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Czy Polska potrzebuje zmian liczby gmin i (lub)
powiatow? — zagadnienia do dyskusji

Autor: prof. Pawel Swianiewicz

1.1. Korekty granic gmin

Najpopularniejsza formga zmian granic admini-
stracyjnych jest korekta granic gminnych zakla-
dajaca przylaczenie fragmentu jednej gminy do
sasiedniej jednostki administracyjnej. Wymagania for-
malne dotyczace przeprowadzania takiej zmiany sg dos¢
liberalne, a w niektérych przypadkach takie korek-
ty tacza si¢ z intensywnymi konfliktami lokalnymi.
Tytulem przykiadu mozna tu wspomnie¢ o glosnych
w ostatnich latach przypadkach rozszerzania granic
Opola i Rzeszowa czy tez o przylaczeniu fragmen-
tu gminy Kleszczow do gminy Belchatow. Pojawia si¢
pytanie, czy obecne procedury wystarczajaco chronig
prawa i interesy gminnych spolecznoséci lokalnych?
Czy nalezatoby zmieni¢ przepisy dotyczace form kon-
sultacji spotecznych (wymaganych przez Europejska
Karte Samorzadu Terytorialnego), np. w taki sposob
by obowigzkowe bylo przeprowadzanie referendum?
Czy nalezaloby w jakiejs formie wzmocni¢ prawo gminy
tracgcej cze$é terytorium do oporuwobec takiej zmiany?
A mozesprzeciw rady gminy powinien w ogdle wyklucza¢
mozliwo$¢ zmiany granic? Warto si¢ takze zastanowic,
czy wlasciwe sg obecne kryteria oceny sktadanych wnio-
skowozmianyprzebiegu granic. Czy np.uwzgledniajaone
wszystkie kluczowe czynniki, takie jak dtugoterminowe
skutki demograficzne, ekonomiczne, spoleczne oraz sro-
dowiskowe? Czy nie warto ograniczy¢ czasu, w ktérym
takie zmiany granic moga by¢ wprowadzane (np. tylko
w jakim$ okresie przed kolejnymi wyborami samorza-
dowymi, a nie w polowie czy tez na poczatku kadencji).

Warto zauwazy¢, ze znaczna cze$¢ konfliktow,
o ktoérych tu mowa dotyczy rozszerzania granic miast
bedacych centrami subregionalnych aglomeragcji.
Mozna si¢ zastanawiaé, czy wprowadzenie ustawo-
wych form wspdtpracy w ramach aglomeracji (a nie
tylko w ramach najwiekszych obszaréw metropoli-
talnych) mogtoby zmniejszy¢ popyt na korekty granic
ze strony o$rodkow centralnych i tym samym zmini-
malizowa¢ natezenie konfliktéw. Zagadnienie wspot-
pracy metropolitalnej i aglomeracyjnej to jednak bar-
dzo szeroki temat, ktéry w naszej opinii zastuguje na
odrebng debate i nie bedzie doglebnie dyskutowany
w ramach listopadowego spotkania.

1.2. Gminy i powiaty obwarzankowe

Dos¢ czesto styszy sie glosy, ze jednostki obwarzanko-
we (okalajace osrodek centralny i majacy w nim swoja
siedzibe) s3 dysfunkcjonalne i powinny by¢ zlikwidowa-
ne (polaczone z osrodkiem centralnym). Glosy takie daje
sie stysze¢ tak w odniesieniu do gmin, jak i powiatéw.
Zwraca si¢ przykladowo uwage, ze wigkszo$¢ instytucji
zwigzanych z funkcjami powiatowymi (np. szkoty $red-
nie, szpitale) i tak zlokalizowanych jest w miescie cen-
tralnym, a nie na terenie ,obwarzankowego powiatu”.
Trudno takze méwic¢ o odrebnym od miasta rynku pracy
w okalajgcym powiecie, a zatem odrebny Powiatowy
Urzad Pracy wydaje si¢ zbedny. Poza utrzymaniem drég
powiatowych trudno wiec wskaza¢ wiele innych funkcji,
ktére powiaty okalajace powinny samodzielnie wykony-
waé. Czy zatem ich istnienie jest uzasadnione? Podobne
rozumowanie przeprowadzane jest niekiedy w odniesie-
niu do gmin okalajacych miejskie osrodki centralne.

Z powyzszych rozwazan wynika zatem, ze likwidacja
jednostek okalajacych moze by¢ uzasadniona z powodéw
finansowych lub sprawnosci w wykonywaniu zadan jst.
Ale z drugiej strony badania wskazujg, Ze lgczenie gmin
moze prowadzi¢ do negatywnych konsekwencji w zakre-
sie funkcjonowania demokracji lokalnej (frekwencji wy-
borczej, zaufania do wladz samorzadowych, angazowania
si¢ mieszkancow w lokalne sprawy publiczne).

Warto wiec przeprowadzi¢ dyskusje na temat sensow-
nosci funkcjonowania gmin i powiatéw obwarzanko-
wych. Pojawia sie tez pytanie, czy majace taki charakter
gminy i powiaty powinny by¢ potraktowane w takiej
dyskusji identycznie, czy tez zachodzg tu istotne roznice.
W przypadku polaczenia miast z okalajagcymi powiatami
pojawia sie tez pytanie, co w takiej sytuacji ma sie stac
ze statusem miast na prawach powiatu? Czy takie taczone
miasta tracityby ten status? Trudno bowiem sobie wyob-
razi¢ rozszerzenie granic miasta w taki sposdb, by obej-
mowaly caty okalajacy powiat.

1.3. Male jednostki (gminne i powiatowe)

Innym dos¢ czesto spotykanym pogladem jest, ze nie
maja racji bytu male gminy i powiaty, w zwigzku z tym
ich liczba powinna by¢ zredukowana. Wskazuje si¢ przy
tym na zjawisko , korzysci skali” majace wptyw na koszty
jednostkowe wykonywanych zadan, a takze na potencjal
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administracyjno-organizacyjny matych samorzadéw.
Czasem zwraca si¢ tez uwage na czeste problemy z rekru-
tacjg kandydatéw w wyborach samorzadowych, ktore sa
szczegblnie widoczne w gminach matych (,bezkonku-
rencyjne” wyboryradnych czy tezwojtéwiburmistrzow).
Kolejnym istotnym czynnikiem sg procesy demograficz-
ne prowadzace do wyludniania si¢ wielu matych gmin.
W ktéryms$ momencie te kurczace si¢ ludnosciowo jed-
nostki stang si¢ ewidentnie niezdolne do wykonywania
swoich zadan.

Z drugiej strony nalezy zauwazy¢, ze wiele badan aka-
demickich prowadzonych w réznych krajach wskazuje,
ze zjawisko ,korzysci skali” jest mocno przeceniane.
W rzeczywistosci, z pewnymi wyjatkami (wydatkina ad-
ministracje) zaleznos¢ miedzy kosztami jednostkowymi
i wielko$cig jednostki samorzadowej nie jest wca-
le oczywista. W odniesieniu do zjawiska depopula-
cji mozna zapytaé, czy likwidacja jednostki samo-
rzagdowej nie przyczyni sie do przyspieszenia tego
procesu - znikniecie urzedu gminy dodatkowo osla-
bi atrakcyjnos$¢ zamieszkiwania na danym terenie.
Badania wskazujg takze, ze likwidacja malych gmin
moze wplywaé negatywnie na demokracje lokalna
oraz relacje miedzy mieszkancami i wladzami samo-
rzagdowymi. Pytanie, czy to samo mozemy powiedzie¢
o potencjalnie likwidowanych malych powiatach. Bada-
nia wskazuja, ze mieszkancy czujg si¢ zwiazani przede
wszystkim z poziomem gminnym, a wybory gminne s3
dla nich w najwigekszym stopniu mobilizujace. Zwiazek
z powiatem czy tez zainteresowanie wyborami powiato-
wymi sg duzo stabsze. By¢ moze zatem nalezaloby roz-
dzieli¢ debate dotyczaca liczby gmin od tej odnoszacej
sie do liczby powiatéw.

1.4. Kwestia powiatow

W bardziej radykalnych wariantach pojawiaja sie glo-
sy nawolujace do likwidacji powiatow i przekazania ich
zadan gminom i wojewddztwom. Czy jest to pomyst uza-
sadniony? Jedli tak, to jak nalezaloby zorganizowac trans-
fer funkcji, za ktére jak dotad odpowiadaty powiaty.

A moze zamiast tego nalezaloby wzmocni¢ powiaty
funkcjonalnie i finansowo, przekazujac im niektore za-
dania przypisane dotad innym szczeblom samorzado-
wym? Czy zadaniem takim mogtaby by¢ np. gospodar-
ka odpadami, ktdrej organizacja zdaje si¢ przekracza¢
mozliwosci pojedynczych gmin? A moze wzmocnione
powiaty moglyby podjac¢ sie likwidacji tak ucigzliwego
w wielu miejscach ,wykluczenia komunikacyjnego”
poprzez organizacje zbiorowego transportu autobuso-
wego? Oczywiscie opcja wzmocnienia funkcjonalnego
i finansowego powiatow nie musi by¢ rozlaczna ze zmia-

nami terytorialnymi - by¢ moze tatwiej bytoby wzmac-
nia¢ pozycje powiatow, gdyby bylo ich mniej i bylyby
wieksze.

1.5. Wspélpraca jednostek samorzadu terytorial-
nego

Wedtug niektérych opinii niedostatki matych jedno-
stek samorzadowych moga by¢ rekompensowane przez
korzysci wynikajace ze wspdlpracy miedzygminnej.
Réwnocze$nie wiemy jednak, ze sktonnos¢ do wspotpra-
cy polskich samorzadéw jest ograniczona. Warto posta-
wi¢ pytanie, czy nalezaloby w jaki$ sposob zmodyfikowa¢
obecne regulacje prawne tak, by przetama¢ dotychczasowe
ograniczenia w tym zakresie. Czy i w jaki sposéb mozna
efektywnie zacheca¢ samorzady do szerszego wykorzysta-
nia istniejagcych form wspotpracy? Ale takze, czy nie na-
lezaloby rozszerzy¢ form mozliwej wspotpracy, w sposdb
wykraczajacy poza dotychczasowa praktyke i regulacje
prawne? Tytulem przyktadu, czy nalezaloby zezwoli¢ np.
sgsiadujgcym dwom malym gminom na wspélne zatrud-
nianie jakich§ specjalistow (np. w zakresie planowania
przestrzennego, ale moze takze na posiadanie wspdlnego
skarbnika)? Czy w niektdrych sytuacjach powinnismy do-
puszczaé wprowadzanie obowigzkowych form wspoétpra-
cy samorzadow? Niektérzy eksperci sugeruja, ze byloby
to sprzeczne z konstytucyjng zasadg autonomii samorzg-
dow, ale skoro dopuszczamy prawng mozliwos¢ likwi-
dacji gminy (przymusowe polaczenie z inng jednostka),
to przymusowa wspétpraca wydaje si¢ mniej drastyczna
ingerencja w autonomie.

www.nist.gov.pl
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Czy Polska potrzebuje korekty podzialu
terytorialno-administracyjnego?

Autor: prof. Iwona Sagan

2.1. Wstep

Dyskusje na temat reformy podzialu terytorialno-
administracyjnego kraju warto zacza¢ od stwierdzenia,
ze podzial ten nie powinien by¢ traktowany jako raz i na
stale ustanowiony porzadek przestrzenny, lecz jako ele-
ment ewoluujacego procesu przemian struktur spotecz-
no-ekonomicznych.

Poziom i dynamika trwajacego juz 35 lat okresu
demokratycznego rozwoju kraju dowodzg, ze tworzony
w zdecydowanie odmiennych warunkach spoteczno-eko-
nomicznych i mierzacy si¢ wowczas z innymi wyzwania-
mi system terytorialno-administracyjny wymaga zmian
i reformy, aby nie stac si¢ ograniczeniem i bariera rozwoju
kraju. Nalezy réwniez przypomnie¢, ze transformacyjna
reforma ustroju panstwa, przywracajaca samorzadnos¢
w jednostkach terytorialnych podzialu kraju, nie byta
aktem jednorazowym, ale sekwencja decyzji rozciag-
nietych w czasie niemal 10 lat. W pierwszym jej kroku
w 1990 r. powotano samorzady terytorialne na poziomie
gmin, natomiast w 1999 r. wprowadzono powiaty oraz
ustanowiono nowy podzial wojewodztw. Zmiany wyni-
katy z pojawiajacych si¢ nowych wyzwan i potrzeb, przed
ktorymi stawat kraj. Cwieréwieczny okres braku zmian
w podziale terytorialnym doprowadzit do swoistej petry-
fikacji struktur wtadzy publicznej i ustalonego porzadku.
Sytuacja ta nie ulatwia podjecia dzialan dostosowuja-
cych istniejace podzialy terytorialne do potrzeb realnie
dzialajacych struktur funkcjonalno-przestrzennych wy-
ksztalconych w efekcie rozwoju miast i regionéw. Jed-
nocze$nie niemal wszyscy sg zgodni, ze kraj wkroczyt
w nowa faze rozwoju, ktéra wymaga nowych dziatan
i rozwigzan.

