Ocena podziatu terytorialnego panstwa z uwzglednieniem
efektywnosci funkcjonowania urzedéw organow jednostek

samorzgdu terytorialnego —wnioski i rekomendacje

Raport przygotowany na zlecenie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji

Pawet Swianiewicz
Uniwersytet Warszawski
Zaktad Rozwoju i Polityki Lokalnej

Wydziat Geogrdfii i Studiow Regionalnych



Spis tresci:

1. Obecny podziat terytorialny i jeg0 SENeza ......cccccecvrververrrsncsrnnnineinssssn e cssasssessasssesns s.3
Podziat terytorialny Polski na tle tendencji w krajach europejskich.............ovveeeevvevvvcesvivernnnns 5.6
2. Uwarunkowania demograficzne podziatu terytorialnego .........ccceveveevercevcnncceecnnns s.9

3. Ocena wptywu wielkosci polskich gmin i powiatéw na efektywno$é ich funkcjonowania

.......................................................................................................................................... s. 11
3.1.  Wielkos$¢ jst a koszty wykonywania zadan publicznych.........cccocevveviiceiecennnnen. s.12
3.2.  Wielkos$¢ jst a zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych............cccun.e.. s. 17
3.3.  Wptyw wielkosci jst na funkcjonowanie demokracji lokalnej.......ccccoeveennene. s. 22

4. Zagadnienie dobrowolnych (oddolnych) zmian podzialu terytorialnego......... s. 35

4.1. Spontaniczne inicjatywy lokalne..............oooiii i s. 35
4.2. Zmiany inspirowane zach¢tami ze szczebla centralnego............................ s. 39
5. Zagadnienie gmin i powiatow ,,obwarzankowych” .............ccivivenrieccenseccnecseecnens s. 40

6.Dobrowolna (i stymulowana) wspoétpraca jednostek samorzadu terytorialnego jako

alternatywa reform terytorialnych...........ocouiviiiiininnnerr e e e e senaes s.43
7. Realno$¢ ewentualnych reform terytorialnych — doswiadczenia europejskie......s. 47
Podsumowanie i Wnioski KOACOWAE..........cccueeeeceeneinennncccee s ccessnessessessnnssseesnsssssnnsnsnes s. 58

Przytaczana [iteratura........cccieiicininninninnsnssensnnsssanssnssnssssssssssssssasssssssssssssssssssasssssssssssssnase s. 62



1. Obecny podziat terytorialny i jego geneza

Obecny trzyszczeblowy podziat terytorialny liczy wprawdzie dopiero 16 lat, ale nawigzuje do
gtebszych tradycji historycznych. Nie chodzi tylko o liczgce kilkaset lat tradycje terminow
powiat i wojewddztwo (Kuklinski, Swianiewicz 1991), ale o nawigzania do wczesniejszych
podziatéw z okresu po Il wojnie Swiatowej. W syntetyczny sposdb zmiany w tym zakresie

ilustruje tabela 1.

Tabela 1. Zmiany podziatu terytorialno-administracyjnego Polski po 1945 r.

Szczebel Szczebel posredni | Szczebel Uwagi
regionalny (powiatowy) podstawowy
(wojewodzki) (gmina, gromada)
1945-1974 | 14-17(*) Ponad 300 Zmienna liczba (2- | Brak samorzadu terytorialnego,
8 tysiecy) wertykalne struktury administracji
panstwowej (t.0.a.p.)
1975-1990 | 49 Brak, ale rozrost | Ok.2400 jow.

administracji
specjalnych

1990-1998 | 49 Brak, ale jednostki | Ponad 2400 Samorzad terytorialny tylko na
pomochicze szczeblu gminnym
(rejony)

1999- 16 308-315 plus | Ponad 2400 Samorzad na wszystkich trzech
miasta na prawach szczeblach. Réwnolegte struktury
powiatu administracji rzagdowej w

wojewodztwie.

(*) 22 liczac wydzielone miasta

Obecna liczba wojewdédztw, wywodzaca sie z reformy 1998 roku, jest do pewnego stopnia
przypadkowa. Rzadowa propozycja zaktadata stworzenie 12 samorzaddéw regionalnych.
Propozycja ta zostata zaakceptowana przez parlament, ale zawetowana przez éwczesnego
Prezydenta Kwasniewskiego, bardziej z politycznych niz merytorycznych przyczyn. Zgoda na
powotanie czterech dodatkowych wojewddztw (kujawsko-pomorskiego, lubuskiego,
opolskiego i $wietokrzyskiego) byta, mozliwym do zaakceptowania przez wszystkie
najwazniejsze strony éwczesnej sceny politycznej, kompromisem zmierzajgcym do obrony

samej koncepcji reformy.

Jesdli chodzi o powiaty to — jak wskazujg zwolennicy powotania tego szczebla organizacji
terytorialnej — 23 lata ich nieobecnosci na mapie administracyjnej, nie oznaczato catkowitej
nieobecnosci. Istniaty bowiem bardzo liczne administracje specjalne dziatajgce na tym
wiasnie poziomie. Zwolennicy powiatéw wskazywali na mozliwos¢ integracji tych
branzowych instytucji pod skrzydtami powiatéw. Natomiast od samego poczatku wiele
kontrowersji budzita wielko$¢, a co za tym idzie liczba powiatéw. Zdaniem wielu gtoséw ich

obecna liczba jest zdecydowanie za duza, niektdrzy wspominajg w tym kontekscie o liczbie



200, a nawet mniej jednostek, zamiast obecnych ponad 300. Warto podkreslié, ze oficjalna
koncepcja reformy zaktadata, ze powiaty powinny mie¢ przynajmniej 50 tysiecy mieszkancéw
i sktadac sie z przynajmniej 5 gmin. Tymczasem jak podaje raport MAIC z 2012 r. 67
powiatow ziemskich zamieszkuje mniej niz 50 tys. oséb (50 z nich od poczatku nie spetniato
tego kryterium), a 11 powiatéw ziemskich ma liczbe mieszkarncéw wieksza niz 50 tys., ale
sktada sie z mniejszej liczby gmin niz pie¢. Co wiecej, w odpowiedzi na naciski mieszkaricéw,
a szczegolnie elit politycznych niektérych miast, pierwotna liczba powiatéw ziemskich (308)
zostata powiekszona po trzech latach (od poczatku 2002 roku) o kolejne 7. Oddzielnym,
kontrowersyjnym zagadnieniem jest rozdzielenie miast na prawach powiatéw (obecnie 66)
od otaczajgcych je (czesto majgcych ksztatt ,obwarzanka”) powiatéw ziemskich. Do

zagadnien tych wrécimy jeszcze w dalszych czesciach niniejszego raportu.

Obecny podziat na jednostki szczebla podstawowego (gminy) zostat wprowadzony w roku
1973 w rezultacie taczenia mniejszych gromad. Liczba stworzonych wtedy jednostek
wynosita niemal 2400%, ale w kolejnych latach proces konsolidacji terytorialnej postepowat i
w rezultacie w roku 1978 jednostek szczebla podstawowego byto 2348 (wliczajagc w to
dzielnice pieciu najwiekszych miast). Lata osiemdziesigte przyniosty bardzo powolne

odwrécenie tego trendu w roku 1988 liczba gmin wzrosta do 2399.

W odrdznieniu od wielu sgsiednich krajow (o czym dalej) okres po roku 1990 nie przynidst
wielkich zmian na mapie gminnej. Reforma zlikwidowata administracyjny podziat wielkich
miast na dzielnice (ktore przetrwaty tylko w Warszawie), ale poza tym wielkos¢ i liczba gmin
pozostaty stabilne. Zmiany nastepowaty w do$é rzadkich, pojedynczych przypadkach.
Najbardziej rzucajgcym sie w oczy procesem byto przyznawanie praw miejskich kolejnym
jednostkom osadniczym i tworzenie w zwigzku z tym nowych gmin miejsko-wiejskich. W
latach 1990-2000 prawa miejskie otrzymato 56 wsi, a juz w XXI wieku kolejne ponad 20, ale

zmiana ta nie wigzata sie automatycznie ze zmiang liczby jednostek samorzadowych.

Z innych zmian stosunkowo najczestsze byty dazenia do podziatu gmin miejsko-wiejskich na
oddzielne gminy miejskg i otaczajgcy jg wiejska. Zmiany takie nastepowaty zazwyczaj w
wyniku oddolnej presji i konfliktéw miedzy spotecznosciami (a zwtaszcza elitami) w czesci
wiejskiej i miejskiej gminy. Najliczniejszg serie takich podziatéw zanotowalismy w 1991 roku,
kiedy to ,rozpadty sie” 23 gminy miejsko-wiejskie. Zdarzaty sie takze zmiany polegajace na
podziale gmin wiejskich lub na oddzieleniu sie czesci miasta. W samym tylko roku 1994
powstato w ten sposdb 15 nowych gmin. Pdzniej takie zmiany byty juz znacznie rzadsze, a od
1998 roku (kiedy podzielita sie gmina miejsko-wiejska Stoczek tukowski, a od gminy wiejskiej

Raba Wyzna oddzielita sie nowa gmina wiejska — Spytkowice) kolejne rzady nie wyrazaty juz

! Cho¢ do roku 1990 termin gmina stosowano wylacznie w odniesieniu do jednostek wiejskich. Okreslenie
miasta jako ,,gminy miejskiej” wprowadzity dopiero ustawy z 1990 r.



zgody na dalsze podziaty. Wyjatkiem od tej reguty byta gmina Jasliska, ktdra na przetomie lat
2009 i 2010 (po kilku wczesniejszych decyzjach odmownych MSWiA) oddzielita sie od gminy
miejsko-wiejskiej Dukla. Zdarzaty sie tez przypadki odwrotne — kiedy gmina tgczyta sie (badz
byta wchtaniana) przez sgsiadujacy jednostke. W 2002 roku Wesota zostata wtgczona do
Warszawy, a w 2014 r. decyzje o potaczeniu podjety miasto Zielona Gdra i sgsiadujgcg gmina
o tej samej nazwie?. Zmiany takie byly jednak znacznie rzadsze, stad liczba gmin powoli rosta.
Zmiany liczby gmin po roku 1990 obrazuje tabela 2. Wzrost liczby gmin w latach 1991-2000
wyniost mniej niz 3%, potem liczba ta minimalnie obnizyta sie, przede wszystkim w zwigzku z

likwidacjg gmin-dzielnic Warszawy

Czestsze byty zmiany granic nie obejmujace catych gmin, lecz jedynie ich fragmenty. Zmiany
te najczesciej dokonywaty sie na przedmiesciach duzych miast. Wsréd 91 najwiekszych miast
(liczacych na poczatku lat 1990. ponad 50 tys. mieszkancdéw) znaczacy wzrost obszaru po
1990 roku zanotowato 14 jednostek. Rekordzistg jest Rzeszéw, ktorego obszar zwiekszyt sie
ponad dwukrotnie. Wzrost o ponad 30% zanotowaty Skarzysko-Kamienna, Ptock i Stargard
Szczecinski. Z drugiej strony w 7 miastach (wszystkie potozone s3 w aglomeracji
Goérnoslaskiej) powierzchnia zostata znaczaco zmniejszona. W przypadku Tychdow i
Wodzistawia Slaskiego méwimy o utracie ponad poftowy terytorium, na ktérym powstaty

nowe miasta, a czasem takze gminy wiejskie.

Tabela 2. Zmiany liczby gmin w latach 1991-2013

1991 1995 2000 2005 2010 2013
Miejskie 274 304 307 307 306 306
Miejsko-wiejskie | 559 555 572 580 591 602
Wiejskie 1580 1611 1599 1591 1582 1571
Gminy — dzielnice 7 11 11 -(*) - -
Warszawy
Total 2420 2481 2489 2478 2479 2479

(*) w 2002 dzielnice Warszawy utracity status odrebnych jednostek gminnych

Tabela 3. Gminy wiejskie i miejsko-wiejskie wedtug liczby sotectw (2013)

Liczba sotectw w gminie Liczba Procent
1 2 0,1
2-5 94 4,4
6-10 340 15,7
11-20 934 43,2
21-30 529 24,5
31-50 247 11,4
Pow. 50 15 0,7

2 Formalnie potaczenie nastapi od poczatku 2015 roku.




Polskie gminy wiejskie sg stosunkowo duzymi jednostkami, liczacymi przecietnie ok. 6-7
tysiecy mieszkancéw i obejmujgcym zazwyczaj kilkanascie lub kilkadziesigt wsi. Tymczasem
struktura osadnicza kraju jest mocno rozproszona. W sktad systemu osadniczego wchodzi
ponad 50 tysiecy miejscowosci, w tym ponad 40 tysiecy wsi majgcych status sotectwa. Jak
wida¢ w tabeli 3, zaledwie dwie gminy wiejskie obejmujg tylko jedno sotectwo. Obie
potozone s3 w Beskidach — Koszarawa (woj. Slaskie) i Spytkowice (woj. Matopolskie — gmina
powstata w 1998 w wyniku oddzielenia od Raby Wyznej). Na przeciwnym biegunie znajduje
sie wiejska gmina Zambréw obejmujgca 71 sotectw. Najbardziej typowa gmina wiejska

obejmuje jednak od 11 do 20 sofectw.

PodZziat terytorialny Polski na tle tendencji w krajach europejskich

Jak podziat terytorialny Polski i tendencje jego zmian wygladajg na tle europejskim? Po
pierwsze, wiekszo$¢ duzych krajow europejskich, podobnie jak Polska, ma podziat
trzyszczeblowy (Francja, Wtochy, a jesli wezmiemy pod uwage réowniez kraje federalne to
takze Niemcy i Hiszpania). Wyjatkiem od tej reguty jest Wielka Brytania, a jesli wezmiemy
pod uwage rozmiar mierzony nie liczbg ludnosci, ale powierzchnig, to takie kraje
Skandynawskie (Szwecja, Finlandia, Norwegia). Omawiajac bardzo krytycznie Polskg reforme

z roku 1975 prof. Antoni Kuklinski pisat ponad 20 lat temu:

Lata siedemdziesigte to okres, w ktérym w wielu krajach zachodnioeuropejskich mozna byfo
zaobserwowac tendencje zastepowania matych i stabych jednostek przez regiony wieksze...
Kierunek zmian w Polsce byt przeciwny, 17 starych wojewddztw zastgpionych zostato przez 49
mniejszych jednostek. Podziat ten byt wyraznie wzorowany na francuskich departamentach.
W swietle ogdlniejszych tendencji prawdziwe wydaje sie stwierdzenie, ze w latach
siedemd_ziesigtych sprowadzilismy z Francji nie tylko niesprawny i przestarzaty typ autobusow,
ale takze niesprawny i przestarzaty model podziatu administracyjnego kraju. (Kuklinski,
Swianiewicz 1991).

Przywrdécenie duzych regiondéw przez reforme z 1998 roku miescito sie wiec w dominujgcym

nurcie europejskim, zwtaszcza w modnym w owczesnym okresie hasle , Europy regionéw”

(por takze: Loughlin, Kincaid, Swenden 2013)

Jesdli chodzi o szczebel posredni, to trudno nie zauwazy¢, ze w omawianym tu przypadku
sporych krajow europejskich sg to jednostki znacznie wieksze od Polskich powiatow (por.
tabela 4). Trzeba jednak doda¢, ze we Wioszech liczba prowincji (szczebla posredniego
miedzy gmine i regionem) systematycznie rosnie — w potowie lat 1990-tych byto ich jeszcze
95, obecnie jest juz 110, a od roku 2015 liczba ta ma sie zwiekszyé o dalsze 10 ze wzgledu na
powstawanie jednostek obejmujgcych obszary metropolitalne (wszystko to nie zmienia
faktu, ze nawet po tych zmianach wtoskie prowincje, przezywajgce swdj niespodziewany

renesans — Brunazzo 2010 — beda nadal znacznie wieksze od polskich powiatéw). Co



ciekawe, we wszystkich czterech uwzglednionych w tabeli krajach, gminy sg z kolei znacznie

mniejsze niz w Polsce.

Tabela 4. Szczebel posredni (miedzy gming i regionem) w duzych krajach europejskich

Liczba Przecietna liczba mieszkanicow (tysigce)
POLSKA 314 + 66 miast na prawach powiatu 100
Francja 100 663
Hiszpania 50 954
Niemcy 301 + 107 miast wydzielonych 199
Witochy 1190 560

Zrédto: Heinelt, Bertrana 2011.

Bezposrednie formutowanie daleko idgcych wnioskéw czy rekomendacji na podstawie tak
prostych poréwnan bytoby oczywiscie naduzyciem. Istotny jest bowiem takze podziat zadan
pomiedzy szczeble witadzy publicznej, relacje jednostek posrednich z regionami i gminami
itp. Niemniej jednak faktem jest, ze polskie powiaty sg jednostkami matymi w poréwnaniu z

ich odpowiednikami w innych krajach.

Reforma 1973 roku tworzaca polskie gminy w ich zblizonym do dzisiejszego ksztatcie
terytorialnym miesci sie w szerokim nurcie reform konsolidacji terytorialnej w krajach
europejskich w latach 1960-tych i 1970-tych. Miata ono Zrédto w powszechnej w owym
czasie wierze w korzysci skali, tak w odniesieniu do dziatalnosci przemystowej jak i w
administracji. W nurcie tym mieszczg sie tak reformy przeprowadzane w Europie Zachodniej
(zwtaszcza jej poétnocnej czesci — Skandynawia, Wielka Brytania, Holandia, Niemcy Zachodnie)

jak i Srodkowo-wschodniej (Wegry, Czechostowacja, Jugostawia, Rumunia).

Z kolei szczegdlng cechg charakterystyczng reform  decentralizacyjnych lat
dziewieédziesigtych w Europie Srodkowo-Wschodniej byta czesta fragmentacja terytorialna
wynikajgca z podziatu funkcjonujacych dotychczas jednostek ,gminnych” (por takze
Swianiewicz 2010). Taka zmiane mozna byto obserwowa¢ na przyktad w Chorwacji i
Macedonii gdzie liczba gmin po roku 1990 wzrosta ponad czterokrotnie, w Stowenii gdzie
wzrost byt ponad trzykrotny, na Wegrzech gdzie liczba gmin wiecej niz podwoita sie, w
Czechach gdzie wzrosta o ponad 50%. W nieco tylko mniejszej skali podobna tendencja
zauwazalna byfa takze na Stowacji, Ukrainie i niektérych innych jeszcze krajach. Bardzo
czesto byta to reakcja na wczesniejsze, przymusowe tgczenie gmin, wprowadzane bez
zachowania jakichkolwiek procedur demokratycznych w latach siedemdziesigtych XX w. Po
1990 r. decentralizacja i autonomia lokalna byty rozumiane w niektérych krajach jako niemal
jednoznaczne z prawem kazdej (nawet najmniejszej) miejscowosci do posiadania odrebnego
samorzadu lokalnego. Proby utrzymywania wiekszych gmin byty traktowane jako zamach na
zasade autonomii lokalnej. W rezultacie w wielu krajach znaczna cze$¢ jednostek

samorzgdowych jest bardzo mata — wiele z nich liczy mniej niz 1000 mieszkancow, a w



skrajnych przypadkach zaledwie kilku czy kilkunastu mieszkancéw. W Polsce (podobnie jak w

Serbii czy w Butgarii) udato sie uniknac tej tendencji.

Poczatek XXI wieku to okres ponownej intensyfikacji reform konsolidacji terytorialnej
przeprowadzanych w krajach réznych czesci Europy, o czym bedzie jeszcze mowa w jednym z
dalszych rozdziatéw niniejszego opracowania. W rezultacie opisywanych tu proceséw polskie
gminy naleza do wiekszych od przecietnej europejskiej, choé sg znacznie mniejsze od swoich
brytyjskich, irlandzkich, dunskich, szwedzkich, holenderskich, litewskich, serbskich czy
butgarskich odpowiednikéw. Z drugiej strony sg jednak zdecydowanie wieksze od gmin
francuskich, hiszpanskich, wioskich, szwajcarskich, norweskich, niemieckich, czeskich,
stowackich, wegierskich, estoniskich, rumunskich, stowenskich, chorwackich czy ukrainskich.
Zrdznicowanie w tym zakresie ilustruje rys. 1. Warto doda¢, ze obrazuje on sytuacje w
drugiej potowie 2014 roku. Gdybysmy wzieli pod uwage sytuacje na przetomie XX i XXI wieku
zobaczylibysmy, ze w az 5 sposréd krajéw (Gruzja, Finlandia, Grecja, Albania, totwa), w
ktérych gminy sg obecnie wieksze od polskich, sytuacja byta odwrotna; zmienita sie dopiero

w wyniku realizowanych ostatnio reform terytorialnych.
Rys. 1.
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Podziaty terytorialne na poziomie gminnym sg wiec w Europie bardzo silnie zréznicowane.
Przecietna wielkos¢ gminy angielskiej jest niemal stukrotnie wieksza od gminy francuskiej.
Trudno wiec méwi¢ o dominujgcym modelu organizacji terytorialnej. Mamy raczej do
czynienia z bardzo duzym zréznicowaniem w tym zakresie, a reformy zwigzane z wielkoscig

gmin sg gorgcym tematem dyskusji i niekoriczgcych sie sporéw w wielu krajach.



2.Uwarunkowania demograficzne podziatu terytorialnego

W dtuzszej perspektywie na racjonalno$é¢ podziatu terytorialnego wptywajg takze ruchy
naturalne ludnosci oraz migracje. Liczba ludnosci Polski od kilku lat utrzymuje sie na
zblizonym poziomie, a wedtug prognoz demograficznych bedzie sie w najblizszych latach
obniza¢. Wg prognozy GUS z 2014 roku liczba mieszkarncéw Polski spadnie do roku 2020 o
0,8 procenta, a do roku 2050 az o 12 procent. Zmiany te nie s3 jednak réwnomierne na
terenie catego kraju — postepuje koncentracja mieszkancdw na obrzezach najwiekszych
aglomeracji miejskich, zas stopniowo wyludniajg sie bardziej peryferyjnie potozone obszary
wiejskie. Powoduje to, ze takie ocena racjonalnosci podziatu terytorialnego musi mieé
charakter dynamiczny. Przyktadowo gmina, ktérej samodzielne funkcjonowanie mogto byc¢
uzasadnione 15 lat temu, mogta utraci¢ znaczng czes$¢ swojego potencjatu ludnosciowego (a
co za tym idzie: zdolnosci do samodzielnego wykonywania réznych zadan publicznych) i
warte rozwazenia moze by¢ jej potgczenie, z ktdras z sgsiednich jednostek. Procesy o ktérych
moéwimy nie sg w Polsce tak gwattowne jak w niektdrych innych krajach3, niemniej jednak s

na tyle wyrazne, ze warto im sie blizej przygladac.

