2009-2012 potroita sie (ze 187 do 615), na koniec 2015 r. wynosita 12663%. Szacun-
kowa liczba miejsc pracy w sektorze spotdzielczosci socjalnej wyniosta w 2014 roku blisko 5,5 tysigca®.

Rozwdj spétdzielni socjalnych zalezy zaréwno od czynnikéw odnoszgcych sie do jej pracownikdw
i kadry zarzadzajacej (kwalifikacji zawodowych, kompetencji spotecznych, wiedzy i doswiadczenia
w przedsiebiorczosci spotecznej, znajomosci przepiséw prawnych, etc.) i planu biznesowego (adek-
watnos¢ oferowanych débr do popytu na rynku), jak i od otoczenia, w ktérym funkcjonujg spoétdzielnie -
przede wszystkim od dziatan samorzadu terytorialnego i postaw spotecznosci lokalnej, ktéra réwniez
jest potencjalnym nabywca débr sprzedawanych przez spétdzielnie socjalna.

Witadze samorzgdowe mogg odegra¢ kluczowa role w procesie zaktadania i rozwoju spétdzielni so-
cjalnej, uzywajgc w tym celu roznych instrumentdw, np. uzyczajac lokal, udzielajgc poreczenia zwrotu
dotacji przyznawanej cztonkom spoétdzielni socjalnej na jej zatozenie przez Osrodek Wspierania Eko-
nomii Spotecznej, zlecajgc Swiadczenie ustug publicznych w oparciu o rozwigzania zawarte w Ustawie
Prawo zamowien publicznych?® - przede wszystkim takich, jak klauzule spoteczne, zamoéwienia za-
strzezone, zakupy in house, zamowienia ponizej progu, ustugi niepriorytetowe. Z kolei przeszkodg w
rozwoju spotdzielni socjalnej lub wrecz przyczyng jej upadku czesto jest brak gotowosci (wiedzy, umie-
jetnosci, Swiadomosci, motywacji, etc.) cztonkdw-zatozycieli i pracownikdw, ktorzy przedwczesnie pod-
jeli zatrudnienie w sektorze spotdzielczosci socjalnej (okazuje sie, ze wcigz jeszcze potrzebujg
wsparcia w postaci ustug aktywizacji i reintegracji spoteczno-zawodowej) oraz brak wiedzy ekono-
micznej, niezbednej do zarzgdzania przedsiebiorstwem spotecznym, ktére musi generowac zyski
i utrzymac sie na rynku.

Dobre praktyki: Spétdzielnie socjalne i inne przedsiebiorstwa spoteczne prowadzace dziatalnos¢
gospodarczg w roznych sektorach ustug, np. opiekuriczych, budowlano-remontowych, gastronomicz-
nych, reklamowych, turystycznych, etc.

Zrédto: Jolanta Zientek-Varga, Inwestorzy spoteczni 2011-2014, wyd. FISE, Warszawa,
http://www.ekonomiaspoleczna.pl /files/ekonomiaspoleczna.pl/public/Biblioteka/2015.1.pdf

32 Ustawa o spotdzielniach socjalnych, Dz.U. poz. 651, z pézn. zm.

33 Informacgja o funkcjonowaniu spétdzielni socjalnych dziatajgcych na podstawie ustawy z dnia 27 kwietnia 2006 r. o spot-
dzielniach socjalnych za okres 2014-2015, MRPiPS, Warszawa 2016, str. 10.

34 A. Izdebski, T. Mering, A. Otdak, R. Szarfenberg, Monitoring Spotdzielni Socjalnych 2014. Raport z badan, Warszawa
2015, s. 40.

35 Ustawa Prawo zamoéwien publicznych, Dz.U. 2004 nr 19, poz. 177 z pézn. zm.
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1.3. Stuzby socjalne i stuzby zatrudnienia

Jakos$¢ ustug reintegracji spoteczno-zawodowej w duzej mierze zalezy od kadr instytucji, ktérych zada-
niem jest organizowanie tego rodzaju wsparcia dla 0séb pozostajacych poza rynkiem pracy, a w szcze-
g6Inosci od postaw i kompetencji pracownikdw, organizacji ich pracy oraz wspotpracy stuzb socjalnych
ze stuzbami zatrudnienia.

W odpowiedzi na problem niskiej skutecznosci dziatan aktywizujgcych podejmowanych przez pub-
liczne stuzby zatrudnienia, w 2014 roku przeprowadzono reforme ich funkcjonowania®, polegajaca
na wprowadzeniu szeregu nowych rozwigzan: wynagradzanie PUP zalezne od osigganych rezultatéw,
zlecanie dziatan aktywizujgcych, profilowanie bezrobotnych, Program Aktywizacja i Integracja, indy-
widualizacja ustug poprzez ustanowienie doradcy klienta®. W krétkim czasie po wprowadzeniu no-
wych rozwigzan zidentyfikowano szereg niepozgdanych skutkéw tych zmian, sprzecznych z celami
reformy, np. ograniczanie wsparcia dla os6b w najtrudniejszej sytuacji, w tym dtugotrwale bezrobot-
nych, w wyniku wprowadzenia nagradzania PUP za efekty i profilowania bezrobotnych?.

Nowa forma pomocy, jakg jest Program Aktywizacji i Integracji (PAl), ktéry ma tgczy¢ dwa obszary
dziatan: aktywizacje zawodowag i integracje spoteczng, i sprzyja¢ zaciesnieniu wspotpracy PUP i OPS
wobec wspélnych klientéw, wykazat sie bardzo niskg skutecznoscig. Sposréd 5 053 oséb bezrobot-
nych, ktére ukonczyty PAlw 2015 r. (z 5 513 bezrobotnych korzystajgcych ze Swiadczen pomocy spo-
tecznej, dla ktorych PUP ustalit profil pomocy Ill i ktorzy zostali skierowani do PAl), tylko 51 oséb (tj.
1,01%) podjeto prace w ramach zatrudnienia wspieranego u pracodawcy, dwie osoby (tj. 0,04%) pod-
jety prace w spotdzielni socjalnej oséb prawnych, a 20 0s6b (tj. 0,40%) zostato skierowanych do agencji
zatrudnienia, w celu doprowadzenia tej grupy do zatrudnienia®. Biorgc pod uwage niewielkg liczbe
0so6b, ktore dzieki ukoriczeniu PAI osiggnety cel, jakim jest zatrudnienie, nalezatoby przyjrzec sie, czy
w ramach PAI dokonywato sie zintegrowanie wysitkéw PUP i OPS, dziatajacych we wspotpracy z innymi
partnerami, zwtaszcza pracodawcami.

Zastosowanie podstawowego dla New Public Management (NPM) mechanizmu rozliczania admi-
nistracji PUP za efekty - wbrew intencjom autoréw reformy - wptywa na niektérych pracownikéw
i kierownictwo demotywacyjnie, w szczegdlnosci uruchamia dysfunkcyjne strategie dostosowawcze
nastawione na osigganie wyznaczonych miernikdw kosztem osiggania zmiany spotecznej, czyli ostabia
etos stuzby publicznej. Istnieje zagrozenie, ze drugi typowy dla NPM mechanizm efektywnosciowy,
jakim jest kontraktowanie ustug aktywizacyjnych (outsourcing) przez wtadze samorzgdowe woje-
wodztwa u podmiotéw gtéwnie komercyjnych, przyczyni sie do upowszechnienia wsréd publicznych
i niepublicznych stuzb zatrudnienia zachowan zorientowanych na osigganie wskaznikéw kosztem
dobra o0s6b bezrobotnych“,

36 Ustawa o zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U. poz. 598.

37 Analiza rozwigzan wprowadzonych ustawq z dnia 14 marca 2014 r. o zmianie ustawy o promogji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 598), Raport MRPIiPS, Warszawa 2016.

38 Ocena skutkow regulacji wybranych aspektéw wdrazania Ustawy z dnia 14 marca 2014 r. o zmianie ustawy o promogji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy oraz niektdrych innych ustaw, Raport koricowy, opr. Katarzyna Hermann-
-Pawtowska, Piotr Stronkowski i inni, Warszawa 2016, s. 126.

3% Analiza rozwigzan wprowadzonych ustawq z dnia 14 marca 2014 . ..., s. 39.
40 Ocena skutkow regulacji wybranych aspektow wdrazania ustawy z dnia 14 marca 2014 r. ..., s. 126.
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Whnioski z badania skutkéw reformy publicznych stuzb zatrudnienia w zakresie wptywu mechaniz-
mow efektywnosciowych NPM na jakos¢ ustug reintegracji spoteczno-zawodowej sg zgodne z wyni-
kami analiz dotyczacych organizowania pracy socjalnej i innych ustug w pomocy spotecznej - na
Swiecie i w Polsce. Menedzerskie podejscie do zarzadzania stuzbami publicznymi, nastawione na ilo-
Sciowe rozliczanie z wynikéw, prowadzi do tego, ze praca socjalna i inne ustugi aktywizujgce sg swiad-
czone w oparciu o zasady technokratyczne, zamiast o etyczne i teoretyczne, wtasciwe dla profes;ji
pomocowych*,

Bariery w realizowaniu ustug na rzecz aktywizacji i reintegracji spoteczno-zawodowej, Swiadczonych
przez podmioty ekonomii spoteczneji przedsiebiorstwa spoteczne (CIS, ZAZ, ZPCh, WTZ, spétdzielnie
socjalne):

e wysokie koszty funkcjonowania instytucji, np. koszt utrzymania CIS dla 30 uczestnikéw (bez
Swiadczen integracyjnych) wynosi 558 tys. zt rocznie (tj. 1 550 zt/1 0s./1 m-c; dane za 2010 r.);
koszty funkcjonowania ZAZ - Srednio 1 649 tys. zt rocznie, przy $rednio 41 pracownikach z niepetno-
sprawnoscig (dane za 2012 r.);

zmiana mechanizmu finansowania, polegajgca na obnizeniu udziatu srodkéw z budzetu admi-
nistracji rzadowej - w odniesieniu do ZAZ: mniejszy udziat Srodkéw z PRFON i przenoszenie czesci
kosztow na samorzgdy wojewddzkie oraz organizatora ZAZ; w odniesieniu do ZPCh: obnizenie
(kwiecien 2014) dofinansowania do pensji pracownikdw z niepetnosprawnoscig w ZPCh, co spowo-
dowato, ze podmioty prowadzgce coraz czesciej rezygnujq ze statusu ZPCh i przechodzg na otwarty
rynek;

brak srodkéw finansowych umozliwiajgcych (a) zatrudnianie pracownikéw na umowe o prace
- powoduje trudnosci w pozyskaniu wysokiej klasy specjalistéw, przyczynia sie do duzej rotacji
pracownikéw, co ma negatywny wptyw na jakosc¢ pracy socjalnej z osobami wspieranymi, (b) zatrud-
nienie wykwalifikowanych kadr, np. doradcéw zawodowych / treneréw pracy w WTZ (1-2 etatéw
w zaleznosci od wielkosci WTZ, na 30-60 oséb), co skutkuje zredukowaniem dziatalnosci WTZ do
rehabilitacji spotecznej i bardzo niskim wskaznikiem odejs¢ z WTZ do zatrudnienia (1,5%);

brak gotowosci (wiedzy, umiejetnosci, Swiadomosci, motywadji, etc.) cztonkéw zatozycieli spot-
dzielni socjalnej do Swiadczenia pracy (przedwczesne podejmowanie zatrudnienia - na etapie,
kiedy kompetencje spoteczne oséb bezrobotnych sg jeszcze niewystarczajgce do tego, aby utrzy-
mac sie rynku pracy) oraz brak wiedzy ekonomicznej niezbednej do zarzgdzania przedsiebior-
stwem spotecznym;

niski udziat samorzgdoéw terytorialnych w prowadzeniu CIS (30%) i ZAZ (35%);

niewystarczajgca wspotpraca pomiedzy stuzbami socjalnymi a stuzbami zatrudnienia, np. Pro-
gramy Aktywizacji i Integracji sg niewykorzystang szansg na rozwoj wspotpracy, maja bardzo
niskg skutecznos¢ (2015 r.);

niewystarczajgca wspotpraca publicznych stuzb zatrudnienia z pracodawcami (przedsiebiorcami);

zastosowanie w reformie publiczne stuzby zatrudnienia dwoéch podstawowych dla New Public
Management (NPM) mechanizmow efektywnosciowych, tj. kontraktowania ustug aktywizacyjnych
(outsourcing) i rozliczania z efektow.

41). Szmagalski, Perspektywy pracy socjalnej. Czy pora sie zaczqc bac?, ,Problemy Polityki Spotecznej. Studia i Dys-
kusje” nr 19, 2012.
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Szanse w realizowaniu ustug na rzecz aktywizadji i reintegracji spoteczno-zawodowej Swiadczonych przez
podmioty ekonomii spoteczneji przedsiebiorstwa spoteczne (CIS, ZAZ, ZPCh, WTZ, spétdzielnie socjalne):

e wykorzystywanie rozwigzan zawartych w Ustawie Prawo zamodwien publicznych przy zlecaniu
zadan publicznych spétdzielniom socjalnym, ZAZ, etc. - takich, jak: klauzule spoteczne, zamowie-
nia zastrzezone, zakupy ,in house”, zamowienia ponizej progu, ustugi niepriorytetowe;

e mozliwos¢ udzielania przez wtadze gminy poreczenia zwrotu dotacji przyznawanej cztonkom
spoétdzielni socjalnej na jej zatozenie przez Osrodek Wspierania Ekonomii Spotecznej;

e wsparcie ze strony wtadz samorzgdowych, np. uzyczenie lokalu;

e udroznienie systemu - szukanie miejsc pracy dla oséb aktywizowanych/reintegrowanych, zwtaszcza
rozwoj wspotpracy z pracodawcami;

e opracowanie standardéw i modeli Swiadczenia ustug, np. Swiadczenia ustug w KIS, CIS, ZAZ; mo-
delu funkcjonowania CIS.

2. Ustugi zmierzajace do aktywizacji i budowania podmiotowosci
wspolnot lokalnych (Srodowiskowa praca socjalna/
organizowanie spotecznosci lokalnej)-

W odpowiedzi na deficyty pracy socjalnej w publicznym systemie pomocy spotecznej oraz sformu-
towane na gruncie aktywnej polityki spotecznej wezwanie do zwiekszenia roli ustug spotecznych
i pracy socjalnej, w latach 2008-2015 w ramach PO KL byty realizowane dwa przedsiewziecia zorien-
towane na rozwéj srodowiskowej pracy socjalnej. Po pierwsze, opracowano model organizowania
spotecznosci lokalnej (OSL)%, ktory jest propozycja nie tylko dla pracownikéw socjalnych zatrudnionych
w jednostkach organizacyjnych pomocy spotecznej, ale réwniez dla pracownikéw innych instytucji,
ktére realizujg cele i zadania polityki spotecznej (osrodki kultury, szkoty, organizacje pozarzgdowe,
etc.). Upowszechnianie Srodowiskowej pracy socjalnej stuzy budowaniu kapitatu spotecznego - co z kolei
jest rownie waznym czynnikiem warunkujacych rozwoj ekonomii i przedsiebiorczosci spotecznej, jak
kapitat ludzki, Srodki finansowe, rozwigzania prawne, etc. Po drugie, OPS i PCPR w ramach projektéw
systemowych PO KL miaty realizowa¢ Programy Aktywnosci Lokalnej (PAL) adresowane do okreslo-
nych spotecznosci terytorialnych (np. mieszkancy osiedla, wsi) lub wybranej kategorii klientow po-
mocy spotecznej (np. osoby niepetnosprawne, osoby opuszczajace piecze zastepczg), celem tych
programow byta aktywizacja spoteczna i rozwigzywanie probleméw spotecznosci lokalnej z udziatem
jej cztonkdw, we wspodtpracy z réznymi lokalnymi podmiotami.

Programy Aktywnosci Lokalnej byty realizowane tylko w nielicznych gminach i nie spowodowaty
upowszechnienia srodowiskowej pracy socjalnej. Przepisy prawne dotyczgce wydatkowania publicznych

42|, Rybka, Budowanie subsydiarnych relacji pomiedzy podmiotami polityki i pomocy spotecznej a rozwéj srodowi-
skowej pracy socjalnej, ,Problemy Polityki Spotecznej”, nr 25, 2014; I. Rybka, Rozwdj solidarnosci spotecznej czy dyk-
tat wskaznikéw produktu?, (w:) K. Wodz, K. Pigtek (red.), Od welfare state do welfare society?, Wydawnictwo Naukowe
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, Torun.

43 B. Babska i inni, Model srodowiskowej pracy socjalnej/organizowania spotecznosci lokalnej, wyd. Instytut Spraw
Publicznych, Stowarzyszenie Centrum Wspierania Aktywnosci Lokalnej CAL, Warszawa 2014.
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Srodkéw finansowych, koncentracja urzednikdw szczebla regionalnego na wskaznikach ilosciowych
i funkcjach kontrolnych przy niedostatku doradztwa i innych form wsparcia merytorycznego dla pra-
cownikéw socjalnych zatrudnionych w OPS i PCPR, brak zrozumienia u wtadz samorzgdowych, towa-
rzyszacy pracownikom socjalnym niepokdj i niepewnos¢, czy ich dziatania zostang zaakceptowane
przez instytucje kontrolujgce wydatkowanie srodkéw unijnych, brak partnerskich relacji z sektorem
obywatelskim i skromny zakres wspotpracy z lokalnymi instytucjami polityki spotecznej - wszystkie
te czynniki powodowaty, ze pracownicy socjalni w ramach PAL-i, zamiast wzmacniania spotecznosci
lokalnej (kapitatu spotecznego) przez prowadzenie sSrodowiskowej pracy socjalnej, wybierali raczej
rozwigzania asekuracyjne, umozliwiajgce co najwyzej prace socjalng na rzecz klientéw pomocy spo-
tecznejiich najblizszego otoczenia, nie zas organizowanie spotecznosci lokalnej; najlepiej radzili sobie
w roli animatora lokalnego, znacznie trudniej byto im realizowa¢ zadania organizatora sieci spotecz-
nych, natomiast w ogole nie podejmowali roli lokalnego polityka spotecznego. Sektor publiczny nie
wykorzystat PAL-i do nawigzania blizszej wspotpracy z organizacjami pozarzgdowymi, wzmocnienia
ich roli jako swojego partnera i rekonstrukcji lokalnej polityki spotecznej w kierunku welfare mix lub
welfare society.

Analiza PAL realizowanych przez OPS ujawnita istnienie podwdjnej niespojnosci, w ktérej upatruje
sie zasadniczej przyczyny niepowodzen w wykorzystaniu PAL-i do upowszechniania srodowiskowe;j
metody pracy socjalnej jako metody aktywizowania i reintegrowania spotecznosci lokalnej. Po pierw-
sze, jest to niespdjnosc sfery normatywnej (wartosci) ze sferg instytucjonalng, w ktérej stosowane sg
instrumenty prawne i finansowe typowe dla koncepcji New Public Management (Nowe Zarzgdzanie
Publiczne), a nie dla koncepcji Public Governance (Partycypacyjne Zarzgdzanie Publiczne), ktora lepiej
odpowiada rozwijaniu pracy socjalnej zgodnie z koncepcjg empowerment*. Po drugie, nie ma spoj-
nosci w samej sferze wartosci - cele stuzb socjalnych sg bowiem rozbiezne z celami administracji
publicznej (biurokracji), ktéra byta nastawiona przede wszystkim na zwiekszenie absorpcji sSrodkéw
unijnych, np. zwiekszanie liczby uczestnikow PAL przy jednoczesnym skracaniu czasu ich udziatu
w projekcie, co uniemozliwia prowadzenie srodowiskowej pracy socjalnej, prowadzi natomiast do kon-
centracji na wskaznikach produktu, ktére informuja jedynie o liczbie udzielonych Swiadczen i liczbie
beneficjentow, ktorzy je uzyskali - z pominieciem wskaznikow rezultatu i oddziatywania, ktore opisujg
rodzaj, skale i trwatos¢ zmian.

Bariery w realizowaniu Srodowiskowej pracy socjalnej/organizowaniu spotecznosci lokalnej:

¢ niedostateczne zrozumienie i wsparcie (materialne i niematerialne) ze strony samorzadu - dominujg
kontakty okolicznosciowe przy braku merytorycznych debat;

e relatywnie niska pozycja osrodka pomocy spotecznej, niekorzystny wizerunek;
e niedocenianie zasobow organizacji pozarzgdowych przez samorzad terytorialny, paternalizm;

e orientacja na realizacje biezgcych dziatah projektowych - realizacja projektu staje sie celem
samym w sobie, podczas gdy projekt jest przeciez narzedziem pracy socjalnej;

e ewaluacja dziatan realizowanych w ramach projektéw w oparciu o wskazniki produktu, z pomi-
nieciem wskaznikéw rezultatu i oddziatywania;

44 ]. Przywojska, Nowe zarzgdzanie i governance w pracy socjalnej, Wyd. CRZL, Warszawa 2014.
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e zarzadzanie projektowe w oparciu o mechanizmy rynkowe (NPM), co nie sprzyja kooperacji
z sektorem obywatelskim, ani realizowaniu wartosci pracy socjalnej; zamiast aktywizowania spo-
tecznosci lokalnych - administrowanie i technokratyczne zarzagdzanie ustugami spotecznymi;

e niskie kompetencje zawodowe stuzb socjalnych w zakresie sSrodowiskowej pracy socjalnej;

e kontrola biurokratyczna i niewielki obszar autonomii pracownikéw socjalnych, ktérzy w rezultacie
raczej przyjmujg strategie asekuracyjne, niz podejmujg dziatania innowacyjne.

Szanse na realizowanie sSrodowiskowej pracy socjalnej/organizowanie spotecznosci lokalnej:

e grupa wyszkolonych w zakresie organizowania spotecznosci lokalnej pracownikéw socjalnych,
zmotywowanych do pracy w tej roli zawodowej;

e tworzenie w nielicznych osrodka pomocy spotecznej stanowiska organizatora spotecznosci lokalnej;
e stosunkowo niskie koszty realizowania tej metody pracy socjalnej;

e wypracowany i przetestowany w osrodkach pomocy spotecznej model organizowania spotecz-
nosci lokalnej (OSL);

e materiaty edukacyjne: podreczniki, poradniki, wnioski z badan.