2.2. Korekty granic gmin

Potrzeba zmiany granic gmin moze wynika¢ z réznych
powodow. Moze by¢ ona konsekwencja dazenia miasta
usytuowanego wyzej w hierarchii sieci osadniczej do po-
prawy wilasnych parametréw rozwojowych, badz wynikaé
z sytuacji, w ktdrej rzeczywisty rozwoj spoteczno-gospo-
darczy sgsiadujacych gmin wskazuje na logiczng i ko-
rzystng dla wszystkich partneréw potrzebe zmiany granic
celem usprawnienia dzialania calego systemu, a prze-
de wszystkim poprawy warunkéw zycia mieszkancow.

Te dwie przestanki s3 wzajemnie powigzane i wplywaja
na siebie, niemniej dominujace cele stojace za dazeniem
do zmiany granic sg na ogo6t czytelne. W sytuacji konflik-
tu miedzy gminami, ktéry zwykle ma miejsce w przypad-
ku dazenia miasta centralnego do zaspokojenia wlasnych
potrzeb, konieczne winno by¢ rozpatrzenie kwestii przez
podmioty niezalezne, eksperckie. Za wlasciwa ocene
wniosku i podjecie decyzji winny by¢ odpowiedzialne
wladze regionalne, ktére sa ku temu najbardziej predy-
stynowane, bowiem najlepiej znaja sytuacje w regionie
i s3 w stanie oceni¢ skutki wprowadzonych zamian
tak dla objetych dziataniem jednostek samorzadu teryto-
rialnego, jak i dla calego ukladu terytorialnego w regio-
nie. Kwestia wprowadzenia ustawowych form wspoélpracy
w ramach aglomeracji regionalnych i nie tylko, jako sub-
stytut korekt granic administracyjnych, jest aktualnie
niezwykle wazka kwestiag w polityce i planistyce prze-
strzennej w caly kraju. Wigze si¢ ona bezposrednio z ko-
lejnym zagadnieniem dyskusji.

2.3. Gminy i powiaty obwarzankowe

Fenomen tzw. gmin i powiatow obwarzankowych jest
efektem proceséw suburbanizacji. Procesy suburbani-
zacyjne osiagnely w Polsce patologiczny wymiar. Nawet
miasta kilkudziesiecio- i kilkunastotysieczne wytwarza-
ja wokot siebie strefe suburbanizacji. W przypadku tych
miast trudno méwic¢ o ucigzliwosciach zycia wielkomiej-
skiego, od ktorego uciekaja mieszkancy. Co zatem powo-
duje taki stan rzeczy? Gléwnym czynnikiem sg uwarun-
kowania ekonomiczne, czyli nizsze podatki zaréwno dla
mieszkancow, jak i dla przedsiebiorcéw w gminach wiej-
skich. Ogolnokrajowy trend suburbanizacyjny, ktérego
skutki sa dewastujace dla krajobrazu, srodowiska, eko-
nomiki gospodarowania w przestrzeni, a w konsekwencji
warunkow i jakosci zycia, wynika z konfliktu miedzy gmi-
nami miejskimi i wiejskimi w kwestii ponoszonych kosz-
tow funkcjonowania i zyskéw podatkowych. Paradoksal-
nie w Polsce za suburbanizacj¢, z wylaczeniem obszaréw
metropolitalnych, odpowiada polityka gmin wiejskich,
a nie miejskich. Zjawisko ,,jezdzcow na gape” (free riders)
wielokrotnie bylo opisywane i dyskutowane. Mieszkancy
i przedsigbiorcy wiejskich gmin okalajacych, ktorzy nie-
mal w calosci korzystajg z rynku pracy i ustug publicz-
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nych w sasiadujacych miastach, nie odprowadzaja w nich
podatkéw, wnoszac tym samym swoj udzial finansowy
w koszty ich §wiadczenia. Placg natomiast nizsze podatki
w gminach wiejskich, gdzie mieszkaja (zeby nie powie-
dzie¢ nocuja) lub maja zlokalizowang swojg dzialalnos¢
przedsiebiorcza, ktorej klienci i/lub zbyt produktow
réwniez opiera si¢ na rynku miejskim. Problem ten nie
zniknie, dokad nie ulegnie zmianie polityka w zakresie
unormowania podatkéw w gminach sasiadujacych z mia-
stami. Wydaje si¢ zatem, ze pierwszym krokiem w kwestii
rozwigzywania problemu powstawania gmin obwarzan-
kowych i nieuzasadnionego rozlewania si¢ nawet matych
miast jest regulacja systemu podatkowego w ukladach
osadniczych. Wyréwnanie podatkéw pomiedzy gming
miejska a gminami wiejskimi, ktérych mieszkancy funk-
cjonalnie zwigzani s3 z miastem, pomogloby zahamowac¢
dewastujace kraj procesy suburbanizacyjne, rozprasza-
nia zabudowy. Kluczem w przestrzennie zweryfikowane;j
polityce podatkowej winna by¢ funkcjonalna zaleznos¢
jednostek, a nie tylko przestrzenne sasiedztwo. Uwzgled-
nienie jedynie fizycznego sasiedztwa, jako kryterium ko-
niecznego i wystarczajacego do wyréwnania systemow
fiskalnych, doprowadzi do tworzenia si¢ obwarzankdow
wokol obwarzankéw. Uprzadkowanie sfery finansowej
by¢ moze w wielu przypadkach automatycznie rozwigze
problem wchlaniania bagdZz nie gmin obwarzankowych
w struktury gmin miejskich. Zdecydowanie ulatwi na-
tomiast rozwigzanie kwestii potencjalnego ,,umiastowie-
nia” catego powiatu okalajacego, co raczej nie mialoby
uzasadnienia w wielu wypadkach.

2.4. Male jednostki (gminne i powiatowe)

Kwestia funkcjonowania malych jednostek gminnych
nie powinna by¢ przedmiotem decyzji opartych jedynie
na statystyce. Nie liczba gmin ani sama liczba mieszkan-
coOw w gminie winny by¢ parametrami decydujacymi
o istnieniu lub likwidacji gminy. Kluczowg kwestig jest jej
lokalizacja, usytuowanie w stosunku do innych jednostek
poddziatu terytorialnego czy tez funkcje, jakie rzeczy-
wiscie pelni. Istnienie lub nie gminy na terenach pery-
feryjnych w skali kraju ma fundamentalne znaczenie dla
jakosci zycia nawet niewielkiej liczby ich mieszkancow.
Fakt jej likwidacji méglby ostatecznie przesadzi¢ o wylud-
nieniu sie obszaru. Nalezy istnienie takich gmin traktowa¢
w dlugofalowej perspektywie i planach rozwoju. Preferen-
cje mieszkaniowe ludzi ulegaja zmianom wraz ze zmie-
niajagcym sie stylem zycia. To, ze aktualnie gmina jest tere-
nem wyludniania si¢, nie znaczy, Ze trend ten nie ulegnie
zmianie i to niekoniecznie w odleglej przyszlosci. Nalezy
w tym miejscu podkresli¢ wptyw pracy zdalnie §wiadczo-
nej na zmiany lokalizacyjnych wyboréw mieszkancow.

Dowodem na te nowe trendy w miedzynarodowej skali sa
obecnie przeludnione dlugoterminowymi pobytami wy-
spy, zamieniane niemal w co-working spacejak np. Wyspy
Kanaryjskie. Ale nie tylko stoneczne klimaty przyciagaja
ludzi. Zawsze byli i beda osoby poszukujace ,,opuszczo-
nych”, polozonych z dala od ,cywilizacji” miejsc do zy-
cia. Byl czas, ze Bieszczady byly niemal niezaludnionym
terenem. Dzi$ sg turystycznie zatloczone ponad miare,
a liczba mieszkancéw wzrasta, a nie spada; np. gmina
Ustrzyki Dolne, ktéra w latach 50. XX w. liczyta kil-
ka tysiecy mieszkancow, obecnie liczy ich ok. 20 tys.
Decydujacy glos w kwestii oceny potrzeby istnienia lub
nie jst na danym obszarze winien naleze¢ do samorzadu
regionalnego. Tego typu decyzje stanowig kluczowy ele-
ment polityki regionalnej, ale nie prowadzonej z pozio-
mu kraju tylko regionu. To urzedy marszatkowskie po-
siadaja najbardziej kompetentng wiedze w tym zakresie
i sa w stanie dokona¢ oceny sytuacji po likwidacji danej
jednostki, jednoczes$nie wskazujac alternatywne rozwia-
zania przestrzenne, zapewniajace mieszkancom najlepsza
z mozliwych dostepnos¢ do ustug publicznych, w tym
ustug administracji terenowej. One zatem winny by¢ od-
powiedzialne za polityke likwidacji matych gmin i konse-
kwencje tego typu decyzji.

2.5. Kwestia powiatow

Kwestia funkcjonowania powiatéw i roli, jakg odgrywa-
ja w wielopoziomowym systemie zarzadzania krajem, jest
w moim odczuciu najbardziej istotng kwestig kolejnego
etapu reformy terytorialno-administracyjnego podziatu
kraju, ktérej wymaga aktualny poziom rozwoju gospo-
darczego i przestrzennego. Nie mam na mysli likwidacji
powiatow, lecz wrecz przeciwnie — wzmocnienie ich roli
i znaczenia, ktérego upatruje przede wszystkim w part-
nerstwie w prowadzeniu regionalnej polityki regionalnej
(nie krajowej polityki regionalnej). Aby powiaty faktycz-
nie taka role mogly odegra¢, konieczne sa zmiany tego
szczebla zaréwno terytorialne, jak i administracyjne
w rozumieniu pelnionych funkgji i posiadanych kompe-
tencji. Dlaczego uwazam, Ze powiaty w nowej odstonie
funkcjonalno-organizacyjnej sa aktualnie krytycznym
i koniecznym elementem zmian? Powszechna obecnosé¢
w polskiej przestrzeni miejskich obszaréw funkcjonal-
nych, powstajacych w strefach zasiegu najbardziej in-
tensywnych powiazan infrastrukturalnych i przepty-
wow, ktére wytwarza miasto w obszarze swego zaplecza,
o czym byta juz mowa w ramach dyskusji na temat gmin
obwarzankowych, dowodzi, ze formujace si¢ struktury
spoleczno-gospodarczo-przestrzenne wykraczaja poza
administracyjne granice gmin, a tym samym poza za-
sieg gminnych polityk lokalnych. Istnieje zatem pilna
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potrzeba prowadzenia polityki rozwoju na poziomie
ponadlokalny. Powiaty winny odegra¢ kluczowa role
w procesie ,uwalniania si¢” od granic gmin, deformu-
jacych dzi$§ nie tylko statystyke, bedaca podstawa pro-
wadzenia polityki opartej na faktach (evidence based
policy), ale takze praktyke planistyczng, ktérej admini-
stracyjnie wymuszone ograniczenia sg latwo czytelne
w przestrzeni. Polityki rozwoju prowadzone na szczeb-
lach powiatéw i regionéw sg wobec dzisiejszej rzeczywi-
stosci rozwoju kraju najbardziej adekwatne i konieczne.
To z tych pozioméw mozliwe jest wlasciwe, czyli wy-
korzystujace caly potencjal struktur ponadlokalnych
i subregionalnych planowanie sieci ustug publicznych
oraz dazenie do ograniczenia niekorzystnych zjawisk,
w tym zjawiska niekontrolowanej suburbanizacji. Naj-
bardziej czytelnym przykladem potrzeby reformy kra-
ju w tym zakresie jest potrzeba ustawy metropolitalnej,
ktdra jest niczym innym jak objeciem spojnym systemem
planowania i zarzadzania rozwojem ponadlokalnych ob-
szarow funkcjonalnych powstatych wokot najwiekszych
miast, a okreslanych mianem obszaréw metropolital-
nych. Co prawda zagadnienie wspdtpracy metropolitalnej
i aglomeracyjnej nie jest tematem tej dyskusji, ale jest ono
integralnym elementem kwestii zmian w organizacji te-
rytorialnej kraju. Ustawa metropolitalna, powolujaca po-
wstanie obszaréw metropolitalnych na prawach powiatow,
moze stac si¢ kotem zamachowym reformy catego poziomu
powiatowego w kraju. Aktualny poziom rozwoju spoteczno-
-ekonomicznego, ale réwniez nowe struktury przestrzenne
formujace sie w ramach przeksztalcen rynkow pracy, w tym
pracy zdalnej, o czym byla mowa przy okazji peryferyj-
nych, wyludniajacych sie gmin, beda intensyfikowaty po-
trzebe gospodarowania przestrzenig w skali ponadlokalnej,
w obszarach funkcjonalnych. Istnienie poziomu powiatowe-
go organizacji terytorialnej kraju to w obecnej sytuacji zde-
cydowany atut, a nie problem. Poziom powiatowy wymaga
nowej organizacji terytorialnej, blizszej skali jednostek sub-
regionalnych niz ponadlokalnych. Oznacza to zmniejsze-
nie liczby powiatéw przy jednoczesnym ich wzmocnieniu
w zakresie funkcji i kompetencji. W tym procesie niektdre
z nich na mocy ustawy metropolitalnej winny otrzymac
status obszaréw metropolitalnych. Wykorzystanie szczeb-
la powiatéw do przeprowadzenia koniecznego, kolejnego
etapu reformy terytorialnej daje mozliwos¢ wdrozenia nie-
zbednych zmian w sposéb najmniej inwazyjny dla szczebla
lokalnego i regionalnego, przy jednoczesnym rozwigzaniu
dylematéw oraz potrzeb co do roli poziomu powiatowego
w terytorialnej organizacji kraju. Mozna wrecz zaryzy-
kowa¢ stwierdzenie, ze jest gotowy do zagospodarowania
szczebel wielopoziomowego zarzadzania. Spdjrzmy zatem
na powiaty jako na szanse, a nie bariere rozwoju.