W okresie 2003-2013 w 46 polskich gminach miat miejsce wzrost liczby mieszkancow
przekraczajacy 30%, rekordzistg byta gmina Dobra Szczecinska z przyrostem 87%. W
przewazajgcej czesci byty to gminy podmiejskie najwiekszych aglomeracji — po 8 wokét

Warszawy i Poznania, 7 wokdét Wroctawia i 6 wokét Tréjmiasta.

Z drugiej strony w 49 gminach liczba mieszkancéw zmniejszyta sie o ponad 10%. Skrajne
przypadki to dwie gminy wokdt Rzeszowa, ktére stracity na rzecz miasta centralnego czesc¢
swojego terytorium. Ale ws$réd gmin podlaskich znajdujemy kilka gdzie spadek liczby
mieszkancow w ciggu jednej dekady przekroczyt 15% mimo braku zmian granic
terytorialnych gminy. Najwiecej takich gmin szybko tracgcych mieszkaricédw jest w
wojewoddztwach lubelskim (19), podlaskim (13) i opolskim (6). W tej grupie 49 gmin znajdujg
sie 4 takie, ktére w roku 2013 miaty mniej niz 2 tysigce mieszkancéw, kolejne 8 w przedziale
2-3 tysigce i nastepna 15 w przedziale 3-4 tysigce mieszkancow. Nie ulega watpliwosci, ze w
dtuzszej perspektywie kontynuacja tego trendu moze zagrozi¢ zdolnosci niektorych z tych

jednostek do samodzielnego funkcjonowania.

3 Przyktadowo podczas mojej pracy nad koncepcja reformy terytorialnej w Albanii zetknalem sig z gmina, ktorej
liczba mieszkancow miedzy dwoma spisami powszechnymi (w 20011 2011 roku) zmalata dziesigciokrotnie! (z
3000 do 300 mieszkancow). Przypadki jednostek ktorych populacja w ciagu jednej dekady zmalata przeszto
dwukrotnie byty znacznie liczniejsze (Swianiewicz 2014).



Szerzej zjawisko, o ktérym mowa ilustrujg dane w tabeli 5. Od roku 1992 do 2013 liczba gmin
bardzo matych — z liczbg mieszkarnicéw ponizej 2 tysiecy — wzrosta ponad dwukrotnie, przy
czym wzrost ten przypadat w catosci na okres po roku 2000. Gmin liczacych ponizej 3 tysiecy
mieszkancow byto w roku 1992 tacznie 66, a ale w roku 2010 juz 102, a w roku 2013 — 100.
W mniejszym stopniu zjawisko wzrastajgcej liczby matych jednostek przenosi sie na szczebel
powiatowy (tabela 6). Obserwowana zmiana miedzy rokiem 2000 i 2005 wynika gtéwnie z

utworzenia 7 nowych powiatéw w 2002 roku, a nie z ruchéw demograficznych.

Tabela 5. Liczba gmin matych i bardzo matych w latach 1992-2013

Liczba gmin o liczbie ludnosci Mediana
Do 2.000 | 2-3.000 3-5.000 Razem do 5.000
1992 7 59 474 540
1995 7 45 495 547
2000 7 75 505 587 7670
2005 12 82 520 614 7349
2010 13 89 524 626 7388
2013 15 85 518 618 7538

Tabela 6. Liczba powiatéw matych i bardzo matych w latach 2000-2013

Liczba powiatdw o liczbie ludnosci:

Do 30 tys. | 30-40 tys. | 40-50 tys. | 50-60 tys. Razem do 60 tys.
2000 2 14 40 49 105
2005 5 21 46 51 123
2009 5 26 44 50 125
2013 5 22 47 51 125

Tabela 7. Srednie wskazniki zmian liczby mieszkaricdw w latach 2003-2013 (2003=100) w zaleznosci
od wielkosci gminy

Liczba mieszkaricéw w 2003 Sredni wskaznik dynamiki demograficznej
Do 3 tys. 98,8
Od 3 do 5 tys. 99,2
Od 5 do 10 tys. 102,2
Od 10 do 20 tys. 105,1
0Od 20 do 30 tys. 103,1
0Od 30 do 50 tys. 101,5
Od 50 do 100 tys. 98,2
Pow. 100 tys. 96,8

Tabela 7 wskazuje, ze sq dwie kategorie gmin, w ktérych liczba mieszkancéw zmniejsza sie.
Pierwsza to duze miasta, ktdre tracg mieszkancow ze wzgledu na rozlewanie sie miast w
zwigzku ze zjawiskami chaotycznej suburbanizacji. Druga kategoria to gminy mate — liczace

ponizej 5 tysiecy mieszkancow (a zwtaszcza szybko — ponizej 3 tys.). Mozna domniemywag,



ze te gminy nie sg w stanie zapewni¢ odpowiedniej jakosSci zycia — co wigze sie tak z
miejscami pracy jak i poziomem ustug publicznych — i ze ten czynnik przyczynia sie do
kierunku ruchéw migracyjnych. Do hipotezy tej wrdcimy jeszcze w dalszych rozdziatach,

mowigc o zwigzku wielkosci gminy ze zdolnoscig do wykonywania zadan publicznych.

3. Ocena wptywu wielkosci polskich gmin i powiatéw na efektywnos¢ ich
funkcjonowania

Zagadnienie organizacji terytorialnej | optymalnej wielkosci jednostki samorzadowej nalezy
do bardzo czesto dyskutowanych tak w literaturze akademickiej jak i w opracowaniach
eksperckich na catym $wiecie. Mimo wielkiej liczby opracowan na ten temat — Baldersheim i
Rose (2013) wymieniajg 190 takich badan, podkreslajac, ze jest to zaledwie wierzchotek gory
lodowej — wcigz jest bardzo daleko od jednoznacznych konkluzji. Teoretyczne argumenty za
konsolidacja badz fragmentacjg terytorialng rozwinety sie w trakcie prowadzonych
kilkadziesigt lat temu amerykanskich debat na temat organizacji obszaréw metropolitalnych.
Argumenty zwolennikéw tworzenia duzych jednostek przyjeto okreslaé mianem ,teorii
reformistycznej”, za$ argumenty utrzymania matych jednostek wigze sie z teoriag wyboru
publicznego, a zwtaszcza koncepcja ,,glosowania nogami” rozwinieta przez Charlesa Tiebout
(1956). W pewnym uproszczeniu mozemy tu mowi¢ o sporze miedzy podkreslajgcymi
ekonomiczne korzysci skali, a tymi ktérzy zachwalajg korzysci wynikajace z konkurencji
pomiedzy jednostkami przestrzennymi. Jak trafnie zauwaza Jorgen Lotz (2009) konkluzje
dotyczagce optymalnej skali przestrzennej zalezg nie tylko od przyjetych zatozen
metodologicznych, ale takze od tego, na ktérych z ustug wykonywanych przez samorzady sie
koncentrujemy. Zwraca uwage, ze w zaleznosci od metodologii i wyboru ustug na ktérych
koncentrowalty sie studia, optymalna wielkos¢ dunskiej gminy wyznaczana bywata pomiedzy

18 i 100 tysiecy mieszkarncow.

Najbardziej wszechstronne podsumowanie debat na ten temat mozina znaleié w
opracowaniu Michaela Keatinga (1995), ktéry wskazuje na cztery wymiary dyskusji na temat

optymalnej wielkosci jednostki terytorialne;j:

e Jakos¢ demokracji lokalnej

e Efektywnos¢ ekonomiczna wykonywania zadan publicznych

e Zdolnos¢ do realizacji skutecznych polityk lokalnego rozwoju gospodarczego

e Rozktadu zamoznosci jednostek samorzadowych i co za tym idzie wyzwan wobec

systemu wyréwnawczego.



W niniejszym opracowaniu skupimy sie na pierwszych dwdéch wymiarach, czesciowo

dotykajac takze wymiaru trzeciego.

Zagadnienie zwigzku miedzy wielkoscig jst i efektywnosciag jej funkcjonowania spotkato sie
jak dotychczas z zastanawiajgco niskim zainteresowaniem ze strony polskich badan
empirycznych, chociaz samo istnienie powiatow bywato podwazane (np. Kiezun 2004).
Powtarzane czesto opinie na temat nadmiernej liczby matych powiatéw (np. Brol 2004) (w
mniejszym stopniu twierdzenie to jest powtarzane takze w odniesieniu do gmin) oparte sg
zwykle badz na intuicji podpartej jednostkowymi przyktadami i dos¢ powierzchownej analizie
tatwo dostepnych danych, badZ na fakcie, ze wstepne zatozenia reformy zaktadaty nizsza
liczbe powiatéw. Brakuje pogtebionych, dobrze ugruntowanych teoretycznie i metodycznie
badani. Nie znaczy to, ze opracowan w tym zakresie nie ma w ogdle. Podsumowanie stanu
wiedzy w tym zakresie zawierajg kolejne czesci niniejszego raportu, ale trzeba podkresli¢é, ze
w oparciu o zgromadzony materiat konkluzje mogg mie¢ charakter jedynie wstepny. Od lipca
biezgcego roku zespét pod moim kierunkiem realizuje badanie finansowane przez Narodowe
Centrum Nauki zatytutowane "Wptyw wielkosci jednostki samorzadu terytorialnego na
efektywnos$¢ jej funkcjonowania". Po jego zakonczeniu (wiosng 2016 roku) mam nadzieje
przedstawic bardziej pogtebione i ugruntowane wnioski. Na razie jednak mozemy méwié co

najwyzej o wiedzy czagstkowe;j.

3.1.Wielko$¢ jst a koszty wykonywania zadan publicznych

Najczesciej powtarzane argumenty zwolennikédw tworzenia duzych jednostek terytorialnych
(por. np. Sharpe 1995, Bours 1993, Page and Goldmisth 1987, Gimenez and Prior 2007)

sprowadzajg sie do dwéch:

e Zjawisko ekonomii skali wystepuje nie tylko w przemysle, ale takze w przypadku wielu
ustug S$wiadczonych przez samorzady (najbardziej bezposrednie dowody dotyczg
wydatkéw na administracje samorzgdowag). Dzieki temu wykonywanie niektérych zadan

jest w duzych gminach tansze;

e W przypadku duzych jst tatwiej jest ograniczy¢ zjawisko ,,gapowicza” (sytuacji w ktérej z
ustug wytwarzanych lokalnie korzystajg mieszkancy/ podatnicy z innych gmin). Innymi
stowy, konsolidacja terytorialna pomaga zmniejszy¢ rozbieznosci miedzy granicami
jednostek administracyjnych i zasiegami przestrzennymi ustug $wiadczonych przez
samorzady. Zakres zjawiska ,jazdy na gape” zalezy takze oczywiscie od zakresu zadan za
jakie odpowiadajg samorzady, a zatem konsolidacja terytorialna pozwala na

decentralizacje wiekszej liczby zadan bez powiekszania tego szkodliwego zjawiska.



Ale nawet te przytoczone powyzej wnioski s czasem podwazane. Byrnes i Dollery (2002)
przytaczaja przyktady wielu badan nad korzysciami skali w ustugach samorzadowych w
Wielkiej Brytanii i USA wskazujgc zardwno na potwierdzajace zjawisko ekonomii skali (8%
analizowanych badan) jak i zaprzeczajgce tej zaleznosci (39% analizowanych badan), a takze
wskazujgce na bardziej ztozong zaleznos¢ U-ksztattng (29% analizowanych badan), a nawet
na sugerujagce zjawisko niekorzysci skali w lokalnych ustugach publicznych (24%
analizowanych badan). Ich konkluzja brzmi, ze mamy do czynienia z wielkq dozq niepewnosci
czy zjawisko korzysci skali faktycznie da sie stwierdzi¢ w ustugach publicznych wykonywanych

przez samorzqdy.

Podobny sceptycyzm znajdujemy w niektérych raportach Banku Swiatowego, ktére
dochodzg do wniosku, ze liczba mieszkaricdw nie jest czynnikiem decydujgcym o kosztach i
jakosci ustug publicznych na poziomie samorzaddw lokalnych. W szczegdlnosci argumentuja,
ze w przypadku matej gestosci zaludnienia trudno jest osiggnac korzysci skali wynikajace z

taczenia gmin w wieksze jednostki samorzgdowe (Dillinger 2003, Fox and Gurley 2005).

Godne uwagi sg przygotowane przez K. Houlberga (2010) wyrafinowane modele (biorgce
pod uwage nie tylko samg wielkos¢ ale liczne czynniki wptywajgce na obiektywng wielkosé
potrzeb podatkowych) korzysci skali w wykonywaniu réznych ustug wykonywanych przez
samorzady lokalne w Danii. Dochodzi on do wniosku, ze korzysci skali (cho¢ w niewielkiej
sakli) dajg sie zauwazy¢ w kosztach prowadzenia szkét i utrzymania drég. Jesli chodzi o
dzienne osrodki opieki spotecznej to efekt skali zauwazalny jest dla gmin o wielkos$ci do 30
tys. mieszkancow, a jesli chodzi o koszty funkcjonowania administracji — do 50 tys. Powyzej
tych progéw wielkosci wyrazniej zaznaczajg sie zjawiska odwrotne — niekorzysci skali. Préba
odpowiedzi na to ostatnie zjawisko byta w niektorych krajach decentralizacja
wewngatrzmiejska — delegowanie zadan do jednostek pomocniczych (dzielnicowych).
Reformy te wzbudzity sporo kontrowersji wykraczajgcych poza ramy tego raportu (Back i in.
2005, Schaap, Daemen 2012). Ale do zagadnienia jednostek pomocniczych wracam jeszcze

krotko w dalszych rozdziatach.

Co wiemy na ten temat z danych i badan odnoszgcych sie do Polski? Po pierwsze, podobnie
jak to ma miejsce w badaniach zagranicznych wiekszo$¢ zgromadzonych dowoddéw odnosi sie
do poziomu gminnego. Bardzo mato wiemy o poziomie powiatowym — tutaj potrzeba

dalszych badan, na razie sg tylko do$é wstepne dane, wymagajgce jeszcze pogtebienia.

Twierdzenie o nizszej sprawnosci matych samorzgddéw byto pobocznym watkiem
niedawnego studium NBP (Karbownik, Kula 2009). Jest ono jednak oparte na bardzo
uproszczonym modelu ekonometrycznym i jego wnioski powinny byé sprawdzone za pomoca

bardziej wyrafinowanych testéw.



Hipotezy odnoszace sie do kosztéw i wykonywania zadan formutujg niedawne gto$ne raporty
Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji (MAIC 2012) oraz zespotu pod kierunkiem J. Hausnera
(2013). Raport MAIC (podobnie jak i raport Hasunera) zawiera w sobie wyrazng sugestie
konsolidacji terytorialnej tak na poziomie powiatowym, jak i gminnym. Jednak raport
Hausnera nie przytacza na poparcie swojej tezy twardych danych. W przypadku raportu
MAIC punktem startu jest obserwacja, ze mate gminy majg wyzsze wydatki biezgce w
przeliczeniu na jednego mieszkanca. Pojawia sie jednak pytanie na ile te wyzsze wydatki
wynikajg faktycznie z matego rozmiaru gmin, a na ile z faktu ze jednostki najmniejsze sg
bardzo czesto rzadko zaludnione (co podnosi koszty bez wzgledu na rozmiar gminy)4?
Nawiasem modwigc, polski system finansowania samorzadéw w sposéb trudny do
usprawiedliwienia ignoruje tego typu czynniki wptywajgce na uzasadniony wzrost kosztéw
wykonywania zadan publicznych. Dobrego przyktadu tego problemu dostarcza subwencja
oSwiatowa, w ktérej uwzglednia sie administracyjny status gminy (wiejska, miejska), a nie
wskazniki faktycznie wptywajgce na kosztochtonno$é®. Jest tak mimo istnienia od lat
opracowan, ktdre podsuwajg bardziej racjonalne rozwigzania (por. np. Herczynski, Siwinska-
Gorzelak 2010).

Bardzo waznym czynnikiem wyjasniajgcym zréznicowanie wielkosci wydatkow moze by¢
takze swoisty ,outsourcing” niektérych wydatkéw pojawiajgcy sie czesciej w duzych
gminach. W wiekszych miastach znaczniejsza czes¢ wydatkéw dokonywana jest bowiem poza
budzetem — np. poprzez zaktady budzetowe i spétki komunalne. Z drugiej strony trzeba
pamieta¢, ze niektore zadania wykonywane w wiekszych gminach nie s3 w ogéle
finansowane przez znaczng cze$é¢ gmin niewielkich (np. transport publiczny). Rozstrzygniecie
tych wszystkich niuanséw i watpliwosci interpretacyjnych wymaga dalszych, pogtebionych
badan.

Bardziej przekonujgce sg dane odnoszace sie tylko do jednej funkcji — wydatkdw na
utrzymanie administracji samorzadowej. Gromadzone na ten temat od wielu lat
systematyczne dane odnoszgce sie tak do gmin jak i do powiatéw nie pozostawiajg
watpliwosci — przynajmniej w tym przypadku mamy do czynienia ze zjawiskiem korzysci skali.
Utrzymanie administracji w matej gminie (matym powiecie) kosztuje kazdego mieszkarca

wiecej niz w duzych jednostkach samorzadowych. Teze te ilustrujg rysunki 2 i 3.

4 Badajac analogiczne zagadnienie w gminach albanskich stwierdzilem, ze obserwowane wyzsze koszty i nizsza
jakos¢ ustug publicznych w matych gminach moga by¢ znacznie lepiej statystycznie wyjasnione przez ich
peryferyjne potozenie oraz niskg gesto$¢ zaludnienia, a nie sam fakt malej wielkosci i zwigzany z nig brak
korzysci skali (Swianiewicz 2014).

® Dokladniej rzecz biorac tak byto do 2014 roku wlgcznie. Algorytm subwencji o$wiatowej na 2015 likwiduje
wage wiejska, a wprowadza wage dla matych szkol. Nie miejsce tu na szersza dyskusje¢ tego zagadnienia, ale
niestety zmiana ta pogarsza raczej niz poprawia system, tamie bowiem zelazng zasade¢ stosowania wskaznikow
odnoszacych si¢ do warunkéow §wiadczenia ustugi, a nie takich ktérymi moga manipulowa¢ wtadze jednostki
otrzymujacej dotacje lub subwencje.
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Teza o pozytywnym wptywie wielkosci gminy na wysokos¢ wydatkéw administracyjnych
takze bywa podwazana — por. np. artykut przedstawiony niedawno przez Kachniarza (2007),
w ktérym zwraca uwage na zjawisko ,outsourcingu” takie niektdrych wydatkéw
administracyjnych i stawia teze, ze w istocie wydatki matych gmin wcale nie sg wyzsze od
tych w wiekszych jednostkach. Wprawdzie jego analiza zawiera kontrowersyjne zatozenia
metodyczne i ograniczona jest do niewielkiej liczby przypadkéw, ale jest dobrg ilustracja
tezy, ze wiele powszechnie przyjmowanych twierdzen jest dos¢ powierzchownie
utwierdzonych empirycznie. Sprawa wymaga gtebszego zbadania, ale wydaje sie, ze
zastrzezenie wysuwane przez Kachniarza moga co najwyzej prowadzi¢ do zmniejszenia skali

obserwowanych zréznicowan, a nie do zanegowania ich w ogdle.

Argumenty i analizy odnoszgce sie do innych ustug s3 duzo bardziej skomplikowane i
pojawiajg sie znacznie rzadziej. Nie ulega watpliwosci, ze w matych gminach wyzsze sg koszty
prowadzenia zadan o$wiatowych (przede wszystkim szkot). W wiekszym stopniu wynika to
jednak z charakteru sieci osadniczej (rozproszenia jednostek osadniczych, czesto malej
gestosci zaludnienia), a nie z samego ich rozmiaru. W kazdym razie nie wida¢ w jaki sposéb
potgczenie dwdch gmin o matej gestosci zaludnienia miatoby sie przyczyni¢ do zmniejszenia
kosztow funkcjonowania szkét (moze poza ograniczeniem kosztéw administracyjnych, o
ktérych byta juz mowa oddzielnie, a takze — w niektérych, ekstremalnych przypadkach —

zwiekszenia liczby mozliwych opcji organizacji sieci szkolnej).

Magdalena Wilamowska (Mtochowska) (2007) w swojej pracy wskazywata, ze jakos¢
miejskiego transportu publicznego jest pozytywnie skorelowana z wielkoscig miasta. W tej
samej pracy wskazywata na negatywng korelacje miedzy wielkoscig miasta i kosztami
jednostkowymi transportu, ale zaleznos¢ te nalezy wigzaé raczej z natezeniem ruchu i innymi
czynnikami zewnetrznymi, a nie z przyczynami organizacyjnymi ze strony zarzgdzajacych
badz wykonujacych ustuge. W kazdym razie wyniki te nie prowadzg nas do zadnych
rekomendacji w zakresie zmian podziatu terytorialnego, bo duze miasto nie stanie sie
mniejsze (ani mate miasto wieksze) na skutek innego wyrysowania granic gminnych czy

powiatowych.

Na wyrazny zwigzek wielkosci gminy z kosztami wykonywania ustugi od dawna zwraca sie
uwage w przypadku gospodarki odpadami (np. Regionalna gospodarka..., 1998), wskazujgc
np. ze nowoczesne, kompleksowe rozwigzania moga byé efektywnie wprowadzane dopiero
dla rynkéw obejmujacych przynajmniej 100 tysiecy mieszkaricéw. Zadziwiajgce jest zresztg,
ze po reformie 1998/99 zadanie to pozostato zadaniem gminnym, chociaz skala powiatu
wydaje sie naturalng odpowiedzia na wyzwania w tym zakresie. Wiele samorzaddéw

gminnych prébuje sobie radzi¢ z tym zadaniem nawigzujgc wspotprace z innymi jednostkami



(w formie zwigzkéw lub spétek miedzykomunalnych) — zagadnienie to wykracza jednak w

znacznym stopniu poza ramy niniejszego opracowania.