Dobra praktyka: Aktywizacja i integracja spoteczna klientéw pomocy spotecznej mieszkajgcych w
mieszkaniach socjalnych przez pracownika socjalnego zatrudnionego w OSP, ktéry pracowat z mikro-
spotecznoscig w oparciu 0 metode OSL. Konkretne rezultaty jego wspotpracy z mieszkancami barakéw
socjalnych: zmobilizowat ich do tego, aby wtasng pracg ocieplili i otynkowali baraki (samoorganizacja)
oraz zorganizowali tygodniowe zajecia rekreacyjne dla dzieci - swoich i zzamozniejszego sgsiedztwa;
przetamany zostat marazm i wzajemna nieche¢ wsréd mieszkancéw, pojawita sie odpowiedzialnos¢
za otoczenie i pomoc wzajemna, poprawity sie relacje z najblizszym sasiedztwem (wczesniej wrogie).
Czynniki sukcesu: postawa i kompetencje organizatorki, wsparcie kierownictwa OPS, ktére wypraco-
wato bardziej uniwersalne standardy i procedury pracy w OPS, przychylnosc i zaufanie otoczenia:
sponsordéw (materiaty budowlane), podmiotu administrujgcego barakami socjalnymi.

Zrédto: M. Dudkiewicz, K. Gorniak, Sukces w Srednim miescie,
(w:) M. Dudkiewicz (red.), Oblicza zmiany lokalnej. Studia przypadkdéw, Wyd. ISP, Warszawa 2013

3. Ustugi opiekuncze w miejscu zamieszkania

Ustugi opiekuncze w miejscu zamieszkania jako element szerszej polityki senioralnej (ale nie tylko)
sg szczegblnie wazne ze wzgledow spoteczno-demograficznych. Odsetek ludnosci w wieku 60+ bedzie
systematycznie wzrastat. W 2035 r. ma on wynies$¢ 30%, przy czym w miastach bedzie sie ksztattowat
na nieco wyzszym poziomie (31%) niz na wsi (28,6%). Mediana wieku, czyli parametr wyznaczajgcy
granice wieku, ktérg potowa populacji juz przekroczyta, a druga potowa jeszcze nie osiggneta, takze
ulegnie podwyzszeniu z 38 lat w 2010 r. do 47,9 lat w roku 2035%. Szacuje sie, ze w ciggu 20 lat nastapi

4 Zatozenia Dlugofalowej Polityki Senioralnej w Polsce na lata 2014-2020, Zatgcznik do uchwaty nr 238 Rady Mini-
strow z dnia 24 grudnia 2013 r. (poz. 118), s. 9.
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spadek liczby ludnosci w wieku produkcyjnym o ok. 2 miIn o0sdb, a cze$¢ os6b z sektora gospodarki
zostanie przesunieta do ustug opiekunczych dla wzrastajgcej populacji senioréw. Odpowiednio zor-
ganizowane i wykonywane ustugi opiekuncze powinny umozliwi¢ tym osobom zaspokojenie podsta-
wowych i niezbednych potrzeb zyciowych, przy zachowaniu optymalnego poziomu ich samodzielnosci
i aktywnosci, a przez to zwiekszy¢ prawdopodobienstwo pozostania w sSrodowisku zamieszkania
i op6zni¢ moment, w ktérym konieczne stac sie moze zapewnienie statej, catodobowej opieki insty-
tucjonalnej*. Wedtug danych MRPiPS, w 2015 r. osrodki pomocy spotecznej przyznaty pomoc w for-
mie ustug opiekunczych 93 272 osobom, w tym 5 176 osobom - specjalistyczne ustugi opiekuncze,
co w poréwnaniu do roku poprzedniego stanowi wzrost o 4 392 os6b#. Nalezy podkresli¢, ze realizacja
ustug opiekunczych przy uwzglednieniu potrzeb oséb potrzebujacych opieki jest tez rozwigzaniem
tanszym dla budzetéw gmin.

Zgodnie z art. 50.1. ustawy o pomocy spotecznej, osobie samotnej, ktéra z powodu wieku, choroby
lub innych przyczyn wymaga pomocy innych 0sob, a jest jej pozbawiona, przystuguje pomoc w formie
ustug opiekunczych lub specjalistycznych ustug opiekunczych. Ustugi opiekuncze w miejscu zamiesz-
kania to Swiadczenie niepieniezne z pomocy spotecznej, obejmujgce pomoc w zaspokajaniu codzien-
nych potrzeb zyciowych - opieke higieniczng, zalecong przez lekarza, pielegnacje oraz (w miare
mozliwosci) zapewnienie kontaktéw z otoczeniem osobie starszej, ktéra w tym zakresie wymaga po-
mocy innych oséb. Specjalistyczne ustugi opiekurcze sg to ustugi dostosowane do szczegélnych potrzeb
wynikajgcych z rodzaju schorzenia lub niepetnosprawnosci, Swiadczone przez osoby ze specjalistycznym
przygotowaniem zawodowym®.

W przypadku specjalistycznych ustug opiekunczych praktyka pokazuje, ze sg one rzadko wykorzy-
stywane - zaréwno ze wzgledu na brak znajomosci prawa w tym obszarze przez osoby, ktére mogtyby
z nich skorzystac¢ (osoby te czesto nie korzystajg z innych swiadczen pomocy spotecznej), jak i brak
dostepnosci tego rodzaju ustugi lub niedobo6r odpowiednio wykwalifikowanej kadry.

Zasady i warunki realizacji ustug opiekunczych w miejscu zamieszkania opisane sg w ustawie
0 pomocy spotecznej jedynie w odniesieniu do adresatow ustugi i ich ogdlnego zakresu, a szczego-
towe rozwigzania w tym obszarze zostaty pozostawione w kompetencji rad gminy, w tym ustalenie
zasad odptatnosci za ustugi czy szczegotowe warunki przyznawania ustug. Odptatnosci za ustugi opie-
kuncze ustalane sg uchwatg rady gminy i zalezg od dochodu netto osoby potrzebujgcej, w przypadku
przekroczenia kryterium dochodowego osoby mogg ponosi¢ czesciowg lub catkowitg odptatnos¢ za
ustugi, co jest swego rodzaju barierg w skorzystaniu z ustug. Odptatnosci za ustugi wigzga sie z przyjeta
w gminie stawka za ustugi opiekuncze. Cena ustugi jest czynnikiem wptywajgcym na jakos¢ ustugi
poprzez m.in. wysoko$¢ wynagrodzenia osoby realizujgcej opieke w miejscu zamieszkania, przy czym
wieksze znaczenie nadawane temu czynnikowi przypisywane jest przez mops/mopr, czyli osrodki

4 K. Stec, Standard ustug opiekuriczych swiadczonych w miejscu zamieszkania, (w:) Standardy ustug pomocy spotecznej:
interwencji kryzysowej, ustug opiekuriczych swiadczonych w miejscu zamieszkania, poradnictwa specjalistycznego,
w tym poradnictwa specjalistycznego dla 0séb niepetnosprawnych, cztonkéw rodzin oséb niepetnosprawnych oraz
0s6b wspierajqcych osoby niepetnosprawne. Rekomendacje metodyczne i organizacyjne, praca zbiorowa, Wspolnota
Robocza Zwigzkéw Organizacji Socjalnych, Warszawa 2014, s. 50.

47 Sprawozdanie MPiPS-03 za 2015 r.
48 Realizacja specjalistycznych ustug opiekunczych uregulowana jest Rozporzadzeniem Ministra Polityki Spotecz-
nej z dnia 22 wrzesnia 2005 r. w sprawie specjalistycznych ustug opiekunczych oraz Rozporzadzeniem Ministra

Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 6 lipca 2006 r. zmieniajgcym rozporzadzenie w sprawie specjalistycznych ustug
opiekunczych. Dz.U. 2006 nr 134, poz. 943.
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w wiekszych miastach (wymieniana jest na pierwszym miejscu sposrod czynnikéw utrudniajgcych realizacje,
obnizajgcych jakos¢ ustugi), niz w ops (na miejscu 6smym sposréd wskazanych czynnikow)®.

Te same badania pokazujg, ze w co trzeciej (37%) jednostce organizacyjnej pomocy spotecznej
ustugi Swiadczg osoby formalnie do tego nie przygotowane. Z kolei w co trzeciej jednostce organiza-
cyjnej nie prowadzi sie zadnych szkolen w obszarze zwigzanym ze Swiadczeniem ustug opiekunczych.
Przygotowanie kadry do Swiadczenia ustug opiekunczych jest najstabsze w gminnych osrodkach po-
mocy spotecznej dziatajacych na terenach wiejskich, gdzie takze ustugi opiekuncze realizowane sg
w formie rob6t publicznych. Mozna zaobserwowaé, szczegdlnie w duzych miastach, nadwyzke popytu
na ustugi nad ich podaza. Niskie wynagrodzenie oraz proponowana forma zatrudnienia powodujg
problemy z rekrutacjg oséb mogacych Swiadczy¢ takie ustugi. Skala realizacji ustug opiekuniczych do-
stosowana jest do mozliwosci Swiadczeniodawcéw, a nie Swiadczeniobiorcow.

Zdarza sie rowniez, ze zmiany chorobowe utrudniajg seniorom prawidtowg ocene mozliwosci samo-
dzielnego funkcjonowania w Srodowisku. Z tego tez powodu cze$¢ os6b odmawia skorzystania z ustug
- w takim przypadku duza role odgrywa praca socjalna prowadzona w $rodowisku, jednak w praktyce
jest ona realizowana rzadko. Praktyka realizacji ustug opiekunczych jest dos$¢ stabo nadzorowana,
bowiem osoby korzystajgce z nich pozostajg pod regularng (przynajmniej raz na miesigc) opieka pra-
cownika socjalnego $rednio tylko w 44% ops-6w (w tym w co drugim gops - 51%) oraz jedynie w co
trzecim (38%) mops/mopr=. Pracownicy socjalni deklarowali, ze spotkania z osobami korzystajgcymi
z ustug opiekunczych odbywajg sie najczesciej raz na dwa, trzy miesigce, czes¢ spotyka sie raz w mie-
sigcu. Kontrola jakosci realizacji ustug przeprowadzana jest przede wszystkim przez rozmowe z osobami
korzystajacymi z ustug, ktérymi najczesciej sg osoby starsze. Pocigga to za sobg takie konsekwencje,
ze wiedza na temat jakosci realizacji ustugi jest niepetna, bowiem osoby starsze czesto sg w blizszej
relacji z osobami Swiadczacymi opieke niz z pracownikami socjalnymi (ze wzgledu chociazby na czesto-
tliwos¢ spotykania sie) - zdarza sie wiec, ze informacje te nie sg adekwatne do faktycznego poziomu
realizacji ustug.

Osrodki pomocy spotecznej realizujg ustugi samodzielnie lub we wspotpracy z wyspecjalizowanymi
w tym zakresie organizacjami pozarzgdowymi lub firmami prywatnymi. Ogélnopolskie badanie spo-
teczne Standardy ustug w pomocy spofecznej, zrealizowane w 2010 r. w gminnych osrodkach pokazuje,
ze oferta ustug opiekuniczych jest dostepna w 77% jednostek. Ustugi opiekuricze w wiekszosci wy-
padkow (63%) realizowane sg we wtasnym zakresie przez pracownikéw instytucji (GOPS i MGOPS).
Miejskie osrodki ustuge te najczesciej zlecajg organizacjom pozarzagdowym (58%) lub prywatnej firmie (38%)"".

Wyniki kontroli NIK przeprowadzonejw 2015 r. w szesciu gminnych i miejskich osrodkach pomocy
spotecznej wskazaty na bariery, ktore réwniez mozna zaobserwowac w szerszej perspektywie pomocy
spotecznej. Osoby korzystajgce z ustug opiekuriczych w praktyce nie majg wptywu na wybor podmiotu
je realizujgcego, poniewaz o tym wyborze decyduje gmina, dla ktorej zazwyczaj jedynym kryterium
wyboru jest cena ustugi. Zlecanie ustug w trybie ustawy Prawo zamdwien publicznych niesie ze sobg
ryzyko komercjalizacji ustugi i przedktadanie zysku nad jakos¢ realizacji ustug, czego mamy w Polsce
przyktady.

4 ], Krzyszkowski, Osoby starsze, (w:) R. Szarfenberg (red.), Krajowy Raport Badawczy. Pomoc i integracja spoteczna
wobec wybranych grup - diagnoza standaryzacji ustug i modeli instytucji, Wspdélnota Robocza Zwigzkéw Organizacji
Socjalnych, Warszawa 2011, s. 166.

%0 Tamze, s. 170.
5" Tamze, s. 173-174.
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Wskazano réwniez istotng kwestie: z tresci decyzji przyznajacych ustugi opiekuncze nie wynika ich
zakres, chod przepisy prawa wskazujg na koniecznosc ich zamieszczania - ma to rowniez duze znaczenie
z perspektywy potrzeb osoby korzystajgcej z ustug i egzekwowania przyjetego zakresu. Nieokreslenie
standardu ustug opiekuniczych (w tym specjalistycznych) i katalogu Swiadczen wchodzacych wich zakres
réwniez jest z tym zwigzane. Ustalenie katalogu Swiadczen opiekunczych i standardéw ich wykonania
utatwitoby wnioskodawcy wybér okreslonej formy pomocy, zgodnej z indywidualnymi potrzebami,
a OPS udzielenie jej i kontrole wykonania®2,

W Polsce obowigzek opieki nad osobg starszg nalezy przede wszystkim do rodziny. W Zatozeniach
Dtugofalowej Polityki Senioralnej wskazano na istotny element z tego obszaru, czyli uwzglednienie po-
trzeb i oczekiwan nieformalnych opiekunéw oséb starszych, ktére powinny zosta¢ wigczone w katalog
systemowych rozwigzan, umozliwiajgcych im opieke, gdy nie sg zatrudnieni i mogg poswiecic sie
opiece, ale takze wtedy, gdy bedg musieli tgczy¢ opieke z pracg. Stosunkowo rzadko sg wykorzysty-
wane w praktyce rozwigzania z obszaru teleopieki (cho¢ coraz wiecej, zwtaszcza duzych miast, decy-
duje sie na ich wdrozenie), ktére mozna wykorzysta¢ we wsparciu i nadzorze nad osobami starszymi,
zmniejszajac jednoczesnie wysitek i stres opiekuna i poprawiajgc bezpieczenstwo seniordw.

Istotne jest stworzenie kompleksowego systemu opieki dtugoterminowej, z wykorzystaniem pa-
kietu ustug dostosowanych do potrzeb i mozliwosci oséb potrzebujgcych opieki, przy wspotpracy
systemu pomocy spotecznej, opieki geriatrycznej, instytucji ochrony zdrowia i organizacji pozarzgdowych.

Ustugi opiekuncze w miejscu zamieszkania, jako element polityki senioralnej, s dynamicznie roz-
wijajgcym sie sektorem. Samorzady gminne mierzg sie z poteznym wyzwaniem demograficznym w tym
obszarze - warto wiec zwrdéci¢ uwage na istniejgce bariery dla rozwoju ustug:

e Brak przepiséw wykonawczych okreslajgcych standard realizacji ustug opiekuniczych i katalog
Swiadczen wchodzacych w ich zakres powoduje réznice w sposobie realizacji ustugi pomiedzy
poszczegdlnymi samorzgdami.

e Stawki ustug opiekunczych okreslane sg przez gminy i dostosowane do ich mozliwosci budzetowych,
czego konsekwencjg jest niska (nieadekwatna) w stosunku do realnych potrzeb podaz ustug finan-
sowanych w catosci lub czeSciowo przez gmine.

e Komercjalizacja ustug - wprowadzenie mechanizméw rynkowych, minimalizacja kosztéw reali-
zacji poprzez m.in. najtansze formy zatrudnienia oséb realizujgcych ustugi opiekuncze.

e Brak kompleksowego systemu opieki dtugoterminowej, z wykorzystaniem pakietu ustug dosto-
sowanych do potrzeb i mozliwosci os6b potrzebujgcych opieki, przy wspotpracy systemu pomocy
spotecznej, opieki geriatrycznej, instytucji ochrony zdrowia i organizacji pozarzgdowych.

e Niski poziom partycypacji spotecznej - osoby korzystajace z ustug opiekunczych w praktyce nie
majg wptywu na wybdr podmiotu realizujgcego ustugi.

e Sposdb zatrudnienia osob Swiadczacych ustugi opiekuricze na umowy cywilnoprawne jako kon-
sekwencja ,ciecia kosztow" oraz wigzace sie z tym niskie kwalifikacje pracownikéw - w co trzeciej
jednostce organizacyjnej pomocy spotecznej ustugi Swiadczg osoby formalnie do tego nie przygo-
towane. Na terenach wiejskich zdarza sie, ze ustugi opiekuncze realizowane sg w formie robo6t
publicznych.

52 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli: Swiadczenie pomocy osobom starszym przez gminy i po-
wiaty, Warszawa 2016, s. 3.
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e Staby nadzor nad realizacjg ustugi - osoby korzystajgce pozostajg pod regularng (przynajmniej
raz na miesigc) opiekg pracownika socjalnego srednio tylko w 44% gminnych osrodkéw pomocy
spotecznej oraz jedynie w co trzecim osrodku miejskim.

Szanse dla rozwoju ustug opiekunczych w miejscu zamieszkania sg z kolei nastepujace:

e Wdrozenie istniejgcych juz projektow aktéw wykonawczych regulujgcych realizacje ustug opie-
kunczych daje szanse na poprawe ich jakosci.

e Ustugi opiekuncze w miejscu zamieszkania sg rozwigzaniem tanszym w poréwnaniu do opieki
instytucjonalne;.

e Rynek ustug opiekunczych w miejscu zamieszkania bedzie sie rozwijat w odpowiedzi na wzrost
popytu na tego rodzaju ustugi, bedgcy konsekwencjg tendencji demograficznych, przy malejgcym
potencjale opiekuhczym rodziny.

e Rozwdj systemu ustug opiekunczych poprzez wprowadzanie nowoczesnych rozwigzanh z zakresu
np. teleopieki.

e Opracowanie standardéw realizacji ustug opiekunczych (projekt 1.18), lokalne, oddolne procesy
standaryzacji, wdrazane przez gminy, wykorzystanie dobrych praktyk.

e Umozliwienie osobom korzystajgcym z opieki zaspokojenie podstawowych i niezbednych potrzeb
zyciowych, przy zachowaniu optymalnego poziomu ich samodzielnosci i aktywnosci, a przez to
zwiekszenie prawdopodobienstwa pozostania w Srodowisku zamieszkania i op6znienie mo-
mentu, w ktérym bedzie konieczne zapewnienie statej, catodobowej opieki instytucjonalne;j.

Dobre praktyki: Tréjmiejski Standard Ustug Opiekunczych - inicjatywa na rzecz zapewnienia jak
najwyzszej jakosci zycia osob, ktére doswiadczajg ograniczen w zaspokajaniu podstawowych i nie-

zbednych potrzeb w miejscu zamieszkania i w zwigzku z tym wymagajg pomocy innych oséb. Prace

nad standaryzacja ustug opiekunczych rozpoczeto przy partycypacji organizacji pozarzagdowych,
osrodkéw pomocy spotecznej, policji, Srodowiska medycznego i prawniczego, a takze opiekunek i
0s6b korzystajacych z takich ustug. Prowadzono szerokie konsultacje spoteczne, w tym spotkania in-
dywidualne z osobami o znacznie ograniczonej sprawnosci. Dziatania projakosSciowe wsparte sg rea-
lizacjg projektow w tym obszarze, z wykorzystaniem srodkéw unijnych, a takze wykorzystaniem rozwigzan

teleopieki.

Zrodto: B. Mejsner, Lokalne inicjatywy na rzecz ustalania kryteriéw jakosci i standaryzacji ustug opiekuriczych
swiadczonych w miejscu zamieszkania - przyktady dobrych praktyk,
http://www.wrzos.org.pl/projekt1.18/download/Ekspertyza%20ZE%200S.pdf
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4. Ustugi opiekuninczo-wychowawcze, organizowane przez wiadze
powiatowe na rzecz dzieci przebywajacych w pieczy zastepczej
- Swiadczone w rodzinnej pieczy zastepczej

W obszarze polityki rodzinnej panstwa rozwigzania dotyczgce wprowadzenia modelu i instrumentow
w zakresie opieki nad dzieckiem i rodzing zostaty wprowadzone przepisami ustawy z dnia 9 czerwca
2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej*® i aktach wykonawczych. Wczesniej pod-
stawowe kwestie zwigzane z organizacjg opieki nad dzieckiem i rodzing zawarte byty w ustawie z dnia
12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej** oraz rozporzgdzeniach (z tego obszaru) do ustawy o pomocy
spotecznej. Zatozenia do ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej*® wskazywaty na
potrzebe stworzenia nowego modelu oraz wyodrebnienia systemu wspierania rodziny z pomocy spo-
tecznej. Ustugi w tym obszarze regulowane sg réwniez przez obowigzujgce akty wykonawcze do ustawy
0 wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze;.

Zgodnie z zapisami ustawy, piecza zastepcza jest sprawowana w przypadku niemoznosci zapew-
nienia dziecku opieki i wychowania przez rodzicow - za jej organizacje odpowiedzialny jest powiat®.
Piecza zastepcza sprawowana jest w dwoch formach: rodzinnej i instytucjonalnej. Do rodzinnych
form pieczy zastepczej naleza: rodziny zastepcze spokrewnione; rodziny zastepcze niespokrewnione:
niezawodowe, zawodowe (w tym pogotowia rodzinne, specjalistyczna rodzinna piecza zastepcza: dla
matoletnich matek, dla dzieci niepetnosprawnych, dla nieletnich); rodzinne domy dziecka. Rodzinne
formy pieczy zastepczej objete sg opieka koordynatora rodzinnej pieczy zastepczej. Instytucjonalna
piecza zastepcza realizowana jest przez placéwki opiekunczo-wychowawcze.