2.6. Wspolpraca jednostek samorzadu terytorial-
nego

Praktycznie wszystkie wyzej podnoszone w dyskusji
kwestie w jakims$ stopniu odwoluja si¢ do koniecznosci
wspolpracy, do poszukiwania niewykorzystanych, a ist-
niejacych potencjatéw, o ktérych pisal A. O. Hirschman
juz w polowie minionego wieku temu. Dostrzezenie
niewykorzystanych potencjaléw wymaga jednak wyj-
$cia poza wasko zdefiniowane granice administracyjne
wlasnej jednostki, bowiem istniejacy potencjal moze by¢
zlokalizowany tuz za jej granicg. Rzeczywisto$¢ spotecz-
no-ekonomiczna nie daje si¢ zamkng¢ w granicach ad-
ministracyjnych. Niestety obecny system finasowania
jst nie sprzyja otwieraniu si¢ jednostek na wspotprace.
Wydaje si¢ zatem, ze bodzZce finansowe, promujace w roz-
nych formach wspolprace beda jednym z najbardziej sku-
tecznych narzedzi zachecajacych do jej podejmowania.
Przyklad Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych, bez
wzgledu na wszystkie niedoskonatosci realizacji projektu,
jest tego dobrym ilustracjg. Wspolne zatrudnianie specja-
listéw, wspolne uzytkowanie obiektow to wykorzystywa-
nie niewykorzystanych potencjaléw, a nie ograniczanie
autonomii samorzadéw. Warto zwrdci¢ uwage na fakt,
ze aktywni, przedsiebiorczy samorzadowcy uczestniczacy
w réznych forach dyskusyjnych, w wymianie doswiad-
czen bardzo czesto podkreslajg korzysci, jakie ptyna ze
wspolpracy, nawet realizowanej na poziomie ogélno-
krajowych struktur takich jak Zwiagzek Miast Polskich.
Pozytywna ocena realizacji projektow ZIT przez sa-
morzady zaangazowane w projekt czesto byla wigzana
z odkryciem korzysci ze wspétpracy miedzy gminami,
korzysci czerpanych z przeplywu informacji, dzielenia sie
know-how, ale tez wspdlnego poszukiwania rozwigzan
trudnych problemoéw. Czesto jednak zasady finansowania
jednostek stajg na drodze zacie$niania wspdltpracy mie-
dzy nimi. Na przyklad, z przepiséw ustawy o publicznym
transporcie zbiorowym nie wynikaja zadne zachety do
integracji taryfowo-biletowej, koniecznej w procesie inte-
gracji systemow transportowych na rzecz obstugi obsza-
ru funkcjonalnego. Brakuje mechanizméw wspierajacych
ustalanie zasad podziatu kosztéw pomigdzy samorzadami
za np. zadania w zakresie transportu kolejowego realizo-
wane na obszarze kilku gmin. Brakuje ujednoliconego ka-
talogu ulg ustawowych dla réznych jednostek samorzadu
terytorialnego. To bariery, ktore niekorzystnie wplywaja
na podejmowanie wspolpracy, nawet w tak podstawowym
wymiarze integracji terytorialnej jak obstuga zbiorowym
transportem publicznym stref funkcjonalnych. Mozna
jednak zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze mimo braku sprzy-
jajacych wspotpracy regulacji finansowych i prawnych,
mimo braku glebokich, spotecznych tradycji wspolpra-
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cy mamy do czynienia ze zmiang postaw spotecznych
i tworzeniem si¢ klimatu do podejmowania wspoélnych
inicjatyw i integracjg dziatan. Tendencje te musza jednak
by¢ wzmocnione ulatwiajacymi je regulacjami prawnymi
i finansowymi. W innym wypadku nie przyniosa oczeki-
wany korzysci.

2.7. Zakonczenie

Opisane w powyzszych punktach problemy zwigzane
z konieczno$cig dostosowania terytorialno-administra-
cyjnego podziatu do wyksztalconych w procesie rozwoju
kraju struktur funkcjonalno-przestrzennych przesuwajg
punkt ciezkosci w politykach terytorialnych na poziom
regionalny i ponadlokalny kraju. Tym samym polityka
regionalna winna sta¢ si¢ kluczowym elementem zinte-
growanego planowania przestrzennego i strategicznego.
Do jej strategicznego znaczenia odwoluje sie, omawia-
jac szereg powyzszych probleméw. Wynika on przede
wszystkim z terytorialnego (ang. place-based) podejscia
do prowadzenia polityki rozwoju, osadzonego w europej-
skich i krajowych dokumentach strategicznych i aktach
prawnych (Agenda Terytorialna Unii Europejskiej 2030,
Nowa Karta Lipska 2020, Krajowa Strategia Rozwoju Re-
gionalnego 2010-2020, Krajowa Strategia Rozwoju Regio-
nalnego 2030 i in.).

Intensywny rozwdj miejskich obszaréw funkcjonalnych,
zmieniajacy alokacje zasobow w przestrzeniach regionéw,
wymaga redefinicji zadan, kompetencji, a takze systemu
finasowania jednostek samorzadu terytorialnego. W naj-
nowszym raporcie OECD z 2023 r. zostalo jednoznacznie
wskazane, ze dynamiczne procesy rozwoju obszaréw zur-
banizowanych wymagaja aktywnej polityki terytorialnej,
adekwatnej do zachodzacych przemian. Tempo formo-
wania si¢ nowych struktur przestrzennych wzmacniaja
dodatkowo megatrendy rozwojowe takie jak rewolucja
cyfrowa, zmiany demograficzne, zmiany srodowiskowe,
w tym klimatyczne, zmiany geopolityczne. Migdzy in-
nymi dyskusja na temat matych jednostek odwotuje sie
do koniecznosci rozpatrywania zasadnosci ich istnienia
w kontekscie postepujacych zmian kulturowo-cywili-
zacyjnych. Konieczne jest wiec dostosowanie polityk re-
gionalnych do nowych uwarunkowan rozwoju i wynika-
jacych z nich wyzwan. Kwestie delimitacji powigzanych
funkcjonalnie obszardw, najbardziej efektywne ich zago-
spodarowanie to problemy zanurzone w polityce i plano-
waniu regionalnym. Centrami prowadzenia polityk tery-
torialnych winny zatem stac si¢ samorzady regionalne.

Potwierdzeniem i weryfikacja roli szczebla regional-
nego w inicjowaniu, wspieraniu i tworzeniu wlasciwych
do wspdtpracy gmin i powiatéow struktur przestrzenno-
-funkcjonalnych bylo wdrozenie i realizacja unijnych

projektow w ramach Zintegrowanych Inwestycji Teryto-
rialnych (ZIT). Niewatpliwie byly to programy silnie od-
dzialujace na polityki regionalne, ponadlokalne i lokalne.
W wielu regionach realizacja projektéw ZIT byta czynni-
kiem sprawczym i dostarczyla narzedzi do integracji ob-
szaréw funkcjonalnych, w tym przede wszystkim metro-
politalnych. Znamienny byl fakt, Ze wdrozenie inicjatywy
ZIT zostalo powierzone samorzadom regionalnym, ktore
byly odpowiedzialne m.in. za delimitacj¢ obszaréw rea-
lizacji ZIT. Na przyktad w wojewodztwie pomorskim to
uruchomienie przez samorzad regionalny programu ZIT
doprowadzilo do metropolitalnej konsolidacji lokalnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Dos$wiadczenia te
nalezy wykorzysta¢ w procesie dostosowywania podziatu
administracyjnego poziomu ponadlokalnego i subregio-
nalnego (powiatowego) do potrzeb wynikajacych z real-
nych zmian sytuacji spoleczno-gospodarczej w regionach.
Jak zostalo to podkreslone w dyskusji na temat szczebla
powiatowego, to powiaty, w nowej zreformowanej po-
staci, winny sta¢ sie gléwnym podmiotem prowadzenia
polityki terytorialnej, polityki zorientowanej na miejsce
(place - based). Zreformowane powiaty nalezy postrzega¢
jako strategicznego partnera samorzadéw regionalnych
w polityce zintegrowanego rozwoju.
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W okowach Holitycznggo pragmatyzmu...

Realpolitik

la gmin i powiatow w Polsce

Autor: dr hab. Fukasz Mikula

Po 25 latach od ostatniej duzej reformy terytorialno-
-administracyjnej pytanie o potrzeby zmiany liczby gmin
i (lub) powiatéow w Polsce jest z pewnoscia uzasadnio-
ne. Od tego czasu zaszly istotne zmiany demograficzne,
ekonomiczne, techniczne. Jestesmy tez bogatsi o mno-
stwo doswiadczen z funkcjonowaniem obecnego systemu.
By¢ moze jednak, wraz z coraz bardziej rozmytym wspo-
mnieniem samego procesu przygotowywania éwczesnej
reformy, zapominamy czasami, ze za podzialem admini-
stracyjnym, pozornie wyznaczajgcym tylko terytorialne
ramy funkcjonowania organéw wladzy publicznej, kry-
ja sie potezne poklady lokalnych i regionalnych aspiracji
oraz ambicji, lekow i obaw — u$pionych czasem wraz ze sta-
bilizacja mapy administracyjnej, ale mozliwych w bardzo
prosty sposob do ponownego rozbudzenia. Akademicka
i ekspercka dyskusja o optymalizacji podziatu terytorialno-
-administracyjnego jest z reguly bardzo pobudzajaca inte-
lektualnie, ale politycy rangi krajowej, od ktorych zalezy
realna mozliwos¢ jakiegokolwiek ruszenia tematu zmian
w tym zakresie, na pewno $wiadomi sa ryzyka, ktdre z tego
wynika. Zamiast wiec wprost odpowiedzie¢ na zadane py-
tanie: Jaka powinna by¢ optymalna liczba gmin i powiatow
w Polsce?, pozwole sobie je zamieni¢ na formute moze mniej
ambitna, lecz o wiekszych walorach aplikacyjnych: Jakie
opcje zmian w strukturze terytorialno-administracyjnej sa
w praktyce politycznie wykonalne, a jednoczesnie przynio-
styby pozytywne efekty dla jakosci zarzagdzania terytorial-
nego?