Podsumowujgc: wydaje sie, ze przynajmniej w niektérych zadaniach publicznych mamy do
czynienia ze zjawiskiem ekonomii skali, ktére sprawia, ze koszty wytwarzania tych ustug sa
nizsze w wiekszych jednostkach samorzadowych. Liczba solidnych, przekonujgcych dowodéw
odnoszacych sie do tego zagadnienia jest jednak ograniczona i sprawa wymaga dodatkowych

badan zanim bedziemy mogli sformutowac¢ bardziej jednoznaczne wnioski.

3.2.Wielko$¢ jst a zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych

W wielu opracowaniach teoretycznych wskazuje sie, ze wieksze jednostki samorzgdu
terytorialnego majg wieksze mozliwosci wykonywania szerszego zakresu zadan. Chodzi tutaj
nie tyle o koszty jednostkowe, a o samg zdolno$¢ do wykonywania zadania. Posrednig
konsekwencjg tej obserwacji jest zatem to, ze konsolidacja terytorialna umozliwia gtebsza

decentralizacje zadan publicznych.

Zaleznos¢ miedzy wielkos$cig gmin i zakresem decentralizacji funkcjonalnej wykazywat w swej
analizie empirycznej krajow Europy Zachodniej miedzy innymi Bours (1993). W klasycznej
typologii europejskich systemdéw samorzgdowych Page’a i Goldsmitha (1987) rozrdzniajgcych
systemy Europy Podtnocnej i Potudniowej to wifasnie wielko$¢ gmin byta jednym z
najwazniejszych czynnikdw wyjasniajacych nature relacji miedzy wtadza centralng i

samorzadami lokalnymi.

Wiele badan wskazuje na ,minimalng wielko$¢ gminy” akceptowalng z punktu widzenia
zdolnosci do wykonywania zadan. Sharpe (1995) wymienia w tym kontekscie liczbe 5.000
mieszkancéw; podobne kryterium przyjmowano w niedawnej prébie reformy terytorialnej w
Norwegii (Baldersheim i Rose 2010). Ale reforma dunska (2006) przyjeta minimalny proég
30.000, cho¢ w praktyce zezwolita na tworzenie samorzagdéw powyzej 20.000 (podobne sg
zatozenia reformy finskiej). Nieco inaczej do tego zagadnienia podchodzita reforma szwedzka
(i wzorowana na niej niedawna reforma albariska®) odrzucajaca pojecie ,minimalnego progu
wielkosci”, a w zamian poszukujgca ,naturalnych miejskich centréw grawitacji” jako
podstawy delimitacji jednostek samorzgdowych. Niemniej jednak koncepcja ta, nawigzujaca
do klasycznej teorii miejsc centralnych W. Christallera, prowadzita w praktyce do tworzenia

jednostek liczgcych zazwyczaj po kilkadziesigt tysiecy mieszkancow.

Czy argumenty odnoszgce sie do zwigzku miedzy wielkoscig samorzgdu a zdolnoscig do

wykonywania zadan znajdujg potwierdzenie w rzeczywistosci polskiej? Wydaje sie, ze tak,

® Do zagadnienia europejskich reform terytorialnych wrocimy jeszcze w dalszej cze$ci opracowania



cho¢ dostepne w réznych badaniach przyktady odnoszg sie zazwyczaj do poziomu gminnego,

podczas gdy samorzady powiatowe takze i w tym zakresie sg znacznie stabiej zbadane.

Wprawdzie w Polsce nie mamy bardzo matych gmin (najmniejsza ma ok. 1300 mieszkancéw),
ale stosunkowo mate gminy czesciej niz wieksze jednostki majg ktopoty z realizacja
niektorych zadan. W niektérych przypadkach takg wartoscig graniczng ponizej ktoérej
trudnosci s szczegdlnie widoczne jest 3 tysigce mieszkaiicow, w innych 5 albo nawet 10
tysiecy, ale wyrazny zwigzek z wielkoscig powtarza sie w wielu analizach. llustrujg to rysunki

4-8, wskazujace, ze:

e Zapewnienie edukacji przedszkolnej — przypadki gmin nie posiadajgcych na swoim
terenie zadnej placowki przedszkolnej (przedszkola, punktu opieki przedszkolnej) sg
zdecydowanie najczestsze w gminach bardzo matych, zwtaszcza tych ponizej 5 tys.
mieszkancow. Utrzymujaca sie, mimo szybkiego wzrostu powszechnosci edukacji
przedszkolnej, zaleznos¢ od wielkosci gminy, sugeruje istnienie problemu
strukturalnego pojawiajgcego sie w gminach najmniejszych.

e Zapewnienie odpowiedniej gospodarki wodno-$ciekowej — jest oczywiste, ze
zwtaszcza w rzadko zaludnionych terenach, przy rozproszonej sieci osadniczej,
podtaczenie do zbiorczej kanalizacji nie zawsze jest optymalnym rozwigzaniem. W
niektorych sytuacjach duzo bardziej racjonalne sg np. przydomowe oczyszczalnie
Sciekdow. Ale brak istnienia jakiejkolwiek sieci kanalizacyjnej (choéby obejmujacej
centralng czes¢ gtéwnej miejscowosci gminnej) w wielu matych gminach ponownie
wskazuje na strukturalny problem wigzacy sie z zapewnieniem tej ustugi. Mamy z nim
do czynienia pomimo bardzo wyrazinego sukcesu w zakresie rozbudowy
infrastruktury technicznej na terenach wiejskich. W 1992 roku podtaczenie poprzez
kanalizacje do biologicznych oczyszczalni sciekédw posiadato tylko 3% ludnosci
wiejskiej. W roku 2012 odsetek ten wzrdst do 35%. Ale jak posrednio wynika z danych
na rysunku 5, postep ten dotyczyt przede wszystkim duzych gmin wiejskich.

e Sukces w zabieganiu o pozyskiwanie funduszy unijnych. W matych gminach pojawia
sie czesto problem zasobow ludzkich (administracyjnych). W bardzo matym urzedzie
trudno o zatrudnienie osoby zajmujgcej sie tylko tym tematem, ktéra mogtaby by¢
odpowiednio przeszkolona. Drugi problem to zagadnienie wktadu wtasnego, ktérego
zapewnienie jest czesto tatwiejsze w wiekszych gminach. W rezultacie odsetek gmin
nie korzystajgcych z funduszy RPO jest najwiekszy wsréd matych samorzaddéw (rys.
7.). A nawet jesli fundusze te docierajg, to s to na ogdét mate projekty, podczas gdy
wieksze idg do gmin wiekszych (rys. 6.). Prezentowane dane celowo skupiajg sie na
RPO, a nie na centralnie zarzadzanych programach operacyjnych takich jak PO IiS, PO

IG czy PO RPW. W tych ostatnich warunki dostepnosci czesto preferujg bowiem



gminy wieksze, konkurencja miedzy matymi i wiekszymi gminami nie jest zatem
rowna. Ale w przypadku RPO zrdéznicowanie takie nie wystepuje, co wiecej, w
niektérych konkursach zapisywane sg specjalne preferencje dla gmin matych.
Prezentowane dane siegajg takze do historycznych obserwacji odnoszacych sie do
przejmowania odpowiedzialnosci za szkoty podstawowe przed rokiem 1996 (kiedy
zadanie to stato sie obowigzkowym zadaniem wszystkich gmin). Jak wida¢ na rysunku
8 na taka samodzielng decyzje znacznie czesciej decydowaty sie gminy duze. Mozna
by sie spodziewac, ze na taka decyzje miata wptyw relatywna zamoznosé wiekszych
jednostek, ale dane statystyczne nie potwierdzajg takiego oczekiwania. Wielkos¢ byta
znacznie wazniejszym od zamoznosci czynnikiem wyjasniajgcym. Obserwowanej
zaleznosci nie mozna tez sprowadzi¢ do rdéznic miedzy miastem i wsig (np.
oczekiwania, ze gminy miejskie przywigzywaty do oswiaty wiekszg wage, podczas gdy
w gminach wiejskich szkoty byty na odleglejszym miejscu w hierarchii priorytetéow
polityki lokalnej). Ale dane na rys. 8 przecza takiej interpretacji. Po pierwsze, gminy
wiejskie o poréwnywalnej wielkosci przejmowaty szkoty podstawowe réwnie chetnie
co miasta. A po drugie, najciekawsza z punktu widzenia naszej analizy zaleznosci od
wielkosci jest widoczna takze na terach wiejskich — mate gminy wiejskie przejmowaty
szkoty mniej chetnie od wiekszych gmin wiejskich.

Z przeprowadzonych kilkanascie lat temu badan (Herbst, Swianiewicz 2002: 257)
wynikato takze, ze wielko$¢ gminy w istotny sposdb korelowata sie z
rozpowszechnieniem komputeréw i umiejetnoscig korzystania z internetu przez
administracje lokalng. Badanie odnosito sie do okresu kiedy umiejetnosci te miaty
charakter nie w petni jeszcze powszechnej innowacji, tym bardziej mogg wiec by¢
ilustracjg zrdoznicowanej zdolnosci adaptacji. Co wazne, zaobserwowane rdznice
wystepowaty réwniez wewnatrz grupy gmin wiejskich (bardziej innowacyjne byty
wieksze gminy wiejskie), nie mozna wiec ich sprowadzi¢ do réznic miedzy miastem i
wsia.

Szerszego problemu kompetencji administracyjnego dotyczg analizy decyzji
podejmowanych przez organa nadzoru samorzadu terytorialnego. Niektére
wczesniejsze badania wskazujg, ze problem prawidtowosci podejmowanych uchwat
czesciej dotyczy matych jednostek samorzadu terytorialnego. W kontekscie uchwal
podatkowych pisat o tym Etel (2004). Ogdlniejsze, ale zblizone obserwacje pojawity
sie badaniu sprawnosci instytucjonalnej samorzadu terytorialnego prowadzonym w
koricu XX w. (Swianiewicz, Dziemianowicz, Mackiewicz 2000). Badania te jednak nie
koncentrowaty sie na zagadnieniu wielkosci, wnioski w tym zakresie pojawiaty sie

niejako ,przy okazji” i majg charakter bardzo wstepnych, niepewnych konkluzji.



Zagadnienie to z pewnos$cia wymaga doktadniejszego zbadania; takie analizy
planowane sg w 2015 roku w ramach wzmiankowanego juz projektu badawczego.

e We wspomnianym powyzej badaniu Swianiewicz i in. 2000 sprawdzano tez zaleznos$¢
trafnosci prognoz finansowych przyjmowanych w gminach na poczatku roku. Okazato
sie, ze wielkos¢ popetnianych btedéw (np. w szacowaniu spodziewanych dochoddéw
wtasnych) byta bardzo stabo powigzana z wielkoscia — by¢ moze dlatego, ze w
gminach bardzo matych budzety sg stosunkowo mato skomplikowane, a dochody
tatwiejsze do przewidzenia. Warto by podobng analize powtdrzy¢ dla trafnosci

dostepnych od kilku lat Wieloletnich Prognoz Finansowych’.

Rys. 4.
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7 Cho¢ trzeba pamietaé, ze zdaniem wielu skarbnikéw bledy WPF s3 wpisane w metodologie ich
przygotowywania narzucona przez Ministerstwo Finansow. Zetknatem si¢ ze skarbnikami mowiacymi, ze
przygotowuj¢ dwie prognozy: jedna zgodna z wytycznymi — do Ministerstwa Finansow, a druga — ,,prawdziwa”,
na wilasne potrzeby.
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Podsumowujgc: wydaje sie, ze zwigzek wielkosci jst ze zdolnoscig wykonywania zadani nie

budzi wiekszych watpliwosci. Najmniejsze gminy gorzej radzg sobie z niektérymi zadaniami,



przy czym ,punkt graniczny” przy ktérym zaczynajg sie te ktopoty moze by¢ rozny dla
réznych ustug (czasami jest 3, 5, 7, a nawet 10 tys. mieszkaricow). Zalezno$é na poziomie
powiatdw jest natomiast znacznie stabiej zbadana i wymaga jeszcze weryfikacji. Mozna sie
spodziewaé, ze takze na tym poziomie bedzie ona zauwazalna, ale na razie sg to wytgcznie

przypuszczenia.
#

3.3.Wptyw wielkosci jst na funkcjonowanie demokracji lokalnej

Jaka jest zaleznos¢ miedzy wielkoscig jednostki samorzgdowej (mierzonej np. liczba
mieszkancow), a percepcja funkcjonowania wtadz samorzadowych i aktywnoscig

obywatelskg mieszkancéw w zyciu samorzagdowym mierzong w takich wymiarach jak:

- poziom zadowolenia z efektéw dziatania samorzadoéw;
- poziom zaufania do wtadz lokalnych;
- stopien zainteresowania lokalnymi sprawami publicznymi;

- che¢ angazowania sie i poczucie wptywu na lokalne sprawy publiczne.

Tradycje badan akademickich dotyczacych tego tematu siegajg co najmniej lat
siedemdziesigtych XX stulecia, kiedy to opublikowana zostata fundamentalna praca Dahla i
Tufte Size and Democracy (1973). Wiekszo$¢ pdzniejszych badaczy odwotywata sie do tego
klasycznego juz dzieta. Z dotychczasowych badan wynika, ze zwigzek demokracji lokalnej z
wielkoscig jst jest jeszcze bardziej ztozony niz w przypadku zwigzku wielkoscig i kosztem
wykonywania ustug publicznych. Mouritzen iin. (2008, 2013) odwotujg sig w tym kontekscie
do terminologii znanej z Podrézy Guliwera Jonathana Swiftsa, méwigc o hipotezie liliputa i
hipotezie wielkoluda z Brobdingnag. Argument liliputa sugeruje, ze w matych jednostkach
samorzgdowych kontakty miedzy radnymi czy urzednikami samorzagdowymi, a mieszkaricami
sg zazwyczaj znacznie blizsze. Ma to wplyw na zwiekszenie kontroli spotecznej nad
dziataniami wtadz i poczucie odpowiedzialnosci politykédw lokalnych wobec mieszkaricéw. W
matych gminach funkcjonowanie administracji moze by¢ mniej zbiurokratyzowane. To
powinno sie przektada¢ na wieksze zaufanie mieszkaricow do wtadz samorzadowych,
wieksze poczucie sprawczosci i wieksze zadowolenie z ich funkcjonowania (Denters 2002). W
matych jst wieksza jest takze cheé uczestnictwa czy wspdtdecydowania o sprawach
publicznych, poniewaz pojedynczy gtos ma ,wiekszg wage”. Ten racjonalny argument o ,sile
pojedynczego gtosu” jest dodatkowo wzmacniany argumentami z zakresu psychologii
spotecznej odwotujgcymi sie do obserwacji, ze w matych, bardziej homogenicznych
spotecznosciach fatwiej jest o poczucie tozsamosci lokalnej, emocjonalng identyfikacje z

jednostka, na terenie ktorej sie zamieszkuje. To z kolei bedzie wzmacnia¢ zaangazowanie



mieszkaricow w lokalne sprawy publiczne. Z modelu ,gtosowania nogami” Tiebout (1956)
mozna z kolei wysnu¢ wniosek, ze w mniejszych spotecznosciach, ze wzgledu na ich wiekszg
homogenicznos$é, tatwiej jest o sformutowanie polityk, ktére bedg bliskie preferencjom

wiekszosci wyborcéw.

Ale z drugiej strony (hipoteza wielkoluda) pojawia sie argument, ze skoro wieksze jednostki
bedg w stanie wykonywac wiecej zadan istotnych z punktu widzenia codziennych warunkéw
zycia mieszkancow to poziom zainteresowania sprawami samorzgdowymi moze by¢ wyzszy
w wiekszych gminach (Dahl, Tufte 1973). Moze to tez wptyngé na przycigganie ,lepszych
kandydatéw” do pracy w wiekszych samorzadach, gdzie wtadza i prestiz zwiqzany ze
sprawowaniem urzedu sq znaczniejsze (Rose 2002). Wieksza jst stwarza tez mozliwosc
dziatania w polityce lokalnej znaczniejszej liczbie grup interesu, reprezentujgcych
pluralistyczne spoteczenstwo. W zwigzku z tym mniejsze jest zagrozenie zdominowania
polityki samorzagdowej przez jedng grupe, co bytoby grozne dla demokracji lokalnej. W
wiekszej gminie tatwiej jest zatem unikng¢ nepotyzmu czy innych form klientelizmu
politycznego. Jednak w przeprowadzonym badaniu (Mouritzen i in. 2014) autorzy nie znajdujg
jednoczesnie praktycznie zadnych dowoddéw przemawiajgcych za hipotezg wielkoluda z Brobdingnag

(,duze jest piekne”).

Bardziej zniuansowane stanowisko zaprezentowat Mouritzen (2008, 2013) przy okazji
dyskusji prowadzonych na temat duniskiej reformy konsolidacji terytorialnej
przeprowadzonej ostatecznie w 2007 roku. Po pierwsze zasugerowat, ze istotny wptyw
wielkosci na funkcjonowanie demokracji lokalnej dotyczy tylko bardzo matych jednostek, a
po przekroczeniu progu ok. 10-15 tysiecy mieszkancéw ewentualne zwiekszanie skali ma juz
bardzo niewielkie znaczenie. Jak pisze Mouritzen (podwazajgc zresztg wyniki swoich
wiasnych wczesniejszych badan z 1989 roku):
Naszym gtownym odkryciem jest, ze “trade-off” pomiedzy efektywnosciq w wykonywaniu
ustug i efektywnosciq demokratyczng nie zawsze ma taki sam ksztaft. Strata efektywnosci
demokratycznej wraz ze zwiekszaniem wielkosci jednostki zalezy od tego w ktérym punkcie na
skali sie znajdujemy. Sytuacje mozina opisa¢ w postaci funkcji nieliniowej... Jesli gminy sq
bardzo mafe, zwiekszanie ich rozmiaru ma negatywny wpfyw na niektére wskazniki
demokracji lokalnej... Ale po przekroczeniu pewnego punktu dalsze zwiekszanie skali nie ma
juz znaczenia... Nasze badanie sugeruje, ze istotny wptyw notujemy dla jednostek liczgcych
kilka tysiecy mieszkaricéw, ale juz nie dla wiekszych... Dla niektorych wskaZznikow demokracji
zaleznosc¢ od wielkosci gminy nie pojawia sie wcale.
Po drugie, Mouritzen twierdzi, ze dane empiryczne wskazuje, iz negatywny wplyw
konsolidacji terytorialnej na demokratyczng efektywnos¢ jest dzisiaj znacznie mniej wyrazny
niz 25-30 lat temu. Zastanawiajgc sie nad mozliwymi przyczynami tej zmiany wskazuje na

nastepujace okolicznosci:



e Administracja lokalna dziata w sposob coraz bardziej sformalizowany, bezosobowy,
identyczny w catym kraju, bez wzgledu na wielkos¢ gminy;

e Rewolucja informacyjna - informacje sg dostepne w kazdej miejscowosci, miedzy
innymi za posrednictwem Internetu;

e Homogenizacja stylow zycia w catym kraju; zycie wiejskie coraz mniej rézni sie od
miejskiego stylu zycia, coraz mniej jest miejsca na tradycyjne formy spotecznosci

lokalnych (cho¢ pojawiajg sie z kolei nowe zjawiska, jak choéby ruchy miejskie).

Co mozemy powiedzie¢ na temat sytuacji w Polsce? Podobnie jak w przypadku zwigzku
miedzy wielkoscig i wykonywaniem zadan publicznych, pogtebionych badan empirycznych
jest zaskakujgco mato. Jak wynika z dalszej czesci wywodu potrzebne sg dalsze studia (s3
zreszty planowane w 2015 roku w ramach wspomnianego juz wyzej projektu badawczego).
Niemniej jednak znamy dane, ktére rzucajg sporo Swiatta na interesujgce nas tutaj

zagadnienie.

Ktopot z empiryczng weryfikacjg streszczonych powyzej zatozen teoretycznych wynika z
braku odpowiednich danych. W popularnych sondazach opinii publicznej przeprowadzanych
(takze na tematy zwigzane z funkcjonowaniem samorzadéw) przez CBOS, OBOP, PBS, GFK
Polonia czy inne renomowane os$rodki, préba respondentéw jest stosunkowo mata i nie
pozwala na analizy wystarczajgce do rozpoznania interesujgcego nas zagadnienia. Co wiecej,
wyrdzniane w tych badaniach kategorie miejsca zamieszkania respondentéw odnoszg sie
zazwyczaj tylko do wielkosci miasta (podzielonej na kilka kategorii), dodatkowo z
wyroznieniem mieszkancéw terendow wiejskich. Nie dowiadujemy sie zatem niczego o
réznicach w opiniach wygtaszanych przez mieszkancéw matych i duzych gmin wiejskich, albo
o pogladach mieszkancow matych miast funkcjonujgcych jako odrebne jednostki
samorzadowe, w zestawieniu z tymi, ktérzy zamieszkuja gminy miejsko-wiejskie.
Prezentowane zatem we wczesniejszych badaniach (takze w moich opracowaniach — por. np.
Swianiewicz 2001, Swianiewicz i in. 2000) konkluzje miaty charakter obarczonych sporym
ryzykiem btedu uogdlnien, formutowanych na podstawie dostepnych, bardzo
nieprecyzyjnych danych. Na przyktad wykryta w badaniu przeprowadzonym na poczatku
2000 roku zalezno$¢ moéwigca, ze w mniejszych miejscowosciach mieszkancy lepiej oceniajg
obstuge w urzedach gminnych:

Na pytanie o stosunek pracownikéw urzedu do interesantow i ich spraw, 46% mieszkaricow

stwierdzito, ze ,byli mili i starali sie pomdc”. Takie pozytywne oceny byly znacznie czestsze w

gminach wiejskich (58%) niz w duzych — liczgcych ponad 100 tys. mieszkarncéw — miastach
(35%). (Swianiewicz, Dziemianowicz, Mackiewczi 2000, s. 32).