Analiza danych GUS pokazuje proces powolnego, lecz systematycznego zwiekszania udziatu rodzin
zastepczych lub rodzinnych doméw dziecka w sprawowaniu pieczy zastepczej. W 2005 r. w rodzinach
zastepczych przebywato 71% dzieci, natomiast w 2015 r. dzieci w rodzinnej pieczy zastepczej stano-
wity 75% ogétu objetych opiekg zastepczg - proporcja ta utrzymuje sie od roku 201257, Na koniec
2015 r. funkcjonowato 38,2 tys. rodzin zastepczych oraz 484 rodzinnych domoéw dziecka.

W tym samym roku dziatato 1 086 placoéwek instytucjonalnej pieczy zastepczej, z tego 1 078 placé-
wek opiekunczo-wychowawczych (w obu przypadkach o 19 wiecej nizw 2014 r.) oraz sze$¢ regional-
nych placoéwek opiekunczo-terapeutycznych. Wsrdéd tych pierwszych dziatato 228 placowek
rodzinnych, 667 socjalizacyjnych, 45 interwencyjnych, 17 specjalistyczno-terapeutycznych oraz 121
placowek taczacych zadania. Placéwki te tgczg dziatania socjalizacyjne (w 121 placéwkach), interwen-
cyjne (w 117 placéwkach) oraz specjalistyczno-terapeutyczne (w 16 placéwkach). gczna liczba miejsc
w instytucjonalnej pieczy zastepczej wyniosta 19,6 tys., w tym 19,4 tys. w placéwkach opiekunczo-
-wychowawczych?,

3 Ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze;.
% Ustawa o pomocy spotecznej.

%5 Zatozenia projektu ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej nad dzieckiem, przyjete przez RM
w dniu 30 czerwca 2009 roku, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej.

%6 Ustawa. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, art. 32.

57.0d roku 2012 - rodzinna piecza zastepcza (rodziny zastepcze i rodzinne domy dziecka, ktore mogty powstawac
w wyniku przeksztatcenia zawodowych niespokrewnionych z dzieckiem wielodzietnych rodzin zastepczych lub
placéwek opiekuriczo-wychowawczych typu rodzinnego).

%8 Gtéwny Urzad Statystyczny, Pomoc spofeczna i opieka nad dzieckiem i rodzing w 2015 roku, Warszawa 2016, s. 33-34.
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Wiekszos¢ rodzin zastepczych stanowity rodziny spokrewnione - 63,8% ogétu, dalej rodziny nieza-
wodowe 29,7% i rodziny zawodowe - 5,2%, rodzinne domy dziecka -1,3%. Dane pokazujg réwniez
niewielkie zmiany dotyczace podmiotéw rodzinnej pieczy zastepczej - nieznaczny, ale systematyczny
spadek liczby rodzinnych form pieczy zastepczej od 2012 r.

Statystyki prowadzone w obszarze wsparcia pieczy zastepczej pokazuja, ze cele ustawowe doty-
czace deinstytucjonalizacji pieczy zastepczej stworzyty warunki prawne w tym zakresie, lecz w prak-
tyce realizowane sg one w znikomym stopniu, rezultaty w postaci realnego wzrostu liczby rodzin
zastepczych zawodowych nie sg w petni osiggane.

Zaktadany w ustawie rozwéj rodzinnych form pieczy zastepczej uwzglednia korzysci dwojakiego
rodzaju: spoteczne i ekonomiczne. W odniesieniu do tego pierwszego - dla rozwoju dziecka zindywi-
dualizowanie charakteru opieki i wychowanie w srodowisku domowym w lepszy spos6b przygotuje
do samodzielnego petnienia rél spotecznych. Potencjalne korzysci dla finanséw publicznych oznaczajg
obnizenie w dtuzszym okresie kosztéw opieki zastepczej, poniewaz rodzinne formy pieczy zastepczej
sg znacznie tansze od instytucjonalnych. Miesieczne koszty utrzymania dziecka w pieczy zastepczej
wynoszg: 660,00 zt - w rodzinie zastepczej spokrewnionej, 1 000,00 zt - w rodzinie zastepczej zawo-
dowej, rodzinie zastepczej niezawodowej lub rodzinnym domu dziecka, 200,00 zt - dodatek mie-
sieczny na dziecko legitymujgce sie orzeczeniem o niepetnosprawnosci. Kazda rodzina otrzymuje
500,00 zt dodatek wychowawczy na dziecko. Rodzinie zastepczej zawodowej oraz prowadzgcemu ro-
dzinny dom dziecka przystuguje wynagrodzenie nie nizsze niz kwota 2 000,00 zt miesiecznie, przy
czym rodzinie petnigcej funkcje pogotowia rodzinnego przystuguje wynagrodzenie nie nizsze niz 2
600,00 zt miesiecznie. Dla poréwnania, wedtug danych MRPiPS, w 2014 r. Sredni miesieczny koszt
utrzymania dziecka w placéwce opiekunczo-wychowawczej wynosit ok. 3 824 zt*°. W praktyce zaob-
serwowa¢ mozna niski poziom wptywu przyjetych zatozen na rozwéj rodzinnej pieczy zastepczej. W
2015 r. zdecydowana wiekszos¢ rodzin zastepczych (26,3 tys.) i rodzinnych doméw dziecka (258) -
funkcjonowata w miastach (tgcznie 68,6%), na wsi odnotowano odpowiednio: 11,9 tys. oraz 226.%

Waznym instrumentem wsparcia rodzinnej pieczy zastepczej jest koordynator rodzinnej pieczy za-
stepczej - wejscie w zycie nowelizacji ustawy we wrzesniu 2014 r. zmniejszyto limit rodzin objetych
pomocg koordynatora z 30 do 15 - w praktyce zdarza sie, ze w niektérych powiatach wskaznik ten
jest przekraczany®'. Zadania koordynatora okresla art. 77.3. ustawy o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej - i sg to w szczegdlnosci: udzielanie pomocy rodzinom zastepczym i prowadzgcym
rodzinne domy dziecka w realizacji zadan wynikajgcych z pieczy zastepczej; przygotowanie planu po-
mocy dziecku (we wspotpracy z rodzing zastepczg lub prowadzgcym rodzinny dom dziecka oraz asys-
tentem rodziny, a w przypadku, gdy rodzinie dziecka nie zostat przydzielony asystent rodziny - z podmiotem
organizujgcym prace z rodzing); pomoc rodzinom zastepczym oraz prowadzgcym rodzinne domy
dziecka w nawigzaniu wzajemnego kontaktu; zapewnianie rodzinom zastepczym oraz prowadzgcym
rodzinne domy dziecka dostepu do specjalistycznej pomocy dla dzieci, w tym psychologicznej, ree-
dukacyjnej i rehabilitacyjnej; zgtaszanie do osrodkéw adopcyjnych informacji o dzieciach z uregulo-
wang sytuacja prawng, w celu poszukiwania dla nich rodzin przysposabiajgcych; udzielanie wsparcia
petnoletnim wychowankom rodzinnych form pieczy zastepczej; przedstawianie corocznego sprawoz-
dania z efektéw pracy organizatorowi rodzinnej pieczy zastepczej.

% Tamze, s. 30
60 Tamze, s. 38

1 D. Jakubiec, B. Kulig i in., Raport z oceny realizacji Ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej. Wyniki
analiz i badari jakosciowych i ilosciowych, Koalicja na rzecz Rodzinnej Opieki Zastepczej, Warszawa 2015, s. 88.
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Badania prowadzone w 2015 roku przez Koalicje na Rzecz Rodzinnej Pieczy Zastepczej pozwolity
na wyodrebnienie czynnikéw utrudniajgcych rozwdj rodzinnej pieczy zastepczej, w tym m.in.: niesku-
teczne kampanie pozyskiwania rodzin zastepczych, brak rodzin pomocowych, brak kandydatéw na
rodziny zastepcze, fluktuacja koordynatoréw rodzinnej pieczy zastepczej. Kolejne czynniki wymie-
nione w raporcie to: negatywny obraz rodzicielstwa zastepczego kreowany przez media, brak sSrodkéw
finansowych w budzecie powiatu, brak wsparcia dla rodzin zastepczych, trudnosci w kontaktach ro-
dzin zastepczych z rodzinami biologicznymi, nieche¢ do rodzin zastepczych w srodowisku lokalnym,
niedostateczne zaangazowanie rodzin zastepczych na rzecz rozwoju rodzinnej pieczy zastepczej, nie-
korzystne warunki zatrudniania rodzin zastepczych, skomplikowane i niespdjne przepisy prawne®?,

Za realizacje zadan w zakresie rozwoju pieczy zastepczej odpowiedzialny jest powiat, ktéry wyko-
nuje je poprzez Powiatowe Centra Pomocy Rodzinie. W przypadku miast na prawach powiatu zadania
te bywajg tgczone w jednej strukturze organizacyjnej z zadaniami gminy - wsparciem rodzin biolo-
gicznych w formie asystentury rodzinnej. W praktyce i tutaj miasta przyjety rézne rozwigzania w struk-
turze zarzadzania jednostka. Ustugi opisane ustawg o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej
sg zintegrowane i nadzorowane przez tego samego zarzgdzajgcego, np. Centrum Wspierania Rodziny
w MOPR w Gdansku, ktore sktada sie z kilku dziatéw nadzorujgcych poszczegdine ustugi (Dziat Pieczy
Rodzinnej, Dziat Pieczy Instytucjonalnej, Dziat Wspierania Rodziny), lub sg rozdzielone pomiedzy réz-
nych decydentéw - tu czesto kluczem podziatu sg zadania gminne i powiatowe. To pierwsze rozwig-
zanie wydaje sie by¢ bardziej efektywne z punktu widzenia chociazby wspierania wspotpracy
pomiedzy koordynatorami a asystentami. Ustawodawca stworzyt tez zupetnie nowg instytucje, na-
zwang w ustawie ,organizatorem rodzinnej pieczy zastepczej”. Moze to by¢ wyznaczona przez sta-
roste jednostka organizacyjna powiatu, podmiot z sektora pozarzadowego, ktéremu powiat zlecit
realizacje tego zadania, lub tez moze stanowic jg zesp6t do spraw pieczy zastepczej w powiatowym
centrum pomocy rodzinie. W praktyce zdarza sie rzadko, ze funkcja organizatora rodzinnej pieczy
zastepczej powierzana jest innym podmiotom: organizacjom pozarzgdowym, innym jednostkom sa-
morzgdowym (w 2014 r. byto 30 takich przypadkéow).

Elementem wsparcia rodzinnej pieczy zastepczej jest takze mozliwos¢ powotania tzw. rodziny po-
mocowej. Rodziny te petnig funkcje w przypadku czasowego niesprawowania opieki nad dzieckiem
przez rodzine zastepczg lub prowadzgcego rodzinny dom dziecka. Wedtug stanu na koniec grudnia
2014 r., liczba rodzin pomocowych wynosita 126, natomiast w ciggu catego roku tgcznie rodzin po-
mocowych byto 480, co w poréwnaniu do ogdlnej liczby form rodzinnej pieczy zastepczej jest zaledwie
utamkiem realnych potrzeb.

Jednym z kluczowych aspektow jakosci ustugi realizowanej na rzecz dzieci przebywajacych w pieczy
zastepczej jest wspotpraca szczebla powiatowego i gminnego, czyli w praktyce wspotpraca koordy-
natora rodzinnej pieczy zastepczej i asystenta rodziny, zwtaszcza w zakresie tworzenia planu pomocy
dziecku. W rzeczywistosci owa wspotpraca bywa formalna i wigze sie z koniecznoscig wypetniania
okreslonych wymogdw ustawowych i jest funkcjg trudnosci we wspotpracy obu szczebli na réznych
ptaszczyznach. W praktyce zdarzajg sie rowniez przypadki, gdzie ze wzgledu na braki kadrowe asys-
tentow lub ich nieadekwatnie zdefiniowane role, rodziny biologiczne po umieszczeniu dzieci w pieczy
zastepczej nie sg obejmowane pomoca asystenta.

62 Tamze, s. 23-24.
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Deinstytucjonalizacja, bedaca gtéwnym zatozeniem ustawy, realizowana jest w efekcie w ograni-
czonym zakresie - placowki w opinii czesci samorzagdéw s3g rozwigzaniem bezpiecznym dla dzieci:
spetniajg funkcje kontrolng, zapewniajg catodobowg opieke, a rodzinna piecza zastepcza nagtasniana
jest w mediach w kontekscie negatywnych wydarzen. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze placéwki sg
takze lokalnym pracodawcg zapewniajgcym miejsca pracy, co rowniez nie sprzyja ich rozwigzywaniu.

Wymogiem ustawowym jest stworzenie przez powiat trzyletniego Powiatowego Programu Rozwoju
Pieczy Zastepczej. Z badan wynika, ze programy owe sg oparte na zapisach ustawy, powielajac je,
a nie dostosowujgc do specyfiki, potrzeb i zasoboéw konkretnego powiatu, a takze bez udziatu rodzin
zastepczych czy organizacji je skupiajgcych®. Planistyczne narzedzie, jakim jest program, winno wy-
znaczac kierunki rozwoju, cele do ktérych dazy, bedac jednoczesnie komplementarng czescia szer-
szych dziatan strategicznych w obszarze lokalnej polityki spotecznej.

W ramach stosowanych praktyk zarzadczych i metodycznych w realizacji ustugi, podejmowane sg
proby tworzenia standardéw regulujgcych ten obszar dziatania, dotyczacych chociazby wspotpracy
multiprofesjonalnej. Jednoczesnie tez rzadkie sg przypadki prowadzenia ewaluacji ustug z tego ob-
szaru. Z badan ewaluacyjnych prowadzonych na zlecenie Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa
Pomorskiego na terenie gmin i powiatéw regionu wynika, ze przedstawiciele zadnego powiatu nie
potwierdzili prowadzenia w ciggu ostatnich pieciu lat badan jakosci ustug z zakresu wspierania pieczy
zastepczej i rodziny, a zaledwie co dziesigty powiat prowadzit lub zlecat w tym okresie badanie loséw
usamodzielnianych wychowankoéw pieczy zastepczej&.

Badania prowadzone przez Koalicje na Rzecz Rodzinnej Pieczy Zastepczej pozwolity na zidentyfi-
kowanie czynnikdw wspierajgcych rozwdj rodzinnej pieczy zastepczej - i sg to zdaniem powiatéow
m.in.: wspotpraca koordynatoréw z rodzinami zastepczymi (zdaniem rodzin zastepczych z kolei ko-
ordynatorzy nie wypetniajg swojego podstawowego zadania, jakim jest pomoc rodzinom zastepczym,
podajac przyczyny takie, jak zbyt mtody wiek i staz pracy os6b podejmujgcych sie tej roli oraz rotacja
na stanowiskach koordynatoréw); systematyczne wsparcie rodzin ze strony powiatéw, uwzgledniajgce
Swiadczenia finansowe i niefinansowe (takie, jak np. urlopy, osoba do pomocy, rodziny do pomocy,
wolontariusze); lokalna polityka spoteczna oraz inne.®

System rodzinnej pieczy zastepczej nieustannie sie rozwija, warto jednak zwréci¢ uwage na bariery,
ktére 6w rozwdj utrudniaja:

e Ograniczony budzet samorzgddw na realizacje zadarn pomocy spotecznej przektada sie na niskie
wynagrodzenia, a nastepnie na niewystarczajace kwalifikacje kadry oraz na pozostate rodzaje
wsparcia, ktére jest niewystarczajgce dla rodzin zastepczych.

o Niedobor kandydatow na rodziny zastepcze, bedacy konsekwencjg m.in. nieskutecznych kampanii,
braku wsparcia dla rodzin zastepczych czy tez negatywnego obrazu rodzicielstwa zastepczego.

e Formalny i niepartycypacyjny charakter tworzenia Powiatowych Programoéw Rozwoju Pieczy Za-
stepczej, bedgcych odwzorowaniem zapiséw ustawy, a nie wytyczeniem realnych kierunkéw po-
lityki lokalnej, dostosowanych do specyfiki powiatu.

& Tamze, s. 78-79

64 Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Pomorskiego, Identyfikacja potrzeb i barier w zakresie rozwoju ustug spo-
fecznych na rzecz oséb dotknietych i zagrozonych ubdstwem i wykluczeniem spotecznym w kontekscie wsparcia w ramach
RPO WP 2014-2020. Raport z badania ewaluacyjnego, s. 13.

 D. Jakubiec, B. Kulig i in., op. cit., s. 21.
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e Niski poziom wspétpracy szczebli samorzgdowych powiatowych i gminnych, przektadajacy sie
na wspotprace koordynatorow i asystentow, zwtaszcza w zakresie tworzenia planu pomocy
dziecku (umieszczonemu w pieczy zastepczej), a dalej w zatozeniach bedacg jednym z czynnikéw
umozliwiajgcych powrdét dziecka do rodziny biologiczne;j.

e Bariery zwigzane z realizacjg zadan organizatora rodzinnej pieczy zastepczej, w tym roli koordy-
natoréw rodzinnej pieczy zastepczej (fluktuacja kadry, krotki staz pracy nowo zatrudnianych).

Szanse rozwoju systemu rodzinnej pieczy zastepczej:

e Uwarunkowania prawne dajg mozliwos¢ rozwoju systemu rodzinnej pieczy zastepczej, przy za-
stosowaniu odpowiednich rozwigzan organizacyjnych.

e Mozliwos¢ wdrozenia zadaniowego systemu pracy koordynatoréw rodzinnej pieczy zastepczej,
pozwalajgca na wieksze zindywidualizowanie, elastycznos¢ i adekwatnos¢ wsparcia.

e Rozwdj rodzinnej pieczy zastepczej jest rozwigzaniem tanszym niz piecza instytucjonalna.

e Wsparcie samorzadéw w realizacji zadania poprzez dotacje MRPIPS i mozliwo$¢ wykorzystania
funduszy unijnych.

¢ \Wdrozenie modelu wspotpracy podmiotéw zaangazowanych w pomoc dziecku i rodzinie na po-
ziomie lokalnym.

e Wspoétpraca rodzin zastepczych z koordynatorami, przy zatozeniu stabilnosci zatrudnienia koor-
dynatoréw i dbatosci o ich rozwdéj zawodowy.

e Systematyczne wsparcie rodzin ze strony powiatéw, uwzgledniajgce Swiadczenia finansowe i nie-
finansowe (takie, jak np. urlopy, osoba do pomocy, rodziny do pomocy, wolontariusze).

e Zindywidualizowanie charakteru opieki i wychowanie dziecka w sSrodowisku domowym w lepszy
sposbb przygotuje dziecko do samodzielnego petnienia roél spotecznych.

Dobre praktyki: Opis rozwigzan stosowanych przez powiaty ziemskie i miasta na prawach powiatu
(w sumie 15 powiatéw) w zakresie organizowania pieczy zastepczej, szczeg6lnie rodzinnych form; za-
wiera réwniez wzér Powiatowego Programu Rozwoju Pieczy Zastepcze;j.

Zrédto: Dobre praktyki powiatéw w realizowaniu ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej,
wyd. Koalicja na rzecz rodzinnej pieczy zastepczej, Warszawa 2015,

http://www.koalicja.org/programy-koalicji/dobre-dzialanie-to-w-sedno-wnikanie/dobre-praktyki/
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5. Ustugi wspierajace funkcjonowanie rodzin wieloproblemowych,
wymagajacych kompleksowego systemu wsparcia

Ustugi skierowane do rodziny, ze szczegélnym uwzglednieniem rodziny z dzie¢mi, sg jednym z prio-
rytetow polityki spotecznej i na szczeblu krajowym, i na szczeblu lokalnym. Ustawodawca opisat ustugi
skierowane do rodzin w nastepujgcych aktach prawnych: ustawie z 12 marca 2004 r. o pomocy spo-
tecznej®, ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej®’ oraz
w akcie dotyczgcym szczegdlnego problemu rodziny: ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziata-
niu przemocy w rodzinie®s.

Ustawodawca definiuje rodzine jako ,osoby spokrewnione lub niespokrewnione pozostajgce
w faktycznym zwigzku, wspodlnie zamieszkujgce i gospodarujace” (art. 6. p.14 ustawy o pomocy spo-
tecznej), nie wskazujgc tutaj szczegdlinej kategorii oséb w rodzinie. W art. 7 wymienione sg przestanki,
ze wzgledu na ktére udziela sie pomocy spotecznej, z czego te, ktére wprost odnoszg sie do rodziny,
sg nastepujace: przemoc w rodzinie; bezradnos¢ w sprawach opiekuhczo-wychowawczych i prowa-
dzenia gospodarstwa domowego, zwtaszcza w rodzinach niepetnych lub wielodzietnych. Sposrod
przestanek wymienionych w ustawie, rodziny dotyczg réwniez: potrzeba ochrony macierzynstwa lub
wielodzietnosci oraz sieroctwo.

Rozwigzania przyjete w ustawie o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (wraz z aktami
wykonawczymi) w sposob istotny okreslajg polskg polityke rodzinng, w szczegdlnosci skupiajac sie
na profilaktyce w zakresie opiekuriczo-wychowawczym, opisanej w art. 2.1.: Wspieranie rodziny prze-
zywajgcej trudnosci w wypetnianiu funkcji opiekunczo-wychowawczych to zesp6t planowych dziatan
majacych na celu przywrécenie rodzinie zdolnosci do wypetniania tych funkcji. Ustawodawca wyraz-
nie zaakcentowat tez (w art. 4.) podmiotowosc¢ dziecka i rodziny oraz prawa dziecka - w pierwszej ko-
lejnosci do wychowania w rodzinie. Wedtug zatozen®, istotg zastosowanych rozwigzan jest stworzenie
spojnego systemu opieki nad dzieckiem i rodzing je wychowujacg, jezeli ma ona trudnosci w prawid-
towym wypetnianiu swoich funkgcji. Podejmowane dziatania powinny zapewni¢ rodzinie takg pomoc,
aby w jej efekcie wyeliminowane zostato zagrozenie zabrania dziecka z rodziny lub zapewniony szybki
do niej powrét dla tych dzieci, ktére z uwagi na ich dobro okresowo musiaty zosta¢ umieszczone poza
rodzing. Ustawa naktada obowigzek na gminy w zakresie tworzenia Gminnych Programéw Wspierania
Rodziny, lecz ich rola jest podobna, jak opisana wyzej w przypadku Powiatowych Programoéw Rozwoju
Pieczy Zastepczej.