3.1. Powiaty - nie rusza¢ lub zlikwidowa¢, tertium
non datur

Dyskusja o zmianach na mapie administracyjnej powia-
tow jest malo konstruktywna, jezeli nie towarzyszy temu
szersza koncepcja reformy tego poziomu samorzadu tery-
torialnego. Wezmy pod uwage, pozornie najbardziej oczy-
wisty i jednoznaczny, postulat dotyczacy obwarzankowych
powiatow ziemskich. To w wiekszosci przypadkow struk-
tury pozbawione mozliwosci $wiadczenia wielu ustug pub-
licznych (gltéwnie w zakresie edukacji ponadpodstawowej,
ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, kultury), ktére zlo-
kalizowane s3 najczeéciej w powiecie grodzkim. W przy-
padku reformy, ktéra mialaby redukowac liczbe powiatow
w Polsce, powiaty obwarzankowe wydaja si¢ potencjalnie

najlatwiejszym i najbardziej naturalnym celem. Jednoczes-
nie jest to problem praktycznie nierozwigzywalny, gdyz
pozornie najprostsze rozwigzanie, czyli wlaczenie miast
na prawach powiatu do okalajacych powiatéow ziemskich
i stworzenie zintegrowanych jednostek obejmujacych tym
samym (mniej wigcej) caly funkcjonalny zasieg ponadlo-
kalnych ustug publicznych, jest jednoczesnie przepisem
na duzy kryzys polityczny. Sedno problemu tkwi bowiem
nie tyle w likwidacji obwarzankowych powiatéow ziem-
skich, co w ,,odpowiatowieniu” miast na prawach powiatu.
Jak pefen powiat, to peten powiat. Licea, szpitale, gléwne
drogi i ulice, wydawanie decyzji administracyjnych - to
wszystko (i wiele wiecej) wyszloby z rak prezydenta i rady
miasta, przechodzac w gestie zintegrowanego powiatu
ziemskiego. Podzielona musialaby zosta¢ dotychczasowa
administracja miejska, jednostki budzetowe i praktycznie
caly zasob instytucjonalny miasta. Dotkniete takg reforma
duze i $rednie miasta z cala pewnoscia wyraza glosny sprze-
ciw wobec faktycznego pozbawienia ich wielu zadan i kom-
petencji. Pojawia si¢ bardzo powazny problem dwuwladzy
prezydenta i starosty na obszarze tego samego miasta. Jed-
noczes$nie, zasadne jest oczywiscie pytanie, dlaczego mia-
sta liczace po 60-80 tys. mieszkancow - takie jak Gniezno,
Inowroctaw, Lubin czy Glogéw — moga jakos funkcjonowac
w strukturze powiatowej, a mniejsze nieraz od nich osrodki
nadal ,muszg” mie¢ status powiatu grodzkiego. Jednak tego
rodzaju reforma ma jasno okreslonego ,,pokrzywdzonego”
- miasta na prawach powiatu, a takze mgliscie zdefiniowa-
nego ,beneficjenta”, czyli przyszly enigmatyczny zintegro-
wany powiat ziemski, ktory i tak bedzie czyms zupelnie
innym niz dotychczasowy obwarzankowy powiat ziemski
(i jego aktualne wladze). Gléwnym problemem jest
jednak to, Ze tego potencjalnego beneficjenta w momencie
tworzenia reformy po prostu jeszcze nie ma.

Rozwazajac kwestie laczenia powiatow grodzkich
iziemskich, warto spojrze¢ na przypadek Regionu Hanower,
czyli najbardziej spektakularnej w ostatnich trzech deka-
dach operacji wlaczenia duzego miasta (pétmilionowego) do
powiatu ziemskiego u naszych zachodnich sgsiadow. Warto
przy tym zauwazy¢, ze model hanowerski jest na tle Niemiec
i tak raczej wyjatkiem niz rozwigzaniem standardowym.
Reforma, w wyniku ktérej powstal Region Hanower (2001)
byla uwienczeniem blisko 40 lat wcze$niejszej wspotpracy
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samorzadowej (miasto-powiat-gminy) w zblizonej skali
terytorialnej i miata miejsce ok. 20 lat po tym, jak stan lud-
nosci miasta centralnego spadt w wyniku procesu suburba-
nizacji ponizej polowy potencjatu demograficznego calego
obszaru. Uklady powiat grodzki — powiat ziemski w Polsce
sa z reguly nadal silnie zdominowane demograficznie i poli-
tycznie przez miasto centralne, a jednoczesnie maja z reguty
znacznie bardziej skromne niz w Hanowerze doswiadcze-
nia wspolpracy samorzadowej. Dla przekonania samorzadu
miasta centralnego do rezygnacji ze statusu powiatowego
i wejscia w sklad zintegrowanego powiatu/regionu klu-
czowe znaczenie w przypadku Hanoweru mialy kwestie
finansowe. Podstawowym argumentem byto ,,uwspdlnienie”
wydatkéw na zadania powiatowe (w tym bardzo kosztowne
w Niemczech wydatki z zakresu polityki spotecznej) i po-
krywanie ich z poszerzonej puli dochodéw obejmujacej
takze strefe podmiejska. Pojawiajaca sie w ten sposob ulga
finansowa dla miasta centralnego, dotychczas samodziel-
nie finansujacego wiele ustug publicznych o charakterze
ponadlokalnym, moze zosta¢ wykorzystana do poprawy
jakosci realizacji zadan bezposrednio stuzacych miesz-
kancom gltéwnego osrodka. Przy wprowadzaniu reformy
hanowerskiej bardzo istotna byla takze nowa redystrybu-
cja zadan pomiedzy gminy, miasto centralne i nowy zin-
tegrowany powiat/region. Wzorujac si¢ na Hanowerze,
nie nalezaloby w takim przypadku powiela¢ standardo-
wych rozwigzan dla gmin i powiatéw, a raczej rozwazy¢
wzmocnienie kompetencyjne poziomu gminnego, w tym
w szczegdlnosci miasta centralnego tracacego formalnie
status jednostki wydzielonej na drugim poziomie samo-
rzadu lokalnego. Istotne moze by¢ réwniez przekazanie
zintegrowanemu powiatowi nowych kompetencji z po-
ziomu regionalnego lub z dotychczasowego zakresu ad-
ministracji rzagdowej. Tylko ze w takim przypadku powiat
przestaje by¢ tak naprawde standardowym powiatem,
a staje sie ustrojowo i kompetencyjnie nowym rodzajem jed-
nostki terytorialnej. By¢ moze odpowiadajacej terytorialnie
poziomowi powiatowemu, ale z systemowego punktu wi-
dzenia de facto rodzajowo odrebnej. By¢ moze rozwazania
o modelu reformy obejmujacej uktady powiatéw grodzkich
i ziemskich nalezy przenies¢ do odrebnej debaty dotyczacej
rozwigzan dla aglomeracji i obszaréw metropolitalnych.
Teoretycznie prostszym ustrojowo wariantem zmian
na mapie administracyjnej jest konsolidacja dotychczaso-
wych powiatéw ziemskich. Nie dochodzi wtedy do zad-
nego przesuniecia kompetencji w ukladzie pionowym,
a jedynie do tworzenia wigkszych i silniejszych jednostek
terytorialnych na tym samym poziomie podziatlu admini-
stracyjnego. Wiele z powiatéw w Polsce jest obiektywnie
matych. Od poczatku nie spetnialy standardu ,,5-15-507,
ktéry poczatkowo mial wyznacza¢ minimalny standard

wielko$ciowy powiatéw (minimum 5 gmin, minimum
15 tys. mieszkancdw miasta powiatowego, minimum 50 tys.
ludnosci calego powiatu). Niektdre z nich spadty z kolei po-
nizej tych progéw demograficznych w wyniku depopulacji
przez ostatnie 25 lat. Powstanie wielu takich powiatéw byto
motywowane przede wszystkim naciskami politycznymi
i spotecznymi, a nie wynikalo z obiektywnych analiz i spet-
niania powyzszych kryteriéw. Mozna zreszta powaznie sie
zastanowi¢, czy obecnie nie powinny one zostac i tak pod-
WYZSZOne.

Przy wszystkich tych zalozeniach nalezy jednak gleboko
watpié, czy reforma konsolidacyjna powiatéw ma jakiekol-
wiek szanse powodzenia. Odebranie po ponad 25 latach,
cigzko nieraz wywalczonego, statusu powiatowego bedzie
jednoznacznie utozsamiane w odbiorze spolecznym z de-
gradacja pozycji dotknietego tym miasta. Uruchomiona
zostanie lawina emocji spofecznych i politycznych, mniej
lub bardziej opanowanych w trakcie ostatniej reformy.
Mieszkancy i lokalni politycy na pewno nie beda patrzyli
na takg reforme przez pryzmat efektywnosci zarzadzania
poprzez wigksze jednostki terytorialne, a raczej statusowo
w odniesieniu do miast — konsolidacja powiatéw bedzie
postrzegana jako nowa ,redystrybucja prestizu i pogardy”
pomiedzy mniejszymi miastami powiatowymi a $redni-
mi i wigkszymi os$rodkami. Z pewnoscig padng klasycz-
ne zarzuty o odtwarzanie mechanizmoéw ,jak za Gierka”,
a w obronie powiatu zawigze si¢ lokalna koalicja burmi-
strza i starosty, nawet jezeli dzielg ich codzienne konflikty.
Czy zjawi sie kiedys jakis rzad, ktory zaryzykuje obranie za
swoja yofiare” 50, 100 czy 150 mniejszych miast powiato-
wych? Bardzo watpliwe, tym bardziej ze po drugiej stronie
czyli powiatéw, ktdre utrzymaja swoj status i zostang po-
wiekszone, a takze miast bedacych ich siedziba, ewentual-
ne wsparcie bedzie znacznie bardziej letnie niz goracy opdr
przeciwnikow konsolidacji.

Paradoksalnie, jedyna szansg na reforme poziomu po-
wiatowego bez osiagania efektu silnej i skoncentrowa-
nej przestrzennie mobilizacji jej przeciwnikéw bylaby
likwidacja odrebnego samorzadu powiatowego w calo-
$ci. Oczywidcie, w takiej sytuacji pojawia si¢ naturalne
pytanie, co z zadaniami powiatow, ktére nadal kto$ prze-
ciez musi realizowaé. Otoz jedynym realnym podmiotem,
na ktéry mozna transferowaé wigkszos¢ zadan powiatéw
w przypadku ich ewentualnej likwidacji, moglyby by¢ sa-
morzady miast powiatowych. Warto glebiej przyjrze¢
si¢ takiemu rozwigzaniu. Na pewno po stronie aktywow
mozna wskaza¢ potencjalng site polityczng ok. 300 prezy-
dentéw i burmistrzow, ktorzy w takiej sytuacji zyskaliby
na znaczeniu, powiekszyli swoj zakres wiladzy i budzet,
réwnowazac politycznie do jakiego$ stopnia praktycz-
nie pewny w tym przypadku bezwzgledny opdr starostow
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i ich zaplecza. Samorzad miejski, z bezposrednio wybiera-
nym i silnie spersonalizowanym organem wykonawczym,
nie jest w takiej konfrontacji bez szans wobec samorzadu
powiatowego, postrzeganego jako bardziej upolityczniony
i odlegty od mieszkancéw. Tego rodzaju reforma moze by¢
przeprowadzana pod potencjalnie nosnymi politycznie oraz
spolecznie hastami ,wzmacniania samorzadéw matych
i $rednich miast” oraz oszczednosci i efektywnosci dzigki
likwidacji ,zdublowanej” administracji” (przy pelnej $wia-
domosci, ze ten argument moze akurat okaza¢ si¢ mery-
torycznie watpliwy, a przynajmniej nieweryfikowalny).
W takim przypadku traci site narracja, ze likwidacja po-
wiatu (przylaczenie do wigkszego) lokalnie skutkuje ode-
braniem statusu, srodkéw i kompetencji na rzecz innego
os$rodka administracyjnego. Wszystko zostaje przeciez na-
dal w tym samym miescie, tylko w innym urzedzie.