Zaleznosc¢ ta pozwala na sformutowanie pewnych hipotez, ale nie wiemy na przyktad (a ma
to dla nas zasadnicze znaczenie) czy rdznice s takze miedzy matymi i duzymi gminami

wiejskimi.

Na szczescie pojawiajg sie takze nieliczne badania pozwalajgce na dalej idgce wnioski dzieki
zgromadzeniu informacji o opiniach bardzo duzych grup spotecznych. Jednym z nich jest
Diagnoza Spoteczna, ktérej baza danych w dalszym ciggu oczekuje na analize z intersujgcego
nas punktu widzenia. Innym byt sondaz przeprowadzony w 2007 roku przez CBOS® na
zlecenie Kancelarii Prezydenta RP na probie 38866 respondentdw. Nie byta to rzecz jasna
proba reprezentatywna na poziomie poszczegdlnych jednostek gminnych, ale dawata
mozliwos¢ poréwnan pomiedzy odpowiedziami udzielonymi przez mieszkancéw rdéznych
kategorii jednostek, w tym w szczegdlnosci kategorii wyrdznionych na podstawie liczby
mieszkancow gminy. Whnioski z takiej analizy sg obszernie omoéwione w opracowaniu
Swianiewicz 2010. Najkrdécej podsumowujgc mozna stwierdzié, ze dane te potwierdzajg teze
o odmiennym, bardziej korzystnym stosunku mieszkancéw do wtadz samorzgdowych w
mniejszych gminach (choé czasami stwierdzenie takiej zaleznosci wymagato réwnoczesnego
uwzglednienia dwéch zmiennych — wielkosci gminy i poziomu wyksztatcenia respondentow).

W szczegdlnosci:

e 0Ogdlny poziom zaufania do wtadz lokalnych jest wiekszy w matych gminach (rys. 9)

e W matych gminach mieszkancy czesciej uwazaja, ze wtadze lokalne kierujg sie dobrem
ogotu obywateli, a nie sowimi indywidualnymi badz grupowymi (partyjnymi) interesami
(rys. 10)

e W matych gminach wieksze jest poczucie wptywu na lokalne sprawy publiczne (rys. 11)

e Zwigzek z zadowoleniem z wykonywania poszczegdlnych ustug jest bardziej
skomplikowany. W niektérych przypadkach (np. obstuga administracyjna w urzedzie)
ustugi te postrzegane sg jako bardziej przyjazne w gminach matych, ale w innych
przypadkach (np. kanalizacja) zaleznos¢ jest odwrotna — mieszkancy prawdopodobnie
dostrzegajg problemy kompetencyjne matych gmin (rys. 12). Potwierdza to wyniki z
wczesniejszych badan (Swianiewicz 2001) prowadzonych za granicg, w ktérych
wskazywatem, ze w bardzo matych gminach stowackich czy wegierskich, zdolnos¢ do
wykonywania powierzonych zadan jest tak mata, ze zadowolenie mieszkancéw z

funkcjonowania samorzgdu lokalnego jest nizsze niz w wiekszych jednostkach.

Rys. 9

8 Sondaz Centrum Badania Opinii Spolecznej "Warunki zycia spoteczefistwa polskiego - problemy i strategie”
zrealizowany na reprezentatywnej probie losowo-adresowej dorostych mieszkancow Polski, N=38 866 w okresie
wrzesien - listopad 2007 r. Kierownik Zespotu Badawczego: prof. dr hab. Krzysztof Zagorski.
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Mozna tez odwotac sie do wskaznikdw posrednich, przede wszystkim zwigzanych z danymi
wyborczymi. Juz dane o frekwencji wyborczej informujg nas o poziomie zainteresowania
sprawami samorzgdowymi. Jak pokazujg rys. 13 i 14 od dawna utrzymuje sie tu wyrazna
zaleznos¢ - jej ksztatt jest odwrotny niz w przypadku wyborédw ogdlnokrajowych, co
sugeruje, ze faktycznie wyjasnienia nalezy szuka¢ w charakterze polityki lokalnej w matych i
duzych gminach, a nie na przyktad w tym, ze mieszkancy matych gmin sg w ogdle bardziej
zainteresowani politykg. Najwazniejszym wyjasnieniem takiego uktadu frekwencji jest
zapewne dostep do informacji. W przypadku wyboréw ogdlnokrajowych jest on lepszy w
duzych miastach, ktérych mieszkanicy czesciej posiadajg wyzsze wyksztatcenie i ogdlnie
wyzszy status spoteczny (co sprzyja dostepowi i zdolnosci analizowania informacji

politycznych). W wyborach samorzgdowych wieksze znaczenie majg natomiast cechy



spotecznosci lokalnej — bliskos¢ kandydatéw w wyborach czy zrozumienie problemoéw
poruszanych w kampanii wyborczej. Te cechy powoduja, ze zainteresowanie wyborami jest

wieksze w matych gminach.

Rys. 13
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Rys. 14
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O zainteresowaniu samorzgdem $wiadczg tez posrednio dane odnoszace sie do znajomosci
(osobistej lub choc¢by z nazwiska) politykow samorzgdowych — radnych, woéjtow czy
burmistrzéw. Takze i w tym przypadku wielko$é gminy jest pozytywnie skorelowana —
mieszkanicy matych gmin duzo czesciej potrafia wymienié¢ nazwisko radnych z ich jednostki
samorzgdowej. Niestety, dane przestawione na rys. 15 majg omawiang juz wczesniej wade —
nie pozwalajg odrézni¢ odpowiedzi z matych i duzych gmin wiejskich, wyrdzniona jako
jednolita grupa miast ponizej 50 tys. mieszkancéw jest rowniez w rzeczywistos$ci bardzo

zréznicowana ze wzgledu na interesujgce nas cechy. Nie jestesmy wiec pewni czy rézny



poziom znajomosci radnych faktycznie zwigzany jest z wielkoscig czy np. z réznicami miedzy

miejskim i wiejskim charakterem stylu zycia.

Rys. 15

Znajomosc politykdw samorzgdowych
100
80
60
40

20

Miasto >500 Miasto 100- Miasto 50-100 Miasto 20-50 Miasto <20 Wies
tys. 500 tys. tys. tys. tys.

1995 radny 2014 radny 2014 wéjt/burmistrz

Zrédto: GFK Polonia, badanie z pazdziernika 2005. CBOS — pazdziernik 2014
Uwaga: uzyte w 1995 kategorie wielkosci miast to: do 50 tys., 50-200 tys., 200-500 tys., pow. 500 tys. Dane na
rysunku zostaty w przyblizony sposéb dopasowane do kategorii stosowanych przez CBOS w 2014 r.

Natomiast ,drugg strong medalu”, na ktérg zwracaja uwage juz przytaczane wczesniej
opracowania teoretyczne dotyczace demokracji lokalnej, jest znacznie mniejsza
konkurencyjnos¢ wyboréw w matych gminach. Bardzo czesto brakuje tam kandydatéw, co
powoduje, ze wybory sg czystg formalnoscia. Odnosi sie to tak do stanowisk wéjtéow
(burmistrzéw) jak i radnych. W pierwszych bezposrednich wyborach woéjtéw i burmistrzow
byto 96 przypadkéw gmin, w ktdrych pojawit sie tylko jeden kandydat. Potem zjawisko to
rozszerzato sie, w roku 2006 takich gmin byto 276, a w 2010 az 302. Odwrécenie tendencji
przyniosty wybory w 2014 r. — spadek liczby bezalternatywnych woéjtéw do 247, co nadal
oznacza jednak, ze w prawie co dziesigtej gminie wybory nie miaty podstawowej cechy
demokracji, to znaczy konkurencji miedzy osobami i programami. Dos¢ powszechne jest
przekonanie, ze problem, o ktérym tu moéwimy dotyczy przede wszystkim najmniejszych
gmin. Nie jest to jednak zjawisko dostatecznie rozpoznane. Pewne przyblizenie przynosi w
tym zakresie praca Przyborowskiego (2013). Zidentyfikowat on 9 gmin, w ktdrych zjawisko
bezalternatywnosci powtdrzyto sie w okresie 2002-2010 trzykrotnie i kolejnych 104, w
ktérych pojawito sie dwukrotnie. Jesdli chodzi o czestos¢ zjawiska ze wzgledu na wielko$é
gminy to faktycznie pojawia sie ono najrzadziej w gminach miejskich (3,5% przypadkow w
2010 roku), a najczesciej w gminach wiejskich (prawie 16% przypadkéw, czyli prawie co
sz6sta gmina wiejska w wyborach w 2010 r.). Zjawisko trzykrotnego powtdrzenia
bezalternatywnych wyboréw pojawiato sie wytgcznie w gminach wiejskich. Przyborowski
analizowat takze czestos¢ pojawiania sie pojedynczych kandydatéw w wyborach na wéjta w

zaleznosci od wielkosci gminy, stosujgc podziat na grupy decylowe wielkosci. Jak wida¢ na



rys. 16 faktycznie jest tak, ze zjawisko jest czestsze w gminach bardzo matych, choé rdznica
nie jest tutaj drastyczna — niewiele rzadziej zdarza sie ono takze w gminach sredniej wielkosci.
Faktem jest jednak, ze grupy, w ktérych zjawisko wystepowato w ponad 10% gmin to wytgcznie
gminy mniejsze niz ok. 10 tys. mieszkaricow, a w gminach powyzej 20 tys. przypadki takie byty jedynie

sporadyczne (ok. 1%).

Podobne zjawisko dotyczy wyboréw na radnych. Zgodnie z informacja podawang przez
media® w 1712 okregach wyborczych w wyborach 2014 r. zarejestrowany byt tylko jeden
kandydat, a zatem wybory nie odbywaty sie w ogdle. Nie znam jednak precyzyjnej analizy

wskazujgcej na cechy gmin, w ktérych problem ten pojawia sie najczesciej®.

Rys. 16.
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Drugi problem na jaki sie wskazuje w matych gminach to zjawisko matej rotacji elit lokalnych. Raz
wybrane osoby sprawujg swoje stanowisko przez bardzo dtugi okres, tworzac niejednokrotnie
klientelistyczne sieci powigzan stuzgcych utrzymaniu witadzy. O ile w latach dziewieédziesigtych
czesto wskazywanym problemem byta nadmierna rotacja (odpowiedzig na ten problem miaty by¢
bezposrednie wybory), to od jakiego$ czasu powszechnie krytykowane jest odwrotne zjawisko. Stad
nasilajace sie dyskusje o ograniczeniu liczby kadencji wtodarzy gminnych. Znéw powszechne jest
przekonanie, ze problem dotyczy gtéwnie matych samorzagdéw. Nieznane sg mi jednak badania w
sposéb niezbity potwierdzajagce te teze. Bardzo posrednim i niepewnym potwierdzeniem jest

poréwnanie czestosci przypadkéw rozstrzygania wyboréw wiodarza juz w pierwszej turze (takie

® http://www.tvn24.pl/oni-juz-wygrali-sprawdz-gdzie-wyborow-nie-bylo-i-nie-bedzie,481156,s.html
10 Analizy zwigzku konkurencyjno$ci wyboréw z wielkoscig gminy planujemy w ramach wspominanego juz
projektu badawczego realizowanego w okresie lipiec 2014 — lipiec 2016 r.



http://www.tvn24.pl/oni-juz-wygrali-sprawdz-gdzie-wyborow-nie-bylo-i-nie-bedzie,481156,s.html

zwyciestwa w pierwszej turze dotyczg niemal wytgcznie dotychczas rzadzacych wojtow i
burmistrzéw) w miastach na prawach powiatu i pozostatych gminach (por. tabela 8). Ale zagadnienie

wymaga doktadniejszego zbadania.

Tabela 8. Odsetek gmin, w ktdrych potrzebne byto przeprowadzenie drugiej tury wyboréw wdjta/
burmistrza/ prezydenta

2002 2006 2010 2014
Miasta na prawach 86% 62% 49% ?
powiatu
Pozostate gminy 49% 33% 30% ?
Ogodtem 50% 34% 31% 36%

Zjawisko wielokadencyjnosci badata J. Krukowska (2009), ale trzeba podkredli¢, ze jej
badanie nie obejmuje wynikéw wyboréw w roku 2010, a tym bardziej 2014. Przez
wielokadencyjnych rozumiata ona tych wtodarzy, ktérzy w momencie przeprowadzanego
badania petnili swoje stanowiska od 15 lub wiecej lat. Jak widaé na rysunku 17, stwierdzita,
ze przypadki takie sg szczegdlnie czeste w matych gminach. Cho¢ zdarzajg sie nie tylko tam,

zaleznos¢ od wielkosci nie jest az tak silna jak to sie czasem uwaza.

Rys. 17.
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Zjawisko czestszej reprodukgji elit lokalnych w matych gminach pojawiato sie juz w latach
dziewieddziesigtych, jest zatem w znacznej mierze niezalezne od wprowadzonego w 2002

roku systemu wyboru wdjta i burmistrza, o czym $wiadczg dane na rys. 18.



Rys. 18. Odsetek wajtéw/ burmistrzéw, ktorzy zmienili sie po wyborach samorzadowych 1998 r., a
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Podsumowujgc, mimo ze zjawisko wymaga jeszcze doktadniejszych badan, wydaje sie, ze
faktycznie w matych gminach mieszkancy czujg sie lepiej poinformowani, majg wieksze
zaufanie i sg bardziej zadowoleni z funkcjonowania wtadz samorzgdowych. Jednak z drugiej
strony konkurencyjnos¢ wyboréw (bedgca waznym warunkiem demokracji proceduralnej)

nieco czesciej stwarza problemy wtasnie w matych jednostkach.

W sumie mozna jednak postawi¢ wstepng teze, ze walory wigzgce sie z demokracjg lokalng
stanowig pewien kontrargument w stosunku do wnioskéw ptyngcych z obserwacji zwigzku
miedzy wielkoscig i zdolnoscig wykonywania zadan publicznych. Ale przedstawione tu
dowody (czy moze raczej przestanki — biorgc pod uwage wspominane zastrzezenia
metodologiczne odnoszace sie do zebranego materiatu) odnoszg sie niemal wytacznie do
poziomu gminnego. Poziom powiatowy pozostaje w tym zakresie niemal niezbadany. Mamy
wprawdzie interesujgce badania powiatowych elit politycznych i powiatowej demokracji (np.
Bartkowski 2002, Wasilewski 2006), ale w minimalnym stopniu pozwalaja one na
wnioskowanie o wptywie wielko$ci powiatéw. Stawiam jednak teze, ze regufa iz mate jest
piekne w odniesieniu do demokracji lokalnej nie odnosi sie do szczebla powiatowego.
Powiaty sg znacznie bardziej odlegte od mieszkancéw. Jest tak zarowno w sensie dosfownym
- geograficznym jak i bardziej posrednim — funkcjonalnym (powiaty odpowiadajg za znacznie
wezszy zakres zadand, w mniejszym stopniu odnoszgcych sie do codziennego zycia
mieszkancow) i socjologicznym. W zwigzku z czym wielkos¢ nie ma istotnego znaczenia dla
funkcjonowania demokracji na tym poziomie. Tezy tej nie jestem na razie w stanie
udowodni¢, ale moge wskazaé¢ wspierajgce jg przestanki. Najwazniejsza jest taka, ze

samorzagd powiatowy w znacznie mniejszym stopniu od gminnego jest obecny w



Swiadomosci mieszkancéw. W sondazu CBOS przeprowadzonym w pazdzierniku 2014 r.
mieszkancy pytani o to ktére wybory samorzagdowe s3 najwazniejsze w 38-39% wskazali na
poziom gminny (odpowiednio wybory rady i wéjta), a tylko 5% na wybory powiatowe.
Podobnie znacznie rzadziej wskazywali na zainteresowanie decyzjami rad powiatowych niz
gminnych (rys. 19), znacznie rzadziej potrafili takze wymieni¢ nazwisko starosty niz wdjta, a
nawet radnego gminnego (rys. 20). Co ciekawe, znajomos$¢ starosty nie byta wecale
najczestsza w gminach najmniejszych, ale w miastach $redniej wielkosci. Byly to zapewne
miasta powiatowe, cho¢ w tej chwili nie mozna tego twierdzenia zweryfikowac¢ (bedzie to
mozliwe po badaniach planowanych na rok 2015) — wydaje sie, ze jesli polityka powiatowa
wzbudza zainteresowanie i emocje to jest tak gtéwnie wtasnie w miescie powiatowym. Do
nich zapewne ograniczataby sie ewentualna negatywna reakcja spoteczna na zmiany mapy
powiatowej, mieszkarncy sgsiednich gmin pozostaliby zapewne obojetni. Te ostatnig teze
wspierajg dodatkowo wyniki Gajowniczka (2014), ktéry zbadat tozsamosc terytorialng
uczniow szkoét gimnazjalnych (N=1584), a takze ich rodzicow (N=1119) w 11 gminach
wiejskich poza obszarami metropolitalnymi na terenie catego kraju. Okazato sie, ze pojecie
»matej ojczyzny” 25% ucznidw i 30% dorostych respondentéw utozsamiata z terytorium
gminy, a zaledwie 4% ucznidow i 10% dorostych z obszarem powiatu (wiekszo$¢ wskazata
jeszcze mniejszy obszar, najczesciej wtasna miejscowosc) . Wsrdd 11 zbadanych gmin nie

byto ani jednej w ktdrej kolejno$¢ wyboréw bytaby odwrotna.

Rys. 19
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Zrédto: CBOS pazdziernik 2014

O stabszej (a moze nawet stabngcej?) obecnosci samorzagdéw powiatowych w $wiadomosci

obywateli posrednio swiadczg tez dane z niedawnych wybordw. Odsetek gtoséw niewaznych



byt tam znacznie wyzszy niz w wyborach gminnych i poréwnywalny z tym w wyborach
sejmikéw wojewddzkich (por. tabela 9). Ale odsetek gtoséw niewaznych byta w wyborach
rad powiatowych przecietnie dwukrotnie wyzsza niz w przypadku rad gminnych takze w
latach 2002-2010. Rzuca sie w oczy, ze przyrost gtosow niewaznych w 2014 roku byt w
powiatach wyzszy niz w przypadku innych szczebli samorzgdowych. Nawet jesli uznamy, ze
wysoki w wyborach 2014 r. odsetek wynikat ze skomplikowanej dla wyborcow ordynacji, a
nie z celowych decyzji nie oddania gtosu na zadnego z kandydatdow, posrednio $wiadczy to o

niewielkim zainteresowaniu tymi wyborami.

Rys. 20. Znajomos¢ politykéw lokalnych przez mieszkancow
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Zrédto: CBOS pazdziernik 2014

Tabela 9. Odsetek gtoséw niewaznych w wyborach samorzgdowych

2002 2006 2010 2014
Sejmiki wojewddzkie 14,4% 12,7% 12,1% 17,9%
Rady powiatowe 8,6% 8,3% 8,2% 16,7%
Rady gminne 4,2% 3,8% 3,7% 5,2%
Burmistrzowie/ wéjtowie 2,2% 1,9% 1,7% 2,1%

Wspomniana powyzej czesta identyfikacja terytorialna z matymi obszarami, mniejszymi od
terytorium gminy, zwraca uwage na jeszcze jedno potencjalne zagrozenie zwigzane z
tworzeniem duzych jednostek przestrzennych. Jest to niebezpieczenstwo silnych
partykularyzmoéw terytorialnych prowadzacych do konfliktéw wewngtrz gminy lub dominacji
jednej czesci (na przyktad najwiekszej miejscowosci) i faczace sie z tym poczucie krzywdy lub
zaniedbania w pozostatych miejscowosciach. Takiej marginalizacji czeSciowo zapobiega
system wyborczy z jednomandatowymi okregami — kazda czes¢ gminy ma bowiem swojego
reprezentanta w radzie. Ale to rzecz jasna nie rozwigzuje wszystkich potencjalnych

probleméw. W przeprowadzonym kilkanascie lat temu studium gminy miejsko-wiejskiej



Dukla wskazywano, ze tak mieszkancy jak i liderzy polityczni koncentrowali sie gtdwnie na
problemach swojej wsi, a nie na wspdlnym interesie catej gminy (Mielczarek, Domanska
1999). Debaty publiczne bardzo czesto skupiaty sie na swego rodzaju targach o to, ktérej
miejscowosci nalezy sie kolejna inwestycja. Znaczenie tych przedsiewzie¢ dla ogdlnej
strategii rozwoju gmin schodzito na zdecydowanie dalszy plan. Ale przeprowadzona w
grudniu 2001 roku ankieta 395 sottysow w czterech wojewddztwach (por. Herbst,
Swianiewicz 2002) wskazuje, ze terytorialny wymiar konfliktdw nie jest tak czesto
podnoszony jak by mogto wynika¢ z powyiszych obserwacji. Na ten wymiar sporéw
politycznych w ich gminach zwrdcito uwage tylko 19% badanych sottysdw. Najczestsze
zauwazane przez nich konflikty donosity sie do swego rodzaju podziaty na ,my” i ‘oni”
(mieszkancy i wiadze lokalne — 41 wskazan w ankiecie). Nastepne w kolejnosci byty konflikty
miedzy réznymi grupami zawodowymi, konflikty miedzy biednymi i bogatymi, a dopiero
potem konflikty terytorialne pomiedzy poszczegdlnymi miejscowosciami. Zagadnienie to jest
jednak na pewno warte dokfadniejszego zbadania, w oparciu o nowszy niz pochodzacy

sprzed ponad 12 lat materiat empiryczny.

Ze wzgledu na stosunkowo niewielki zakres zgromadzonych w petni przekonujacych i
spetniajgcych rygorystyczne kryteria metodologiczne dowoddw empirycznych, rozwazania w
tym rozdziale wypada zakoniczy¢ kilkoma sceptycznymi uwagami spotykanymi w $wiatowej
literaturze akademickiej. Tezy o zwigzku miedzy wielkoscig i efektywnoscig jednostek
samorzadu terytorialnego — czy to w odniesieniu do wykonywanych ustug czy to w
odniesieniu do funkcjonowania demokracji lokalnej — bywajg kwestionowane. A
przynajmniej wskazuje sie na nadmierng wage przywigzywana czasami do tego czynnika.
Denters iin. (1991) piszg, ze wielkos¢ jednostki samorzqdowej jest znacznie mniej istotna
dla jakosci zarzgdzania niz to sie na ogot uwaza. Nie sg jedynymi autorami prezentujgcymi
takie stanowisko. Martins (1995) dochodzi do podobnych wnioskéw. Na podstawie
wyrafinowanych modeli statystycznych stwierdza, ze dla sprawnosci samorzadu znacznie

istotniejsze od wielkosci sg innowacje organizacyjne.