Szczegblnym problemem rodziny, ktéry zostat dostrzezony przez ustawodawce, jest przemoc
w rodzinie. W ustawie o pomocy spotecznej przemoc pojawia sie w kontekscie interwencji kryzysowej
i udzielania schronienia i wsparcia dla matek z matoletnimi dzie¢mi oraz kobiet w cigzy w domach
dla matek z matoletnimi dzie¢mi i kobiet w cigzy. Ustawa z dnia 29 lipca z 2005 r. o przeciwdziataniu
przemocy w rodzinie wraz z nowelizacja, ktéra weszta w zycie dnia 1 sierpnia 2010 r.”°, wraz z aktami
wykonawczymi stworzyta warunki prawne, ktére majg zapewnic¢ lepszg ochrone ofiar przemocy.

6 Ustawa o pomocy spotecznej.
67 Ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej.
8 Ustawa o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie.

9 Zatozenia projektu ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej nad dzieckiem, przyjete przez
RM w dniu 30 czerwca 2009 roku.

70 Ustawa o zmianie ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2010 .,
nr 125, poz. 842.
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Gtéwne zatozenia ustawy to: powotywanie zespotéw interdyscyplinarnych na rzecz rozwigzywania
problemu przemocy w rodzinie, ochrony ofiar przemocy w rodzinie, prowadzenia poradnictwa, in-
terwencji kryzysowej, prowadzenia o$rodkéw wsparcia dla ofiar przemocy, prowadzenia oddziatywan
korekcyjno-edukacyjnych dla stosujgcych przemoc w rodzinie. Ustawa naktada obowigzek na gminy
i powiaty tworzenia programéw przeciwdziatania przemocy w rodzinie. Ze wzgledu na szeroki zakres
zagadnien w tym obszarze, problematyka przemocy w rodzinie zostanie poruszona tylko w kontekscie
specyficznej ustugi, jaka jest interwencja kryzysowa oraz wspétpracy interdyscyplinarnej specjalistéw
na rzecz rodziny.

Trudnosci we wtasciwym wypetnianiu funkcji przez rodzine, w szczeg6lnosci: materialno-ekono-
micznej, opiekunczo-zabezpieczajgcej, legalizacyjno-kontrolnej, socjalizacyjnej i emocjonalno-eks-
presyjnej, s podstawg do wigczenia ustug w odpowiedzi na potrzeby rodziny. W ramach systemu
polityki spotecznej usankcjonowanego opisanymi wyzej aktami prawnymi, podstawowg i jednoczes-
nie najbardziej wielowymiarowg ustugg jest wsparcie rodzin w formie pracy socjalnej. Roli i miejscu
pracy socjalnej w polskim systemie pomocy spotecznej poswieconych zostato wiele analiz. Z punktu
widzenia ustug skierowanych do rodziny, praca socjalna funkcjonuje tu w kilku kontekstach: jako
forma realizacji ustugi polegajacej (w zaleznosci od przyjetej definicji), np. na wzmacnianiu wiezi ro-
dzinnych, pomaganiu ludziom w zdobywaniu srodkéw finansowych na zaspokojenie potrzeb; jako
odrebna ustuga polegajgca na koordynowaniu catego systemu ustug spotecznych w waskim rozu-
mieniu (socjalnych); lub tez jest ustuga utatwiajgcg dostep do innych ustug, np. wsparcia rodziny
w wypetnianiu funkgcji opiekunczo-wychowawczych poprzez asystenta rodziny”'.

Wejscie w zycie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej wprowadzito nowg forme
czy metode pracy z rodzing - asystenture rodzinng w obszar pracy socjalnej. Do 31 grudnia 2014 r.
przydzielenie rodzinie asystenta lub wystgpienie o jego przydzielenie miato charakter fakultatywny,
aod 1 stycznia 2015 r. ma charakter obligatoryjny”2. W praktyce jednak asystenci rodziny juz wczesniej
pojawili sie w systemie pomocy spotecznej, przede wszystkim dzieki projektom systemowym, reali-
zowanym przez osrodki pomocy spotecznej w ramach PO KL - cho¢ pierwsze doswiadczenia w tym
zakresie nastagpity w Sopocie i Elblaggu” jeszcze przed uruchomieniem tych srodkéw. Po wprowadzeniu
rozwigzan ustawowych unormowane zostaty zasady przydzielania asystenta rodzinie przezywajgcej
problemy opiekunczo-wychowawcze - na wniosek pracownika socjalnego lub na mocy decyzji sadu
rodzinnego.

Pojawienie sie nowej ustugi w OPS uruchomito potrzebe dookreslenia rél pracownika socjalnego
i asystenta rodziny. Szczegélnie w wiekszych osrodkach mozna zaobserwowac¢ rozwéj tej ustugi.
W praktyce dziatania podejmowane w ramach asystentury rodzinnej sg specyficzng forma realizacji
pracy socjalnej skierowanej do rodziny z dzie¢mi, w zwigzku z czym pojawito sie kilka modeli realizacji
asystentury rodzinnej, ktére opisuje B. Kowalczyk’™, gdzie asystent: 1) to pracownik socjalny prowa-
dzacy specjalistyczng prace socjalng, ktéry jest jednoczesnie koordynatorem dziatan na rzecz rodziny,

71 R. Szarfenberg, Polityka spoteczna..., op.cit., str. 62-65.
72 Art. 232a ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze;.

73 M. Rudnik, Asystentura rodziny realizowana w osrodkach pomocy spotecznej w Polsce, (w:) M. Szpunar (red.), Asys-
tentura rodzin, Wyd. MOPS Gdynia i Uniwersytet Gdanski, Gdynia 2010, s 33.

74 B, Kowalczyk, Obszary wspétpracy asystenta rodziny i pracownika socjalnego, (w:) A. Zukiewicz (red.), Asystent ro-
dzinny. Nowy zawdd i nowa ustuga w systemie wspierania rodzin. Od opieki i pomocy do wsparcia, Oficyna Wydaw-
nicza ,Impuls", Krakéw 2011, s. 83-90.
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2) wspomaga pracownika socjalnego - gtéwnie w nabywaniu przez rodzine umiejetnosci koniecznych
do prawidtowego wywigzywania sie z obowigzkéw opiekunczo-wychowawczych, 3) przejmuje prowa-
dzenie pracy socjalnej. W mniejszych osrodkach rola asystenta bywa niedookre$lona, bywa on trak-
towany jako asystent pracownika socjalnego, szczegblnie, ze przepisy wskazuja, ze to pracownik
socjalny wnioskuje o przydzielenie rodzinie asystenta. Dostrzegane zagrozenia dla nowej roli to réwniez
przypisywanie asystentom funkgcji kontrolnej wobec rodzin, gdzie asystenci niejako wchodza w role
kuratorow sgdowych, co w praktyce nie stuzy obydwu profesjom.

Wedtug danych GUS, w 2015 r. 3,8 tys. asystentéw rodziny obejmowato pomocg 41,7 tys. rodzin.
Wedtug danych MRPIPS, w 2014 roku (brak bardziej aktualnych danych) zatrudnionych byto ogétem
3 393 asystentow rodziny, tj. 0 12,6% wiecej niz w 2013 r. (3 012 asystentéw), z tego 1 955 (tj. 58%)
asystentow byto zatrudnionych na umowe o prace w systemie zadaniowego czasu pracy oraz 1 438
(tj. 47%) asystentéw zatrudnionych byto na podstawie uméw o Swiadczenie ustug’. Szczegélne zna-
czenie dla realizacji ustugi ma forma zatrudnienia asystentéw - doswiadczenia pokazujg, ze zatrud-
nienie na umowe o prace daje wiekszg stabilnos¢ zatrudnienia a tym samym fatwiejsze jest kreowanie
jakosci realizacji ustugi w zwigzku z mniejszg fluktuacjg kadry. Zadaniowy system pracy pozwala takze
na bardziej dogodny kontakt z rodzing (chociazby w godzinach popotudniowych), co dalej sprzyja
osigganiu rezultatéw. Na uwage zastuguje jednak wysoki odsetek (47%) asystentéw zatrudnionych
na podstawie umoéw o Swiadczenie ustug, co ma wptyw na range i role ustugi.

Zgodnie z zapisami ustawy, asystent prowadzi prace z rodzing za jej zgodg. Moze ona jednak zostac
zobowigzana do wspodtpracy z asystentem na podstawie zarzgdzenia sgdu. MRPiPS podaje, ze ogotem
z ustug asystentéw rodziny skorzystato w 2014 r. 37 876 rodzin (w 2013 r. 31 506 rodzin), co oznacza
wzrost w stosunku do roku poprzedniego o 20,2%, w tym 2 368 rodzin (tj. 6,2%) zobowigzane zostato
do wspétpracy z asystentem przez sagd - wzrosta liczby oséb, do ktérych sad skierowat asystenta ro-
dziny o 56% w stosunku do roku poprzedniego (w 2013 r. byto to 1 521 rodzin). Osiggnieciem celéw
zakonczyta sie praca w ponad 43% rodzin, z ktérymi zakonczono prace w 2014 roku. W roku 2014
przecietnie jeden asystent rodziny miat pod opiekg ponad dziewiec¢ rodzin - jest to podobna liczba
jak w roku poprzednim?s, We wrzesniu 2014 r. weszta w zycie nowelizacja ustawy, ktéra zmniejszyta
limit rodzin objetych pomocg asystenta z 20 do 15. Z praktyki wynika, ze pomocg asystentéw obej-
mowane sg rodziny z gtebokimi trudnosciami, wymagajgce intensywnego kontaktu, w zwigzku z czym
ta liczba jest nizsza.

Badania prowadzone przez |. Krasiejko pokazujg szereg zagrozen zwigzanych z realizacjg ustugi:
oczekiwanie od asystentow przez przetozonych niewspétmiernych do mozliwosci rodziny rezultatéw,
osigganych w mozliwie krétkim czasie; zdefiniowanie roli asystenta jako kontrolnej; wprowadzania
asystenta do rodziny w sytuacji, gdy inni specjalisci stwierdzili brak szans na poprawe sytuacji, a asys-
tent ma tylko formalnie potwierdzi¢ potrzebe umieszczenia dzieci w pieczy zastepczej”’. Powoduje
to nieadekwatne do zatozen postrzeganie roli asystenta w srodowisku, ktéry powinien by¢ postrze-
gany jako specjalista pracujacy gtéwnie w ramach stosowania metod wspierania, towarzyszenia, po-
mocy psychologicznej, z minimalnym zakresem dziatania interwencyjnego i monitorujgcego. Zdarza
sie, ze asystenci nie sg kierowani do rodzin biologicznych, ktérych dzieci zostaty umieszczone w pieczy

7> Informacja Rady Ministréw o realizacji w roku 2014 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i sys-
temie pieczy zastepczej (Dz.U. z 2015 r., poz. 332), s. 5.

6 Tamze, s. 7.

77 1. Krasiejko, Rola i zadania asystentéw rodziny oraz postulaty zmian w ustawie o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej, Polski Instytut Mediacji i Integracji Spotecznej, Czestochowa 2015, s. 7.
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zastepczej, pomimo checi wspotpracy ze strony takich rodzin, lub - przeciwnie - kierowani sg do pracy
w rodzinach, ktére nie chca lub nie majg mozliwosci przyjecia dzieci z powrotem. W zwigzku z tym
wazne jest podkreslenie wspierajgcej roli asystenta rodziny w rozwigzaniach ustawowych oraz zaak-
centowanie roli asystenta w profilaktyce wobec rodziny

Zadaniem witasnym gminy (art. 176. pkt 5.) jest wspotfinansowanie pobytu dziecka w rodzinie za-
stepczej, rodzinnym domu dziecka, placéwce opiekunczo-wychowawczej, regionalnej placéwce opie-
kunczo-terapeutycznej lub interwencyjnym osrodku preadopcyjnym - 10% kosztéw pobytu dziecka
w pierwszym roku, 30% w nastepnym oraz 50% w trzecim i w latach nastepnych. W zwigzku z powy-
zszym, nie tylko ze wzgledu na potrzeby dziecka, ale takze ekonomicznie uzasadnione wydaje sie
podjecie wzmozonych wysitkdw, majacych na celu pozostanie dziecka w rodzinie biologicznej. Z dru-
giej jednak strony ustuga asystentury rodzinnej moze by¢ postrzegana przez niektére gminy jako
kosztowna, skoro zatrudnieni sg juz pracownicy socjalni, majgcy szersze kompetencje i zakres dziatan.

Ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej naktada na asystenta zadanie wspotpracy
z innymi podmiotami dziatajgcymi na rzecz dziecka i rodziny. Zgodnie z art. 15 ust. 1 pkt 18 ustawy,
do zadan asystenta rodziny nalezy réowniez ,wspotpraca z jednostkami administracji rzagdowej i sa-
morzgdowej, wiasciwymi organizacjami pozarzgdowymi oraz innymi podmiotami i osobami specja-
lizujgcymi sie w dziataniach na rzecz dziecka i rodziny”, jak rowniez ,wspodtpraca z zespotem interdyscy-
plinarnym lub grupa roboczg, o ktérych mowa w art. 9a ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdzia-
taniu przemocy w rodzinie (Dz.U. nr 180, poz. 1493, z 2009 r. nr 206, poz. 1589 oraz z 2010 r. nr 28,
poz. 146 i nr 125, poz. 842) lub innymi podmiotami, ktérych pomoc przy wykonywaniu zadah uzna
za niezbedng". Wspdtpraca asystenta z réznymi podmiotami, istotnymi z punktu widzenia rodziny,
jest niezbedna dla przywracania systemowi rodzinnemu jego funkcji. W praktyce zdarza sie jednak,
ze w rodzinie pracuje kilku specjalistéw: asystent rodziny, pracownik socjalny, kurator sgdowy - i kazda
z tych os6b prowadzi swojg niezalezng prace. Dla zwiekszenia skutecznosci pomocy istotna jest ich
interdyscyplinarna wspotpraca.

W celu wsparcia rodziny dziecko moze zosta¢ objete opieka i wychowaniem w placéwce wsparcia
dziennego (art.18, ust.1. ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej). Placbwka wsparcia
dziennego moze by¢ prowadzona w formie: 1) opiekunczej, w tym két zainteresowan, swietlic, klubow
i ognisk wychowaweczych; 2) specjalistycznej; 3) pracy podworkowej, realizowanej przez wychowawce
(art. 24, ust. 1 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej. W 2015 r. funkcjonowato
2905 placowek, w tym 2 243 opiekuricze, 421 specjalistycznych, 35 placoéwek prowadzonych w formie
pracy podwoérkowej oraz 206 w potgczonych formach, czyli tgcznie o 64 mniej niz w 2014 r. (2 969
w 2014 r.; spadek nastgpit wytgcznie w liczbie placéwek opiekunczych - 0 121, a w pozostatych typach
wystapit wzrost ich liczby). Dla 57% placéwek dziennych organem prowadzacym byt samorzad
gminny, powiatowy i wojewddzki. Pozostate prowadzone byty m.in. przez stowarzyszenia, koscioty,
fundacje i organizacje spoteczne’. Z badan przeprowadzonych na zlecenie Regionalnego Osrodka
Polityki Spotecznej w Poznaniu w 2014 roku wynika, ze placéwki wsparcia dziennego (w sumie 68)
funkcjonowaty tylko w 15 gminach wojewddztwa wielkopolskiego. Oznacza to, ze az 210 gmin nie
dysponuje tym typem wsparcia”. Dane te sg wycinkowe dla jednego wojewo6dztwa, brak jest danych
w skali kraju, ale wydaje sie, ze podobna skala potrzeb moze dotyczy¢ wielu gmin w Polsce, zwtaszcza
tych najmniejszych.

78 Gtéwny Urzad Statystyczny, Pomoc spofeczna..., op. cit., s. 52.

7% Diagnoza sektora ustug spotecznych w wojewddztwie wielkopolskim wraz z rekomendacjami, Regionalny OSrodek
Polityki Spotecznej w Poznaniu (ROPS) i in., Poznan 2015, s. 41.
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Rodzina przezywajaca trudnosci w wypetnianiu funkcji opiekunczo-wychowawczych moze zostac
objeta pomoca rodziny wspierajgcej, ktéra przy wspoétpracy asystenta pomaga w: opiece i wychowa-
niu dziecka; prowadzeniu gospodarstwa domowego; ksztattowaniu i wypetnianiu podstawowych ré|
spotecznych (art. 29 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej). Jest to rodzina z bez-
posredniego otoczenia dziecka, czyli np. sgsiedzi. W 2015 r. funkcjonowaty 82 rodziny wspierajgce®,
co w poréwnaniu do roku ubiegtego (w 2014 r. funkcjonowaty 44)8' oznacza wzrost o 86%. Analogicznie
do rodzin pomocowych, sg one rzadko wykorzystywanym instrumentem, przede wszystkim ze wzgledu
na brak chetnych do podjecia sie takiej roli.

Jednym ze Swiadczen niepienieznych w pomocy spotecznej, istotnych z punktu widzenia rodzin,
jest interwencja kryzysowa, ktéra zostata przypisana do zadan powiatu. Ustawodawca zdefiniowat
interwencje kryzysowg w art. 47.1. ustawy o pomocy spotecznej jako zespét interdyscyplinarnych
dziatan podejmowanych na rzecz oséb i rodzin bedacych w stanie kryzysu. Celem interwencji kryzy-
sowej jest przywrdocenie rownowagi psychicznej i umiejetnosci samodzielnego radzenia sobie, a dzieki
temu zapobieganie przejsciu reakcji kryzysowej w stan chronicznej niewydolnosci psychospoteczne;.
Interwencja z zasady jest podejmowana w reakcji na jakies wydarzenie, gdy pojawia sie potrzeba nie-
zwtocznego dziatania, moze wigzac sie z udzieleniem schronienia. W 2014 r. z oferty osrodkéw inter-
wencji kryzysowej wspierajgcych i udzielajgcych pomocy osobom dotknietym przemoca w rodzinie
skorzystaty 22 793 osoby, w tym 2 984 osoby z calodobowej oferty placéwek.82 Praktyka dziatania po-
kazuje bardzo zréznicowany obraz interwencji kryzysowej w Polsce: od osrodkéw, ktére samodzielnie
rozpoczety proces profesjonalizacji (najczesciej w duzych miastach), po doswiadczenia, gdzie brak
jest procedur, regulacji dotyczacych sposobdw dziatania, kwalifikacji kadry, organizacji pracy - w ra-
mach podnoszenia jakosci niezbedna jest standaryzacja realizacji ustugis.

Bariery utrudniajgce rozwoj ustug wspierajgcych funkcjonowanie rodzin wieloproblemowych:

e Wprowadzanie rozwigzan rozszerzajgcych zakres zadan asystenta rodziny poza przyjete pierwo-
tnie zatozenia jest zagrozeniem dla nowej konstytuujgcej sie rolii tozsamosci zawodowej - i prze-
ktada sie na skutecznos¢ ustugi.

e Ustuga asystentury rodzinnej bywa postrzegana przez samorzgady gminne jako kosztowna w po-
réwnaniu do pracownikéw socjalnych, majgcych mozliwosc¢ realizacji wiekszej liczby zadan.

¢ Niedostateczna wspoétpraca interdyscyplinarna pomiedzy r6znymi podmiotami wspierajgcymi
rodzine w gminie i w powiecie.

e Opracowanie Gminnych Programow Wspierania Rodziny ma wymiar formalny, jest odzwiercied-
leniem realizacji zadan ustawowych, zamiast wyznaczania kierunkéw rozwoju lokalnej polityki
spotecznej w obszarze wsparcia rodziny, dostosowanej do specyfiki lokalne;.

80 Gtéwny Urzad Statystyczny, op. cit., s. 53.

8 Informacja Rady Ministrow o realizacji w roku 2014 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej, s. 9.

82 Roczne sprawozdanie statystyczne z realizacji Krajowego Programu Przeciwdziatania Przemocy w Rodzinie na lata
2014-2020 za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 r., s. 9-10.

8 Niesporek A, Szarfenberg R., Rodziny z dzie¢mi, ze szczegélnym uwzglednieniem rodzin, w ktérych wystepuje przemoc,
(w:) R. Szarfenberg (red.), Krajowy Raport Badawczy Pomoc i integracja spoteczna wobec wybranych grup - diagnoza
standaryzagji ustug i modeli instytucji, Wsp6lnota Robocza Zwigzkéw Organizacji Socjalnych, Warszawa 2011, s. 251-254.
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e Niewystarczajaca liczba placowek wsparcia dziennego, odgrywajacych duzg role w procesie so-
cjalizacji dzieci i mtodziezy z rodzin wieloproblemowych.

¢ Niedostateczne kompetencje i niedookreslenie rél pracownikdw socjalnych i asystentéw rodziny
w pracy z rodzing, skutkujgce nieadekwatnym wykorzystaniem zasobéw kadrowych i przektada-
jace sie na skutecznos¢ i efektywnos¢ ustug

e Zatrudnianie asystentdéw rodziny na podstawie umow o Swiadczenie ustug, co ma negatywny wptyw
na range i role ustugi.

Szanse rozwoju ustug wspierajgcych funkcjonowanie rodzin wieloproblemowych:

¢ Wykorzystanie rozwigzan opisanych w ustawie o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze;j
w obszarze wsparcia rodziny (w tym wykorzystanie mozliwosci zatrudnienia asystentéw rodziny
w ramach zadaniowego systemu pracy).