W takiej sytuacji doszloby do faktycznego skatego-
ryzowania gmin na dwie grupy: miast z poszerzony-
mi kompetencjami (ponadlokalnymi, ex-powiatowymi)
oraz pozostalych. Oczywiscie, tego rodzaju rozwigza-
nie jest obarczone wieloma wyzwaniami natury prawnej,
finansowej i praktycznej. Z jednej strony laczenie zadan
i kompetencji gminnych oraz powiatowych w jednym urze-
dzie, czy nawet w poszczegdlnych jego wydziatach, nie jest
niczym nadzwyczajnym i zostalo doskonale prze¢wiczone
przez 25 lat funkcjonowania miast na prawach powiatu.
Pewnym novum bylaby kwestia formalnego przypisania
zadania $wiadczenia ustug publicznych na rzecz miesz-
kancow sgsiednich gmin. O ile rozwigzanie to jest dos¢
proste w przypadku prowadzenia instytucji i placowek
o charakterze konkretnie zlokalizowanym (szkoly, szpi-
tale, instytucje kultury) czy nawet wydawania decyzji
administracyjnych z zakresu administracji powiatowej,
o tyle moze by¢ to trudniejsze do zaakceptowania i wdro-
zenia w przypadku infrastruktury o charakterze siecio-
wym (przede wszystkim drogi publiczne), fizycznie wy-
kraczajacej poza obszar miasta powiatowego (lub jego
gminy miejsko-wiejskiej). Pojawia sie takze pytanie o to,
co z powiatowymi uslugami publicznymi zlokalizowa-
nymi w innych gminach, poza miastem powiatowym.
W kazdym przypadku kluczowa kwestia byloby kom-
pleksowe zreformowanie systemu finansowania samo-
rzadow, aby byt on odpowiednio dostosowany do takiego
modelu realizacji zadan. By¢ moze powiaty moglyby po-
zosta¢ wtedy jednostkami dla celéw z jednej strony sta-
tystycznych, z drugiej za$ finansowo-rozliczeniowych.
Oczywiscie powstaja przy tym takze istotne problemy na-
tury by¢ moze wrecz konstytucyjnej, zwigzane z ograni-
czeniem przedstawicielskiego charakteru reprezentacji
politycznej uzytkownikéw ponadlokalnych ustug publicz-
nych. Jezeli dochody zwigzane z finansowaniem dotych-

czasowych zadan powiatowych przeszlyby na samorzady
miast powiatowych/ponadlokalnych (wraz z udzialami
w podatkach dochodowych z terenu gmin obstugiwanych),
to moglibysmy moéwi¢ dodatkowo o naruszeniu jakiegos
odpowiednika zasady ,,no taxation without representation”,
ktdéra jednak w zaden sposob nie jest wprost wyrazona
w polskim ustroju samorzgdowym. Z drugiej strony nie
sposob nie zauwazy¢, ze powiaty grodzkie de facto dziala-
ja w podobny sposéb. Swiadcza ustugi publiczne na rzecz
mieszkancéw gmin powiatu ziemskiego (np. szpitale,
licea, instytucje kultury), cho¢ nie maja akurat jednoczesnie
udziatu w dochodach z tego obszaru. Powstaje pytanie, czy
mozliwy jest tez jaki§ wariant samorzadu miejsko-powia-
towego w modelu: jeden organ wykonawczy, jedna admi-
nistracja, dwa sklady organu stanowigcego pochodzacego
z wyboréw powszechnych (podstawowy dla zadan gmin-
nych i poszerzony dla zadan powiatowych). Czy role organu
przedstawicielskiego innych gmin przy prezydencie/burmi-
strzu miasta z funkcjami powiatowymi mogtby pelnic jakis
rodzaj konwentu wojtéw i burmistrzéw pozostatych gmin?
Jakie miatyby by¢ jego kompetencje? Koncepcja wymagata-
by zapewne dopracowania w wielu szczegdtach.

Chcialbym zosta¢ dobrze zrozumiany, nie twierdze,
ze konsolidacja powiatéw i zwigzana z tym redukcja licz-
by jednostek tego poziomu jest z gruntu niepotrzebna.
Ale reforme¢ terytorialno-administracyjng ciezko przepro-
wadza¢ bez realnego wsparcia politycznego, silnej koalicji
przysztych potencjalnych beneficjentéw. A stosujac retory-
ke militarng, przy prowadzeniu skutecznej ofensywy, trzeba
dysponowac o wiele wigkszg silg razenia niz ufortyfikowa-
ni obroncy status quo. Reforma z 1998 r. dostarcza na to
wyraznych dowodow. Gléwnym celem, w ktéry wymie-
rzona byla reforma, byl wowczas poziom 49 wojewddztw,
co wazne jednostek niesamorzadowych, a wigc pozbawio-
nych wlasnych wladz pochodzacych z demokratycznych
wyboréw. Jednak rzad AWS-UW mimo tego nie byl w stanie
przeprowadzi¢ pierwotnego wariantu reformy - oparcie sie
na terytorialnej koalicji 12 duzych miast - stolic przyszlych
wojewodztw i ok. 200 przysztych miast powiatowych oka-
zalo si¢ za stabym orezem na zaledwie 37 miast tracacych
status wojewodzki. Trzeba bylo dorzuci¢ 6 miast srednich
do puli wojewddzkiej i ok. 50 mniejszych do puli powiato-
wej, zeby finalnie przewalczy¢ utrate statusu przez 31 miast
(itak z dorzuceniem im statusu grodzkiego, co w duzej mie-
rze wykreowalo wigkszo$¢ najbardziej obecnie watpliwych
powiatéw ziemskich, tych najmniejszych i najstabszych).
A wszystko to jeszcze przy zachowaniu pelnego status quo
samorzadu gminnego, dla zapewnienia spokoju z tej strony.
Skupienie dzisiaj ostrza nowej reformy wylacznie na
50-100 najmniejszych powiatach i miastach powiatowych,
bez widokéw na szersze wsparcie i nadmierng wdzigczno$¢
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ze strony powiatéw powiekszanych, jest przepisem na po-
lityczng kleske, a przynajmniej narazenie sie na ryzyko,
z ktorego ewentualny sukces jest watpliwy.

3.2. W kierunku subregionéw funkcjonalnych?

Moj sceptycyzm wobec mozliwosci reformy teryto-
rialnej stopnia powiatowego nie oznacza, ze nie widze
potrzeby zastanowienia si¢ nad alternatywnymi sposo-
bami wypelnienia rozleglej przestrzeni instytucjonalnej
i funkcjonalnej pomigdzy gming w wojewddztwem.
Nie sposob nie zauwazy¢, ze w Polsce nie istnieje poziom
planowania odpowiadajacy z grubsza niemieckim regionom
planistycznym - jest ich tam ok. 100, mniej wiecej po kilka
w mniejszych landach i kilkanascie w wiekszych.
To poziom, ktéory w Polsce nazwalibysmy akurat
subregionalnym, a zwazywszy proporcje ludnosciowe
i obszarowe wobec Niemiec, musialoby by¢ ich u nas od-
powiednio ok. 50-70. Jest to rozpietos¢ odpowiadajaca
czemu$ posredniemu pomiedzy 49 starymi wojewodz-
twami a 72 podregionami statystycznymi NTS-3, przy
czym oczywiscie w zaden sposob nie postuluje, aby taki
subregionalny poziom terytorialny byt oparty na jednym
lub drugim z tych podzialéw - ich przywotanie stuzy je-
dynie wyobrazeniu skali przecietnej jednostki. Wydaje sie,
ze s3 to wlasciwe ramy przestrzenne dla realizacji co naj-
mniej dwoéch waznych zadan publicznych: planowania
przestrzennego i ponadlokalnego transportu zbiorowego.
W przypadku planowania chodzi tu o mozliwos¢ stworze-
nia realnych centréw kompetencji planistycznych o charak-
terze publicznym, dziatajagcych w sposob staly i zorganizo-
wany zaréwno na gruncie planowania ponadlokalnego, jak
i wsparcia urbanistycznego dla gmin. Istniejace powiaty sa
w wiekszosci zbyt male, aby zorganizowa¢ i utrzymac takie
zespoly, stolice wojewodztw zas zbyt odlegle dla codzien-
nej pracy w tej dziedzinie. Podobnie subregion ma sens na
polu transportu publicznego. Jest to skala, w ktorej mozna
zorganizowa¢ policentryczne uklady sieci transportowej,
nie oparte tylko na dojazdach do jednego miasta powia-
towego — w subregionie bedzie ich kilka. Taka sie¢ (glow-
nie autobusowa, cho¢ mozliwe jest wlaczenie takze nie-
ktérych linii kolejowych o charakterze mocno lokalnym/
dojazdowym) musi by¢ scisle skorelowana z regionalnymi
przewozami kolejowymi, ktére jednak powinny pozostac
domeng organizacyjng samorzadu wojewddztwa (cho¢
z mozliwym finansowaniem z wiekszej liczby zZrodet).

Subregiony powinny mie¢ charakter funkcjonalny,
a nie stawa¢ si¢ pelnoprawnymi jednostkami samorzadu
terytorialnego. Z przyczyn politycznych, emocjonalnych
i ambicjonalnych unikatbym nazywania takich subregio-
néw powiatami albo tworzenia ich poprzez przymusowa
konsolidacje powiatéw. Powinny by¢ raczej wyznaczone

przez wladze wojewddztwa jako jednostki podziatu po-
mocniczego. Mialyby funkcje odpowiadajaca raczej jed-
nostkom typu special districts albo joint boards. Mogltyby
nawet przybrac nazwe ,,zarzadéw planowania i transportu”.
Ustrojowo mialyby charakter nie tyle klasycznego zwigzku
samorzadowego, co raczej platformy wspotpracy pomiedzy
samorzadem lokalnym i regionalnym. Inspiracja mogtby
by¢ znowu model niemiecki, gdzie planowanie regionalne
oparte jest na zrzeszeniach samorzagdowych gmin i powia-
tow, ale opracowane przez nich dokumenty planistyczne
wymagaja zatwierdzenia przez wladze landu. Jednostki
subregionalne powinny mie¢ w skladzie swoich organéw
reprezentantow zaréwno samorzadéw lokalnych, jak i sa-
morzadu regionalnego - cho¢ bezposrednim zarzadzaniem
powinni zaja¢ sie raczej powotani do tego przez cialo poli-
tyczne fachowcy, a nie sami politycy samorzadowi.
Rozwigzania subregionalne s3 do pewnego stopnia nie-
zalezne od ewentualnych proponowanych przeze mnie
wczesniej do rozwazenia zmian dotyczacych samorzadu
powiatowego. W przypadku przekazania jego kompe-
tencji miastom, poziom subregionalny wydaje sie wrecz
niezbednym
Ale nawet w przypadku utrzymania powiatdw w nie-
zmienionym ksztalcie ustrojowym, terytorialnym i kom-
petencyjnym subregionalny poziom planowania prze-

zwornikiem  zreformowanego systemu.

strzennego i zarzadzania transportem zbiorowym jest
nadal potrzebny z przyczyn funkcjonalnych. Tak jak
w niektérych landach niemieckich przedstawiciele powia-
tow mogliby wchodzi¢ w sklad organéw zrzeszenia sub-
regionalnego, do rozstrzygniecia czy jako jedyni repre-
zentanci samorzadéw ze swojego obszaru czy np. razem
z przedstawicielami miast powiatowych (ale moze juz bez
indywidualnej reprezentacji kazdej gminy subregionu).
Sposob reprezentacji samorzaddw lokalnych jest w pewnym
sensie kwestig wtorng, do ustalenia na etapie szczegélowym.

By¢ moze wraz z umacnianiem poziomu subregionalnego
mozliwe byloby przejmowanie przez niego kolejnych kom-
petencji (np. centra obstugi inwestoréw czy agencje rozwoju
gospodarczego, promocja i organizacja turystyki). Mogtoby
to stanowic czgsciowe antidotum na postulaty zwiekszania
liczby wojewddztw, dla ktérych najczesciej gléwnym real-
nym argumentem jest podwyzszenie formalnego statusu
miast majacych by¢ ich nowa siedziba.

3.3. Co z gminami?

Z przedstawionych wyzej rozwazan wylania si¢ model
systemu terytorialno-administracyjnego, w ktérym mo-
glyby pozosta¢ tylko dwa poziomy polityczne samorzadu
(gminy i wojewoddztwa), ale uzupelnione przez dwa do-
datkowe poziomy funkcjonalne (powiaty i subregiony),
stuzace z jednej strony wspolpracy samorzadowej, z dru-
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giej natomiast nadajagce ramy terytorialne przeptywom
i rozliczeniom finansowym. Przy czym w obrebie poziomu
gminnego mielibySmy jeszcze dodatkowo bardziej wyra-
zista niz do tej pory hierarchizacje funkcjonalng jednostek,
powstala dzieki transferowi zadan powiatowych do czesci
miast. Ta hierarchizacja i zréznicowanie gmin pod wzgledem
zadan i kompetencji mogg mie¢ tez istotny wplyw na kwe-
stie ewentualnych zmian mapy administracyjnej na poziomie
gminnym. Od razu zaznaczg, ze nie wierze, znow kierujac sie
obserwacjg politycznego pragmatyzmu rzadzacych - nieza-
leznie od ich opcji politycznej, w zZadng radykalng jednora-
zowa reforme gmin, prowadzacg do mocnego zmniejszenia
ich liczebnodci poprzez odgérng konsolidacje. Natomiast
mozliwe wydaje si¢ uruchomienie mechanizméw prowadza-
cych do usprawnienia zarzadzania na poziomie gminnym,
w drodze rozwigzan dobrowolnych - przede wszystkim
transferu kompetencji z mniejszych gmin do wiekszych,
a w niektorych przypadkach (acz z zalozenia znacznie mniej
licznych) poprzez faktyczne polaczenie dwdch lub wigcej jed-
nostek.