4. Zagadnienie = dobrowolnych  (oddolnych) zmian  podzialu
terytorialnego

4.1. Spontaniczne inicjatywy lokalne

Zmiany podziatu terytorialnego w Polsce nastgpuja czasem w rezultacie inicjatyw
podejmowanych przez spotecznosci (lub tez elity) lokalne. Najczes$ciej zmierzaja one w
kierunku tworzenia dodatkowych jednostek poprzez podziat istniejacych, cho¢ sporadycznie

zdarzaja si¢ tez inicjatywy przeciwne (taczenia) o czym bedzie jeszcze dalej mowa. Polityka



rzadu w stosunku do takich inicjatyw zmieniata si¢ w minionych latach. W latach
dziewigcédziesiagtych akceptacja takich propozycji byta czgstsza. Jak juz bylo wspomniane w
rozdziale 1 niniejszego raportu, znaczna cz¢$¢ odnosita si¢ do podzialu gmin miejsko-
wiejskich na dwie odrebne gminy — miejska i wiejska. W 1991 roku zaakceptowano taka
zmian¢ w az 23 przypadkach. W 1995 roku zmiana ta byta przedmiotem analizy wykonanej
na zlecenie Urzedu Rady Ministrow przez zespot pod kierunkiem prof. B. Jalowieckiego
(1995). Ogodlna ocena byla raczej negatywna. Autorzy wskazywali na wzrost kosztow
zarzadzania (zwlaszcza w zakresie wydatkow administracyjnych, ktéore w wyniku samego
tylko podziatu wzrosty o ok. 20%), spadek spojnosci w zakresie planowania, choc
przyznawali tez, ze w niektorych przypadkach konflikt pomiedzy czeSciami spotecznosci
gminnej byt na tyle intensywny, ze podziat pozostawat jedynym akceptowalnym wyjsciem z
sytuacji. Rekomendacja raportu w takich sytuacjach brzmiata:

W momencie pojawienia sie w spofecznosciach lokalnych tendencji odsrodkowych nalezy:

- przeprowadzi¢ akcje wyjasniajgcg, ktéra powinna polegac na analizie ekonomicznych i
spofecznych kosztow podziatu oraz dokonaé, na podstawie dotychczasowych
doswiadczen bilansu strat i zyskdw; akcje wyjasniajgcg powinien prowadzi¢ sejmik lub
urzgd wojewody z udziatem niezaleznych ekspertow;

- po przeprowadzeniu akcji wyjasniajgcej dobrze jest odczekac jakis czas co powinno
pozwoli¢ na zmniejszenie emocji i lepsze przemyslenie decyzji. W przypadku kiedy

tendencje separacyjne nie zmniejszq sie...
- nalezy przyjqc zasade, ze o ewentualnym podziale powinno decydowac referendum.

Ostatnia zgoda obejmujaca akceptacje oddolnej inicjatywy podziatu kilku gmin miata miejsce
na przetomie roku 1998 1 1999. Gmina miejsko-wiejska Stoczek Lukowski (woj. Lubelskie)
zostala wtedy podzielona na odrebng cze$¢ miejskg i wiejska, od gminy wiejskiej Raba
Wyzna (woj. Matopolskie) odtagczono gmine Spytkowice (ktora byta samodzielng jednostka w
latach siedemdziesiatych, a potem zostata przytaczona do Raby), za$ na Gornym Slasku
powstato kilka nowych miast (min. wydzielonych z wigkszego dotychczas miasta Tychy). W
kolejnych latach inicjatywy fragmentacji terytorialnej byly odrzucane, a jedynym wyjatkiem
od tej reguty byta wyrazona w roku 2009 zgoda na oddzielenie gminy Jasliska od miejsko-
wiejskiej gminy Dukla (woj. Podkarpackie).

W latach 2008-2010 w trzech wymienionych wyzej przypadkach (Stoczek Lukowski, Raba
Wyzna 1 Dukla) przeprowadzone zostato badanie terenowe oceniajace skutki podziatu, w tym
w szczegoOlnosci ocene przeprowadzone] reformy w opinii spolecznosci 1 politykow
lokalnych. Badanie obejmowalo analiz¢ wybranych dokumentow finansowych (w

szczegblnosci wydatkow administracyjnych), wywiady z gldwnymi aktorami lokalnej sceny



politycznej oraz ankiety przeprowadzone na probie mieszkancow podzielonych gmint?,

1

Najwazniejsze konkluzje z badania mogg by¢ podsumowane w nastgpujacych punktach:

W ciagu kilku lat po podziale nastgpit wzrost wydatkow administracyjnych szybszy niz w
podobnych gminach, ktore nie ulegly podziatowi. Wzrost ten byl szybszy niz w grupie
kontrolnej o ok. 25% (nieco mniej w Stoczku tLukowskim za$ wigcej w Rabie Wyznej 1
Spytkowicach). Byl to wigc wynik zblizony do zanotowanego we wczesniejszym raporcie
Jatowieckiego (1995) badajacym skutki podziatu gmin miejsko-wiejskich w 1991 roku,

W przypadku podzialu, zwlaszcza gmin miejsko-wiejskiej stwierdzono zwigkszenie
zakresu niedopasowania zasiggow przestrzennych ustug do granic administracyjnych. W
szczegblnosci odnosito si¢ to do prowadzenia szkot gimnazjalnych;

We wszystkich trzech przypadkach brakowato zadowalajacej komunikacji z
mieszkancami obejmujacej przedstawienie fachowej analizy potencjalnych skutkow
przeprowadzonej zmiany. Takiej oceny albo w ogodle brakowato, albo tam gdzie zostata
ona przeprowadzona (stoczek Lukowski) zabraklo odpowiedniego rozpowszechnienia
najwazniejszych wnioskow. Decyzja podejmowane w ramach konsultacji spotecznej byty
zatem oparte na bardzo ograniczonym zasobie informacji o ewentualnych
przewidywanych efektach.

W kazdym, z trzech przypadkow poparcia dla inicjatywy podziatu udzielil jaki$
wptywowy polityk szczebla centralnego, pomagajac w naklonieniu decydentow na
poziomie rzagdowym do wyrazenia zgody;

Wigkszo$¢ mieszkancéw uwazala, ze inicjatorami podzialu byty waskie grupy lokalnych
elit politycznych, a nie ogél mieszkancéw. W przypadku Stoczka Eukowskiego na
politykéw lokalnych jako inicjatorow zmiany wskazato 70% respondentow, na
mieszkancoOw miasta ok. 25% respondentdw, na mieszkancow czgsci wiejskiej ok. 15%
respondentéw (mozna bylo wskaza¢ na wigcej niz jedna grupe, dlatego prcenty nie sumuja
si¢ do 100%).

Co bardzo interesujace ze skutkéw podzialu znacznie czeéciej niezadowoleni sg
mieszkancy tej czgsci gminy, ktora byla w wigkszym stopniu inicjatorem zmiany. Wydaje
si¢, ze mamy tu do czynienia z syndromem zawiedzionych oczekiwan, podczas gdy czgs¢
gminy bedaca bierng nie oczekiwata pozytywnych zmian, a zatem poziom rozczarowania
jest nizszy. W Stoczku Lukowskim inicjatorem podzialu byto miasto. Po 10 latach
zwolennikami ponownego scalenia bylo niemal 70% mieszkancoéw miasta i zaledwie 15%
mieszkancow gminy wiejskiej. Skutki podziatu dla ich gminy mieszkancy miasta oceniali
jako korzystne w 15%, a jako niekorzystne w 70%. Ocena mieszkancow gminy wiejskiej

byta znacznie bardzo pozytywna — 70% dostrzegalo przewage zmian korzystnych, a tylko

11 Badanie zostalo przeprowadzone pod moim kierunkiem w ramach ¢wiczen terenowych studentow na kierunku
gospodarka przestrzenne na Wydziale Geografii i Studiow Regionalnych Uniwersytetu Warszawskiego.
Rezultaty badan nie byly dotychczas nigdzie publikowane.



12% niekorzystnych. W przypadku podziatu gminy Raba Wyzna inicjatorami byli
politycy 1 mieszkancy nowo powstatej gminy Spytkowice. W tym przypadku ocena
korzy$ci jest mniej pesymistyczna niz w Stoczku bLukowskim (znaczna czg$é
mieszkancow widzi pozytywne skutki reformy). Ale wérdd wyrazajacych przekonanie, ze
ponowne potaczenie gmin byloby pozadane jest wigcej mieszkancow Spytkowic (20%)
niz tych zamieszkujacych zmniejszong gming Raba Wyzna (11%). W przypadku Jaslisk
badanie zostato przeprowadzone zaledwie rok po oddzieleniu si¢ nowej gminy, trudno
wiec mowi¢ o uksztaltowanych opiniach mieszkancow na temat skutkow owej zmiany.
Ale takze 1 w tym przypadku rzuca si¢ w oczy, ze zaledwie 15% mieszkancéw ocenia
podziat gminy jako korzystny. Nieco wigcej (22%) widzi korzysci dla gminy Dukla, ale
wsrod mieszkancow gmina Dukla bardzo znaczny odsetek (38%) mieszkancow nie ma
zdania, a nawet nie jest $wiadoma przeprowadzonej zmiany (konsultacje spoteczne byly
prowadzone tylko w cze$ci gminy, ktora miata si¢ odlaczy¢, mimo zZe przeciez zmiana
miata znaczenie dla obu nowo powstatych jednostek). Opinie mieszkancow nie sg jednak
w pehi jednoznaczne. Pytani o skutki dla mieszkancow respondenci z gminy Jasliska w
55% oceniaja je jako korzystne, cho¢ uderza tez bardzo znaczny odsetek nie majgcych
jednoznacznej opinii (odpowiedzi: ,,trudno powiedzie¢”). Skutki dla catej gminy widziane
sa jako korzystne znacznie rzadziej niz skutki dla samych mieszkancow, co sugeruje, ze te
ostatnie byly postrzegane w waski sposob, np. biorac pod uwage tylko czas dojazdu do

urzedu gminy.

Oddolne inicjatywy zmierzajace w kierunku faczenia jednostek gminnych zdarzajac sig¢
znacznie rzadziej. Jesli w ogole si¢ pojawiaja to dotycza najczesciej przylaczenia okolicznej
gminy lub jej fragmentu do miasta petnigcego funkcje centralne w rozumieniu teorii miejsc
centralnych. Czasami proces ten odbywa si¢ w sposob zgodny — gdy obie strony sg
zainteresowane zmiang (tak jak bylo to w przypadku przytaczenia miasta Wesota do
Warszawy w 2002 roku), czasami za$ wywotuje konflikty (jak w przypadku proponowanych
zmian granic miast Rzeszoéw czy Efk).

Jesli chodzi o poziom powiatowy to jedyny przypadek potaczenia miat miejsce kiedy
Walbrzych zrezygnowat ze statutu miasta na prawach powiatu, zostat zatem przytaczony do
okalajacego powiatu walbrzyskiego. Proces ten zostat zreszta ponownie odwrécony w 2013
roku gdy Watbrzych wystapit (a rzad zaakceptowal) ponowne uzyskanie statusu powiatu
grodzkiego. Z kolei podziat istniejacych powiatow mial miejsce jak dotychczas raz — w 2002
roku gdy liczba jednostek tego szczebla zwigkszylta si¢ o 7. W zadnym z tych przypadkdéw nie
zetkngtem si¢ z analiza ex post oceniajaca skutki przeprowadzonej zmiany dla kosztow,
dostgpnosci lub zdolnosci do wykonywania zadan samorzadowych. W czterech z tych
przypadkéw zmiana polegata na prostym podziale powiatu na dwie czg$ci (powiat brzezinski
zostat wyodrebniony z t6dzkiego wschodniego, leski z bieszczadzkiego, sztumski z
malborskiego, a wschowski z nowosolskiego). W tych czterech przypadkach stosunkowo



proste jest przyjrzenie si¢ przynajmniej wplywowi podziatu na wielko$¢ wydatkow
administracyjnych. Porownajmy wielkos¢ wydatkow w roku 2001 (ostatnim przed podziatem)
z wydatkami nowych jednostek w roku 2003 (a wigc dwa lata po podziale). Wydatki biezace
na administracj¢ wszystkich powiatéw ziemskich byty w roku 2003 o prawie 1% nizsze niz w
roku 2001. Tymczasem w przypadku wszystkich czterech powiatow podzielonych na dwie
odrebne jednostki zanotowano wzrost tych wydatkow — przecigtnie o 25% (najnizszy wzrost
dotyczyl podzielonego powiatu bieszczadzkiego — 0 zaledwie 1%, a najszybszy podzielonego
powiatu malborskiego — ponad 60%. Ale wzrost taki pojawil si¢ w kazdym za analizowanych
przypadkow). Rezultaty sg zatem podobne do tych prezentowanych wcze$niej w przypadku

podziatu gmin.
Na poziomie wojewodzkim jedynym stosunkowo czesto artykulowane postulaty to:

e wyodrebnienie oddzielnego wojewddztwa srodkowopomorskiego ze stolica w Koszalinie.
Pomyst odzywa gléwnie w okresach kampanii wyborczych, nie wydaje si¢ jednak mie¢
bardzo silnego poparcia mieszkancoéw, nie wida¢ tez na razie wplywowych rzecznikow
takiej zmiany na poziomie rzagdowym. Z punktu widzenia zdolno$ci wojewodztw do
wykonywania podstawowych zadan zwigzanych ze strategicznym planowaniem rozwoju
pomyst ten wigkszos$¢ ekspertdw ocenia negatywnie;

e wyodrebnienie Warszawy (w niektorych wariantach — wraz z otaczajacym wianuszkiem
gmin obszaru metropolitalnego) z wojewddztwa mazowieckiego. Ta zmiana lansowana
byla nie tyle oddolnie, a pojawiata si¢ wérdd pomystow politycznych i administracyjnych
elit na szczeblu centralnym i regionalnym. Podstawowym argumentem w tym przypadku
byta dostgpnos¢ do europejskich funduszy strukturalnych na rzecz rozwoju regionalnego,
ktore mogly by¢ stracone przez Mazowsze na skutek zawyzania przez Warszawg
przecigtnych wskaznikow rozwoju dla catego regionu. Pomystodawcy takiej zmiany
traktowali ja zatem zupelnie instrumentalnie proponujac zmian¢ podstawowego podziatu
terytorialnego ze wzgledu na dorazne korzysci finansowe. W debacie nie pojawiaty si¢
natomiast niemal w ogéle argumenty o potencjalnym wptywie na wykonywanie
podstawowych zadan biezacych samorzadu wojewddzkiego. Mozna obawiaé sie, ze
wydzielenie Warszawy utrudnilo by zarzadzanie regionalnymi przewozami kolejowymi
(czy spotka Przewozy Regionalna miataby zostaé podzielona migdzy dwa nowe
podmioty? Jak wygladalo by finansowania kolei? Prawdopodobne wydaje sie, ze
zagrozone byloby w rezultacie utrzymanie czesciej deficytowych przejazdow w
peryferyjnych czeSciach wojewodztwa, jesli znikngtaby mozliwos¢ subsydiowania
wewngtrznego przez bardziej zyskowne przewozy aglomeracyjne). Jak sensownie
zarzadza¢ stuzba zdrowia na catym obszarze jesli wigkszo$¢ szpitali specjalistycznych
obstugujacych cate Mazowsze skoncentrowana bylaby w Warszawie, zarzadzanej przez
odrebne wiladze samorzadowe? Podobne pytanie mozna by mnozy¢. Wskazuja one, ze

dlugofalowe (a nie dorazne) skutki takiej reformy bytby zapewne negatywne.



Podsumowujac: oddolne inicjatywy zmian podzialu terytorialnego zmierzaja na ogot w
kierunku fragmentacji a nie konsolidacji terytorialnej. Poza zupetie wyjagtkowymi sytuacjami
nie zashuguja na wsparcie. Wyjatkiem od tej reguly sa do$¢ czeste inicjatywy wiaczania
calych lub fragmentow okolicznych gmin do miast centralnych aglomeracji. Inicjatywy takie
czegsto wywotujg konflikty migdzy jednostkami terytorialnymi, a ich uniknigciu sprzyjatoby
wypracowanie bardzo juz opdznionych rozwigzan instytucjonalnych w zakresie zarzadzania
obszarami aglomeracji.

4.2. Zmiany inspirowane zache¢tami ze szczebla centralnego

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zawiera zachety do tgczenia jst
(zwiekszenie 0 5 punktéw procentowych udziatu w dochodach z PIT przez piec¢ kolejnych lat)
bedgce odbicie oficjalnej polityki rzadu wspierajgcej takie wiasnie przeksztatcenia.
Dotychczasowe doswiadczenia, a takze obserwacje z innych krajow stosujacych zblizone
zachety wskazujg, ze nie jest to zabieg skuteczny. Korzysci finansowe (o ile nie sg bardzo
radykalne, a najlepiej nie maja charakteru dokuczliwej ,kary” za niepodjecie zmiany do
ktorej rzad prébuje zacheci¢, a nie tylko nagrody) sg zazwyczaj nieskuteczne. Nie
rekompensujg bowiem politykom lokalnym bardzo znaczgcej straty o charakterze
symboliczno-prestizowym czy nawet perspektywy utraty stanowisk. Jak méwi brytyjskie
powiedzenie ,indyki rzadko gtosujg za Bozym Narodzeniem”. Podobnie trudno spodziewac
sie by wodjtowie i radni opowiedzieli sie za zmiang w wyniku ktérej znaczna czes¢ ich
stanowisk bedzie zlikwidowana. Wniosek zawarty w raporcie MAIC z 2012 roku, iz:
opisywana zacheta finansowa moze nie byc¢ atrakcyjna dla pewnej grupy jednostek. Chodzi o
gminy, w ktérych rola wptywdéw z PIT w dochodach budzetowych jest niewielka, w szczegdlnosci

gminy typowo rolnicze. W ich przypadku lepszq zachetq do pofgczenia bytby srodki z budzetu
panstwa.

moze by¢ zbyt optymistyczny. W moim przekonaniu same zachety finansowe (o ile nie beda
bardzo radyklane, a zatem kosztowne dla budzetu) nie beda skuteczne nawet jesli gminne
budzety miatyby na tym istotnie skorzystaé. Jedyny znany dotychczas wyjatek od reguty
odnosi sie do potgczenia miasta Zielona Goéra z otaczajacg gming wiejska o tej samej nazwie.
Wydaje sie jednak, ze motyw korzysci finansowej byt w tym przypadku tylko jednym z wielu

czynnikdw majgcych wptyw na decyzje wtodarzy i spotecznosci lokalnych.

5. Zagadnienie gmin i powiatéw ,,obwarzankowych”

Wsréd jednostek podziatu terytorialnego kraju mamy 39 powiatéw i ponad 150 gmin
,obwarzankowych” — to znaczy takich, w ktérym odrebng jednostke miejskg (odpowiednio:

powiat grodzki i gmine miejskg) otacza odrebna jednostka o charakterze przewaznie



wiejskim, ktorej siedzibg jest miasto centralne i ktérej nazwa nawigzuje do tego miasta. W
wielu wypowiedziach ekspertéw przewija sie przekonanie o dysfunkcjonalnosci takiego
rozwigzania. Sg to bowiem obszary powigzane funkcjonalnie; faktyczny zasieg wielu ustug za
ktére odpowiadajg samorzady obejmuje terytorium obu, politycznie i administracyjnie
odrebnych, jednostek tworzgcych swoisty mikroregion. Obecne rozwigzanie utrudnia zatem
spojne planowanie oraz efektywne zarzadzanie uwzgledniajgce potrzeby wszystkich
mieszkancow. Jest takze szkodliwe z punktu widzenia politycznej legitymizacji dziatan
samorzagdéw. Mamy bowiem do czynienia z czestym zjawiskiem tzw. gapowiczéw -
mieszkancow gmin i powiatdow obwarzankowych, ktérych podatki zasilajg budzety ich
samorzadéw, a ktdérzy korzystajg z wielu ustug wytwarzanych w miescie i
dofinansowywanych z budzetéw tych miast. Patrzagc od drugiej strony — mieszkancy ci
korzystajg z ustug, na ktérych swiadczenie nie mogg oddziatywaé jako obywatele-wyborcy
wtadz samorzagdowych. tamie to podstawowy fundament, na ktérym opierajg sie argumenty

za polityczng decentralizacja.

Zjawisko, o ktérym tu mowa odnosi sie przede wszystkim do poziomu powiatowego, ale
mozna je zauwazy¢ takze na szczeblu gminnym. Mieszkancy gmin okalajgcych miasto sg
czestymi gosémi i konsumentami wielu ustug Swiadczonych w miescie. Wspomniane w
poprzednim rozdziale badania gmin podzielonych wskazujg zreszta, ze majg takze sporag
wiedze na temat funkcjonowania samorzgdu w miescie czy miasteczku bedgcym osrodkiem
centralnym ich mikroregionu. Burmistrz miasta jest jednym z powszechnie rozpoznawanych
(wsréd mieszkanncéw okalajacych terendw) lideréw politycznych. 60% mieszkaricéw gminy
wiejskiej Stoczek tukowski, 10 lat po podziale gminy potrafita wymieni¢ nazwisko burmistrza
miasta. Péttora roku po podziale tyle samo (ok. 2/3) mieszkarncow gminy Jasliska umiato
podac nazwisko wdjta swojej gminy i nazwisko burmistrza Dukli, od ktdrej ich gmina sie
odfgczyta. Prostym przyktadem ustugi, z ktérej czesto korzystajg mieszkancy gmin
okalajgcych jest oswiata, przede wszystkim szkoty na poziomie gimnazjalnym. W Stoczku
tukowskim 10 lat po podziale gminy miejsko-wiejskiej prawie 20% ucznidéw w gimnazjach
stanowili uczniowie gminy okalajgcej. Poniewaz subwencja oswiatowa pokrywata okoto 85%
kosztow funkcjonowania szkoty, oznacza to, ze uczniowie ci byli dofinansowywani przez
mieszkanncodw miasta. Z drugiej strony, nie gtosujgc w miejskich wyborach, mieszkaricy wsi nie
mieli choéby posredniego wptywu na sposdb zarzgdzania szkotami, do ktdérych uczeszczaty

ich dzieci.