¢ \Wdrozenie istniejgcych juz projektow aktoéw wykonawczych, regulujgcych realizacje ustuge inter-
wencji kryzysowej, co daje szanse na standaryzacje ich jakosci.

e Wsparcie samorzgddéw w realizacji zadania poprzez dotacje MRPIPS i mozliwos¢ wykorzystania
funduszy unijnych.

e Wdrozenie modelu wspotpracy podmiotéw, zaangazowanych w pomoc dziecku i rodzinie.

e Rozwdj ustugi asystentury rodzinnej jako skutecznej formy wsparcia, opartej o bezposrednig re-
lacje specjalisty z rodzing, z dbatoscig o wartosci i zasady umozliwiajgcg wychowanie dzieci w ro-
dzinach biologicznych.

Dobre praktyki: Kompleksowe wsparcie rodzin zagrozonych umieszczeniem dzieci w pieczy za-
stepczej poprzez asystenture rodzinng oraz inne zindywidualizowane (dostosowane do potrzeb i
mozliwosci rodzin) ustugi, jak: szkota dla rodzicéw, szkota dla ojcow, obozy socjoterapeutyczne, wspar-
cie psychologiczne, treningi kompetencji osobistych i spotecznych, uczestnictwo w zyciu kulturalnym.

Zrédto: K. kangowska, Dobre praktyki w pracy z rodzing w Miejskim Osrodku Pomocy Spotecznej w Gdyni
na przyktadzie asystentury rodzin,

(w:) A. Zukiewicz (red.), Asystent rodzinny. Nowy zawéd i nowa ustuga w systemie wspierania rodzin.

Od opieki i pomocy do wsparcia, Oficyna Wydawnicza ,Impuls”, Krakéw 2011
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6. Rekomendacje

Rekomendacje majg charakter syntetyczny i dotyczg wszystkich kategorii ustug spotecznych wy-
réznionych w niniejszej ekspertyzie; zostaty sformutowane w odniesieniu do podstawowych kwestii
problemowych zwigzanych z organizowaniem ustug publicznych przez samorzad terytorialny.

Organizowanie ustug publicznych jest procesem ciggtym, obejmujgcym diagnozowanie potrzeb,
problemdéw i zasobdw lokalnych, planowanie i wdrazania odpowiednich ustug, monitorowanie pro-
wadzonych dziatan i ocenianie ich rezultatéw. Poszczegdlne ustawy wymagajg od wtadz samorzado-
wych uchwalenia odpowiednich strategii i programoéw, ktére tworzg ramy dla organizowania ustug
publicznych. Dla podniesienia jakosci i skutecznosci ustug, samorzad terytorialny powinien uspotecz-
ni¢ proces stanowienia prawa lokalnego, wigczajac ekspertow, przedstawicieli instytucji Swiadczgcych
ustugi oraz adresatéw ustug. Zespotowa praca nad przygotowaniem projektow strategii i programow
przyczyni sie do wypracowania rozwigzan bardziej odpowiadajgcych danej spotecznosci lokalnej i po-
zwoli interesariuszom biorgcym udziat w tym procesie na lepsze zrozumienie specyfiki uwarunkowan,
w jakich kazdy z tych podmiotéw funkcjonuje, wzajemnych oczekiwan, potrzeb, ograniczen. Ten ro-
dzaj wspotpracy jest bezcennym doswiadczeniem, ktére sprzyja budowaniu partnerskich relacji po-
miedzy witadzami samorzadowymi i podmiotami Swiadczacymi ustugi publiczne oraz grupami
spotecznymi, ktére korzystajg z ustug.

O ile Rada Ministrow jest ustawowo zobowigzana do przedktadania parlamentowi sprawozdania
z realizacji ustaw, o tyle w przypadku strategii i programow przyjmowanych w formie uchwaty podej-
mowanej przez odpowiedni organ witadzy samorzadowej, brakuje wiedzy (badan, analiz, refleks;ji,
etc.) na temat sposoboéw i efektéw wdrazania dtugofalowych planéw; bywa, ze sg one uchwalane pro
forma i nie stajg sie instrumentem zarzgdzania ustugami spotecznymi. Strategie i programy muszg
by¢ monitorowane i ewaluowane przez samorzad terytorialny, zas wnioski powinny by¢ przedmiotem
debat publicznych oraz podstawg do partycypacyjnego planowania i wdrazania pozgdanych zmian
spotecznych.

Aktywizowanie i wspieranie oséb, rodzin, spotecznosci lokalnych o niskim kapitale ludzkim i spo-
tecznym wymaga zastosowania wielu ustug, w tym specjalistycznych, ktére sg dostarczane przez pod-
mioty funkcjonujgce w r6znych sektorach (publicznym, komercyjnym, pozarzagdowym) i podlegajace
innym resortom lub departamentom (pomoc spoteczna, rynek pracy, edukacja, ochrona zdrowia,
mieszkalnictwo, wymiar sprawiedliwosci, etc.). W zwigzku z tym wtadze samorzgdowe stojg przed
wyzwaniem organizowania lokalnego systemu wsparcia, w ramach ktérego dziatania réznych pod-
miotow Swiadczgcych ustugi spoteczne na rzecz tych samych oséb, rodzin, spotecznosci, sg skoordy-
nowane i zintegrowane. Dotyczy to zwtaszcza wspotpracy stuzb socjalnych i stuzb zatrudnienia oraz
instytucji odpowiedzialnych za wspieranie dziecka i rodziny. Wprowadzone przez ustawodawce ze-
spoty interdyscyplinarne i grupy robocze powinny stac sie bardziej uniwersalng formutg wspétpracy,
wychodzgcg poza kwestie przemocy w rodzinie. Do planowania i realizowania ustug spotecznych po-
trzebne jest podejscie kompleksowe i dtugofalowe, ponadsektorowe i miedzyresortowe. Konieczne
jest wypracowanie i stosowanie rozwigzan sprzyjajgcych nawigzywaniu i utrzymywanie statych kon-
taktow, prowadzeniu systematycznej wspotpracy pomiedzy pracownikami réznych instytucji, np.
wspolne szkolenia/warsztaty, zespoty robocze, etc. Koordynowanie ustug publicznych swiadczonych
przez rézne podmioty w ramach lokalnych systemdw wsparcia, tak aby tworzyty sp6jng, kompleksowg
oferte pomocowg adekwatng do potrzeb mieszkancéw, jest warunkiem sine qua non poprawy sku-
tecznosci dziatarh pomocowych.

171



Izabela Rybka, Olimpia Pitat-Pawlak Diagnoza perspektyw rozwoju samorzgdowych ustug publicznych w obszarze pomoc spoteczna

—

Wymienione powyzej rozwigzania dotyczgce wspotpracy sektora publicznego z pozarzadowym (np.
zespoty robocze, konsultacje spoteczne) sg zapisane w otwartym katalogu form wspétpracy, w Usta-
wie o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Jednak rzeczywisty rozwdj wspotpracy mie-
dzysektorowej w oparciu o ustawowe zasady subsydiarnosci, suwerennosci stron, partnerstwa,
efektywnosci, uczciwej konkurencji i jawnosci zalezy od postaw obydwu stron; o woli wspotpracy
Swiadcza np. rozsgdne terminy na zgtoszenie uwag do projektu aktu prawnego w ramach konsultacji
spotecznych, merytoryczne uzasadnienia decydentéw do propozycji odrzucanych zmian zgtaszanych
przez mieszkancow, zapraszanie do zespotéw roboczych reprezentantow réznych srodowisk. Z kolei
ustawa Prawo zamowien publicznych wprowadza rozwigzania (np. klauzule spoteczne, zakupy in
house), ktére sprzyjajg zlecaniu ustug publicznych podmiotom ekonomii spotecznej, co przynosi za-
réwno korzysci ekonomiczne, jak i spoteczne. Przywotane rozwigzania, jesli majag charakter obligato-
ryjny, nie s obwarowane sankcjg za ich nieprzestrzeganie lub sg fakultatywne - zatem witadze
samorzadowe siegajg po nie lub nie w zaleznosci od tego, czy sg nastawione prospotecznie czy pro-
rynkowo. Rekomendujemy samorzgdom terytorialnym nowy model zarzagdzania ustugami publicz-
nymi Public Governance (PG), ktérego celem jest wzrost zaangazowania lokalnych interesariuszy
w dialog obywatelski, zamiast stosowanego obecnie New Public Management (NPM), ktory do zarza-
dzania ustugami publicznymi wykorzystuje mechanizmy i narzedzia typowe dla sektora biznesowego
(konkurencyjnos¢, przetargi). Kolejnym wyzwaniem dla wtadz samorzgdowych odpowiedzialnych za
organizowanie ustug publicznych jest sieciowanie (networking) - zwtaszcza, jesli lokalne jednostki or-
ganizacyjne funkcjonuja w strukturach hierarchicznych i zbiurokratyzowanych, gdzie dominuje praca
administracyjna zwigzana z udzielaniem $wiadczen finansowych. Czesto jednostki organizacyjne po-
mocy spotecznej i rynku pracy, mimo deklarowanej gotowosci wspotpracy, w praktyce nie sg zorien-
towane na statg wymiane informacji, wspélne planowanie ustug w oparciu o diagnoze potrzeb
i zasobow, realizowanie partnerskich przedsiewzie¢, etc. Nawigzywaniu i prowadzeniu wspotpracy
sprzyja raczej kultura osobista i etos pracy konkretnego pracownika, a nie kultura organizacyjna in-
stytucji, w ktorej jest zatrudniony - zmiana tego stanu rzeczy jest poteznym wyzwaniem dla kadr za-
rzgdzajgcych placéwkami.

W aktywnej polityce spotecznej zaktada sie nie tylko mobilizowanie klientéw, ale réwniez zmiane
sposobu funkcjonowania stuzb socjalnych i stuzb zatrudnienia. Aktywizacja ,profesjonalistéw od po-
magania” wigze sie z rozwojem kompetencji zawodowych oraz poszerzeniem granic autonomii, ktore
obecnie sg tak ciasne, ze uniemozliwiajg funkcjonowanie w roli zawodowej zgodnie z wartosciami
i metodykg danej profesji pomocowej, np. pracy socjalnej. Samorzad terytorialny, w trosce o stabilny
rozwoj kadr i wysoki poziom ich kompetencji zawodowych i motywacji do pracy, musi siegac po inne
niz tradycyjne szkolenia formy edukacji, zwtaszcza takie, jak superwizja, coaching, action research (czyli
badania w praktyce, polegajgce nie tylko na zdobywaniu wiedzy, ale i na jednoczesnym wprowadzaniu
zmian w badanej spotecznosci z udziatem samych badanych). Warunki pracy i zatrudnienia (rodzaj
i czas trwania umowy), mozliwosci podnoszenia kompetencji i perspektywy awansu, poczucie spet-
nienia w pracy zawodowej - to sg czynniki, ktére majg istotny wptyw na jakos¢ i skutecznos¢ swiad-
czonych ustug. Konieczne sg tez zmiany organizacyjne, polegajagce na wyodrebnieniu jednostek
organizacyjnych, zespotéw, stanowisk, etc. dedykowanych swiadczeniu pracy socjalnej: z jednostka,
zrodzing, ze spotecznoscig lokalng. Organizacyjne oddzielenie Swiadczen finansowych od Swiadcze-
nia ustug jest niezbedne dla uwolnienia przestrzeni dla prowadzenia pracy socjalnej.

W ostatnich latach, w duzej mierze dzieki projektom finansowanym z EFS, przeprowadzono szereg
badan i analiz, na podstawie ktérych opracowano wiele materiatéw edukacyjnych o charakterze prak-
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tycznym, w tym modele $wiadczenia ustug (np. model Centrum Integracji Spotecznej, model Organi-
zowania Spotecznosci Lokalnej), standardy Swiadczenia ustug (np. standardy Swiadczenia ustug rein-
tegracji/rehabilitacji spotecznej i zawodowej w CIS, KIS i ZAZ, standardy funkcjonowania placéwek
wsparcia dziennego). Standaryzacja ustug byta przedmiotem projektu systemowego 1.18 w PO KL
»Tworzenie i rozwijanie standardéw ustug pomocy i integracji spotecznej”, realizowanego w latach
2009-2014, w ramach ktérego powstaty rowniez projekty aktéw prawnych dotyczace standaryzacji
ustug oraz mechanizmow ewaluacji i kontroli przestrzegania standardéw. Pozgdanym wsparciem dla
samorzadow terytorialnych ze strony wtadz panstwa bytoby ustanowienie aktow prawnych regulu-
jacych sposdb realizowania ustug (brak takich ram niejednokrotnie skutkuje daleko idgcym zrézni-
cowaniem w jakosci realizacji tych samych ustug pomiedzy instytucjami tego samego szczebla) oraz
zorganizowanie ogoélnodostepnego repozytorium materiatdw wypracowanych w ostatnich latach
(obecnie sg one trudno dostepne, co powoduje marnotrawienie tych zasobow). Zachecamy wiadze
samorzadowe oraz kadry zarzagdzajgce i pracownikéw instytucji realizujgcych ustugi publiczne do ko-
rzystania ze zgromadzonego kapitatu wiedzy i doswiadczenia oraz dobrych praktyk - po to, aby pod-
nies¢ kompetencje w zakresie zarzadzania ustugami pomocy spotecznej i rynku pracy, zainspirowac
sie do podejmowania wyzwan i wprowadzania nowych, innowacyjnych i skutecznych rozwigzan.
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Jan Herczynski

Sektorowa analiza barier i szans rozwojowych:
oswiata gminna

1. Syntetyczna diagnoza sposoboéw i efektow realizacji ustug oswiatowych

Oswiata jest zadaniem wtasnym samorzadu, finansowanym przede wszystkim z czesci oswiatowej
subwencji ogodlnej (tzw. subwencji oswiatowej), a takze z pozostatych dochodéw gmin. Specyfika
oswiaty podstawowej i gimnazjalnej' w Polsce polega na tym, ze ta obowigzkowa, powszechna i jed-
nolita czes$¢ systemu oswiaty jest w ogromnym stopniu zdecentralizowana (Levitas, Herczynski 2012,
Herbst, Levitas 2012). Innymi stowy, silne i niezalezne samorzady gminne jako organy prowadzace
szkét podstawowych i gimnazjow zarzadzajg i finansujg ich sie¢, maja decydujacy wptyw na wybor
ich dyrektoréw, podejmujg decyzje o inwestycjach, remontach i doposazeniu szkét. Jednak oswiata jest
bardzo szczegétowo uregulowana ustawowo, przy czym regulacje te dotyczg réwniez wynagrodzen
nauczycieli.

Decentralizacja o$wiaty trwa w Polsce juz od 25 lat (Herbst, Herczyhski 2015), i mimo pewnych
wahan (widocznych na przyktad w regulacjach dotyczacych wyboru dyrektorow szkét, Barariski 2012)
ma charakter jednokierunkowy. Sktada sie z dwoch réwnolegtych proceséw: (1) stopniowego prze-
kazywania samorzadom kolejnych typow placéwek oswiatowych (przedszkola, szkoty podstawowe,
szkoty ponadpodstawowe, proces ten zostat zakoriczony w roku 1999) oraz (2) stopniowego wzmac-
niania roli organu prowadzgcego. Przyktadem takiego wzmacniania roli samorzadu jest regulacja za-
mykania szkot: pierwotnie likwidacja szkoty mogta nastgpic tylko za pisemng zgodg kuratora, w roku
1998 uprawnienia kuratora ograniczono do wydawania opinii (nawet w przypadku wydania opinii
negatywnej gmina miata prawo, w ramach okreslonej w ustawie procedury, szkote zlikwidowac),
a od roku 2003 nie byta wymagana nawet opinia kuratora. Ten proces zostat zastopowany i cze$ciowo
odwrdcony pod koniec roku 2015, kiedy nowelizacja ustawy o systemie oswiaty przywrocita obowia-
zek uzyskania pozytywnej opinii kuratora w kwestii likwidacji lub przeksztatcenia przedszkola, szkoty
lub placéwki oswiatowej prowadzonej przez samorzad, a takze ustalenia przez gmine sieci przed-
szkoli.

Odpowiedzialnos¢ za jakos¢ oswiaty jest rozmyta (Herczynski 2012). Pierwotny model polskiej de-
centralizacji oswiaty zaktadat, ze gminy bedg odpowiadaty za materialne warunki pracy szkét, nato-
miast kuratorzy o$wiaty jako przedstawiciele MEN, beda kontrolowac realizacje programoéw nauczania
(w tym tworzenie arkuszy organizacyjnych szkoty, dokumentacje szkolng), ocenia¢ prace nauczycieli
i dyrektora szkoty. Z czasem duzg czes$¢ tych kompetencji ustawa o systemie oswiaty przyznata orga-
nowi prowadzgcemu. Tym niemniej nadal utrzymuje sie zasadnicze rozwigzanie ustawowe, zgodnie
z ktérym dyrektor szkoty ma wytgczne kompetencje do doboru i oceny pracownikdéw szkoty, wizyto-
wania lekcji i decydowania, wraz z radg pedagogiczng, o metodach pracy szkoty.

' Niniejszy raport nie obejmuje analizy o$wiaty przedszkolne;j.
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Paradoksalnie, poprawa jakosci ksztatcenia na poziomie podstawowym i gimnazjalnym moze pro-
wadzi¢ do migracji najlepszych absolwentéw do dobrych osrodkéw licealnych i uniwersyteckich w Polsce.
Pozwala na to system egzaminoéw zewnetrznych i rosngca tatwos¢ wyboru miejsca ksztatcenia na ko-
lejnych etapach edukacyjnych (Herbst, Sobotka 2014). Mtodzi ludzie po ukonczeniu studidow w duzych
os$rodkach miejskich rzadko wracajg do rodzinnego miasteczka lub wsi. Jednak w przypadku miasta
nie musi to oznaczac per saldo straty, gdyz wysoki poziom oswiaty moze by¢ tez czynnikiem rozwo-
jowym, budujgcym prestiz miasta, sktaniajgcym rodzicéw zainteresowanych edukacjg swoich dzieci
do wyboru miejsca zamieszkania, i zapewniajagcym stabilne miejsca pracy.

Do oceny efektoéw realizacji zadan oswiatowych przez gminy moga by¢ wykorzystane poréwny-
walne miedzynarodowe pomiary umiejetnosci uczniéw (Dolata, Jakubowski, Pokropek 2011, 2013).
W kontekscie miedzynarodowym istotny jest udziat Polski w trzech cyklicznie prowadzonych bada-
niach: (a) Programme for International Student Assessment (PISA, Dolata i in. 2013), (b) Progress in Inter-
national Reading Literacy Studies (PIRLS, Konarzewski 2012), (c) Trends in International Mathematics and
Science Study (TIMSS, Konarzewski 2012). Badania TIMSS i PRLS obejmuijg trzecioklasistow, sg prowa-
dzone co piec (PIRLS) i co cztery lata (TIMSS), za$ badania PISA - pietnastolatkéw, co trzy lata.

W badaniach PISA polscy uczniowie odnotowali wyjgtkowy w skali miedzynarodowej wzrost wynikow,
podsumowany w ponizszym rys. 1.

Rysunek 1. Wyniki polskich uczniow w badaniu PISA

Zrédto: Jakubowski (2015). Wyniki uczniéw polskich zostaty przeskalowane zgodnie z modelem 3PL IRT

Analiza zrédet i charakteru wzrostu wynikéw dokonana zostata miedzy innymi przez Dolate, Jaku-
bowskiego, Pokropka (2011, 2013) i Jakubowskiego (2015). Wzrost ten wynika przede wszystkim z prze-
dtuzenia nauczania ogdélnego o jeden rok (reforma gimnazjalna) i z wprowadzenia nowej podstawy
programowej w roku 2008 . Co szczegdlnie istotne, reforma gimnazjalna miata pozytywny wptyw nie
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tylko na wyniki uczniow w wieku lat 15 (Jakubowski i in. 2016), ale rowniez na ich pdzniejsze losy na
rynku pracy (Drucker, Horn 2016).

Réwniez w badaniach PIRLS miedzy rokiem 2006 i 2011 polscy uczniowie odnotowali znaczgcy wzrost
swoich wynikéw (Konarzewski 2012).

2. Analiza uwarunkowan realizacji ustug oswiatowych

Cztery podstawowe uwarunkowania realizacji ustug o$wiatowych w Polsce to procesy demogra-
ficzne i wynikajgce z nich zmiany liczby ucznidw, szczegétowe regulacje prawne, mozliwosci budzetow
gminnych oraz przyjete strategie samorzaddw.

Najwazniejszymi wyzwaniami demograficznymi sg niz i migracje (Herczynski 2012). W latach 2007-2012
liczba uczniéw szkdt podstawowych spadta w Polsce o 9%, Jednak rozktad geograficzny tych zmian
byt bardzo nieréwnomierny, jak pokazuje ponizsza mapa (Herczynski, Sobotka 2014).

Rysunek 2. Zmiana liczby uczniéw szkét podstawowych w latach 2007-2012

Zrédto: Herczynski, Sobotka (2014)
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Wzrost liczby uczniéw byt skoncentrowany w paru metropoliach (Warszawa, Tréjmiasto), a takze
w obszarach wokoétmetropolitalnych (w tym zwtaszcza powiat poznanski). Wzrost ten byt w znaczacej
mierze efektem migracji. Najwyzszy spadek liczby uczniéw odnotowaty obszary peryferyjne i przy-
graniczne. Wiekszos$¢ gmin w Polsce odnotowata spadek liczby uczniéw pomiedzy 10% a 20%.

Oswiata jako obszar zarzgdzania o szczeg6lnym znaczeniu jest bardzo szczegétowo uregulowana
ustawowo. Ustawa o systemie oSwiaty okresla miedzy innymi tresci nauczania, w tym podstawe pro-
gramowg, dostepne podreczniki, funkcjonowanie systemu egzaminoéw zewnetrznych. Ustawa Karta
nauczyciela okresla warunki realizacji ustug oswiatowych, w tym przede wszystkim wynagrodzenia
nauczycieli, pensum nauczycielskie, warunki prowadzenia nauki w szkotach. Najwazniejsza role petnig
minimalne i Srednie wynagrodzenia na poszczegolnych szczeblach awansu zawodowego nauczycieli.
Ustawa wymaga, aby w kazdym roku budzetowym srednie wynagrodzenia brutto nauczycieli zatrud-
nionych na danym szczeblu awansu w placoéwkach o$wiatowych danego samorzgdu byty nie mniejsze
niz zapisane ustawowo w stosunku do kwoty bazowej (okreslanej corocznie w ustawie budzetowej).
Srednie te sg kontrolowane, a w wypadku, gdy okazg sie zbyt niskie, samorzad ma obowigzek wypta-
cania nauczycielom (na danym szczeblu awansu) odpowiedniego dodatku wyréwnawczego. Ponizsza
tabela przedstawia te $rednie dla roku 2015.