Préby powigkszania granic administracyjnych duzych
i $rednich miast poprzez selektywne i silowe wlaczanie
pojedynczych miejscowosci z sasiednich gmin (casus
Rzeszowa i Opola) uwazam za droge donikad, dzialajaca
tylko doraznie i na krotka mete, a rujnujacg wzajemne
zaufanie, bedace podstawa mozliwosci bardziej wszech-
stronnej integracji zarzadzania w dtuzszym horyzoncie
czasowym i szerszym wymiarze terytorialnym. To wiecz-
ne ,gonienie kroliczka”, poniewaz rozwoj przestrzenny
bedzie zawsze szybszy i wyprzedzajacy wobec procesow
zmian granic administracyjnych. Zdecydowanie wigce;j
sensu ma wariant zielonogorski, czyli petne i dobrowolne
polaczenie gminy miejskiej i obwarzankowej gminy wiej-
skiej, nawet za cen¢ zachet do takiego dzialania poprzez
»bonusy” finansowe. By¢ moze stracong szansg na inng
forme zainicjowania tych procesow jest ostatnio wprowa-
dzona reforma planowania. Mogla ona wymusi¢ na pa-
rach gmin tworzacych podwdjny uklad miejsko-wiejski
sporzadzenie i uchwalenie wspolnych strategii rozwoju
i planéw ogolnych, dajac w zamian w stosunku do po-
zostalych gmin np. dodatkowy czas (rok lub dwa) na
ukonczenie tego procesu (i moze dodatkowe jego finan-
sowanie). Poki co pary gmin typu miejska-wiejska s
traktowane pod praktycznie kazdym wzgledem jak dwa
osobne organizmy samorzadowe, mimo ze zaprzecza to
podstawowej idei ksztaltowania podziatu terytorialne-
go w Polsce, wyrazonej w art. 15 ust. 2 Konstytucji RP,
wskazujacej, iz przy jego tworzeniu nalezy uwzglednia¢
wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe, a takze za-
pewnic¢ jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywa-
nia zadan publicznych.

Przypadek Zielonej Gory, kiedy to gmina wiejska zo-
stala wlaczona w granice miasta, powinien by¢ raczej wy-
jatkiem - wynikal ze statusu miasta jako powiatu grodz-
kiego. Naturalnym efektem polaczenia gminy miejskiej
i obwarzankowej gminy wiejskiej powinno by¢ w zdecy-
dowanej wigkszosci przypadkéw utworzenie jednej gminy
miejsko-wiejskiej, a nie poszerzenie granic miasta. Format
gminy miejsko-wiejskiej jest na tyle naturalny, ze w ostat-
nich kilkunastu latach mieliSmy nawet do czynienia ze
zjawiskiem ,,odmiastowienia” w niektérych gminach i wy-
dzielenia czesci wiejskiej z miasta w ramach tej samej gmi-
ny (np. Wiadystawowo, Dziwnéw), co zresztg prowadzilo
w dyskursie medialnym do bezzasadnych wnioskéw o naj-
szybciej wyludniajacym si¢ miescie w Polsce. Na marginesie
warto zauwazy¢, ze polaczenie gminy miejskiej i wiejskiej
w praktyce ,likwiduje” suburbanizacje wokdt matych
i $rednich miast — oczywiscie na poziomie wylacznie
statystycznym i o ile analizujemy procesy demograficzne
i inwestycyjne na poziomie catych gmin (bez wyodrebnia-
nia ich cze$ci miejskich i wiejskich).

Podstawowego mechanizmu usprawnienia zarzadza-
nia na poziomie gminnym upatruj¢ jednak nie w zmia
nach na mapie administracyjnej, a w mechanizmach
wspolpracy samorzadowej, przede wszystkim w formie
porozumien. Zamiast dokonywa¢ radykalnych zmian te-
rytorialnych, powinni$my si¢ pogodzi¢ z innym, acz by¢
moze rdwnie rewolucyjnym podejsciem - Ze gmina gminie
nieréwna. A rozwigzaniem pozwalajacym na ich réznico-
wanie jest przekazywanie bardziej wyspecjalizowanych
lub niemozliwych do utrzymania w danej jednostce zadan
i kompetencji do sasiedniego wiekszego osrodka - poki
co, jeszcze bez definitywnego likwidowania coraz bardziej
~wydrazonej” w ten sposob gminy. By¢ moze ta finalna
cze$¢ procesu i tak zajdzie z czasem. W uktadach powia-
towych, gdzie mamy tylko jedno znaczace miasto, moze to
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej poziom gminny stanie
si¢ najpierw funkcjonalnie, a z czasem i faktycznie, prak-
tycznie tozsamy z dotychczasowym zasiegiem powiatu.
Ale bez naruszania spotecznego i politycznego spokoju, kto-
ry malym wspolnotom lokalnym sie réwniez nalezy.

Podsumowujac, wierze, ze pomiedzy utrzymaniem ty-
ranii status quo a probami dokonania radykalnej zmiany
na samej mapie administracyjnej, skutkujacej rozbudze-
niem poteznych emocji spotecznych, szczegdlnie w mniej-
szych miastach powiatowych lub gminach wiejskich, ist-
nieje przestrzen na powazna rozmowe o alternatywnych
rozwigzaniach, ktére — cho¢ naruszaja niektore lokalne
interesy - daja szanse na zbudowanie szerszego poparcia dla
proponowanych reform.
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Ustrojowe przesuni¢cie w samorzadzie.
Jaka przyszio$¢ samorzadu gminnego i powiatowego?

Autor: dr hab. Dawid Szescilto

4.1. Zalozenia ogolne

Podzial terytorialny powinien by¢ konsekwencja re-
fleksji nad optymalng organizacja zadan publicznych,
ktéra bedzie dazyta do rownowagi miedzy efektywnoscia
obstugi mieszkancéw oraz zapewnieniem podmiotowe;j
roli wspolnot lokalnych w zarzadzaniu tymi zadaniami.

Stad dyskusja nad ewentualnymi zmianami w podziale

terytorialnym musi by¢ powigzana z obserwacja zjawisk

i wyzwan majacych miejsce w kluczowych sferach zadan

dzi$§ istniejacych podmiotéw administracji publicznej.

W niniejszym opracowaniu poddaje pod rozwage pro-

pozycje kompleksowej przebudowy ustroju samorzadu

lokalnego, ktora polega w najwiekszym uproszczeniu na
przeniesieniu samorzadu gminnego na poziom wyzej,
tj. poziom obslugiwany dzi$ przez samorzad powiatowy.

Koncepcja ta jest tu prezentowana w zarysie ogélnym, nie

jako gotowy i dopracowany w pelni zestaw rozwiazan, ale

raczej z zamiarem poszerzenia pola debaty oraz wyjscia
poza utarty szlak w dyskusjach o podziale terytorialnym.

Wykracza ona wiec poza takie, najczesciej dyskutowane,

pomysly jak:

« likwidacja powiatéw poprzez rozdystrybuowanie ich
zadan pomiedzy gminy oraz wojewddztwa samorzg-
dowe;

« konsolidacja terytorialna na poziomie gmin, czy to
w wariancie odgornego laczenia, czy tez stymulowa-
nia (gléwnie finansowego) dobrowolnej konsolidacji;

« wprowadzenie na szerszg niz dotychczas skale zwigz-
kow metropolitalnych jako swoistego czwartego
poziomu wladzy samorzadowe;j.

4.2. Przyszlos¢ powiatéw - koncepcja ustrojowego
przesuniecia w samorzadzie

Mozna si¢ zgodzi¢, ze za funkcjonowaniem powiatow
w obecnej formule ustrojowej i zadaniowej przemawia
coraz mniej argumentéw. Po cze$ci niekwestionowa-
na stabo$¢ tego poziomu wladzy samorzadowej wynika
z niezrealizowania pierwotnej koncepcji tej jednostki
samorzadu terytorialnego. Przypomnijmy, ze mape po-
wiatéw uksztaltowano niezgodnie z pierwotnym zaloze-
niem ,,5-15-50” (5 gmin wchodzacych w sklad powiatu,
stolica powiatu liczaca co najmniej 15 tys. mieszkancow
i co najmniej 50 tys. mieszkancéw w powiecie). Co jeszcze

istotniejsze, nie udalo si¢ zmaterializowa¢ takze w pelni
idei, aby powiaty staly sie wytrychem do przeksztalcenia
Polski resortowej', czyli konsekwentnego usamorzado-
wienia funkcji realizowanych lokalnie przez terenowe
jednostki administracji rzadowej. Symbolem porazki
tych staran jest cho¢by niepowodzenie przy wiaczaniu
w struktury administracji powiatowej policji oraz in-
nych instytucji bezpieczenstwa publicznego, a takze fakt,
ze zadania administracji rzagdowej przewazaja jednak nad
zadaniami wlasnymi w calkowitej puli funkgji realizowa-
nych przez powiaty?.

Do porazki powiatéow przyczynily si¢ takze systemowe
dysfunkcje w kluczowych obszarach zadan wlasnych sa-
morzadu powiatowego. Na czolo wysuwa sie tu zwlaszcza
ochrona zdrowia, gdzie powiatom przypadla gtéwna rola
w zarzadzaniu najbardziej newralgicznym i deficytowym
obszarem w postaci lecznictwa szpitalnego. Jednoczesnie
w skrajnie scentralizowanym systemie publicznej opieki
zdrowotnej powiat pozbawiony jest realnej podmiotowo-
$ci w zarzadzaniu lokalnym systemem opieki zdrowotnej,
poniewaz instrumenty finansowe i regulacyjne pozostaja
w dyspozycji organéw administracji rzagdowej, zwlaszcza
Narodowego Funduszu Zdrowia. Samorzad powiatowy
zostal wmontowany w system, gdzie jego rola zostala
sprowadzona, zwlaszcza po zastgpieniu regionalnych kas
chorych scentralizowanym platnikiem w postaci Naro-
dowego Funduszu Zdrowia, do klienta administracji rzg-
dowej, pozbawionego nie tylko zdolnosci do kreowania
wlasnej polityki zdrowotnej, ale tez solidnej pozycji prze-
targowej w relacjach z ptatnikiem’.

Powiatom w istocie trudno jest znalez¢ argumenty na
rzecz ich dalszego funkcjonowania w obecnej formule.
Najprostszy postulat likwidacji tego poziomu samorzad-

1 J. Emilewicz, A. Wolek, Reformatorzy i politycy. Gra o reforme¢
ustrojowg 1998 r. widziana oczami jej aktorow, Fundacja Rozwoju De-
mokracji Lokalnej, Warszawa 2000, s. 36.

2 B. Jaworska-Debska, Powiaty w systemie samorzadu terytorialne-
go, [w:] ]. Supernat (red.), Miedzy tradycja a przysz{oscig w nauce pra-
wa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 243-252.

3 D. Szedcito, Zmierzch decentralizacji? Instytucjonalny krajobraz
opieki zdrowotnej w Europie po nowym zarzadzaniu publicznym,
Warszawa 2017.
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nosci i rozlozenie jego zadan pomiedzy gminy a woje-
wodztwo samorzadowe jest komunikacyjnie zrozumia-
ly i intuicyjnie naturalny, jednak lekcewazy refleksje na
temat zjawisk i wyzwan w poszczegélnych sferach zadan
publicznych. W co najmniej kilku kluczowych obszarach
taka refleksja moze bowiem prowadzi¢ do wniosku, ze po-
ziom terytorialny generalnie odpowiadajacy dzisiejszym
powiatom moze by¢ optymalny dla istotnej liczby zadan
obecnie przypisanych gminom. Wynika to z ewolucji na-
tury i zakresu tych zadan na przestrzeni ostatnich dekad.
Powiat wydaje si¢ potencjalnie optymalnym poziomem
realizacji zadan zwlaszcza w takich kluczowych obsza-
rach zadan gminnych, jak: gospodarowanie odpadami,
transport publiczny, planowanie przestrzenne, adaptacja
do zmian klimatycznych, ochrona zdrowia, a by¢ moze
takze oswiata.

W kazdym przypadku logika przemawiajaca za po-
tencjalnym ,upowiatowieniem” zadan jest nieco inna.
Przykladowo, w sferze gospodarki odpadami doszto na
przestrzeni ostatnich trzech dekad do catkowitej zmiany
celéw i metod realizacji zadan. W uproszczeniu, nie ogra-
niczamy si¢ juz do odbierania odpadéw i ich skltadowania
w miejscach przeznaczonych, ale oczekujemy wysokiego
wskaznika recyklingu, co wymaga budowy skomplikowa-
nych i kosztownych instalacji i systeméw. Ekonomiczny
sens takich inwestycji ro$nie, jezeli obstuguja one wigkszy
obszar, nie méwiac juz o tym, ze wiele gmin jest zbyt sta-
bych, by samodzielnie realizowaé niezbedne inwestycje.
Realizacja tych zadan w formule zwigzkéw miedzygmin-
nych jest oczywiscie jakims$ rozwigzaniem w takiej sytua-
cji, ale mnozenie dodatkowych bytéw instytucjonalnych
zamiast ulokowania zadania na odpowiednim poziomie
administracji publicznej budzi uzasadnione watpliwosci.