Ale zjawisko niedopasowania zasiegdw przestrzennych ustug widaé jeszcze wyrazniej na
przyktadzie powiatéw grodzkich i okalajgcych je powiatéw ziemskich. Wsrdd podstawowych

zadan wykonywanych na poziomie powiatowym mozna wymienic:



e Oswiate na poziomie ponadgimnazjalnym — wiekszos¢ szkdt tego typu znajduje sie na
terenie miasta, a korzystajg z nich takze uczniowie okolicznych gmin;

e Organizacjg stuzby zdrowia, w szczegdlnosci szpitali powiatowych — takze i te
placowki najczesciej lokalizowane s w miescie centralnym i przyjmujg pacjentéw z
catego regionu

e Polityke w zakresie lokalnych rynkéw pracy — oczywiscie nie da sie mowi¢ o
odrebnym rynku pracy miasta i odrebnym dla okolicznych gmin. Sensowna polityka w

tym zakresie moze by¢ zatem realizowana tylko wspdlnie.

W co najmniej kilku przypadkach podziat odpowiedzialnosci za wazne zadania powiatu
wydaje sie zatem watpliwy. Skale zjawiska mozna zaobserwowac na przyktadzie szkét
ponadgimnazjalnych. Nie mamy co prawda dokfadnych statystyk dotyczacych pochodzenia
terytorialnego uczniéw, ale posrednie wnioskowanie mozemy przeprowadzi¢ na podstawie
porownania liczby uczniéw w szkotach w danym powiecie z liczbg mieszkaincow w wieku
szkolnym. Tabela 9 pokazuje takie przyktadowe zestawienie dla danych z 2000 roku (za:

Herbst, Swianiewicz 2002).

Tabela 9. Uczniowie w szkotach ponadgimnazjalnych w wybranych powiatach (2000 r.)

Powiat Typ Uczniowie w | klasie | Uczniowie w | klasie | Uczniowie w szkotach
powiatu jako % mieszkancow | jako % absolwentdéw | ponadgimnazjalnych

w wieku 15 lat szkét gminazjalnych | jako % mieszkancéw w
wieku 15-18 lat
Torun Grodzki 161% 149% 131%
Torunski Ziemski 20% 21% 21%
Rzeszéw Grodzki 228% 211% 190%
Rzeszowski | Ziemski 31% 32% 28%
Olsztyn Grodzki 164% 160% 135%
Olsztynski Ziemski 42% 49% 38%

Podobne obserwacje na znacznie nowszych danych (pochodzacych z roku 2012) poczynita
Anna Kurniewicz (2014). Przyjrzata sie ona wszystkim miastom, ktére sg obecnie miastami na
prawach powiatu, a ktére w roku 1998 utracity status miast wojewddzkich. We wszystkich z
nich uczniowie | klas szkét ponadgimnazjalnych byli liczniejsi nizby to wynikato z liczby
mieszkancow w wieku 15 lat. Tylko w jednym przypadku (w Watbrzychu) ta ,nadwyzka”
wynosita mniej niz 50% (liczba ucznidw wynosita 135% mieszkanicow w tym wieku).
Natomiast w Kros$nie, Zamosciu i Nowym Sgczu liczba uczniéw stanowita ponad trzykrotnos¢
liczby mieszkaricéw w odpowiednim wieku. Srednia dla catej grupy badanych miast wynosita
239%. Podobnie ksztattowaty sie wskazniki liczby uczniéw w szkotach ponadgimnazjalnych
do ogdétu mieszkarnicéw w wieku 15-18 lat. Srednia dla catej grupy miast to 173%, w Krosnie

byto to 295%, w Zamosciu 254%, a w Nowym Saczu 233%. Dane te posrednio dowodzg, ze



bardzo znaczna czes$¢ szkét w powiatach grodzkich obstuguje uczniéw z gmin okalajgcego
powiatu ziemskiego. Przynajmniej ze wzgledu na to zadanie pofaczenie obu jednostek
bytoby zatem racjonalne. Poza utrzymaniem drég powiatowych i wydawaniem decyzji
administracyjnych trudno wskaza¢ zadania, ktérych planowanie i wykonywanie odrebne w

obu jednostkach bytoby faktycznie w jakis sposéb uzasadnione.

6.Dobrowolna (i stymulowana) wspodtpraca jednostek samorzadu

terytorialnego jako alternatywa reform terytorialnych

W niektorych, w szczegdlnosci inspirowanych teorig wyboru publicznego, rozwazaniach
dotyczacych organizacji terytorialnej wskazuje sie na mozliwos¢ dobrowolnej wspodtpracy
gmin jako na alternatywe wobec reform konsolidacji terytorialnej. Zagadnienie korzysci skali
przestaje by¢ problemem matych gmin jesli w kluczowych zadaniach potrafia one
organizowac sie wspolnie z sgsiadami i w ten sposdb zwieksza¢ zdolnos¢ do wykonywania
zadan, a takze obniza¢ koszty jednostkowe. Sztandarowym przyktadem kraju, ktérego
organizacja terytorialna opiera sie na takim wfasnie zatozeniu jest Francja (por. Hertzog
2010). Trzeba jednak pamietac¢ o przynajmniej trzech rzeczach. Po pierwsze, przy tworzeniu
instytucji wspétpracy miedzygminnej we Francji obowigzujg bardzo silne zachety zewnetrzne
(wiecej na ten temat por. np. Lackowska, Swianiewicz 2012). Sg one niekiedy tak
rozbudowane, ze mozna sie zastanawiac na ile méwimy o faktycznie dobrowolnej, a naile o
po czesci przymusowej wspotpracy. Po drugie, tworzenie zwigzkéw miedzygminnych nie
wymaga jednogtosnej zgody wszystkich gmin, a jedynie tzw. zasady podwdjnej wiekszosci (za
musi by¢ wiekszo$¢ gmin danego terytorium zamieszkata przez wiekszos¢ mieszkaricéw). Po
trzecie, mimo niewatpliwie pozytywnej roli odgrywanej w skrajnie sfragmentaryzowanym
systemie terytorialnym, instytucje wspétpracy miedzygminnej sg bardzo czesto krytykowane
za stabg przejrzystos¢ procesu podejmowania decyzji, a takze watpliwg legitymacje
demokratyczng podejmowanych decyzji. Zdaniem niektérych analitykdéw w podobnym do
obserwowanego we Francji kierunku quasi-dobrowolnego (albo quasi-przymusowego)
tworzenia instytucji wspotpracy miedzygminnej zmierza logika tworzenia mikroregionow w

Czechach, na Stowacji czy na Wegrzech.

Wspdipraca wymaga przezwyciezenia ,naturalnego egoizmu” — sktonnosci jednostki do
zabezpieczania wtasnego interesu. Zwykle dziatanie indywidualne lepiej koresponduje z
potrzebami realizujgcego je podmiotu niz dziatanie grupowe obarczone koniecznoscia
zbiorowych ustalen i konsensu. Problemy z decyzjg o wspdtpracy wynikajg wiec m.in. z

nieprzekonujgcego bilansu naktadéw i korzysci. Wspétprace utrudnia fakt, ze zwykle wspdlne



dziatania oznaczajg odroczenie korzysci wobec (czesto szybszego, bo nieobarczonego
koniecznoscig grupowych ustalen) dziatania samodzielnego. Przezwyciezenie naturalnego
egoizmu jest mozliwe jedynie woéwczas, gdy zaangazowany w nig uczestnik zauwaza, ze
rezygnujac z szybkich korzysci (dziatania indywidualnego) moze osiggna¢ wieksze zyski (na
skutek dziatania zbiorowego) w nieco dalszej przysztosci (Axelrod 1984). Oprécz reguty
korzysci, istnieje szereg innych czynnikdw hamujacych wspdtprace. Naleza do nich

(Lackowska, Swianiewicz 2013b):

= Problemy z zaufaniem miedzy partnerami — niskie zaufanie prowadzi do wzrostu kosztéw
transakcyjnych, niekorzystnie wptywa tez na atmosfere w zespole (wzajemna
podejrzliwos¢ nie sktania do poswiecen na rzecz grupy, raczej do maksymalizacji
wtasnych korzysci). Zagadnienie wigze sie z teorig gier — nieprzewidywalnosé regut w
zespole czy obawa o wtasng pozycje skutecznie odstreczajg od zaangazowania we

wspotprace (por. Klijn, Koopenjan 2011).

= Brak doswiadczenia/tradycji wspotpracy — na czynnik ten jako jeden z warunkdéw
wspotpracy zwracajg uwage Heinelt i Kibler (2005). Zaufanie jest wynikiem kumulacji
pozytywnych doswiadczen zwigzanych z dang osobg, grupa, spofecznoscia.
Zapoczatkowanie wspoétpracy miedzy partnerami wigze sie z przetamaniem utartych

schematow dotychczasowego postepowania i udzieleniem kredytu zaufania.

=  Koszty wspotpracy — inicjowanie i utrzymywanie wspoétpracy wigze sie z kosztami
transakcyjno-organizacyjnymi (wspdlne dziatanie wymaga wiecej czasu, pewnego wysitku
koordynujacego, zwieksza koszty obstugi itp.) oraz politycznymi (koniecznos¢ rezygnacji z

czesci wtasnej niezaleznosci).

= Niejasno$¢ co do wzajemnych powigzan i wspdlnego celu — jesli partnerzy nie
uswiadomia sobie wspdlnoty intereséw, trudno sktoni¢ ich do podejmowania wspdlnych

inicjatyw.

Na tym tle warunki dla wspdtpracy samorzadéw w Polsce mozna oceniac jako trudne.
Tradycje wspdtpracy miedzy samodzielnymi gminami sg niewielkie. Naktada sie na to ogdlnie

niski w Polsce poziom zaufania.

Jak wyglagda praktyka? Na ile czesto i na ile udana jest wspodtpraca jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce? Czy angazujg sie w nig przede wszystkim jednostki mate, widzgc w

tym mozliwos$é przetamania wtasnych ograniczen zwigzanych ze skalg dziatalnosci?

Najbardziej rozbudowang formg wspdtpracy miedzygminnej w Polsce sg zwigzki komunalne.
S3 one odrebnymi osobami prawnymi, sktadajg sprawozdania finansowe analogiczne do tych

przedktadanych przez poszczegdlne jednostki samorzgdowe. Przepisy prawne stwarzajg w



tym zakresie pewne ktopotliwe ograniczenia, nie pozwalajgc na przyktad na tworzenie
zwigzkdéw obejmujgcych gminy i powiaty. Ale baza prawna dla wspétpracy nie jest zasadnicza

przeszkoda dla podejmowania takiej dziatalnosci.

W rejestrze prowadzonym przez MAIC znajdujemy 311 zwigzkdéw. Bardzo znaczna ich czes¢
powstata 20 lat temu lub wiecej, ale pojawiajg sie tez nowe. Ponad 100 zwigzkéw zostato
zarejestrowanych w 2000 roku lub pdiniej, a w okresie 2012-2013 zarejestrowano 12
nowych. Nie wszystkie zarejestrowane zwigzki faktycznie prowadza jednak dziatalnosé.
Dobrym wskaznikiem jest tutaj sktadanie rocznych sprawozdan finansowych. W roku 2013
ztozyto je 166 zwigzkow; kilka lat temu byto ich nieco wiecej — np. 169 w 2011 roku. Ale i
wsrdd nich jest sporo takich, ktérych dziatalnos¢ jest ledwo zauwazalna. 35 zwigzkéw miata
wg sprawozdan budzetowych wydatki w roku 2013 na poziomie ponizej 50 tys. ztotych. Na
przeciwnym biegunie mamy 25 zwigzkéw z budzetami rocznymi przekraczajagcymi 10
miliondw ztotych. Rekordzistg jest Komunalny Zwigzek Komunikacyjny GOP z budzetem
ponad 600 miliondéw oraz Zwigzek Komunalny do spraw Ekologii w Zywcu z budzetem ponad

100 miliondéw zfotych.

Ogodlnie udziat zwigzkéw w wykonywaniu zadarn samorzgdowych jest bardzo ograniczony. Ich
wydatki to okoto 1% wydatkéw gminnych (por. rysunek 21). Nieco wiekszy jest udziat
zwigzkéow w realizacji projektow finansowanych ze $rodkéw unijnych. W 2013 r. byto to
prawie 2,5% takich projektéw gminnych, a w 2012 roku nawet ponad 6%. Wykorzystywanie
srodkdéw unijnych wydaje sie jednym z gtéwnych zadan stawianych przez gminy cztonkowskie
przed zwigzkami. Projekty unijne stanowig od lat ponad 70% wydatkdéw inwestycyjnych

zwigzkow, a w 2010 roku wskaznik ten siegnat nawet 90%.

Rys. 21.
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Na ile jednak zwigzki sg instrumentem wspierajgcym najmniejsze gminy? Gminy wiejskie
wcale nie czesciej niz miasta sg cztonkami jakiego$ zwigzku (odpowiednio 67% i 71% wg
danych z roku 2011 — por. Bil 2012). Podobnie jesli wezmiemy pod uwage tylko zwigzki
sktadajgce sprawozdania budzetowe. Do takich zwigzkéw w 2011 roku nalezato 50% gmin

wiejskich, 53% miejskich i az 57% miast na prawach powiatu.

Ale jak pokazuje doktadniejsza analiza, ktorej wyniki zawiera rys. 22, mozna jednak wskazaé
na specyficzne cechy gmin najmniejszych. Jesli wezmiemy pod uwage kryterium wielkosci
gminy to sg dwie grupy, ktére wykazujg najwiekszg aktywnos¢ w przynaleznosci do
zwigzkow. Jedna z tych grup to duze miasta (pow. 100 tys. mieszkarncow), a druga to witasnie
gminy bardzo mate — ponizej 3 tys. mieszkancoéw. Z jednej strony mamy wiec do czynienia z
jednostkami, ktére sg bardzo mate i potrzebujg wspétpracy by zniwelowac¢ problemy z tego
wynikajgce, a z drugiej duze miasta, ktérych konieczno$é wspotpracy wigze sie czesto z
uwiktaniem we wspodtzaleznosci w ramach regionu miejskiego przekraczajacego swa
wielkoscig formalne granice administracyjne. Réznice miedzy poszczegdlnymi grupami nie sg
jednak duze. Nie mozna tez zapomina¢, ze wcigz prawie 40% gmin ponizej 3 tys. i polowa

gmin o wielkosci 3-5 tys. mieszkancéw nie nalezy do zadnego aktywnego zwigzku.

Rys. 22.
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Jak posrednio wynika z poczynionych juz powyzej uwag niewatpliwg role w pobudzaniu
wspotpracy miedzygminnej odgrywajg fundusze unijne. W ostatnich latach duze znaczenie
miata nowa koncepcja Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych, ktora stanowita bardzo
czytelng, materialng zachete dla wspotpracy. Najczesciej przyjmujg one forme stosunkowo
stabej (,,miekkiej”) instytucji - porozumienia. Drugg w kolejnosci formg sg stowarzyszenia.
Ale cele dziatalnosci ZIT sg ograniczone i o ile mogg one przyczyni¢ sie do bardziej

racjonalnych decyzji o wyborze projektéw administracyjnych, to przynajmniej bezposrednio



nie beda miaty przetozenia na warunki realizacji zadan biezgcych przez poszczegdlne
samorzady. Trzeba tez pamietac, ze ich zasieg przestrzenny ograniczony jest do duzych

aglomeracji miejskich.

Jak wynika jednak z badan odnoszacych sie do poprzedniej perspektywy finansowej (2007-
2013) udziat projektéw obejmujgcych kilka samorzadéw oscylowat co najwyzej wokét 1%
(Lackowska, Swianiewicz 2013b). Mata liczba projektow realizowanych wspdlnie jest
szczegdlnie uderzajaca, jesli zdamy sobie sprawe, ze dla wielu mniejszych samorzadéw
nawigzanie wspoétpracy bytoby szansg na pozyskanie funduszy z niektérych programoéw i osi
priorytetowych, co wiecej mogtoby sie przyczyni¢ do bardziej kompleksowego rozwigzania
problemu na wiekszym obszarze. Przyczyny stabosci takich partnerstw mozna zaliczyé do
dwéch grup. Po pierwsze, byty to problemy zwigzane z konfliktami o wktad i zaangazowanie
poszczegblnych partnerdw czy tez o zakres kompetencji decyzyjnych partnerdw (por takze
badanie Sarapata i in. 2010). Ale trudnosci nie zawsze lezaty tylko po stronie samorzadéw. Z
badan wynika, ze duzg role w odwodzeniu od partnerskich projektéw odgrywata w odlegtej o
kilka lat przeszto$ci postawa niektdrych instytucji szczebla centralnego odpowiedzialnych za
realizacje SPO. Przy oficjalnej polityce wsparcia dla podejmowania projektéw partnerskich,
Srednie szczeble zarzadzania instytucji zarzadzajacych programami operacyjnymi,
niejednokrotnie widziaty w nich Zrédto ktopotéw w stosowaniu procedur i nieoficjalnie
zachecaty do sktadania projektédw przez pojedyncze gminy raczej niz we wspotpracy z innymi

samorzgdami'?,

RAwnoczesnie trzeba stwierdzi¢, ze mimo pewnych wartosciowych badan (np.
Furmankiewicz 2002) praktyczne funkcjonowanie instytucji wspétpracy miedzygminnej jest

stosunkowo stabo rozpoznane przez badania empiryczne®3.

Wspdipraca miedzygminna jest zatem rozwigzaniem, ktére powinno by¢ wspierane przez
polityke rzgdowaq. Trzeba przygladaé sie problemom dziatania instytucji miedzygminnych, i
stara¢ sie ufatwia¢ oraz usprawnia¢ ich funkcjonowanie. Ale mimo pozytywnych
pojedynczych (i godnych upowszechniania) przyktadow nie wydaje sie by byfta to forma
umozliwiajgca rozwigzanie strukturalnych problemdéw braku korzysci skali w skali catego

kraju.

7.Realnos¢ ewentualnych reform terytorialnych — doswiadczenia europejskie.

12 K onkretne przyklady takich sytuacji mozna znalez¢ w opracowaniu Lackowska, Swianiewicz 2013.

13 Do zmiany sytuacji w tym zakresie moze w jakim$ stopniu przyczyni¢ sig realizacja w latach 2014-2016 przez
zespot pod moim kierunkiem grantu badawczego NCN ,Wspoétpraca jednostek samorzadu terytorialnego:
wymiar ekonomiczny i polityczny”.



Reformy terytorialne nalezg do najtrudniejszych do przeprowadzenia. Wywotujg
emocjonalne reakcje znacznej czesci mieszkancow, a takze naruszajg interesy lokalnych elit

politycznych.

Po pierwsze, instytucje odznaczajg sie duza inercjg. Zatrudnieni w nich sg zazwyczaj
zainteresowani obrong status quo. Jak zauwazajg Baldersheim i Rose (2010): raz stworzone
instytucje wyznaczajqg granice przysztych, mozliwych wyborédw. Ten opér moze byc
wyjasniony na gruncie teorii racjonalnego wybory. Konsolidacja terytorialna oznacza
zazwyczaj zmniejszenie liczby stanowisk politycznych do obsadzenia (burmistrzéw, radnych).
Dla innych (urzednikdw) oznacza utrate bezpieczenstwa zatrudniania, albo przynajmniej
utrate prestizu. Jak to dosadnie formutuje Paddison (2004, s. 34): lokalne (gminne) elity nie
sq sktonne do gfosowania za terytorialnym samobdjstwem, a takie ze jest niemal
nieodtgcznym prawem reform terytorialnych, ze zawsze pojawiajqg sie wpfywowe politycznie
sity przeciwne zmianom. Dos$wiadczenie wielu krajéw sugeruje, ze zbyt dtugie przygotowania
reformy terytorialnej mogg prowadzi¢ do utraty politycznego ,,okna mozliwosci”. Jak pisze
Mouritzen (2010) wojna musi by¢ wygrana zanim naturalni wrogowie reformy zdotajq
zmobilizowac sie w celu zatrzymania zmian. W podobnym duchu wypowiadat sie Meligrana
(2004) piszac, ze zmiana, ktora nie wywotuje oporu jest zmiang pozorng. Z opiniami tymi
koresponduje tez ogdlniejsza obserwacja Michata Kuleszy (2002), ktéry pisat, ze radyklane
zmiany muszg byc¢ przeprowadzane w krétkim okresie kiedy polityczne okno mozliwosci jest
otwarte. Opdznienie reformy moze oznaczaé, ze korzystny moment przeminie zanim zmiana

zostanie wprowadzona w zycie.