Stopien awansu Kwota brutto (z}) Procent kwoty bazowej
Nauczyciel stazysta 2717,59 100%
Nauczyciel kontraktowy 3016,52 111%
Nauczyciel mianowany 391333 144%
Nauczyciel dyplomowany 5000,37 184%

Zrédto: Smak, Walczak (2015)

Wymagane i kontrolowane srednie sg identyczne dla catego kraju, nie uwzgledniajg wiec faktycz-
nego ogromnego zrdznicowania zaréwno srednich wynagrodzen ogoétem, jak i kosztéw zycia. W efek-
cie uregulowane ustawowo wynagrodzenia nauczycieli sg stosunkowo niskie w metropoliach, ale
bardzo wysokie w matych miastach i na wsi. Prowadzi to do nieefektywnego wykorzystania srodkéw
budzetowych w szkotach wiejskich. Trzeba tez doda¢, ze kontrola osiggania przez gminy wymaganych
$rednich jest ztozonym procesem biurokratycznym, zas$ wyptacane w wypadku ich nieosiggniecia do-
datki dziatajg antymotywujaco (sg rowne dla wszystkich nauczycieli z danego szczebla awansu).

Wynagrodzenia nauczycieli nie zalezg istotnie od zamoznosci gmin, mierzonej dochodami witas-
nymi gminy w przeliczeniu na jednego mieszkanca (Herbst, Wojciuk 2014). Wynagrodzenia nie zalezg
tez od tego, czego i jak nauczyciel uczy (Herbst 2016). Powyzsza tabela pokazuje tez, ze wynagrodze-
nia nauczycieli s3 w Polsce bardzo zréznicowane, przy czym zréznicowanie to stopniowo rosnie.
W ostatnich latach nastapit tez znaczgcy wzrost Srednich wynagrodzen nauczycieli, i jest ono obecnie
wyzsze o okoto 13% niz Srednia krajowa (Herbst 2016).

Mozliwosci budzetow gminnych majg szczegdlne znaczenie wobec faktu, ze otrzymywana przez gminy
subwencja oswiatowa nie pokrywa w petni wydatkdéw gmin na oswiate. Wydatki gmin na oswiate,
bez przedszkoli ogdélnodostepnych oraz dowozu uczniéw do szkdt, wynoszg w Polsce okoto 130%
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otrzymywanej subwencji, w przypadku miast na prawach powiatu - nawet 150%. Za to w ubozszych
gminach wiejskich odsetek ten spada do okoto 113%. Wskaznik ten dla decyli gmin okreslonych wed-
tug poziomu dochoddw wiasnych w przeliczeniu na jednego mieszkarca przedstawia rys. 3.

Rysunek 3. Stosunek wydatkow i otrzymanej subwencji oSwiatowej dla decyli gmin wedtug dochodéw wtasnych

Zrédto: Herczynski (2012)

Rys. 3 wskazuje, ze zamoznos$¢ gmin ma istotny wptyw na poziom wydatkéw ponad otrzymywang
subwencje oswiatowa. Nie dziwi wiec, ze ma réwniez wptyw na poziom wydatkow oswiatowych w prze-
liczeniu na jeden oddziat, pokazano to na rys. 3.

Rysunek 4. Wydatki oswiatowe w przeliczeniu na jeden oddziat dla decyli gmin wg dochodéw wtasnych (w z4
rocznie)

Zrédto: Herczynski (2012)
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Wydatki oswiatowe w przeliczeniu na jeden oddziat w lepszym stopniu odzwierciedlajg faktyczne
zréznicowanie oswiaty, niz wydatki w przeliczeniu na jednego ucznia, gdyz ten drugi wskaznik
w ogromnym stopniu zalezy od Sredniej wielkosci oddziatu szkolnego. Réwniez oferta edukacyjna
w szkotach podstawowych i gimnazjach jest zr6znicowana w zaleznosci od zamoznosci gminy i jest
istotnie szersza w gminach zamozniejszych, zwtaszcza w duzych miastach (Herbst, Wojciuk 2014).

Ostatnim istotnym uwarunkowaniem realizacji ustug oswiatowych przez gminy jest przyjeta przez
nie strategia, przy czym mamy na wzgledzie zaréwno faktyczne podejscie do kwestii zarzadzania
oswiatg, ja i fakt posiadania przyjetej oficjalnie strategii oSwiatowej gminy oraz jej sformutowania
(Levitas 2012). Wstepne badania empiryczne potwierdzaja, ze istnieje w Polsce wiele modeli zarza-
dzania o$wiatg (Sysko 2012 wyréznia szes¢ takich modeli), ale zwigzek tych modeli z realizacjg zadan
oswiatowych jest na og6t mato znaczacy statystycznie. Najistotniejsze zaobserwowane zréznicowanie
dotyczy tego, czy gmina zacheca szkoty do konkurowania ze sobg, czy do wspétpracy (Sysko 2012).
Jest tez interesujace, ze faktyczne podejscie do problemdw zarzadzania uwidacznia sie zwtaszcza
w sytuacji konfliktéw, na przyktad konfliktow wokoét zamykania szkét (Kloc 2012).

Szacuje sie, ze ponad potowa polskich gmin posiada strategie oswiatowe (Sobotka 2012). Niestety,
niewiele jest w Polsce analiz gminnych strategii oSwiatowych i ich stabych lub mocnych punktéw. Naj-
czesciej formutowanym celem tych strategii jest jako$¢ oswiaty, chociaz bywa ona bardzo réznie ro-
zumiana (a czesto jest w strategiach niedefiniowana). Do stabosci gminnych strategii oSwiatowych
nalezg ogolnikowos¢ formutowania celéw i prowadzgcych do nich zadan (utatwianie, tworzenie wa-
runkéw, wspomaganie), powierzchownos$¢ diagnozy (wiele danych, mato wskaznikéw i wnioskéw)
oraz brak wyartykutowania zasadniczych probleméw (Sobotka 2012). Stabos¢ gminnych strategii
oswiatowych wynika miedzy innymi z faktu, ze wiele z nich przyjmowanych jest przede wszystkich
na potrzeby sktadania wnioskéw o fundusze europejskie, muszg wiec by¢ dostatecznie ,uniwersalne”,
aby mogty stuzy¢ jako podstawa wielu wnioskow.

3. Przyktady dobrych praktyk zarzadzania oswiatg przez gminy

Przedstawimy pokrétce trzy dobre praktyki zarzgdzania o$wiatg przez gminy (ponizej podano od-
nos$niki do dostepnych baz dobrych praktyk). Wszystkie trzy przestawione praktyki wymagajg ponie-
sienia przez gmine dodatkowego wysitku finansowego. Taki wybo6r pozwala na pominiecie dobrych
praktyk polegajacych tylko na racjonalizacji i szukaniu oszczednosci.

3.1. Polityka ,,otwartych szkét” w gminie Lesznowola

Gmina Lesznowola to bogata gmina podwarszawska, w ktérej liczba uczniéw szkdt podstawowych
i gimnazjow rosnie gtéwnie ze wzgledu na naptyw mieszkancow ze stolicy (Bulak, Zurawski 2012). Ro-
dzice pracujg przede wszystkim w Warszawie - i codziennie tam dojezdzajg. Stwarza to sytuacje konku-
rencji: rodzice majg wybdr wystaé dzieci do szkét na terenie gminy albo dowozi¢ je do szkdt w Warszawie.
Z tego powodu polityka oswiatowa gminy nastawiona jest na podnoszenie jakosci nauczania oraz na two-
rzenie coraz bogatszej oferty zaje¢ pozalekcyjnych i pozaszkolnych. Ponadto, gmina inwestuje w roz-
budowe i wyposazenie swoich szkét.
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Szkoty w Lesznowoli (niemal wytgcznie zespoty szkoty podstawowej i gimnazjum) oferujg zajecia
pozalekcyjne trzech typdw: (1.) zajecia dla uczniéw danej szkoty, prowadzone przez nauczycieli danej
szkoty (przedmiotowe, wyréwnawcze, sportowe - okoto 2 000 uczestnikédw w gminie); (2.) ptatne za-
jecia organizowane na terenie szkoty przez podmioty zewnetrzne (nauka gry na instrumentach, ta-
neczne, jezyki obce - okoto 200 uczestnikéwy); (3.) zajecia organizowane przez uczniowskie kluby sportowe,
zarejestrowane na mocy ustawy Prawo o stowarzyszeniach (okoto 500 uczestnikow).

Lesznowolskie szkoty otwarte sg od godziny szdstej rano i prowadzg zajecia wraz z opiekg nad
uczniami do péznych godzin popotudniowych. Z jednej strony przeciwdziatajg patologiom, a z drugiej
- zapewniajg opieke nad dzie¢mi dla rodzicéw pdzno wracajgcych do domu.

3.2. Polityka projakosciowa miasta Kwidzyn

Miasto Kwidzyn, lezgce nad Wistg na potudniowym skraju wojewddztwa pomorskiego, poczawszy
od roku 1996 prowadzi wiasny system zewnetrznego monitorowania jakosci oswiaty (Piotrowski 2012,
Lidzka-Borkowska 2012). Polega on na zamawianym i optacanym przez miasto zewnetrznym pomiarze
edukacyjnym, realizowanym przez zespot Uniwersytetu Warszawskiego, prowadzonym przez szereg
lat przez prof. Elzbiete Putkiewicz. Warto zauwazy¢, ze badania te nie zostaty przerwane w roku 2002,
po wprowadzeniu egzaminéw zewnetrznych organizowanych przez Centralng Komisje Egzaminacyjng.

Wartos$¢ specjalnie zamawianego, zewnetrznego monitorowania wynikéw pracy szkét polega miedzy
innymi na:

e Mozliwosci dostosowania pomiaru dydaktycznego do aktualnych probleméw i priorytetow
miasta, przez wybor badanych przedmiotéw lub wiedzy miedzyprzedmiotowej. Zakres i tematyka
pomiaru jest co roku ustalana przez miasto.

e Informacji zwrotnej dla dyrektoréw szkét i dla nauczycieli. Szkoty otrzymujg opracowane analizy
osiggniec¢ ucznidw, a takze catych klas. Analizy te sg prezentowane i dyskutowane podczas warsz-
tatéw prowadzonych w szkotach przez pracownikéw UW.

¢ Diagnostyczny, a nie oceniajgcy charakter pomiaru. Badania wiedzy uczniéw organizowane sg na prze-
tomie maja i czerwca, zas ich wyniki przekazywane sg szkotom we wrzes$niu. Z tego samego powodu
pomiarem sg objeci uczniowie pod koniec pierwszej klasy kazdego etapu edukacji.

e Zagwarantowanie autonomii dyrektoréw szkét w wykorzystaniu informacji zwrotnej. Chociaz
miasto finansuje pomiar dydaktyczny, jego wyniki sg wykorzystywane do poprawy pracy szkoty,
a nie do jej oceny przez organ prowadzacy. Dlatego tez miasto otrzymuje tylko ogélne informacje
o wynikach pomiaru.

Stosowany pomiar dydaktyczny wspart wspotprace i komunikacje miedzy szkotami prowadzonymi
przez miasto. Jest to o tyle istotne i nieoczekiwane, ze jednoczesnie miasto wprowadzito tak zwane bony
oswiatowe, ktére zazwyczaj promujg konkurencje miedzy szkotami. Dobitnym przyktadem wspot-
pracy byto przyjecie przez wszystkie szkoty, w drodze autonomicznych decyzji, tego samego zestawu
podrecznikéw szkolnych.
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3.3. . Kapitat na przysztos¢” - projekt w gminie Sianéw

Miejsko-wiejska gmina Sianéw, potozona w wojewddztwie zachodniopomorskim, zagrozona jest
nie tylko spadkiem liczby mieszkancéw (miedzy innymi w wyniku migracji do pobliskiego Koszalina),
ale takze miata jedne z najnizszych w wojewo6dztwie wynikow egzamindw zewnetrznych (Siandw 2014).

W tej sytuacji, z inicjatywy i we wspotpracy z organizacjg pozarzagdowg, gmina podjeta sie parolet-
niego projektu ukierunkowanego na wyréwnanie szans edukacyjnych i podniesieniu poziomu kom-
petencji kluczowych. Podstawowymi dziataniami projektu byly rozszerzona oferta zaje¢ pozalekcyjnych
dla uczniow szkét wiejskich, praktycznie pozbawionych tego rodzaju oferty do tej pory. Ponadto zor-
ganizowano zielone szkoty i doposazono placéwki w atrakcyjny dla uczniéw sprzet edukacyjny. Fi-
nansowanie projektu pochodzito ze srodkéw POKL, wspétfinansowanie zostato pokryte z budzetu
gminy.

Szczegblnym rysem projektu w Sianowie byto powierzenie wykonania zadan organizacji pozarza-
dowej funkcjonujacej na terenie gminy. Jest to dos¢ rzadka sytuacja (jezeli w szkotach wiejskich sg
prowadzone projekty ze srodkéw unijnych, zazwyczaj robia to organizacje ,miejskie”). Wigczenie lo-
kalnego kapitatu ludzkiego w znaczgce dziatania spoteczne pozwolito na jego wzmocnienie, wyksztat-
cenie lokalnych lideréw, a takze szersze wigczenie spotecznosci rodzicéw w sprawy szkét. W tym celu
gmina nie tylko musiata wyasygnowac odpowiednie srodki budzetowe (wspétfinansowanie), ale takze
wigczy¢ niezalezne od siebie organizacje w procesy decyzyjne na poziomie szkot, jak i na poziomie
gminnej oswiaty.

Uwaga: W Polsce dostepnych jest szereg baz dobrych praktyk samorzadowych, najobszerniejsza
z nich to prowadzona przez ZGWRP, ZMP i ZPP baza www.dobrepraktyki.pl (okoto 400 przyktaddw
dobrych praktyk, w tym okoto 30 dotyczgcych oswiaty gminnej). Sg publikacje z przyktadami dobrych
praktyk zarzgdzania ustugami oswiatowymi, w tym Levitas (2012), Dziemianowicz-Bak, Bochnio (2012),
Nosal (2014). Wybrane powyzej przyktady pochodzg z tych trzech publikaciji.

4. Bariery utrudniajgce poprawe swiadczenia ustug oswiatowych

W warunkach decentralizacji oswiaty w Polsce poprawa $wiadczenia ustug oswiatowych zalezy od
uwarunkowan prawnych, organizacyjnych oraz budzetowych gmin. Dlatego konieczna jest identyfi-
kacja oraz analiza barier, ktére utrudniajg gminom sprawne i skuteczne zarzadzanie oswiatg pod-
stawowgq i gimnazjalng. Te ustalenia mogg by¢ podstawg do tworzenia i analizy rekomendaciji.

Pierwszg zasadniczg barierg poprawy warunkéw Swiadczenia ustug edukacyjnych jest sztywny sys-
tem wynagradzania nauczycieli (Federowicz i inni, 2014). Przy niskich wynagrodzeniach minimalnych,
ustawy przewidujg wysokie i jednoczesnie bardzo zréznicowane $rednie wynagrodzenia brutto dla
nauczycieli na réznych szczeblach awansu zawodowego (patrz pkt 2), przy czym zasady zdobywania
kolejnych szczebli awansu stracity funkcje motywujgce do rozwoju i promujgce selekcje lepszych nau-
czycieli. Minimalny wynikajacy z rozwigzan ustawowych czas osiggniecia najwyzszego poziomu
awansu zawodowego szczebla nauczyciela dyplomowanego, okoto 10 lat, jest zblizony do czasu,
w jakim nauczyciele faktycznie go osiggaja (Federowicz i inni, 2014). Tak wiec obecny system awansu
zawodowego nie 0siggnat swojego celu premiowania finansowo nauczycieli najlepszych. System jest
szeroko krytykowany, miedzy innymi przez Ogélnopolskie Stowarzyszenie Kadry Kierowniczej Oswiaty
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(OSKKO 2006). Stosowany system kontroli osiggania przez gminy wymaganych srednich wynagrodzen
brutto (coroczne szczegotowe sprawozdania gmin) jest bardzo biurokratyczny, zas wprowadzone do-
datki wyrébwnawcze nie majg charakteru motywacyjnego, gdyz nie réznicujg nauczycieli zatrudnio-
nych na danym stopniu awansu w danej gminie.

Kolejna bariera zwigzana jest z obowigzujgcym algorytmem podziatu subwencji oSwiatowej.
Obecny algorytm, wprowadzony w roku 2000, wyczerpat swoje mozliwosci rozwojowe i stat sie nie-
bywale ztozony: ponad 40 wag, pomieszanie wag addytywnych z waga multiplikatywng, wykorzystanie
czynnikdw zwigzanych z nauczycielami, a nie tylko z uczniami (Herbst i inni 2009, Herczynski, Siwiriska
2016). Wptyw stosowanych wag na ostateczng kwote subwencji naliczang dla gmin jest mato zrozu-
miaty, wiec algorytm stracit swojg funkcje sterujgca i motywacyjna. Tzw. standard podziatu oswiaty
(kwota naliczana na jednego ucznia przeliczeniowego) jest wielkoscig wynikowg, efektem zastosowanych
wag, i nie odpowiada faktycznym kosztom prowadzenia szkét w zréznicowanych warunkach spotecz-
nych i geograficznych. Nie dziwi wiec, ze wiele gmin wydaje na osSwiate o wiele wiecej niz otrzymuje
w ramach subwencji (patrz pkt 2). Czes¢ zadan finansowanych obecnie za pomocg subwencji oSwia-
towej powinno by¢ finansowana poprzez dotacje celowe, w tym przede wszystkim uczniowie o specjal-
nych potrzebach edukacyjnych (obecnie algorytm nalicza na tych uczniéw znaczace srodki budzetowe,
ale tylko pewna ich czes¢ trafia do zamierzonych beneficjentéw bez naruszania obowigzujgcego
prawa).

Trzecig barierg, ktérg nalezy wymieni¢, jest nastepujacy w ostatnim okresie wzrost kompeteng;ji
zarzadczych kuratoriéw oswiaty. W roku 2015 przywrécono obowigzek uzyskiwania pozytywnej opinii
kuratora oswiaty przy likwidacji przedszkola, szkoty lub innej placéwki oswiatowej. Oznacza to zna-
czacy wzrost roli organu rzgdowego (kurator i jego zastepcy sg mianowani przez ministra) w kwestiach
lokalnego zarzadzania o$wiatg. Wzmocnienie roli kuratora w tym obszarze zarzgdzania istotnie ostabi
kompetencje gminy, a takze stworzy nowe pola potencjalnych konfliktéw, kiedy np. dyrektorzy od-
wotujg sie, formalnie lub nieformalnie, do kuratora w celu obrony prowadzonej przez siebie szkoty
(takie praktyki miaty miejsce do roku 1998). Nie mozna zapomina¢, ze podejmowane w warunkach
nizu demograficznego decyzje o likwidacji lub przeksztatceniu szk6t majg istotne konsekwencje bu-
dzetowe. Brak pozytywnej opinii kuratora moze skutkowa¢ dodatkowymi kosztami, ktére spadng na
barki samorzadu, a nie organu wydajgcego opinie. Innymi stowy, wzrost kompetencji zarzgdczych
kuratoriow prowadzi do ostabienia strategicznej roli samorzgddéw oraz do utrudnienia efektywnego
zarzadzania lokalng siecig szkét i placéwek oswiatowych. Dodatkowo przypomnijmy, ze w ramach
procesu decentralizacji powstat w Polsce silny mechanizm monitorowania procesu budzetowego na
poziomie samorzadu, realizowany przez Regionalne Izby Obrachunkowe. Brak tego mechanizmu
w latach dziewiecdziesigtych w pewnym stopniu usprawiedliwiat przypisane woéwczas kuratorom funkcje
zarzadcze. W ostatnim czasie zwiekszono takze uprawnienia kuratora w zakresie wyboru i oceny pracy
dyrektora szkoty, dajgc przedstawicielom ministra bezposredni wptyw na decyzje personalne podej-
mowane przez organ prowadzgcy. Utrudnia to gminom prowadzenie racjonalnej polityki oswiatowej.

Rozwdj oswiaty polskiej w ciggu ostatniego ¢wiercwiecza nie doprowadzit do profesjonalizacji po-
zycji zawodowej dyrektora szkoty i do utworzenia zawodu dyrektor szkoty (Herczynski, Sobotka 2012).
Jest to kolejna bariera utrudniajgca zapewnianie dobrej jakosci ustug edukacyjnych realizowanych
przez gminy. Dyrektor szkoty jest kluczowg osobg, od ktérej zalezy zaangazowanie nauczycieli, sto-
sowane metody pracy, rozwigzywanie konfliktéw, wspotpraca z rodzicami, a w konsekwencji i poziom
nauczania. Dlatego dla samorzadow relacje z dyrektorem szkoty sg bardzo wazne z punktu widzenia

187



Jan Herczynski  Sektorowa analiza barier i szans rozwojowych: o$wiata gminna

—

zarzadzania lokalng siecig szkot (Szelewa 2012). Jednak nadal dyrektorzy czujg sie przede wszystkim
nauczycielami tymczasowo ,,oddelegowanymi” do petnienia funkcji dyrektora, majg wiec obawy przed
krytycznym ocenianiem nauczycieli. Bardzo wielu dyrektoréw szkét nie ma doswiadczenia pracy w pla-
coéwce innej niz szkota, ktérej sg dyrektorami, cechuje ich niska mobilno$¢ zawodowa (Wiestaw 2011).
Nie jest zbyt dobrze, jezeli najwazniejszg perspektywg zawodowg dyrektora jest powro6t do grona
nauczycielskiego w charakterze szeregowego nauczyciela. Wprowadzona mozliwos¢ zatrudnienia
na stanowisku dyrektora osoby niebedgcej nauczycielem (tzw. dyrektorzy-menadzerowie) nie zostata
w praktyce wykorzystana (Herczynski, Sobotka 2012). W efekcie w wielu szkotach brak jest prawdzi-
wego lidera, zdecydowanie kierujacego szkotg na wtasng odpowiedzialnos¢. Niskie wynagrodzenia
dyrektorow, nadmiar administracyjnej odpowiedzialnosci i jednoczesnie staba pozycja jako lidera po-
woduje, ze w wielu przypadkach przy organizowaniu konkurséw brak jest kandydatéw na dyrektoréw.
Dlatego Sredni staz pracy na stanowisku dyrektora wynosi osiem lat (Wiestaw 2011).