W kontekscie transportu publicznego, aktualny, dys-
funkcjonalny podzial zadan migdzy gminy i powiaty wy-
daje si¢ jedng z przyczyn problemu tzw. wykluczenia ko-
munikacyjnego. Niezaleznie od ograniczen finansowych
i strukturalnych, utrzymywanie odrebnego rezimu gmin-
nych i powiatowych przewozéw pasazerskich nalezy wi-
dzie¢ jako bariere dla tworzenia zintegrowanych i spéjnych
lokalnych systeméw transportu zbiorowego, odpowied-
nio polaczonych z systemem regionalnym i krajowym.
W raporcie Polska samorzagdow zarysowalismy zreby mo-
delu, w ktérym na szczeblu dzisiejszego powiatu cigzyta-
by odpowiedzialno$¢ za zapewnienie skomunikowania
wszystkich osrodkow znajdujacych sie na tym obszarze®.

4 D. Szescilo (red.), Polska samorzadow. Silna demokracja, skutecz-
ne paristwo, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2019, s. 72
i nast.

W obszarze kluczowych ustug spolecznych, ochrony
zdrowia i edukacji réwniez istnieja argumenty przema-
wiajgce za zlokalizowaniem zasadniczej odpowiedzialno-
$ci na poziomie odpowiadajacym dzisiejszemu szczeblowi
powiatowemu. W przypadku ochrony zdrowia poziom
obecnego powiatu moze by¢ optymalna lokalizacja dla
organizacji i integracji lokalnych systeméw podstawowe;j
opieki zdrowotnej oraz ambulatoryjnej opieki specjali-
stycznej, przy jednoczesnym przeniesieniu na poziom sa-
morzadu wojewddztwa roli organizatora wysokospecjali-
stycznej opieki szpitalnej. Taka reforma bytaby szansa na
przeksztalcenie (a nie likwidacje) istniejacych dzis szpitali
powiatowych w sie¢ lokalnych doméw zdrowia, skupio-
nych na wsparciu podstawowej opieki zdrowotnej, zapew-
nieniu opieki $wigtecznej i nocnej oraz ambulatoryjnej
opieki specjalistyczne;j.

W sferze o$wiaty konsolidacja na poziomie dzisiejszych
powiatow ulatwiltaby koordynacje i integracje miedzy po-
szczegdlnymi elementami systemu o$wiaty, a takze umoz-
liwitaby optymalizacje zarzadzania zasobami oswiato-
wymi, tj. infrastruktura szkolng. Pozwolitaby takze na
upowszechnienie i utatwienie we wdrazaniu ustug wspol-
nych w o$wiacie, takich jak ustugi rachunkowe i ksiegowe,
kadrowe czy zwigzane z utrzymaniem infrastruktury.

Wreszcie, warto si¢ zastanowié, czy catkiem nowa,
lecz niezwykle istotna misja samorzadu lokalnego w po-
staci wsparcia adaptacji do zmian klimatycznych moze
by¢ skutecznie realizowana przez samorzady gminne
w ich obecnej strukturze. Mowa zwlaszcza o dziataniach
na rzecz transformacji energetycznej i wsparcia lokalne;j
samodzielnos$ci energetycznej opartej na zrodlach odna-
wialnych. W tym przypadku ponownie mniejszym gmi-
nom wydaje si¢ brakowac potencjalu finansowego, tech-
nicznego i organizacyjnego, aby skutecznie prowadzi¢
lokalne wysilki na rzecz transformacji energetyczne;j.

Zaprezentowany kierunek zmian oznacza w sensie for-
malnym likwidacje dzisiejszych powiatow, lecz w calko-
wicie odmiennym scenariuszu niz wyrugowanie tego
poziomu wladzy samorzadowej. Oznacza bowiem ,,ustro-
jowe przesuniecie”, tj. przeniesienie samorzadu gminnego
na poziom obecnego powiatu, zapewne z korekta dzisiej-
szej liczby i mapy powiatéw. Jednostki powstale z takiego
przeksztalcenia mialyby status gmin przy jednoczesnej
likwidacji powiatu, jednak gmina zasadniczo zmienitaby
swoj charakter. Pozostawienie gminy przy jej jednoczes-
nym przeniesieniu na poziom dzisiejszego samorzadu
powiatowego jest jedyna konstytucyjnie dopuszczalng
formulg realizacji proponowanej reformy, poniewaz na
strazy trwalo$ci gminy jako podstawowej jednostki sa-
morzadu terytorialnego stoi art. 164 ust. 1 Konstytucji RP.
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W przedstawionej propozycji mozna upatrywaé nie
tylko dostosowania podziatu terytorialnego do ewolucji
zadan publicznych znajdujgcych sie w domenie samorzg-
du terytorialnego. To takze okazja do nowego otwarcia
na innych polach. Po pierwsze, mozna to wykorzysta¢
jako szanse poglebienie procesu decentralizacji poprzez
wzmocnienie roli zreformowanego i przebudowane-
go samorzadu gminnego w obszarach, gdzie z réznych
przyczyn decentralizacja zostala zahamowana lub nie-
dokonczona. Przykladem jest sfera bezpieczenstwa pub-
licznego, gdzie nalezaloby rozwazy¢ zwlaszcza czesciowe
usamorzadowienie policji i zastapienie dzisiejszych strazy
gminnych wyodrebniong czedcig struktur policji koordy-
nowanych z poziomu samorzadu gminnego.

Jeszcze istotniejsze byloby wykorzystanie takiej reformy
do realnej przebudowy modelu rzadzenia w samorzadzie
gminnym. Problemy wynikajace z modelu uksztattowa-
nego poprzez wprowadzenie w 2002 r. bezposrednich
wyboréw wdjtéw, burmistrzow i prezydentdw miast s3
powszechnie znane. Nasilily si¢ one jeszcze po rozszerze-
niu systemu okregéw jednomandatowych w wyborach do
rad gmin. Z jednej strony moéwi si¢ o zjawisku lokalnego
prezydencjalizmu tam, gdzie organ wykonawczy posiada
stabilng wigkszos¢ w radzie®. Z kolei w przypadku anta-
gonizmu politycznego na linii prezydent-rada, powszech-
nym zjawiskiem jest blame game, a niekiedy wyniszczaja-
cy konflikt, ktory rzutuje na skutecznos¢ dzialania gminy.

Odpowiedz na pytanie, kto rzadzi w samorzadzie
gminnym, nie jest dzi§ zatem latwa. Panuje dos¢ po-
wszechne przekonanie o stabosci rad i radnych, mimo ich
formalnego statusu jako organdw stanowigcych w gminie.
W ostatnich latach podejmowane byly inicjatywy legis-
lacyjne, ktére miaty dazy¢ do wzmocnienia pozycji rad-
nych. Mowa zwlaszcza o przyjetej przez Sejm na prze-
fomie 2017 i 2018 r. ustawie o zmianie niektérych ustaw
w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybiera-
nia, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw
publicznych. Obok wprowadzenia dwukadencyjnosci,
czyli ograniczenia okresu sprawowania urzedu przez woj-
tow, burmistrzow i prezydentéw miast, ustawa ta zawiera-
ta narzedzia zwiekszajace kontrole rady na dziatalnoscia
organéw wykonawczych.

Wprowadzila ona zwlaszcza obowigzek przygotowania
i przedstawienia przez wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) radzie raportu o stanie gminy. Dyskusj¢ nad rapor-

5 Zob. np. A. Gendiwilt, Zmiany niezauwazone? O tym, jak zadziata-
1y jednomandatowe okregi wyborcze w wyborach do rad gmin w 2014
roku, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Masz%20Glos/Adam-Gendzwill-Zmiany-niezauwazone.pdf.

tem wienczy gtosowanie nad wotum zaufania dla organu

wykonawczego. W przypadku nieudzielenia woéjtowi wo-

tum zaufania w dwdch kolejnych latach rada gminy moze

(ale nie musi) podja¢ uchwale o przeprowadzeniu referen-

dum w sprawie odwotania wdjta. Ustawa zagwarantowala

takze radnym uprawnienia ,,do uzyskiwania informacji

i materiatéw, wstepu do pomieszczen, w ktdrych znajduja

sie te informacje i materialy, oraz wgladu w dzialalnos¢

urzedu gminy (powiatu, wojewodztwa), a takze spotek

z udzialem samorzadu, spolek handlowych z udzialem

samorzadowych oséb prawnych, samorzadowych osob

prawnych, oraz zakladéw, przedsigbiorstw i innych samo-
rzadowych jednostek organizacyjnych”. Wreszcie, wpro-
wadzono takze instytucje interpelacji i zapytan radnych,

z czternastodniowym terminem na udzielenie przez or-

gan wykonawczy odpowiedzi.

Te zmiany nie wplynely jednak, jak si¢ wydaje, na za-
sadnicza zmiang w praktyce funkcjonowania lokalnych
systemoéw wladzy, a jakiekolwiek dalej idace zmiany wy-
daja si¢ malo realne bez bardziej calo$ciowej przebudowy
systemu samorzadowego. Stad proponowane tu ustrojo-
we przesuniecie, ze wzgledu na calkowite przeksztalcenie
obecnego systemu, mozna traktowaé jako potencjalne
otwarcie ,okna mozliwosci” dla zmian w systemie wta-
dzy lokalnej. Na te zmiany mogg si¢ skladac trzy gtéwne
komponenty:

o zmiana struktury organéw wiadzy samorzadowej
w zreformowanej (tj. przesunietej na dzisiejszy
szczebel powiatowy) gminie;

Jakkolwiek Konstytucja RP stoi na strazy podzia-
tu wladzy w samorzadzie na organy stanowigce
i wykonawcze®, istnieje pole do zmiany ksztal-
tu i podziatu zadan miedzy te organy. Wydaje sie,
ze bardziej otwartej i mniej scentralizowanej oraz
sprzy-
jaloby przeksztalcenie jednoosobowego organu
wykonawczego w swoisty rzad lokalny wybiera-

zindywidualizowanej formule rzadzenia

ny przez rade w kilkuosobowym skladzie pod
przewodnictwem wdjta (burmistrza, prezydenta),
ale z zachowaniem wzglednej samodzielnosci po-
zostalych czlonkéw tego gremium w obszarze po-
wierzonego im portfolio zadan samorzadowych.
To swoiste odwzorowanie struktury rzadu cen-
tralnego z ministrami odpowiedzialnymi za po-
szczegélne dzialy administracji rzadowej. Tak
skonstruowany ,,rzad gminny” mialby wiec swoich

6 Stosownie do art. 169 ust. 1 Konstytucji RP jednostki samorzadu
terytorialnego wykonuja swoje zadania za po$rednictwem organdw sta-
nowigcych i wykonawczych.
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»ministrow” odpowiedzialnych za np. edukacje,
ochrone zdrowia, transport publiczny i infrastruktu-
re, sprawy spoleczne czy kulture. Jednoczesnie nale-
zaloby zapewni¢ dalsze wzmocnienie wptywu rady na
kluczowe decyzje i kierunki dziatania gminy. Dotyczy
to np. udzialu rady w obsadzie stanowisk kierowni-
czych w gminnych jednostkach organizacyjnych.
zmiana systemu wyborczego do organéw stano-
wigcych w gminie poprzez calkowite odejscie od
systemu jednomandatowych okregéw wyborczych,
zwlaszcza w strong modeli zapewniajacych wigksze
reprezentatywnos$¢ réznych srodowisk lokalnych;
Wzorcdw mozna upatrywac zwlaszcza w systemach
zakladajacych utworzenie jednego okregu wy-
borczego dla calej gminy i wyposazenie wyborcy
w prawo oddania wielu gloséw na wybranych kan-
dydatow z réznych list wyborczych. Rozwazy¢ moz-
na takze przetestowanie bardziej skomplikowane-
go, ale efektywnego w zakresie reprezentatywnosci
wyborcéw, systemu tzw. pojedynczego glosu prze-
chodniego (Single Transferable Vote), znanego z wy-
boréw lokalnych w Irlandii, Irlandii Pétnocnej czy
Szkocji.

wzmocnienie mechanizméw partycypacji i obywa-
telskiego wspotzarzadzania w kluczowych sferach
zadan samorzadu terytorialnego.