Po drugie, skutki reform terytorialnych sg bardzo trudne do oceny. Wtasny samorzad w
matych miejscowosciach jest czesto widziany jako istotna wartos$é dla spotecznosci lokalnych.
Jest tak nawet wtedy gdy autonomia bardzo matej (i stabej) gminy jest iluzoryczna, bardziej
symboliczna niz realna (gdyz taki malutki samorzad nie jest zdolny do wykonywania wielu
funkcji). Nie ulega watpliwosci, ze reformy konsolidacji terytorialnej mogg prowadzié¢ do
negatywnych skutkéw ubocznych, ktérych obawiajg sie mate spotecznosci lokalne. Ten fakt
moze by¢ podkreslany przez oponentéw reformy, ktérzy swoje egoistyczne interesy
(opisywane w poprzedni akapicie) skrywajg za gtosno wyrazang troskg o obrone spotecznosci

lokalnych. Do takich negatywnych efektéw ubocznych mozna zaliczy¢:

e Dostepnos$é administracji lokalnej. Fizyczna odlegtos¢ do urzedu gminy moze uczynié

zycie mieszkancow odlegtych wiosek bardziej ucigzliwym;

e Poczucie tozsamosci matych spotecznosci lokalnych. W matych wioskach urzad
administracji publicznej (troche podobnie jak szkotfa) petni nie tylko funkcje miejsca gdzie

zatatwia sie sprawy urzedowe, ale jest takze lokalnym osrodkiem spotecznym, dajgcym



poczucie tozsamosci. Likwidacja urzedu moze oznaczaé nie tylko trudniejszy dostep do

urzednikdéw, ale moze tez zaszkodzi¢ zyciu spotecznemu miejscowosci;

e Obawa braku reprezentacji lokalnych intereséw. Mata spofecznos¢ wioskowa moze sie
baé, ze jej gtos nie bedzie styszalny, albo tez, ze bedzie pomijany przy podejmowaniu
decyzji w odlegtym centrum gminy. Na przyktad w odniesieniu do planéw
inwestycyjnych. Czasami ta obawa a charakter irracjonalny, ale czasami dominacja

polityczna miasteczka czy gtéwnej wsi gminnej jest realnym problemem politycznym;

e Konflikty pomiedzy czesciami nowej (powiekszonej) gminy. Typowy przyktad takiej
sytuacji, ktéra moze prowadzi¢ do konfliktu, to aneksacja terenu podmiejskiego
(wtaczenie go w granice centralnego osrodka aglomeracji). Mieszkancy takiej
przytgczanej miejscowosci czesto obawiajg sie, ze ich potrzeby nie bedg brane pod

uwage w ratuszu koncentrujgcym sie na sytuacji w centrum miasta.

Te negatywne efekty uboczne mogga by¢ brane pod uwage i mozna stosowac rozwigzania

minimalizujgce ich dziatanie.

Omowione powyzej trudnosci powodujg, ze reformy terytorialne wydajg sie niemozliwe do
przeprowadzenia w wielu krajach, w ktérych czesto uwaza sie, ze bytyby bardzo potrzebne.
Do tej grupy krajow mozemy zaliczy¢ przede wszystkim Francje!?, ale takze Wtochy, Czechy,
Stowacje, Wegry, Stowenie czy tez Norwegie (cho¢ w tym ostatnim przypadku rzad ogtosit
jednak plany radykalnego zmniejszenia liczby gmin. Jest to kolejna prdba takiej reformy i za

wczesnie na razie wyrokowac czy tym razem ma ona szansa powodzenia).

Ale z drugiej strony, mimo tych trudnosci politycznych, w Europie po Il wojnie swiatowej
moglismy obserwowaé kilka fal reform terytorialnych. Pierwsza, jak juz byto wspomniane,
miata miejsce od lat pieédziesigtych do siedemdziesigtych XX wieku i objeta gtéwnie kraje
Europy Pétnocno-Zachodniej (Skandynawia, Holandia, Wielka Brytania, niektore landy
niemieckie). Bardziej interesujace jest, ze ponowne nasilenie reform terytorialnych mozemy
obserwowac bardziej wspotczesnie. Na przetomie XX i XX|I wieku znaczace reformy
terytorialne przeprowadzono miedzy innymi w Grecji (1999), Macedonii (2002), Gruzji (2006)
czy Danii (2007). Bardziej ciggly charakter zmian zmierzajacych ku stopniowej dalszej
konsolidacji terytorialnej obserwowalismy miedzy innymi w Wielkiej Brytanii, Finlandii czy
Holandii (w ktdrej zmiane okresla sie czasem mianem ,cichej rewolucji” ze wzgledu na brak
celu zwigzanego ze zmianami terytorialnymi w oficjalnej sformutowane] polityce rzadu).
Jeszcze ciekawsze, ze ponowne ozywienie dyskusji na temat reform terytorialnych przyniosto
doswiadczenie kryzysu ekonomicznego od 2008 roku. Doprowadzity one do kolejnych reform

na totwie (2009), drugiego, bardziej radyklanego etapy konsolidacji terytorialnej w Grecji

14 Kerrouche 2010.



(2011), Irlandii (2013/14), Albanii (2014), a takze zmian podziatu terytorialnego w Walii i
Irlandii Pétnocnej. W dalszej czesci niniejszego rozdziatu omoéwie pokrétce wybrane sposréd
tych reform, wskazujgc na sposoby ich przeprowadzania, popetniane czasem btedy, a takze

warunki sukcesu poszczegdlnych metod wdrazania.

Reforma terytorialna w Gruzji miata bardzo radykalny charakter!®. 995 bardzo matych
jednostek zastgpiono zaledwie 65. Nastgpito to poprzez likwidacje najnizszego szczebla
podziatu terytorialnego. Przecietna wielkos¢ podstawowe] jednostki samorzgdowe] wzrosta z
4400 do ponad 68 tysiecy. Reforma ta jest dobrym przyktadem btedéw, ktére dosc czesto
popetniajg zwolennicy zmian. Milczgco zatozono bowiem, ze problemem jest sam rozmiar.
Argumentem za konsolidacjg terytorialng byto to, ze bardzo mate gminy nie majg zdolnosci
do wykonywania wielu zadan publicznych, co hamuje decentralizacje kraju. Ale reformie
terytorialnej nie towarzyszyty zadne zmiany wskazujgce na chec¢ decentralizacji funkcjonalnej
czy finansowej. Zaptacono wiec cene w postaci wiekszego oddalenia wtadz lokalnych od
mieszkancodw, natomiast nie odniesiono spodziewanych w takich sytuacjach korzysci. Nic
dziwnego, ze efekty byly rozczarowujgce tak dla wiekszos$ci opinii publicznej jak i dla
ekspertéw, wiadz lokalnych i rzadowych. W 2013 roku pojawita sie inicjatywa nowego rzadu
zmierzajgca do ponownego zwiekszenia liczby jednostek samorzadu terytorialnego (np. do
ok. 200). Jesli ta reforma zostataby wprowadzona w zycie (na razie utkwita w pracach
rzagdowych i duzo wskazuje, ze wprowadzone bedg tylko niewielkie fragmenty ambitnego
pakietu zmian) bedzie to pierwszy chyba w historii wspdtczesnej Europy przypadek reformy
fragmentacji terytorialnej inspirowanej nie przez oddolne inicjatywy lokalne, a przez

inicjatywe rzagdowa.

Jednym z najciekawszych przypadkéw reformy terytorialnej w ostatnich latach byta reforma
duiska wprowadzona w 2007 roku'®. Zmiana byta niespodziewana, poniewaz niewiele
wczesniej, bo w 1998 dotychczasowy system zostat oceniony jako prawidtowy i dobrze
funkcjonujgcy. W 2002 roku wtasciwy minister deklarowat, ze rzad nie ma planéw reform w
tym zakresie, a temat ten nie pojawit sie wcale w kampanii wyborczej w 2001 roku ani w
oficjalnym programie rzgdowym. Stosunkowo niedtugo po wyborach powotana zostata
jednak komisja do spraw oceny podziaty terytorialnego. Sktadata sie ona z 12 cztonkdw,
wsrod ktdrych znalezli sie przedstawiciele samorzaddéw, ekspertéw akademickich oraz — co
wazne — przedstawiciele najwazniejszych ugrupowan politycznych. Godne podkreslenia jest,
ze — zgodnie ze skandynawskg konsensualng kulture polityczng — zabiegano o udziat
wszystkich gtdwnych partii od samego poczatku wypracowywania koncepcji reformy.

Przyjety w 2003 raport zawierat dwie gtéwne konkluzje: (1) zdolno$¢ do realizacji szerokiego

15 Obszerng dyskusje tej reformy mozna znalez¢é w opracowaniu: Swianiewicz, Mielczarek 2010.
16 Por. Vrangabaek 2010, Mouritzen 2010.



zakresu zadan publicznych (samorzady skandynawskie odpowiadajg za najszerszy chyba w
Europie zestaw ustug publicznych) jest niezadowalajgca w gminach mniejszych niz 20 tys.
mieszkancow, (2) zgodnie z raportem eksperckim U. Kjjeera i P. Mouritzena zwiekszenie
rozmiaru gmin bedzie miato minimalny wptyw na funkcjonowanie demokracji lokalne;j.
Komisja zaproponowata trzy warianty zmian. W okresie od stycznia do kwietnia 2004 roku
odbyty sie wystuchania publiczne, zakorczone przedstawieniem projektu rzgdowego. Kolejne
trzy miesigce zajeto wypracowywanie kompromisu pomiedzy réznymi partiami politycznymi,
ktory zostat osiggniety w kocu czerwca 2004 r. Przyjeto projekt zaktadajacy zmniejszenie liczy
gmin z 271 do 97, za$ regiondw z 13 do 5. Przecietna liczba ludnosci gminy wzrosta z
niespetna 20 tysiecy do ponad 57 tysiecy, a kilka najmniejszych gmin ma okoto 5 tysiecy

mieszkancow.
Implementacja reformy przebiegata w dwdéch etapach:

e Pierwszy oparty byt na dobrowolnym tgczeniu jednostek samorzadowych w oparciu o
przyjete przez rzad kryteria. Sugerowana minimalna wielkos¢ gminy to 30 tysiecy
mieszkancow, ale akceptowano tez w wyjgtkowych przypadkach gminy nieco mniejsze
(ale powyzej 20 tysiecy). Wazinym kryterium byto wskazanie wyraznego osrodka
centralnego, wokét ktéorego skupiato sie funkcjonowanie jednostki. Samorzady
przedstawiaty swoje plany do konca 2004 roku. Propozycje te musiaty by¢ jednak
zaakceptowane przez rzad.

e Przymusowa zmiana w tych miejscach gdzie nie padty zadowalajgce rzad oddolne

propozycje, wprowadzana byta w 2007 roku.

Préby quasi-dobrowolnej zmiany podejmowane byty takze (kilkukrotnie) na totwiel’. Etap
dobrowolnych potaczen za kazdym razem konczyt sie niepowodzeniem. Liczba gmin
zmniejszyta sie zaledwie o 25, a brakowato determinacji by wprowadzié¢ drugi, przymusowy
etap reformy. Przyspieszenie nastgpito w odpowiedzi na kryzys gospodarczy (ktéry na totwie
przybrat wyjgtkowo ostre rozmiary) i poszukiwanie Zzrddet oszczednosci w wydatkach
publicznych. W 2009 roku totwa zredukowata liczbe gmin z okoto 550 do okoto 119,
zastepujac przy okazji dwuszczeblowy jednoszczeblowym podziatem terytorialnym.
Przecietna wielko$¢ gminy wzrosta z niespetna 4 do przeszto 18 tysiecy mieszkarncow. W
zatozeniu minimalna wielkos¢ gminy po reformie miata wynosi¢ 4 tysigce mieszkaincéw
(przed 2009 rokiem mniejsze od tej wartosci byty az 452 gminy). Ale zatozenia tego nie udato
sie do konca utrzymaé. Liczbe mieszkaricéw mniejszg od zatozonego progu ma 36 sposréd

119 jednostek samorzgdowych.

17Vvangas 2005, Vilka 2010.



W Holandii brak jest wyraznie ogtoszonego programu reform, ale od wielu lat kazdego roku
taczonych jest kilka gmin'8. Miedzy rokiem 1980 o 2011 liczba gmin zostata zredukowana z
811 do 418 (doktadniejszg ilustracje zmian zawiera tabela 10. Celem rzadu jest
doprowadzenie do sredniej wielkosci gmin oscylujagcej wokdét 100 tysiecy mieszkancow
(trzeba przy tym pamieta¢, ze Holandia to jeden z najgesciej zaludnionych krajow
europejskich), ale brak silnego nacisku na natychmiastowg realizacje tego odlegtego celu.
Formalnie zmiany podziatu terytorialnego zatwierdzane sg przez parlament, ale faktycznie
inicjatywa nalezy do witadz prowincji (a te prowadza rézne polityki w tym zakresie i stad
tempo zmian jest réine w poszczegdlnych czesciach kraju. Najwazniejsze wnioski z
rozbudowanych badan ewaluacyjnych prowadzonych w Holandii sugerujg, ze faczenie gmin

prowadzi do:

Tabela 10. Zmiana liczby i wielkosci gmin holenderskich

Rok Liczba gmin Przecietna liczba mieszkaicow
1960 994 14.000
1980 811 17.500
2001 496 32.200
2007 441 37.500
2011 418 40.800

e Poprawy jakosci kadr samorzgdowych

e Lepszej jakosci polityk lokalnych

e Ale wptyw na poziom i koszt dostarczania ustug jest niejednoznaczny

e taczenie negatywnie wptywa na niektére wskazniki demokratyczne (frekwencje

wyborcza, poziom zainteresowania sprawami samorzgdowymi).

Od wielu lat Holandia prébowata tez przeprowadzi¢ reforme terytorialng na obszarach
metropolitalnych (wprowadzajgc samorzad metropolitalny), ale te proby nie zakonczyly sie

sukcesem.

Takze w Finlandii zmiana ma charakter ciggly, a nie jednorazowej reform®. Zachety do
dobrowolnych zmian podziatu terytorialnego wprowadzone byty ponad dekade temu.
Kluczowe znaczenie miat plan z 2005 roku, przyjety przez parlament na poczatku roku 2007.
Jak oceniajg miejscowi eksperci kluczowe znaczenie dla sukcesu projektu miata dobra
komunikacja miedzy rzadem i zwigzkiem samorzadéw lokalnych. Gtéwnymi celami reform
miato by¢ zwiekszenie ekonomicznej wydajnosci samorzadéw i odpowiedZz na wyzwania
demograficznych zmian w niektdrych regionach kraju. Samorzady zostaty zobowigzane do
przedstawienia planu zmian terytorialnych (w oparciu o kryteria przyjete przez rzad) do

sierpnia 2007 roku. Ogdlnie rzecz biorgc miaty wybdr miedzy tgczeniem gmin i podjeciem

18 Boedetlje, Denters (2010)
19 Moisio 2010, Sjoblom 2010, Sandberg 2010.



bardzo S$cistej wspotpracy z sasiadami w wykonywaniu niektérych zadan publicznych.
Pojawity sie tez zachety finansowe dla propozycji zmian obejmujacej potgczenie przynajmniej
trzech gmin. Listopadzie 2007 r. rzad przedstawit swojg reakcje na pomysty zgtoszone przez
samorzady. 73 zgtoszone pomysty zostaty zaakceptowane, 13 odrzucona, a w 251
zasugerowano modyfikacje. Najczestsze propozycje to inicjatywy wspotpracy miedzygminnej
(przy czym instytucje miedzykomunalne miaty przejag¢é od 60 do 80% budzetéw
zaangazowanych gmin). Ale pojawito sie tez 70 propozycji taczenia gmin — najbardziej
rozpowszechnione byty one na potudniu i zachodzie kraju, zas mniej popularne w najrzadziej
zaludnionych regionach Finlandii pétnocnej i wschodniej. Wprowadzanie przyjetych zmian
zaplanowano na lata 2008-2013. Jednak w roku 2012 — takze w odpowiedzi na kryzys
gospodarczy — pojawit sie nowy, bardziej radykalny program reform rzadu Katainena. Raport
sugerujacy takg zmiane pojawit sie w lutym 2012 roku, a w lipcu 2013 roku parlament przyjat
odpowiednig ustawe. Kryteria zmian terytorialnych obejmowaty: (1) kryterium ludnosciowe
— gminy miaty mie¢ przynajmniej 20 tysiecy mieszkancéw, (2) kryterium powigzan
funkcjonalnych — jesli wiecej niz 35% mieszkaiicow danej gminy dojezdzato do pracy w
sgsiedniej gminie nalezato rozwazy¢ ich tgczenie. Zmiane liczby gmin w Finlandii ilustruje
tabela 11. Eksperci finscy wskazujg na czynniki sprzyjajace zmianom: (i) przystgpienie do Unii
Europejskiej w 1995 r. i potrzeba zmian zwigzana z absorpcjg funduszy z programoéw
unijnych, (ii) migracje do obszaréw miejskich i wyludnianie niektdérych regionéw odlegtych od
gtownych aglomerac;ji, (iii) kryzys gospodarczy wymuszajgcy oszczednosci wydatkowe, (iv)
potaczenie trzech zwigzkéw samorzadowych w jeden, (v) zmiana uktadu sit w ramach

zwigzku samorzgdowego (wieksza rola polityczna duzych miast).

Tabela 11. Zmiana liczby i wielko$ci gmin finskich

Rok Liczba gmin Przecietna liczba mieszkarncow
1990 460 10.900

2000 440 11.800

2011 336 16.000

2013 320 17.000

2015 (plan) 70-100 54-78.000

Przekonanie, ze ponad 5800 greckich gmin to jednostki zbyt mate utrzymywato sie juz od lat
osiemdziesigtych dwudziestego wieku. Prébowano wiec naktania¢ je — za pomocga zachet
finansowych — do fgczenia w wieksze organizmy, ale zachety to okazywaty sie catkowicie
nieskuteczne. Znaczaca reforme udato sie przeprowadzi¢ dopiero w roku 1999 i miata ona
charakter odgérnie wprowadzonej zmiany przymusowej. Jednym z najwazniejszych celow
byto zwiekszenie zdolnosci absorpcyjnej funduszy unijnych. Poczatkowy cel zaktadat
stworzenie okoto 500 duzych gmin, ale ostatecznie powstato ich 1033. W dalszym ciggu

pozostata grupa gmin bardzo matych (ponizej tysigca mieszkaricéw), choc ich odsetek spadt z



79% do 9%. Zmiany te nie byty postrzegane jako wystarczajace i kontynuowano dyskusje o
dalszych reformach. Zdolnos¢ absorpcyjna funduszy strukturalnych w perspektywie
finansowej 2007-2013 takze i tym razem byta dominujgcym watkiem debaty. Ale na zmiany
zdecydowano sie dopiero w 2011 roku, przy czym bardzo wazinym argumentem byta
koniecznos¢ radykalnych oszczednos$ci w odpowiedzi na kryzys gospodarczy i finansowy w
Grecji. W tym drugim etapie liczbe gmin ograniczono do 325. Réwnoczesnie jednak pojawity
sie tendencje re-centralizacyjne — w Grecji (w odrdznieniu od niektdrych innych krajéw o
gtebszych tradycjach samorzadowych) takg wiasnie reakcje wywotaty préby radzenia sobie z
kryzysem. W tym samym czasie w ocenie ekspertéw samorzady udowodnity swoja wieksza
od rzadu elastycznos¢ i efektywnos¢ reakcji kryzysowych — np. byty bardziej efektywne w
zbiorze podatkéw, a takze w koordynacji oddolnej pomocy dla najbardziej potrzebujacych

mieszkancow.

Jednym z krajow, ktére reforme terytorialng przeprowadzity bardzo niedawno jest Irlandia.
Program reform zostat ogtoszony w 2012, a wprowadzenie go w zycie miato miejsce przy
okazji wyboréw samorzagdowych w 2014 roku. Cele oficjalnie sformutowane przez rzad

obejmowaty:

e Dalsza reedukacje zatrudnienia w administracji i na innych stanowiskach pracownikéw
samorzgdowych (juz miedzy 2008 i 2012 r. nastgpit spadek zatrudnienia w sektorze
samorzadowym o 37 tys. pracownikéw, co przyniosto oszczednosci w wysokosci 280
milionéw euro);

e Zwiekszenie zakresu autonomii lokalnej;

e Poszerzenie zakresu zadan samorzadow, co miato by¢ mozliwe dzieki wiekszej zdolnosci

samorzgddéw do wykonywania zadan.

Zamierzano to osiggngé dzieki redukcji liczby jednostek samorzadu terytorialnego: na
poziomie gminnym ze 114 do 31 (dotychczasowe gminy miaty sta¢ sie jednostkami
pomocniczymi w ramach wiekszych samorzaddéw), a na poziomie regionalnym z 8 do 3.
Przewidywano takze spadek liczby radnych z ok. 1400 do 950. Oprécz zmian terytorialnych
zamierzano przeprowadzi¢ referendum w sprawie bezposrednich wyboréw burmistrza
Dublina.

Za wczesnie jeszcze na ocene przeprowadzonych zmian, ale nalezy zaznaczy¢, ze planowana
reforma wzbudzata kontrowersje wsrdd badaczy samorzaddw. Zarzucano miedzy innymi, ze
dalsza decentralizacja funkcjonalna pozostawata raczej na poziomie ogdlnych deklaracji
werbalnych, a nie byta czescig realnie wprowadzanych zmian (niektdrzy twierdzili wrecz, ze
wiecej kompetencji samorzady tracg niz zyskujg). Niektérzy politolodzy zwracali tez uwage,

ze juz przed reforma liczba radnych w stosunku do liczby mieszkancéw nalezata do



najnizszych w Europie, a zatem zmiana moze mieé¢ negatywne skutki dla funkcjonowania

demokracji lokalnej.