Istotng barierg poprawy poziomu Swiadczenia ustug oswiatowych jest wystepujacy czasem brak
przemyslanego podejscia do zarzgdzania oswiatg, a zwtaszcza niedostatki przyjetych strategii oSwia-
towych (Levitas 2012). Jak wspomniano wyzej, przyjete przez gminy strategie sg czasem celowo ogol-
nikowe, aby mogty stuzy¢ jako ,podktadka” do r6znych projektow, o finansowanie ktérych gmina chce
zabiegac. W oficjalnych dokumentach gminy niechetnie artykutujg swoje problemy i dylematy, gdyz
moze to by¢ wykorzystane przez politycznych przeciwnikéw. Zdarza sie takze, ze gminy majg opra-
cowany plan, jak ksztattowac sie¢ prowadzonych przez siebie szkét, ale wolg o tym publicznie nie dys-
kutowa¢, przy czym czestszym tego powodem jest obawa przed reakcjg nauczycieli i rodzicow na
plany likwidacji szkoty (Kloc 2012). Jest to oczywiscie zrozumiate, ale jednoczesnie utrudnia im mobi-
lizacje wsparcia spotecznego dla innych, pozytywnie sformutowanych celéw strategicznych gminy
(Sobotka 2012). Warto tez zauwazy¢, ze obecnie gminy dysponujg wieloma narzedziami ksztattowania
sieci szkolnej, w tym mozliwoscig przekazania prowadzenia szkoty (liczagcej do 70 uczniéw) organiza-
cjom pozarzagdowym i fundacjom. Jak wykazujg badania, ta alternatywa wobec likwidacji szkoty jest
coraz czesciej wykorzystywana (Herczynski, Sobotka 2014). Zaangazowanie spoteczne jest szczegdlnie
istotne dla planowania wieloletniego, ktére musi wprost uwzgledniac procesy demograficzne, w tym
migracje, i wynikajace z nich zmiany zapotrzebowania na ustugi oswiatowe. Umieszczenie koniecznych
zmian sieci szkét w kontekscie planu wieloletniego moze utatwic racjonalne prowadzenie publicznych
dyskusiji, w tym zwtaszcza ,kiedy i w jaki sposéb dostosowywac sie¢?”, i unikanie konfliktow wokot lik-
widacji szkot.

Opisane powyzej bariery utrudniajgce poprawe swiadczenia ustug oswiatowych majg charakter
systemowy i do nich odnosza sie rekomendacje zaproponowane w pkt. 5. Jednak na warunki
prowadzenia szk6t maja tez wplyw jednorazowe decyzje podejmowane na szczeblu centralnym.
W tym kontekscie trzeba wspomnie¢ o planowanej reformie strukturalnej oswiaty (likwidacja
gimnazjoéw), ktéra drastycznie zmieni warunki prowadzenia szkét i tym samym warunki reali-
zacji ustug oswiatowych przez gminy. Zdaniem wielu ekspertéw i organizacji samorzadowych,
reforma jest niedostatecznie przygotowana, wprowadzana bez wystarczajgcych konsultacji,
i w ciggu najblizszych lat spowoduje dodatkowe znaczgce wydatki gmin (dostosowanie budynkéw,
zmiana sieci szkét i obwodéw szkolnych, zmiany kadrowe). Mozna wiec oczekiwaé, ze w per-
spektywie krotkookresowej (3-5 lat) reforma faktycznie utrudni poprawe $wiadczenia ustug
oswiatowych.
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5. Propozycje rekomendac;ji

Na podstawie analiz przytoczonych powyzej mozna sformutowac kilka zasadniczych rekomendacji
dla poprawy warunkéw realizowania ustug oswiatowych przez gminy, ktére odpowiadajg bezposrednio
na zidentyfikowane bariery.

1. Uelastycznienie systemu wynagrodzen nauczycieli

Obecny system wynagradzania nauczycieli jest niebywale sztywny i nieefektywny. Nalezy odejs¢
od wymagania wynagrodzen Srednich i ustawowo monitorowac tylko wynagrodzenia minimalne.
Nalezy tez dopusci¢ do powstania naturalnego zréznicowania wysokos$ci wynagrodzen nauczycieli
w réznych obszarach kraju, a takze w zaleznos$ci od nauczanego przedmiotu. W procesie ustalania
wynagrodzenia nauczycieli wiekszg role powinna odgrywac osoba, ktdra najlepiej zna i potrafi oce-
ni¢ prace nauczyciela, a mianowicie dyrektor szkoty.

2. Wprowadzenie jasnych standardéw finansowania oswiaty

Stosowany obecnie algorytm podziatu subwencji oswiatowej jest nadmiernie skomplikowany i nie
spetnia dobrze swoich funkcji. Nowe zasady finansowania oswiaty powinny by¢ oparte na jasno
okreslonych i sprawdzalnych standardach oswiatowych (wielko$¢ oddziatu klasowego, program
nauczania) i finansowych (minimalne wynagrodzenia nauczycieli). Wprowadzenie uproszczonych,
zrozumiatych zasad podziatu subwencji oswiatowej wzmocni motywacyjng funkcje algorytmu.
Czes$¢ zadan oswiatowych, takich jak nauczanie uczniéw o specjalnych potrzebach edukacyjnych,
powinna by¢ finansowana nie z subwencji ogélnej, ale z dotacji celowych.

3. Ograniczenie wzrostu kompetencji zarzadczych kuratoréw

W ostatnich latach nastgpit nadmierny wzrost kompetencji zarzgdczych kuratoriéw. Utrudnia to
skuteczne zarzadzanie lokalng siecig szkolng i moze prowadzi¢ do utraty efektywnosci polskiej
o$wiaty (mierzonej na przyktad $rednia wielkoscig oddziatu klasowego). Kurator moze réwniez
wptywac na kadrowg polityke gminy. Nalezy wycofac sie z przywréconych ostatnio kompetencji
zarzadczych kuratora. Na ich miejsce powinny wejs¢ ,miekkie” kompetencje kuratoriow, zwigzane
z monitorowaniem jakosci nauczania, wspieraniem programow poprawy stabych szkét, ewaluacja
szkot itp.

4. Wzmocnienie pozycji zawodowej dyrektora szkoty

Zmiany uregulowan dotyczgcych pozycji dyrektora szkoty powinny stopniowo prowadzi¢ do pro-
fesjonalizacji tej funkgji i stworzenia nowego zawodu - dyrektora szkoty. Nalezy wzmocni¢ wymagania
wobec dyrektorow szkét (Baranski 2012), miedzy innymi przez wymaog uprzedniej pracy na stano-
wisku wicedyrektora w innej szkole (Herczynski, Sobotka 2012). Jednocze$nie nalezy przygotowac
parostopniowg droge zawodowg dla dyrektoréw. Nalezy odrzuci¢ pojawiajgce sie propozycje usta-
wowego ograniczenia liczby kadencji dyrektora szkoty.
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5. Przyjmowanie przemyslanych strategii oSwiatowych

Realizacja zadan oswiatowych gminy jest pracg dtugoterminowag, wiec powinna by¢ réwniez dtugo-
terminowo planowana. Oznacza to, ze powinna by¢ oparta o przemyslang, konkretng i uzasadniong
strategie oswiatowa. Strategia o$wiatowa, aby by¢ pozytecznym narzedziem planowania i zarza-
dzania, powinna obejmowac jasne sformutowanie problemdéw i trudnosci oswiaty gminnej, dzia-
tania dostosowane do tych konkretnych problemoéw, oczekiwane efekty oraz sposoby pomiaru
uzyskiwanych wynikéw (Chmura 2012).
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Urszula Sztanderska

Edukacja ponadgimnazjalna, policealna i LLL
w polityce samorzadéw terytorialnych

1. Diagnoza

Samorzad lokalny moze odgrywac stotng role w ksztattowaniu sytuacji mieszkaricow w zakresie
dostarczania im ustug wptywajgcych na potencjat zawodowy. Do nich zaliczy¢ nalezy przede wszystkim
ksztatcenie ponadgimnazjalne i policealne. Poza tym istniejg jeszcze pewne mozliwosci wptywania
na szkolenia zawodowe oraz oddziatywania na ksztatcenie wyzsze mieszkancow. O ile jednak ksztat-
cenie ponadgimnazjalne wprost miesci sie w gestiizadan samorzadu powiatowego i miast na prawach
powiatow, a szkolenia zawodowe nalezg - w okreslonym ustawowo zakresie - do zadan realizowa-
nych przez Powiatowe Urzedy Pracy, o tyle ksztatcenie wyzsze nie wchodzi w sktad zadan samorzadu
terytorialnego’.

Ksztatcenie powyzej gimnazjum, poza zapewnieniem wyzszego niz na wczesniejszym etapie edu-
kacji poziomu kompetencji ogélnych, przygotowuje mtodziez nie tylko do wejscia na rynek pracy, ale
takze do podjecia ksztatcenia wyzszego, ktére w koricu tez wiedzie na rynek pracy. Zwtaszcza w jed-
nostkach terytorialnych zagrozonych opéznieniem rozwojowym oraz - sprzezonym z tym faktem
- wyludnianiem sie, konieczne wydaje sie budowanie cennego kapitatu zawodowego ludnosci. Po-
wodzenie w zyciu zawodowym jest istotne zaréwno we wczesnej fazie - przygotowywania sie dopiero
do pierwszego podjecia pracy, jak i w pdzniejszym okresie wieku produkcyjnego?, kiedy trzeba zmieni¢
prace np. wskutek restrukturyzacji czy pogorszenia perspektyw rozwojowych dotychczasowego pra-
codawcy - i to bez wzgledu na to, czy jest sie aktualnie pracujgcym, czy juz bezrobotnym. Ma znacze-
nie takze dla poziomu aktywnosci zawodowej ludnosci. Uzyskane wyksztatcenie jest decydujgce dla
podjecia pracy, zwtaszcza, ze ,jedynie co trzeci polski pracodawca stosowat podejscie inwestowania
w kadry i zaktadat doszkalanie kandydatéw posiadajgcych tylko podstawowe kompetencje do pracy
na danym stanowisku™, co - jak sie wydaje - jest skutkiem duzego udziatu w zatrudnieniu przedsie-
biorstw matych i Srednich, ktérych po prostu nie sta¢ na ksztatcenie swoich pracownikéw. Zatem rola
ustug publicznych w zakresie ksztatcenia zawodowego jest szczegdlna. To nie tylko zaspakajanie po-
trzeb ludnosci, ale rowniez decydowanie o funkcjonowaniu rynku pracy i dynamice rozwojowej, tak
w skali makro, jak i - przede wszystkim - w skali lokalne;.

Ponadgimnazjalne szkoty zawodowe najczesciej ksztatcg pracownikdéw ustug osobistych, a nieco rza-
dziej robotnikéw obrébki metali, mechanikéw maszyn i urzadzen pokrewnych. Réwnoczes$nie rela-

T Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym z p6zn. zmianami, art. 4.1.

2 Prawie trzy czwarte z nich (pracodawcéw) stosuje tzw. strategie sita - oczekujgc od kandydatéw petnego przy-
gotowania lub tylko niewielkiego doszkolenia (Szczucka, Turek, Worek, 2014). Jedynie co trzeci polski pracodawca
stosowat podejscie inwestowania w kadry i zaktadat doszkalanie kandydatéw posiadajacych tylko podstawowe
kompetencje do pracy na danym stanowisku.

3 Polski rynek pracy - wyzwania i kierunki dziatar, ). Gorniak (red.), PARP, Warszawa - Krakéw 2015, s. 17.
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tywnie najmniej ucznidw ksztatci sie w zawodach prostych, takich jak np. sprzataczki, ale tez rzemiesl-
nicy i robotnicy poligraficzni, operatorzy maszyn i urzagdzen wydobywczych i przetwérczych*.

Znaczenie wyksztatcenia zawodowego polega gtéwnie na jego wyraznym zwigzku z poziomem za-
trudnienia: stopy zatrudnienia (odsetek pracujgcych w populacji) oséb w wieku 25-64 lata bez ukon-
czonej przynajmniej szkoty zasadniczej zawodowej sg bardzo niskie, w skali kraju Srednio wynoszg
zaledwie 52% dla mezczyzn i 31% dla kobiet, co wskazuje na ogélny brak zaje¢ zawodowych dla tej
grupy. Silnie promowane w ostatnich latach wyksztatcenie zasadnicze zawodowe zapewniato w 2015
r. prace 72% mezczyzn i 52% kobiet, a wiec z jednej strony zdecydowanie wiekszej grupie 0séb niz
ma to miejsce wsrdéd nieposiadajgcych przynajmniej tego poziomu wyksztatcenia, a z drugiej strony
jednak mniejszej niz grupie z wyksztatceniem sredniem ogolnoksztatcgcym (odpowiednio 80% i 62%),
i tym bardziej mniejszej niz zapewnia to wyksztatcenie Srednie zawodowe (analogicznie dla 82% mez-
czyzn oraz dla 62% kobiet). Ukonczenie szkot policealnych skutkuje zatrudnieniem 82% mezczyzn
i 67% kobiet. Jeszcze wiekszy sukces zapewnia wyksztatcenie wyzsze - w przypadku posiadania stopnia
licencjata albo inzyniera prace ma 88% mezczyzn i 76% kobiet, a jesli jest to stopieh magistra - od-
powiednio 93% mezczyzn i 86% kobiets. Wyraznie wzrosto zapotrzebowanie na prace oséb z petnym
wyksztatceniem Srednim, nawet jesli ma ono charakter ogolnys, aczkolwiek wystepujg duze réznice
pomiedzy stopami zatrudnienia oséb z wyksztatceniem Srednim ogdlnym a srednim zawodowym
(na korzys¢ tych drugich). Wynagrodzenia osob z wyksztatceniem ogdlnym, zwtaszcza w mtodym
wieku, byty wyraznie wyzsze niz wynagrodzenia os6b z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym,
co dodatkowo moze uzasadnia¢ dazenia, by ksztatci¢ sie na tym poziomie i to pomimo tego, ze bez dal-
szej edukacji zapewniajgcej przygotowanie zawodowe wystepuje znaczne zagrozenie bezrobociem’.

Poziom wyksztatcenia ma zatem podstawowe znaczenie dla sytuacji na rynku pracy. Réznice za-
trudnienia miedzy wojewdédztwami znajdujacymi sie w stosunkowo dobrej, a tymi o stosunkowo ztej
sytuacji uwidaczniajg sie gtéwnie w réznicach miedzy poziomem zatrudnienia oséb stabo wyksztat-
conych, bowiem miedzywojewddzkie réznice zatrudnienia oséb dobrze wyksztatconych pozostajg
stosunkowo niewielkie.

Sytuacja nisko wyksztatconych (bez choc¢by wyksztatcenia zasadniczego zawodowego) jest przy tym
stosunkowo najlepsza na wsi, gdzie 35% mezczyzn tak wyksztatconych, w wieku 25-64 lata, ma prace,
co wigze sie gtdbwnie z zaangazowaniem w indywidualnym rolnictwie. Jednak takich kobiet na wsi pra-
cuje zaledwie 19%. Dodatkowo, zatrudnienie w rolnictwie kurczy sie i nadal bedzie sie kurczy¢. Zatem
nawet w wojewodztwach z rozwinietym rolniczym zapleczem nie mozna uzyska¢ poprawy na rynku
pracy bez szczegolnej dbatosci o konczenie przez mtodych szkét ponadgimnazjalnych.

4W szkotach zasadniczych zawodowych uczg sie gtéwnie potencjalnie przyszli pracownicy ustug osobistych , ro-
botnicy obrébki metali, mechanicy maszyn i urzadzen, sprzedawcy, robotnicy budowlani - z wytgczeniem elek-
trykéw, robotnicy w przetwérstwie spozywczym, obrébce drewna, produkcji wyrobow tekstylnych. W technikach
przewaza potencjalny sredni personel nauk fizycznych, chemicznych i technicznych, $redni personel do spraw
biznesu, $redni personel do spraw zdrowia oraz technicy informatycy. W szkotach policealnych najczesciej ksztat-
cit sie: $redni personel do spraw zdrowia, $redni personel do spraw biznesu i administracji oraz pracownicy ustug
osobistych (por. Oswiata i wychowanie w roku szkolnym 2015/2016, GUS, Warszawa 2016; oraz Polski rynek pracy
- wyzwania i kierunki dziatar, op. cit.).

®> Obliczenia wtasne (U. Sztanderska, J. Liwinski) na podstawie jednostkowych, wazonych danych BAEL GUS za
cztery kwartaty 2015 r.

6Jeszcze w 2010 r. osoby z wyksztatceniem zasadniczym zawodowym cechowaly sie wyzszg zatrudnialnoscig niz
osoby z wyksztatceniem Srednim ogélnym, por. Raport o stanie edukacji 2010, rozdz. 4.

7 Por. M. Lis, A. Miazga, Czas na jakosc w szkolnictwie zawodowym, IBS Policy Paper 03/2014.
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Warto podkresli¢, ze najwieksze korzysci z poziomu wyksztatcenia w postaci wzrostu szans na wy-
konywanie pracy zawodowej (proporcja miedzy stopami zatrudnienia oséb z wyksztatceniem zawo-
dowym zasadniczym, Srednim i policealnym - w stosunku do stdp zatrudnienia 0s6b z wyksztatceniem
ponizej zasadniczego) wystepujg w miastach sredniej wielkosci - od 20 tys. do 100 tys. mieszkancéw,
aw przypadku kobiet réwniez w miastach mniejszychg.

Z kolei znaczny udziat oséb bezrobotnych wsréd mtodziezy po ukonczeniu szkét zawodowych moze
sugerowac niedopasowanie pomiedzy popytem na prace a strukturg zawodowg mtodych konczacych
szkoty ponadgimnazjalne. Niedopasowanie skutkuje zaréwno trudnosciami w pozyskaniu pracy, jak
i uzyskiwaniem nizszej niz mozliwa produktywnosci i w $lad za tym nizszego poziomu wynagrodzen,
wplywa wiec negatywnie na rozwoj lokalny. W badaniach problem niedopasowania oferty ksztatcenia
do potrzeb rynku pracy byt wielokrotnie poruszany®. Miedzy innymi w badaniu reprezentatywnym
dla Polski z 2007 r. wykazano, ze prawdopodobienstwo posiadania pracy bardzo silnie sie réznito
w zaleznosci od wyuczonych zawoddw - i to na kazdym poziomie wyksztatcenia'. Jednoczesnie z ba-
dania tego wynikato, ze okoto 53% absolwentéw technikéw podejmowato pierwszg prace zupetnie
niezgodnie z kierunkiem wyksztatcenia zawodowego, podobnie jak to miato miejsce w przypadku
35% absolwentéw zasadniczych szkét zawodowych. Co wiecej, dokonywane przez nich zmiany miejsca
pracy prowadzity do powstania jeszcze wiekszych rozbieznosci miedzy jej charakterystyka a kierun-
kiem przygotowania zawodowego wyniesionego ze szkoty. W pézniejszych badaniach dotyczacych
edukacji zawodowej na Mazowszu' wykazano, iz okoto potowy pracownikéw nie wykonuje wyuczo-
nego zawodu, a wéréd najmiodszych kategorii wiekowych (18-24 lata) ten odsetek siegat nawet 68%'2,

Niedopasowania odnoszg sie rowniez do konkretnych kompetencji zawodowych (wiedzy, umiejet-
nosci i postaw wobec pracy)'* w ramach okreslonego zestawu charakterystycznego dla okreslonego
zawodu. Dos¢ powszechnie stwierdza sie w badaniach pracodawcéw niedostatki w tym zakresie,
zwitaszcza w umiejetnosciach mtodych oséb i ich postawach wobec pracy. Uwaza sie zwtaszcza, ze
praktyczne umiejetnosci wykonywania pracy przez absolwentéw sg niskie™.

8 Obliczenia wtasne na podstawie wazonych danych indywidualnych BAEL GUS za cztery kwartaty 2015.

° Na gruncie europejskim, szczegdlnie w: T. Boeri, S. Scarpetta, Regional mismatch and the transition to a market
economy, ,Labour Economics”, Vol. 3, Issue 3, October 1996, pp. 233-254; M.H.J. Wolbers, Job Mismatches and
their Labour-Market Effects among School-Leavers in Europe, ,European Sociological Review", Vol. 19, Issue 3, pp.
249-266.