Najmtodszg chyba reformg terytorialng jest przeprowadzona w lipcu (a witasciwie bedaca
dopiero w trakcie realizacji; w lipcu parlament przyjgt ustawe zmieniajagcg podziat
terytorialny) w Albanii. Pierwszg prébe zmian podjat tamtejszy rzad w 2003 roku, jednak nie
zdotat porozumiec sie w tej sprawie z opozycjg, a posiadana wiekszos¢ parlamentarna byta
zbyt watta, by odpowiednig ustawe udato sie przeforsowac. Zmiana uktadu politycznego po
nastepnych wyborach zamrozita te plany na catg dekade. Do pomystu wrdcono po
ponownym zwyciestwie partii socjalistycznej w wyborach parlamentarnych wiosng 2013
roku. Nowym premierem zostat byty burmistrz Tirany, a ministrem do spraw samorzadu
pracownik, ktéry w 2003 roku przygotowywat koncepcje reformy. Plany zmian zostaty
ogtoszone pdznym latem 2013 roku, a od jesieni rozpoczety sie intensywne prace z pomocg
ekspertéw zagranicznych finansowanych przez programy pomocowe dla Albanii. Rzad mimo
sceptycyzmu czesci ekspertéw zdecydowat sie na bardzo radykalny wariant — zmniejszenie
liczby gmin z ponad 370 do 61. Przecietna wielko$¢ gminy ma zatem wzrosngé z ok. 7 tysiecy
do ok. 45 tysiecy mieszkancow. Liczba regiondw pozostata na razie nie zmieniona (12),
podobnie jak ich ustréj. Ustawa przyjmujaca takg reforme zostata przegtosowana w
parlamencie w koricu lipca 2014, podpisana przez prezydenta pod koniec sierpnia i wejdzie w
zycie w 2015 roku przy okazji kolejnych wyboréw lokalnych. Mozna wskaza¢ na kilka
probleméw tej reformy, ktére nakazujg pewien sceptycyzm co do jej efektow:

e Polityczny — na bardzo silnie spolaryzowanej scenie politycznej nie udato sie osiggnac
porozumienia z gtdwng partie opozycyjna (Partia demokratyczng). W rezultacie
opozycja zbojkotowata prace komisji parlamentarnej przygotowujgcej ustawe, a
potem glosowanie w parlamencie. Nie wrdzy to dobrze stabilnosci systemu
terytorialnego w przypadku mozliwych w przysztosci zmian na scenie politycznej

e Informacyjny — na etapie prac przygotowawczych dostepnosc¢ danych, ktére bytyby
przydatne w analizach réznych wariantéw i symulacji ich skutkdw, byta bardzo staba.
Wiele danych okazato sie niedostepnych, co gorsza gtdwni promotorzy reformy nie
do konca rozumieli wigzgce sie z tym zagrozenia.

e Analityczny — nawet te dane, ktdre udato sie pozyskac pozwalaty na przeprowadzenie
analiz, ktdre nie zawsze wskazywaty na tak pozytywne skutki reform, jak obiecywane
przez jej zwolennikéw. Jednak bardziej wyrafinowane metodycznie analizy nie budzity
zainteresowania politykdw i administracji rzadowej, a niektére sceptyczne wnioski
byty pomijane w dalszych dyskusjach. Trzeba jednak podkresli¢, ze reformatorzy
zastanawiali sie nad ewentualnymi negatywnymi skutkami ubocznymi reformy i

starali sie poszukiwac¢ sposobdw ograniczania ich wptywu



e Mimo deklarowanej checi wszechstronnosci reformy, nie wida¢ na razie
zadowalajgcego  powigzania reformy terytorialnej z innymi reformami
(funkcjonalnymi, finansowymi) usprawniajgcymi system samorzgdowy. Wydaje sie
panowac przekonanie, ze sama zmiana terytorialna rozwigze wiele probleméw.

e Radykalizm zmiany terytorialnej — az tak radykalne powiekszenie jednostek
samorzagdowych (cho¢ jeden z wariantéw dyskutowanych po drodze byt jeszcze
bardziej radyklany — zaktadat stworzenie niewiele ponad 30 jednostek) moze
stwarza¢ problemy spoteczne szczegdlnie w rzadko zaludnionych, gorskich regionach
kraju, w ktorych dostepnos$¢ transportowa do nowych centréw lokalnych jest bardzo

staba.

Jak nietrudno zauwazy¢ realizowane reformy terytorialne pojawiajg sie nie tylko w krajach o
znacznym stopniu fragmentacji terytorialnej (duzej liczbie matych gmin), ale takze tam gdzie
jednostki samorzgdowe juz wczesniej byty stosunkowo duze (wieksze niz obecnie w Polsce).

Zroznicowanie w tym zakresie ilustruje rysunek 23.

Co wazniejsze jednak, przytoczone powyzej przyktady europejskich reform terytorialnych
sktaniajg do pytania o najlepszy model wdrazania ewentualnej zmiany i o warunki jakie

muszg by¢ spetnione by osiggnac zadowalajace rezultaty.

Po pierwsze rzuca sie w oczy, ze reformy terytorialne sg wszedzie bardzo trudne, wszedzie
wzbudzajg emocje polityczne. Po drugie, najbardziej udane przyktady sg zawsze powigzane z
kompleksowa wizjg zmian, w ktérej wymiar terytorialny jest tylko jednym z elementéw.
Chodzi o to by podziat kompetencji (zadan), sposéb finansowania i organizacja terytorialne
byty do siebie nawzajem dopasowane. Czesto zmiana jednego elementu nie ma wiekszego
sensu bez zmiany pozostatych. Sprowadzanie dyskusji do rysowania nowej mapy jest zatem
co prawda nosne politycznie (i atrakcyjne dla opinii publicznej), ale jest bardzo duzym
uproszczeniem. Po trzecie, nie zawsze méwimy o reformie w rozumieniu jednorazowej,
radykalnej zmiany dajgcej sie jednoznacznie umiescié w czasie. W przypadku Anglii%,
Holandii czy Finlandii mamy raczej do czynienia z procesem ciggtej, sterowanej ewolucji
,krok po kroku”. Po czwarte, szansom udanej reformy sprzyja przejrzystos¢ i otwartosc
procesu przygotowywania polityki od samego poczatku. Wciggniecie do prac ugrupowan
opozycyjnych, organizacji samorzgdowych, dyskutowanie z nimi nie samej mapy, ale celéw i
metod ich osiggania, zwieksza prawdopodobienstwo osiggniecia kompromisu politycznego

na dalszym etapie.

20 Jjohn 2010.



Rys. 23

Przecietna wielkosc jednostek gminnych w krajach europejskich
przeprowadzajgcych reformy terytorialne po 2004 roku.
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Po piate, dajg sie zauwazy¢ dwa modele wprowadzania reform terytorialnych:

e (Odgdrna — reforma wprowadzana jest jednorazowga decyzjg rzadu czy tez parlamentu,
ktéra jest narzucona samorzadom i spotecznosciom lokalnym. Decyzja ta moze byé
poprzedzona rozlegtymi debatami i konsultacjami, ale sama jej realizacja ma charakter
jednorazowy;

e Dwuetapowa — w ktérej pierwszy etap to quasi dobrowolne zmiany, w ktérych
samorzady reagujg za pomoca wiasnych propozycji na kryteria zaproponowane przez
szczebel centralny. Dopiero w drugim etapie (czasem niepotrzebnym, a czasem
odnoszagcym sie do nieznacznej liczby samorzaddéw) stosowany jest element

bezposredniego przymusu.

Charakterystyczne, ze ta druga metoda probowana byta w wielu krajach, ale w czesci z nich
nie przyniosta zadowalajgcego reformatordw rezultatu — brak byto odpowiedniej reakcji ze
strony samorzaddéw. Przyktadami takich sytuacji moge by¢ totwa czy Grecja, ktdére po
nieskutecznych prébach zmiany metodg dwuetapowg, przystgpity w koncu do reformy
odgdrnej, narzucanej przez wtadze centralne. Podobny, nieudany proces miat miejsce w kilku
innych krajach, ktére w rezultacie odstgpity w koncu od reformy terytorialnej. Ale z drugiej
strony sg przyktady krajow, w ktérych ta metoda zadziatata. Mozna do niech zaliczy¢ Danie,
Finlandie, Holandie, niektére przypadki reform samorzadéw angielskich, czy nieco wczesniej
niektore z landéw niemieckich Walter-Rogg 2010, Wollmann 2010). Kazdy z tych przypadkow

jest oczywiscie odmienny, ale mozna pokusi¢ sie o uogodlnienie dlaczego w niektdrych



przypadkach ,indyki zgadzajg sie zagtosowaé za Bozym Narodzeniem” (tzn. jednostki

samorzgdowe zgadzajg sie na quasi dobrowolne tgczenie z sgsiadami). Wydaje sie, ze istotne

sg nastepujace czynniki sprzyjajace skutecznosci metody dwuetapowej:

Przekonanie o stabilno$ci, dtugofalowosci i determinacji rzadu do realizacji zaplanowanej
reformy. Jesli wtadze samorzadowe s3 przekonanie, ze ,nie ma innego wyjscia” i zmiana
bedzie predzej czy pdiniej wprowadzona, s3 wtedy znacznie bardziej sktonne do
poszukiwania rozwigzania, w ktérym jest pewien element wyboru podejmowanego
samodzielnie, nawet kiedy sg skrepowane odgérnie narzuconymi kryteriami. Jesli
natomiast ci, ktérzy sg niechetni zmianom zaktadajg, ze polityczna determinacja do
wprowadzenia reformy moze wyparowac zanim dojdziemy do drugiego (przymusowego)
etapu (badz, ze w miedzyczasie dojdzie do zmiany rzadu, a nowy nie bedzie
zainteresowany kontynuacja tej samej polityki) beda prawdopodobnie prébowac
opdzniac jakiekolwiek zmiany terytorialne i czekaé na fiasko catej reformy.

Konsensualna kultura polityczna czyni quasi dobrowolny proces znacznie bardziej
prawdopodobnym niz w przypadku dominacji wiekszosciowego modelu podejmowania
decyzji. Konsultacje przeprowadzane z réznymi sitami politycznymi na bardzo wczesnym
etapie przygotowywania koncepcji zmian sg takze elementem wzmacniajgcym
prawdopodobienstwo sukcesu takiego rozwigzania.

Wysoki poziom pomostowego kapitatu spotecznego klasy politycznej i spotecznosci
lokalnej, ktory sprzyja wyzszemu poziomowi zaufania — miedzy spotecznosciami
potencjalnie tgczonych jednostek, pomiedzy politykami lokalnymi, pomiedzy wtadza
centralng i lokalng itp.

Wysoki poziom autonomii lokalnej i szeroki zakres zadan, za ktdére odpowiadaja
samorzgdy — okolicznosci te sprzyjajg zrozumieniu przez wtadze samorzgdowe
réoznorodnych wyzwan stojgcych przed nimi, z ktérych cze$é bedzie byé moze tatwiejsza
w wyniku przeprowadzonych zmian terytorialnych;

Czytelne zachety do zmian oferowane przez szczeble centralny. Mogg mie¢ one charakter
finansowy, ale takze funkcjonalny (np. mozliwos¢ szerszej autonomii, szerszego zakresu

autonomii dla tych jednostek, ktdre zdecydujg sie na wprowadzenie zmian).

Mozna zada¢ sobie pytanie czy te warunki sg spetnione obecnie w Polsce. Sgdze, ze mozna

mie¢ uzasadnione watpliwosci przynajmniej w odniesieniu do pierwszych trzech. Ostatni z

nich zalezatby od samej koncepcji ewentualnej reformy, ale jest wielce niepewne czy

wystarczytby samodzielnie do przetamania negatywnych okolicznosci wigzacych sie z

poprzednimi.



Podsumowanie i wnioski koncowe

Dotychczasowy podziat terytorialny jest relatywnie stabilny. Zmiany dokonywane w
ostatnich latach miaty charakter sporadyczny. W ciggu ostatnich 15 lat mieliSmy do czynienia
tylko z trzema zmianami listy gmin: przytgczenie Wesotej do Warszawy w 2002 r., podziat
gminy Dukla w 2009 r. i potagczenie miasta i gminy Zielona Géra od 2015 roku. Poza tym
pojawiaty sie tylko sporadyczne korekty granic poszczegdlnych gmin (np. Rzeszéw). Ostatnia
duza zmiana na mapie powiatowe] to powstanie siedmiu nowych jednostek w 2002 r. Ta
stabilnos¢ powinna byé postrzegana jako wartos¢ sama w sobie. Na pewno nie nalezy
sprzyja¢ odsrodkowym tendencjom pojawiajgcym sie w niektérych jst zmierzajagcym do
tworzenia nowych jednostek. Jako nieuzasadnione solidnymi analizami trzeba takze uznac
pojawiajace sie (zwtaszcza w okresach kampanii wyborczych) pomysty zmian na mapie

wojewoddztw.

Tendencje demograficzne wskazujg na powolny, ale postepujgcy wzrost liczby jednostek
matych i bardzo matych, zwtaszcza na poziomie gminnym. Proces ten wymaga uwaznego
monitorowania, bo moze prowadzi¢ do koniecznosci korekt na mapie administracyjnej (o

czym moéwie jeszcze dalej).

Jesli chodzi o zwigzek miedzy wielko$cig jst to przede wszystkim potrzeba wiecej,
pogtebionych badan w tym zakresie (czes¢ takich analiz planowana jest w ramach projektu
badawczego realizowanego obecnie z grantu NCN; wiekszo$¢ wynikdw powinna by¢é
dostepna pod koniec 2015 roku). Ale dotychczasowe wstepne i niepetne dane uprawniajg do

nastepujgcych hipotez:

(1) duze jednostki sg wstanie wykonywac niektére zadania taniej. Przynajmniej w
niektdrych zadaniach publicznych mamy do czynienia ze zjawiskiem ekonomii skali;

(2) duze jednostki maja wyzszg zdolnos¢ do wykonywania niektérych zadan
samorzgdowych, ktére sprawiajg trudnosci najmniejszym jst. Problem ten dotyczy tak
poziomu gminnego jak powiatowego, ze szczegdlnym podkresleniem , powiatéw
obwarzankowych” (powiatow ziemskich okalajgcych grodzkie), ktére czesto nie majg
(i nie powinny mie¢) odpowiedniej infrastruktury potrzebnej do wykonywania
niektorych zadan powiatowych;

(3) z drugiej strony samorzady w duzych jednostkach sg bardziej odlegte od mieszkaricow
i wiele wskazuje, ze ,mate jest piekne” pod wzgledem sprawnosci demokracji
lokalnej. W matych gminach wyzisza jest frekwencja w wyborach samorzadowych,
wyzZszy poziom zainteresowania, poinformowania, zaufania, zadowolenia i poczucia
mozliwosci wptywu na funkcjonowanie wtadz samorzgdowych. Cho¢ z drugiej strony

nieco nizszy jest poziom konkurencyjnosci wyboréw, co sprzyja tworzeniu trwatych



uktadéw o charakterze klientelistycznym (jednak réznica w tym zakresie miedzy
matymi i duzymi jst nie jest bardzo duza i bywa przeceniana w niektdrych
publicystycznych analizach). Wiele wskazuje jednak, ze wymienione powyzej zalety
matych jednostek odnoszg sie gtdwnie do poziomu gminnego; analogiczna , premia
matych jst” nie pojawia sie na poziomie powiatowym, ktéry ogdlnie postrzegany jest
przez mieszkancow jako mniej istotny i mniej interesujacy. Z kolei problemy
,hiekorzysci skali” w demokratycznym funkcjonowaniu bardzo duzych jednostek
mogtyby by¢ tagodzone dzieki odwazniejszemu wykorzystaniu instytucji , jednostek
pomocniczych” (zwtaszcza dzielnic i osiedli w duzych miastach), ale jak dotychczas
proby w tym zakresie byty bardzo nieSmiate, zazwyczaj nieudane i trudno przesadzic¢

czy s realne w dalszej perspektywie??.

Whbrew pojawiajgcym sie niekiedy opiniom, dobrowolna wspétpraca miedzy jednostkami
samorzadowymi nie wydaje sie wystarczajgcym rozwigzaniem problemu niskiej sprawnosci
niektérych matych jednostek. Wynika to zaréwno z niskiej sktonnosci do wspétpracy (braku
kultury kooperacji, niskiego poziomu zaufania) jak i immanentnych cech obnizajgcych
sprawnos¢ instytucji miedzykomunalnych, na ktére wskazujg badania prowadzony w krajach
europejskich. Rozwdj wspdtpracy miedzy jst nalezy oczywiscie wspiera¢ (takze, choé¢ nie
wytgcznie, poprzez (de-)regulacje prawne pozwalajgce na wprowadzanie niemozliwych
obecnie rozwigzan — np. dlaczego dwie nieduze gminy nie mogtyby zatrudnia¢ jednego,
kompetentnego skarbnika albo sekretarza gminy?). Ale oczekiwanie, ze rozwigze to

problemy strukturalne jest dalekie od realizmu.

Zmiany map podziatu terytorialnego nalezg do najtrudniejszych reform strukturalnych.
Niemniej jednak, jak pokazatem w rozdziale 7, w ostatnich latach pojawity sie przyktady
takich zmian w réznych krajach (cho¢ ocena ich celowosci i skutkéw budzi wszedzie

kontrowersje, takze wsrod ekspertow z poszczegdlnych krajow).

Jakie wnioski dla ewentualnych zmian mapy administracyjnej Polski wynikajg z
przedstawionych w tym raporcie danych? Jeszcze raz podkreslajgc tymczasowos¢ i
warunkowos$¢ tych konkluzji (faczaca sie ze wskazywang wielokrotnie w raporcie staboscig
dotychczasowych badan na ten temat) chciatem zaryzykowac¢ tutaj sformutowanie kilku

hipotez:

e naruszanie obecnej mapy wojewddztw bytoby bardzo ryzykownym zabiegiem; nie widaé
na razie przekonujgcych przestanek stojgcych za takimi zmianami. Dotyczy to tak
tworzenia nowych regionéw administracyjnych (Srodkowopomorskiego,

Czestochowskiego itp.) jak i wydzielenia Warszawy (czy raczej — jezeli juz — catego

21 Obszerniejsza dyskusja tego tematu por. Swianiewicz i in. 2013.



obszaru metropolitalnego) z Mazowsza. Same tylko argumenty odnoszace sie do
pozyskiwania srodkédw unijnych to nazbyt staby i krétkowzroczny argument, by naruszac
utrwalajaca sie siatke regionalng;

Trudno wskaza¢ (na razie?) na merytoryczne, a nie polityczne, argumenty przeciwko
racjonalizacji mapy powiatdw, sprowadzajgcej sie do znacznej redukcji ich liczby. Odnosi
sie to przede wszystkim do dys-funkcjonalnej w wielu aspektach koncepcji podziatu na
powiaty grodzkie i otaczajgce je powiaty ziemskie, ale takze niektdorych innych
przypadkéw. Tematem odrebnego studium mogtoby by¢ zagadnienie kryteridw i
docelowej liczby powiatéw (100?, 2007, 250?). OdpowiedZ na to pytania musi by¢ tez
powigzana z bardziej ogdlng dyskusjg o funkcjach tego szczebla podziatu terytorialnego i
sposobach jego finansowania. Pozostawienie powiatébw w obecnym ksztatcie
fragmentacji terytorialnej, przy rdwnoczesnej stabosci finansowej i funkcjonalnej czyni
trudnymi do odparcia na gruncie merytorycznym argumenty za likwidacjg tego poziomu
samorzadu i administracji publicznej.

Duzo trudniej sformutowad jednoznaczne wnioski jesli chodzi o mape gminng. W zwigzku
z duzg niepewnoscia co do wynikdw niektérych analiz, a takie poszczegdlnymi
argumentami sugerujgcymi rézny kierunek rozwigzan w tym zakresie zalecatbym duig
ostroznos¢ w tym zakresie i wstrzymanie sie od radykalnych propozycji. Przynajmniej do
czasu zakonczenia bardziej pogtebionych i wyrafinowanych metodycznie badan. Warto
rozwazy¢ natomiast stosunkowo drobne korekty tam gdzie tendencje demograficzne sg
oczywiste i spadek liczby mieszkarncow podwaza sensownosé funkcjonowania odrebne;j
jednostki. Mozna na przyktad przyja¢ zasade, ze likwidowania (przez przytaczenie do
ktorejs z sgsiednich jednostek) jest gmina, ktérej liczba mieszkaricow spadnie ponizej
pewnej granicznej wielkosci, na przyktad 1500. Obecnie jest jedna taka gmina (Krynica
Morska), ale tendencje demograficzne sugerujg, ze w kilku innych (Szulborze Wielkie —
mazowieckie, Podedworze — lubelskie, Dubicze Cerkiewne — podlaskie) sytuacja taka
moze zaistnie¢ juz bardzo niedtugo. Bezpieczniejsze politycznie, ze wzgledu na fakt
istnienia jednej takiej gminy obecnie, bytoby przyjecie nizszego progu granicznego — np.
1300 mieszkancow. Réwnoczesnie mozna wspiera¢ tendencje do oddolnego faczenia
gmin, zwfaszcza , obwarzankowych” wokét niewielkich osrodkéw miejskich. Trzeba
jednak podkresli¢, ze przyjecie jakiegokolwiek sztywnego progu wielkosci (zwtaszcza
opartego na jednym wskazniku — liczbie mieszkarnicédw) bytoby nadmiernym
uproszczeniem. Kazdy przypadek musi by¢ rozpatrywany indywidualnie. Bardzo duza
rozlegtos¢ terytorialna i specyficzne warunki geograficzne mogg by¢ czasem silnym
argumentem za utrzymania odrebnosci niewielkiej jednostki administracyjnej. Warto tez

pamietac, ze sg takze przypadki gmin bardzo matych, ale dobrze radzacych sobie



finansowo. Mozna by powiedzie¢, ze ,sta¢ je na pokrywanie kosztdw wynikajgcych z
braku korzysci skali”. Dobrg ilustracjg takiego przyktadu jest Krynica Morska, a wiec
najmniejsza polska gmina.

e O czym byla mowa wielokrotnie i co nie byto gtdbwnym tematem niniejszego
opracowania, uregulowania wymaga odktadana od dawna sprawa organizacji
terytorialnej i zarzadzania obszarami najwiekszych  aglomeracji  miejskich.
Najrozsadniejsze  wydajg sie tutaj rozwigzania zmierzajagce do stworzenie
dwupoziomowych struktur zarzadzania (poziom gminny i aglomeracyjny), ale szczegoty
tych rozwigzan trzeba pozostawi¢ odrebnym opracowaniom eksperckim (zreszty sporo
juz takich powstato, zabrakto niestety politycznej determinacji do wdrozenia
nasuwajgcych sie wnioskéwy);

e Na koniec jeszcze raz warto podkresli¢, ze zagadnienie organizacji terytorialnej nie moze
by¢ rozpatrywane w oderwaniu od ogdlniejszej wizji celéw jakie stawiamy przed
samorzadami terytorialnymi w funkcjonowaniu panistwa, a takie w oderwaniu od
szerszego kontekstu ,naczyn potgczonych” obejmujgcych oprécz samej mapy takze
alokacje funkcji pomiedzy poszczegdlne szczeble administracji publicznej i sposoby ich
finansowania. W zaleznosci od przyjetych rozwigzan funkcjonalnych i finansowych
racjonalna moze okazac sie zupetnie inna mapa. | odwrotnie — w zaleznosci od przyjetych
rozwigzan terytorialnych racjonalny moze okaza¢ sie réiny podziat zadan i rdina
architektura systemu finansowania. Fragmentarycznos¢ reform (skupienie sie tylko na
jednym z kilku, powigzanych aspektow) jest czestg przyczyng porazek i rozczarowania

skutkami wprowadzanych zmian.
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