9 Badanie aktywnosci zawodowej absolwentéw w kontekscie realizacji programu ,,Pierwsza praca”, MPiPS, Warszawa
2008.

" Badania w ramach Modutu Badanie loséw absolwentéw na potrzeby Projektu Szkolnictwo zawodowe. Kondycja
- Potencjat - Potrzeby Il. Raport koricowy, Warszawa 2013, http://obserwatorium.mazowsze.pl/pliki/files/losy%
20absolwentow_raport_final.pdf

12 podstawy do strategii rozwoju wojewddztwa mazowieckiego w obszarze szkolnictwa zawodowego i ksztafcenia usta-
wicznego, red. T. Mering, WUP w Warszawie, Warszawa 2012, http://obserwatorium.mazowsze.pl/ pliki/files/pod-
stawy%20do%20strategii%20rozwoju%20IV.pdf

13 Opinie pracodawcéw wskazujg nie tylko na to, ze brakuje os6b o okreslonym profilu zawodowym. Czesciej
braki dotyczag konkretnych kompetencji, a takze brak motywacji do pracy (Kocér, Strzeborska, Dawid-Sawicka 2015).
4 M. Sochanska-Kawiecka (kier.), Badania w ramach Modutu Badanie losu absolwentdw na potrzeby Projektu Szkol-
nictwo zawodowe. Kondycja - Potencjat - Potrzeby. Raport koricowy, MORP - PARP, Warszawa 2013; A. Szczucka,

M. Jelonek, Kogo ksztatcq polskie szkoly, PARP, Warszawa 2011; U. Sztanderska (red.), Kwalifikacje dla potrzeb praco-
dawcdéw. Raport koricowy, PKPP Lewiatan - PARP, Warszawa 2010.
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5. Uwarunkowania

Dopasowanie struktury zawodowej ksztatcenia do popytu na prace wymaga z jednej strony wiedzy
o tymze popycie i jego przewidywanych zmianach (prognozach), jak rowniez zainteresowania samo-
rzagdow i kierownictwa szkét w tym, by takie dopasowanie uzyskiwaé. Wtadze oswiatowe musiatyby
miec réwniez Srodki do przeprowadzenia odpowiednich zmian.

Organami zatwierdzajgcym projekty kierunkéw ksztatcenia zawodowego sg kuratoria oswiaty.
Z inicjatywg powotania nowego kierunku ksztatcenia moze wyjs¢ dyrektor placéwki, ktéry przed
przedstawieniem propozycji kuratorowi jest zobligowany do konsultacji z organami prowadzgcymi
szkote (starostwami powiatowymi lub urzedami miast na prawach powiatu), a takze z powiatowym
urzedem pracy. Nalezy rowniez uzyskac opinie powiatowej rady zatrudnienia. Sam proces zatwier-
dzania projektow kierunkéw ksztatcenia regulowany jest wspominang ustawg o systemie oswiaty,
natomiast rodzaj zawodu, w jakim bedzie ksztatci¢ szkota, jest ograniczony klasyfikacjg zawodéw
szkolnictwa zawodowego's. Sama decyzja o otworzeniu kierunku ksztatcenia w danej placéwce lezy
w gestii dyrektora szkoty, ktéry moze (choc nie musi) przy jej podejmowaniu uwzgledniac opinie pub-
licznych stuzb zatrudnienia i wyniki analiz rynku pracy - o ile takie w ogoéle istniejg, co jest rzadkoscia.

Konsultacje ze stuzbami zatrudnienia - PUP i powiatowg radg zatrudnienia - powinny zapewnic
dopasowanie miedzy ksztatceniem a popytem na prace. Jednak wiedza stuzb zatrudnienia opiera sie
przede wszystkim na analizach informacji dostepnych w rejestrach, ktére sg dalece niekompletne,
obejmujg bowiem jedynie zestawienia 0s6b bezrobotnych i poszukujgcych pracy, zgtaszajgcych sie
do PUP oraz spis miejsc pracy (wakatéw), zgtaszanych przez pracodawcéw. Diagnozy rynku pracy
oparte na tych danych sg utomne’s. W efekcie wskazanie najbardziej pozagdanych kierunkéw ksztat-
cenia zawodowego moze by¢ catkowicie lub czeSciowo chybione. Z kolei ksztatcenie zawodowe
zgodne z wczesniejszymi decyzjami (takze tymi sprzed wielu lat) nie wymaga opiniowania ze strony
rad zatrudnienia, je$li wiec nawet juz przestato odpowiadac rzeczywistemu popytowi na prace, moze
by¢ kontynuowane. Dopiero masowe pojawianie sie bezrobotnych absolwentéw okreslonych kierun-
kow ksztatcenia powoduje ograniczenie lub catkowite zaprzestanie naboru uczniéw na dany kierunek
ksztatcenia, a i to tylko wowczas, jesli kandydaci do szkét ponadgimnazjalnych bedg swiadomi tego,
co dzieje sie na lokalnym rynku pracy. Jest to jednak z natury rzeczy bardzo opdznione w stosunku
do rzeczywistych zmian tam zachodzacych. Nie istniejg systemy, ktére ,automatycznie” motywowatyby
kierownictwo szko6t do uzaleznienia kierunkéw ksztatcenia od powodzenia ich absolwentéw w znaj-
dowaniu pracy, zwtaszcza wykorzystujgcej kompetencje nabyte w szkole.

Samorzady wprawdzie biorg pod uwage poziom bezrobocia na terenie powiatu/miasta na prawach
powiatu, ale tez sg zainteresowane przycigganiem do szkot jak najwiekszej liczby ucznidw - poniewaz
powoduje to zwiekszenie finansowania w postaci wzrostu oswiatowej czesci subwencji. Wieksza liczba
uczniow jest tez pozgdana przez kierownictwo szkot, poniewaz obniza sredni koszt ksztatcenia w po-
réwnaniu do - na ogdét stabilnej'” - sumy Srodkéw przekazywanej na jednego ucznia z samorzadéw.

1> Rozporzadzenie Ministra Edukadji Narodowej z dnia 26.06.2007 r.w sprawie klasyfikacji zawoddw szkolnictwa zawodowego.

16 Zaden organ biorgcy udziat w decydowaniu o powotaniu w szkole ksztatcenia w okre$lonym zawodzie nie jest
zobowigzany do petniejszej analizy sytuacji absolwentéw na rynku pracy. Zwykle tez nie ma ku temu odpowied-
nich kompetencji. Powiatowa Rada Zatrudnienia i PUP - jako najbardziej kompetentni - mogliby stuzy¢ wtasci-
wym rozeznaniem rynku pracy, ale pod warunkiem postugiwania sie danymi wykraczajgcymi poza rejestry PUP
i bazujacy na nich monitoring zawodéw nadwyzkowych i deficytowych.

7 W praktyce samorzady przekazujg szkotom z géry zaplanowang kwote uwzgledniajgcg przewidywang liczbe
uczniéw (na podstawie wywiadow zrealizowanych w projekcie BECKER IBE).
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To powoduje, ze w szkotach ponadgimnazjalnych powstaje wiecej miejsc niz wynosi populacja absol-
wentéw gimnazjéw i zasadnicze znaczenie dla uksztattowania sie struktury ksztatcenia wewnatrz ist-
niejgcych szkét uzyskuje wybor kierunku dokonywany przez ucznidw.

Natomiast uczniowie dysponujg zaledwie wycinkowym obrazem rynku pracy i przyjmujg nieko-
niecznie racjonalne postawy wobec ksztatcenia i pdzniejszej drogi zawodowej'®. W konsekwencji,
ksztatcg sie w zawodach niezgodnych z potrzebami lokalnego rynku pracy. Mtodzi ludzie, stojgcy
przed wyborem dalszej drogi ksztatcenia, najczesciej nie wiedzg, jak funkcjonuje rynek pracy, takze
ten lokalny, nie rozpatrujg tez zwigzku miedzy wybrang szkota, zawodem, do ktérego ona przygoto-
wuje a swoimi przysztymilosami zawodowymi. Czesto kierujg sie opiniami sSrodowiska rowiesniczego
i rodzicéw, sposrod ktérych réwniez nie wszyscy majg dostateczne zrozumienie proceséw zachodzg-
cych w ich otoczeniu ekonomicznym. Zdumiewajgce okazujg sie odsetki ucznidw niezamierzajacych
podejmowac pracy w zawodzie, ktérego sie uczg - w przypadku uczniéw zasadniczych szkét zawo-
dowych siegajg one 26%, a technikdéw - 39%. Dopiero uczniéw szkét policealnych cechuje wieksza
spojnos¢ kierunku ksztatcenia zawodowego i zamiaréw wykonywania pracy - tylko ok. 5% nie jest
przekonanych do podjecia w przysztosci pracy zgodnej z kierunkiem ksztatcenia. Warto przy tym za-
uwazy¢, ze szkoty policealne czesto sg placéwkami niepublicznymi. Brak zgodnosci ksztatcenia i pla-
now zawodowych moze wskazywac na bariery w mozliwosciach podejmowania nauki zgodnej z
preferencjami (np. brak w okolicy szkét prowadzgcych ksztatcenie w zawodach, do ktoérego aspiruje
mtodziez, i niemoznos¢ podjecia ksztatcenia poza miejscem zamieszkania) i/lub zgodnej z rzeczywis-
tymi mozliwo$ciami uzyskania pracy na terenie, gdzie uczniowie mieszkajg. Do pewnego stopnia po-
twierdzeniem tego przypuszczenia moze byc to, ze uczniowie zarobkujgcy podczas nauki w szkole
bardzo rzadko majg okazje robic to, do czego przygotowuje ich szkota.

Na tym tle szczeg6lnego znaczenia nabiera funkcjonowanie doradztwa zawodowego. Tam jednak
takze brakuje wiedzy o lokalnym popycie na prace. Doradztwo zawodowe ma przede wszystkim cha-
rakter rekomendacji dotyczgcych dalszej drogi ksztatcenia, sformutowanych w oparciu o analize wy-
nikdw w nauce, predyspozycji i znajomosci lokalnej sieci szkolnej, a nie mozliwosci przysztego
zatrudnienia™. Jesli powiatowe lub miejskie stuzby zatrudnienia nie majag dostatecznego rozeznania
co do wielkosci i struktury zatrudnienia na lokalnym rynku pracy, nie znajg dynamiki jego zmian -
tym bardziej takg wiedzg nie dysponujg doradcy zawodowi.

Kolejnym zrédtem niedopasowan jest fakt, ze z punktu widzenia szkdt najkorzystniejsza sytuacja
powstaje woéwczas, kiedy osoby ksztatcgce sie w tym samym kierunku zawodowym stanowityby jedng,
oddzielng klase, gdyz pozwala to na dobrg organizacje zaje¢, zarébwno ogdlnych, jak i zawodowych.
Jednak popyt na prace w wielu zawodach w skali jednego powiatu, nie liczgc duzych aglomeracji miej-
skich, zwykle jest mniejszy, szczegélnie wtedy, gdy wezmie sie pod uwage naptyw kolejnych rocznikow
uczniéw konhczacych dang specjalizacje w przysztych latach. Z innej strony patrzac, chociaz zawodowe
przygotowanie mtodych corocznie w bardzo wielu zawodach i przy tym w niewielkiej liczbie absol-
wentow kazdej specjalizacji bytoby pozgdane - szkoty zlokalizowane w wiekszosci powiatow nie sg w stanie

'8 Dobrg ilustracjg jest masowe ukierunkowanie wyboréw mitodziezy na ksztatcenie w zawodach informatycznych
na poziomie szkét ponadgimnazjalnych, podczas kiedy pracodawcy s3 zainteresowani zatrudnianiem informa-
tykow, ale z wyksztatceniem wyzszym (U. Sztanderska (red.), Kwalifikacje dla potrzeb pracodawcdw, op. cit.). Inny
przyktad: wéréd miodych kobiet panuje znaczna gotowos$¢ ksztatcenia sie na kierunku fryzjerskim, kosmetycznym
i wizazu, gdzie rynek pracy jest nasycony, przy jednoczesnym braku zainteresowania zdobywaniem kompetencji
w opiece nad osobami niepetnosprawnymi, chorymi, starszymi, gdzie wystepuje permanentny deficyt
(A. Szczucka, M. Jelonek, op. cit.).

9 Por. I. Rostkowska, P. W. Zawadzki, Pogfebiony raport z Forum KUSZ - szkolnictwo zawodowe, MORP, Warszawa 2011.
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ksztatci¢ w tak zréznicowanej strukturze. Po prostu rynek pracy w pojedynczym powiecie na ogoét jest
zbyt malty, aby szkoty na jego terenie mogty doktadnie dopasowac ksztatcenie do popytu na prace.

Pewna dywersyfikacja kierunkow ksztatcenia jest mozliwa w tzw. klasach wielozawodowych, zatem
znaczna czes¢ szkoét tworzy takie klasy, co ma tez znaczenie kosztowe. Wéwczas jednak dopasowanie
programu, ktére miatoby prowadzi¢ do zdobycia wyspecjalizowanych kompetencji jest ograniczone,
wspolna czes¢ ksztatcenia musi by¢ bowiem uniwersalna?. W tym miejscu nalezy przywotac opinie,
ze absolwenci klas wielozawodowych sg gorzej przygotowani do podjecia pracy. Zatem, cho¢ szkoty
wielozawodowe sg ekonomiczng koniecznoscig w szkolnictwie zawodowym zorganizowanym na po-
ziomie powiatéw i ich niezbyt rozlegtych rynkéw pracy (nie jest to bowiem w takim samym stopniu
problemem duzych miast), nie sprzyja to jednak wysokiej jakosci ukierunkowanej edukacji zawodowe;.

Wreszcie trzeba dostrzec, ze cho¢ samorzady uzyskujg dotacje na ksztatcenie zawodowe ucznidéw
wyzszg niz na ksztatcenie ogdlne, ale nadal niedostateczng i niezréznicowanga. Dotacje do szkét za-
wodowych sg ustalane jednolicie i zwiekszajg?' podstawowy wymiar kwot przypadajgcych na prze-
cietnego ucznia tychze. Raporty badawcze wprost wskazujg na to, iz uzaleznienie doptywu srodkéw
do szkét zawodowych od liczby uczniow moze sktania¢ samorzady (i do pewnego stopnia rowniez
kierownictwa szkét) do rozwijania tanszych, ale mniej pozgdanych przez pracodawcow kierunkow
ksztatcenia. Nie oznacza to, ze sg to grupy na rynku pracy najbardziej potrzebne. Badania pokazujg
takze, ze podstawg do zmian kierunkéw ksztatcenia dokonywanych przez szkoty zawodowe sg gtow-
nie zasoby tych szkot, w tym kadra i wyposazenie, a nie dgzenie do zaspokojenia zmieniajgcych sie
potrzeb rynku pracy.

Wielkg bolgczka ksztatcenia zawodowego (zasadniczego i Sredniego) jest niski poziom kompetencji
zawodowych, w tym praktycznych. Zgodnie z obowigzujgcymi ustawami i rozporzgdzeniami Ministra
Edukacji Narodowej, placéwki ksztatcenia zawodowego prowadzg edukacje w obszarach: przedmiotow
0golnych, zawodowych oraz praktycznej nauki zawodu. Z punktu widzenia ogélnospotecznego wazne
sg kompetencje ogblne i zawodowe, dla pracodawcy majg znaczenie przede wszystkim te praktyczne.
Ich uzyskanie, obok podbudowy teoretycznej, wymaga jednakze praktycznych zaje¢ nauki zawodu.
Praktyki zawodowe mogg by¢ prowadzone u pracodawcéw, w warsztatach lub pracowniach szkolnych,
centrach ksztatcenia praktycznego (CKP), centrach ksztatcenia ustawicznego (CKU), co pozwala prowa-
dzi¢ zajecia bez wspotpracy z pracodawca. Jednak tylko praktyka zawodowa u przysztego pracodawcy
pozwala w petni poznac funkcjonowanie firm, uzywane w nich technologie, obowigzujgca organizacje
pracy, zakres obowigzkéw pracowniczych, koordynacje dziatan itd. Np. wyniki badan na Mazowszu
pokazuja, ze z mozliwosci prowadzenia zaje¢ praktycznych u pracodawcy korzysta niespetna 30% ba-
danych szkét zawodowych, tym samym wiekszos¢ decyduje sie na organizowanie ksztatcenia w CKP.
Nie ma podstaw, by przypuszcza¢, ze w innych regionach jest inaczej. Najczesciej o odbywanie zajec
praktycznych u pracodawcéw zabiegajg same szkoty, zdecydowanie rzadziej dzieje sie tak z inicjatywy
pracodawcow.

20 Na gorsze przygotowanie z zakresu teoretycznych przedmiotéw zawodowych w klasach wielozawodowych
wskazywaty badania BECKER prowadzone przez IBE. Por. E. Drogosz-Zabtocka, J. Stasiowski, Praktyczna nauka
zawodu pracownikéw miodocianych z perspektywy pracodawcdéw. Koszty, korzysci i ryzyka, (w:) ,Edukacja” 2016, nr 2,
s. 5-31.

2 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 22 grudnia 2015 r. w sprawie sposobu podziatu czesci
os$wiatowej subwencji ogélnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2016, Dz.U. 2015, poz. 2294.
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Wprowadzenie do programu szkot wiekszej liczby zaje¢ praktycznej nauki zawodu nie spowodo-
wato - jak potwierdzajg wczesniej cytowane badania - ze praktyczne umiejetnosci uczniéw szkot za-
wodowych sg wystarczajgce. Istnieje kilka uwarunkowan tego stanu rzeczy. Po pierwsze, szkoty nie
sg w stanie zapewnic¢ dobrych miejsc praktyk wszystkim uczniom. Chociaz istniejg mozliwosci odby-
wania zajec¢ praktycznych w szkotach i w centrach ksztatcenia praktycznego, to jednak bywaja wsréd
nich miejsca ze sprzetem zbyt przestarzatym?. Wiele samorzaddw poniosto wysokie koszty inwestycji
w wyposazenie miejsc nauki zawodu, w duzym stopniu z wykorzystaniem funduszy europejskich,
lecz nie maja najczesciej szans, by ten sprzet odnawia¢ w takim tempie rozwoju technologii, jaki wy-
stepuje w biznesie.

Po drugie, obowigzujgce zasady podziatu czesci oswiatowej subwencji ogdlnej dla JST2* w zbyt ni-
skim stopniu zwiekszajg dotacje przypadajgcg na ucznia szkoty zawodowej (w tym w zwigzku z pro-
wadzong praktyczng naukg zawodu), co wptywa na niedostateczne wyposazenie szkét w srodki
praktycznej nauki zawodu. Brakuje Srodkéw zwtaszcza na wyposazenie w zawodach bardziej kosz-
townych, poniewaz naliczanie subwencji jednakowo traktuje wszystkie rodzaje ksztatcenia zawodowego
- parametr zwiekszenia przypadajacej na ucznia czesci dotacji wynosi w 2016 r. 0,23 w poréwnaniu
do 0,12 dla ucznidéw licedw ogodlnoksztatcgcych, co de facto oznacza, ze ksztatcenie zawodowe jest
optacane niewysokim zwiekszeniem kwot bazowych przypadajgcych na ucznia zawodowej szkoty po-
nadgimnazjalnej (w poréwnaniu z ogblnoksztatcgca). W dodatku kwota ta jest niezalezna od zawodu,
gdy koszty ksztatcenia w zaleznosci od ksztatconej umiejetnosci i od kierunku zawodowego réznig
sie istotnie?*. Subwencja zatem nie pokrywa kosztow dobrze zorganizowanej, odpowiednio oprzyrzga-
dowanej praktycznej nauki zawodu w tym wiekszym stopniu, im jest to zawod bardziej zaawansowany
technologicznie i wymagajacy zuzycia wiekszej ilosci drogich materiatéw. Ma to wptyw nie tylko na
poziom nabywanych umiejetnosci praktycznych, ale i wybory w zakresie struktury ksztatcenia
(,ucieczka” od zbyt nisko finansowanych rodzajéw ksztatcenia zawodowego).

Po trzecie, szkoty nie sg w stanie skontrolowa¢ jakosci praktyk odbywanych w firmach?. Na terenie
wielu powiatéw nie ma duzych pracodawcow, ktorzy stwarzaliby mozliwosci ksztatcenia wiekszej
liczby ucznidw, co prowadzi do silnego rozproszenia ksztatcenia praktycznego i w konsekwencji ogra-
niczonego nad nim nadzoru?, zwtaszcza jesli szkota prowadzi klasy wielozawodowe.

22 Szczegblng barierg w ksztattowaniu pozadanej struktury ksztatcenia sg niezbedne inwestycje poczatkowe zwig-
zane z infrastrukturg do ksztatcenia w zawodzie. Wyposazenie szkét w odpowiednie pracownie pozostawia wiele
do zyczenia. Budowa o$rodkéw pozaszkolnych stuzgcych do ksztatcenia praktycznego pozwala uwspélniac baze
ksztatcenia praktycznego dla kilku szkét i udostepnic jg takze dla celéw ksztatcenia pozaszkolnego (kursy zawo-
dowe). Wiele powiatéw podjeto dziatania na rzecz budowy takich centréw ksztatcenia praktycznego, w tym dzigki
wykorzystaniu funduszy europejskich. Te same fundusze przyczynity sie w ostatnich latach do lepszego wypo-
sazenia miejsc praktycznej nauki zawodu w samych szkotach. Finansowanie unijne jednak nie jest odnawialne,
po pewnym czasie zachodzi dekapitalizacja zasobéw, a w przypadku drogiego sprzetu, powiatowych JST nie stac
naich odnowe.

2 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 22 grudnia 2015 r., tamze.
24 E. Drogosz-Zabtocka, J. Stasiowski, op. cit.

25 Badania nad finansowaniem ksztatcenia w zawodach, przeprowadzone w 2010 r., wskazywaty, ze srodki prze-
kazywane na ksztatcenie w ramach czesci oswiatowej subwencji ogélnej nie wystarczaty samorzagdom na pokry-
cie kosztow ksztatcenia ponadgimnazjalnego. Por. E. Gozlinska, A. Kruszewski, Stan szkolnictwa zawodowego
w Polsce. Raport, KOWEIZiU, Warszawa 2013.

26 Np. zastrzezenia co do jakosci nauki u pracodawcédw byty podnoszone w raporcie dotyczagcym Mazowsza, (w:)
M. Sochanska-Kawiecka, op. cit.

27 Dominacja matych i srednich pracodawcéw jako problem w ksztatceniu praktycznym na terenie firm moze by¢
uznana wrecz za bariere efektywnej organizacji powszechnego ksztatcenia dualnego. Por. M. Lis, A. Miazga, op. cit.
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Po czwarte, nauczyciele nadzorujgcy praktyki czesto sami nie dysponujg wystarczajgcymi kompe-
tencjami praktycznymi. Pracodawcy przyjmujacy praktyki zauwazajg wynikajgce z tego faktu trudnosci
we wspotpracy ze szkotami, wiec domagaja sie czynnego uprawiania zawodu przez nauczycieli, co obecnie
nie jest warunkie