Proponowana reforma naturalnie rodzi wyzwanie
z punktu widzenia demokracji lokalnej, poniewaz
oddala wtadze samorzadowg od mieszkancéw. Zre-
dukowanie potencjalnego deficytu demokracjilokal-
nej wymaga szczegdlnej troski o mechanizmy oby-
watelskiego wspoélzarzadzania sprawami lokalnymi.
W obecnych warunkach ograniczaja si¢ one do
narzedzi o charakterze konsultacyjno-opiniodaw-
czymi. Najbardziej konkretnymi i wigzacymi in-
strumentami pozostajg budzet obywatelski i refe-
rendum lokalne. Pierwszy mechanizm ma jednak
$cisle ograniczony zakres, drugi jest za§ w zasadzie
nieuzywany gléwnie z uwagi na wysokie wymogi
frekwencyjne, warunkujace wiazacy charakter glo-
sowania mieszkancéw. Nalezy rozwazy¢ zwlaszcza
uproszczenie formuly referendow, by¢ moze wraz ze
stopniowym wdrazaniem rozwigzan umozliwiaja-
cych elektroniczne glosowanie. Wydaje sie, ze warto
takze przemysle¢ zmiane formuly istniejacych or-
gandéw konsultacyjnych (np. rad oswiatowych, rad
senioréw, rad dzialalnosci pozytku publicznego)
poprzez przyznanie im choc¢by ograniczonych kom-
petencji wspoldecyzyjnych w obszarach objetych ich

mandatem.

4.3. Konkluzje

Zaprezentowany tu kierunek rewizji uksztaltowanego
w latach 90. modelu samorzadu lokalnego oznaczalby naj-
dalej idace zmiany ustrojowe od przeszto 25 lat. Jakkol-
wiek ich wprowadzenie wigzaloby si¢ z wysitkiem tech-
nicznym i organizacyjnym, nie mamy tu do czynienia
z ksztaltowaniem modelu ustrojowego oderwanego od
aktualnych realiow, ile raczej dostosowaniem ustroju te-
rytorialnego do ewolucji zadan publicznych znajdujacych
sie w domenie samorzadu lokalnego. Nie jest to jedno-
cze$nie propozycja nastawiona wylacznie na upraszcza-
nie systemu wladzy lokalnej i ograniczanie administracji
publicznej w duchu ,taniego panstwa”, ale konsekwencja
refleksji na temat tego, jak zmieniajg si¢ uwarunkowania
calego systemu zarzadzania publicznego w Polsce.

W wydanym juz ponad 10 lat temu raporcie zespotu
Jerzego Hausnera Narastajace dysfunkcje, zasadnicze dy-
lematy, konieczne dziatania, poswigconym refleksji nad
problemami samorzadnosci w Polsce, autorzy przekony-
wali, Ze: ,,Jednak juz teraz trudno wyobrazi¢ sobie likwi-
dacje powiatu jako jednostki samorzgdu. Administracja
powiatowa mocno wpisala si¢ w struktury dzialania lo-
kalnego i jej utrzymanie jest twardym wyrazem rozwo-
jowych aspiracji lokalnych elit i $rodowisk™. To samo
mozna powiedzie¢ o samorzadach na szczeblu gminnym,
ktére w Swietle zarysowanej koncepcji bytyby najbardziej
dotkniete zmianami. Wszak wraz z przeniesieniem samo-
rzadu gminnego na poziom dzisiejszych powiatéw (nawet
przy jednoczesnym zwiekszeniu ich liczby) liczba gmin
zostataby znaczaco zredukowana.

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z opinig, Ze istniejace od dlugie-
go czasu i zakotwiczone lokalnie struktury wiadzy i admi-
nistracji z trudem poddaja si¢ jakimkolwiek przeksztal-
ceniom. Zarazem jednak na potrzeby otwartej dyskusji,
nie tylko akademickiej, nie nalezy od razu rezygnowac
z pomyslow, ktdre wiazg si¢ z daleko idacymi przeksztal-
ceniami. Reformy ustroju terytorialnego i administracyj-
nego nalezg z pewnoscia do bardziej skomplikowanych,
ale niezaprzeczalny sukces takich reform z lat 90., ktore
polozyty fundamenty zdecentralizowanego ustroju pan-
stwa pokazuje, ze nie warto z tego wysitku zrezygnowac.

7 J. Hausner i inni, Narastajace dysfunkcje, zasadnicze dylema-
ty, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzadnosci terytorialnej
w Polsce, Krakow 2013, s. 23.
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Czy Polska potrzebuje zmian liczby gmin
i (lub) powiatow?

Autor: dr Arkadiusz Babczuk

5.1. Wstep

Racjonalna dyskusja na temat liczebnos$ci oraz granic
gmin, powiatow i wojewodztw nie jest mozliwa, jesli punk-
tem wyjscia nie bedzie analiza oraz ewentualna rewizja za-
kresu zadan poszczegolnych typéw normatywnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Podejmujac kwesti¢ ewentualnych zmian liczby gmin,
powiatéow i wojewodztw, nalezy uwzgledni¢ nie tylko
dotychczasowe doswiadczenia polskich jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ale takze wyzwania zwigzane ze
zmianami klimatycznymi, demograficznymi ewolucja
miedzynarodowego $rodowiska bezpieczenstwa, a takze
przewidywanymi zmianami w politykach Unii Europej-
skiej, w szczegdlnosci polityce rozwoju regionalnego.

Z punktu widzenia przedmiotu niniejszej debaty do
szczegolnie istotnych wnioskéw plynacych z dotychcza-
sowej dzialalnosci polskich jednostek samorzadu teryto-
rialnego nalezy zaliczy¢:
 narastajacg presje na wzrost partycypacji spolecznej,

zar6wno w duzych miastach (ruchy miejskie), jak
i na terenach wiejskich (ruchy odnowy wsi, inicjaty-
wy finansowane poprzez fundusze soleckie), ktora
reprezentuje swoisty ,gléd demokracji na poziomie
podgminnym”,

« brak pozytywnej weryfikacji hipotezy znaczacych
ekonomii skali w ustugach publicznych §wiadczonych
przez jednostki samorzadu terytorialnego,

« narastajace trudnoéci w zakresie pozyskiwania wy-
kwalifikowanej kadry urzedniczej na obszarach pod-
legajacych silnemu wysysaniu kapitalu ludzkiego
przez wigksze osrodki miejskie,

« zjawisko negatywnej selekcji kadr w wigkszych o$rod-
kach miejskich wywotane brakiem konkurencyjnosci
wynagrodzen oferowanych przez jednostki samorza-
du terytorialnego w stosunku do sektora prywatnego.

Zmiany klimatyczne stawiajg na porzadku dziennym
kwestie zapewnienia skutecznej i efektywnej ochrony prze-
ciwpowodziowej, adaptacji do nieuchronnych gwalttow-
nych zmian pogody w sferze infrastruktury komunalnej,
a takze udziatu samorzadu terytorialnego w transformacji
energetycznej. Wspomniane kwestie zaréwno na modele
wykonywania dotychczas realizowanych przez samorzady

zadan, jak i teZ na nowo stawiajg na porzadku dziennym
zagadnienie optymalnego podzialu zadan pomiedzy sa-
morzadem terytorialnym a administracja rzadowa.

Zmiany demograficzne zachodzace w Polsce beda nie-
zwykle silnie ksztaltowa¢ skale i strukture popytu na
ustugi publiczne §wiadczone przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Bardzo niski wspdtczynnik dzietnosci nie-
gwarantujacy wymiany generacyjnej oraz znaczaca skala
migracji wewnetrznych powoduja szybkie wyludnianie sie
niektérych obszaréw kraju. Towarzyszy temu zauwazalny
spadek popytu na ustugi edukacyjne i wygasanie premii
demograficznej na rynku pracy. Wydltuzanie sie $redniej
dlugosci zycia nie tylko kreuje rosnacg presje na finanse
systemu ubezpieczen spolecznych, ale takze zasadniczo
zmienia charakter zglaszanego popytu na ustugi spotecz-
ne oferowane przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Jednoczesnie rosngcym wyzwaniem bedzie kwestia in-
tegracji cudzoziemcow, zaréwno zblizonych kulturowo
imigrantéw z Ukrainy, jak tez rodzin pracownikéw z Azji
i Ameryki Lacinskiej.

Wryjatkowo niekorzystana ewolucja migdzynarodowego
srodowiska bezpieczenstwa, jaka ma miejsce w ostatnich
latach rzutowac bedzie zasadniczo na warunki funkcjono-
wania systemu samorzadu terytorialnego, stanowiacego
przeciez element architektury instytucjonalnej panstwa.
W tym kontekscie nalezy w pierwszym rzedzie wspomnie¢
o0 koniecznos$ci budowy systemu odpornosci panstwa. Dwa
jego segmenty wymagaja gruntownego namystu, a takze
redefinicji roli samorzadu terytorialnego w tym zakresie.
Sa to zarzadzanie kryzysowe na wypadek katastrof natu-
ralnych lub wywolanych przez czlowieka (dywersja) oraz
obrona cywilna rozumiana jako ochrona ludnosci w czasie
konfliktu zbrojnego (tak pelnoskalowego, jak i przebiegaja-
cego ponizej oficjalnego progu wojny).

Niekorzystna ewolucja miedzynarodowego sSrodowiska
bezpieczenstwa powoduje takze dlugofalowa presje na
utrzymanie lub nawet wzrost wydatkow zbrojeniowych,
niezbednych dla przetrwania panstwa. Okoliczno$¢ ta be-
dzie zasadniczo utrudnia¢ zapewnienie hojnego czy tez
nawet cho¢by adekwatnego finansowania ustug publicz-
nych $wiadczonych przez samorzady, zmuszajac do prio-
rytetyzacji oraz kreatywnego, a czasem wprost radykal-
nego poszukiwania oszczednosci.
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Jesli chodzi o przewidywane zmiany w politykach Unii
Europejskiej, to nalezy przede wszystkim zauwazy¢ za-
mierzenia Komisji Europejskiej w zakresie centralizacji
oraz ograniczenia znaczenia polityki regionalnej. Plan
ten stawia na porzadku dziennym kwestie dostosowa-
nia infrastruktury instytucjonalnej wdrazania srodkéw
europejskich w kolejnych perspektywach finansowych.
Centralizacja polityki regionalnej w postaci przeniesie-
nia polityki rozwoju regionalnego na szczebel krajowy
wymusi redefinicje zadan samorzadu wojewodzkiego.
Pozbawienie go dotychczasowej kluczowej roli w polityce
rozwoju regionalnego wplynie zaré6wno na strukture ad-
ministracyjng samorzadu wojewodzkiego — ograniczenie
zatrudnienia w urzedach marszatkowskich - jak tez na
relacje pomiedzy samorzadem lokalnym a samorzadem
regionalnym. Ewentualne zmiany zakresu zadan oraz po-
dziatu kraju na wojewodztwa nie sg jednak przedmiotem
niniejszej debaty.

5.2. Korekty granic gmin

Zauwazy¢ nalezy, ze oprocz glosnych w ostatnich
latach konfliktéw spotecznych zwigzanych zrozszerzaniem
granic Opola i Rzeszowa czy tez przylaczeniem fragmen-
tu gminy Kleszczow do gminy Belchatéw mial tez miej-
sce pozytywny przyklad pofaczenia miasta Zielona Gora
z otaczajacy je gming Zielona Gora. Wydaje sig, ze przy-
padki budzace najwiecej kontrowersji zwigzane byly z pro-
bami wymuszenia transferu dochodéw podatkowych do
jednostki dysponujacej wigksza sila polityczna, ze szkoda
dla sytuacji finansowej gminy, ktorej czes¢ miala zostaé
przeniesiona do innej jednostki samorzadu terytorialnego.

W demokratycznym panstwie prawnym urzeczywist-
niajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej oraz szanu-
jacym samodzielnos¢ wspdlnot lokalnych zapewni¢ nale-
zy wzmocnienie ich ochrony przed préobami arbitralnego
wymuszania korekt granic. Zgodzi¢ si¢ natomiast nalezy
z teza, zZe pojawienie si¢ obszaréw funkcjonalnych jako
stref wzmocnionej wspdtpracy miedzygminnej przyczy-
nilo si¢ do oslabienia konfliktéw w tym zakresie.

5.3. Gminy i powiaty obwarzankowe

Polskie gminy i powiaty, w tym takze obwarzankowe
cechuje wysoki stopien zréznicowania. Stad préba zu-
nifikowanego podejscia do kwestii ewentualnego facze-
nia gmin oraz powiatéow obwarzankowych wydaje sie
ex definitione skazana na niepowodzenie.

Warto w tym kontekscie zwrdci¢ uwage na napie-
cia wewnetrzne majace miejsce w niektérych gminach
miejskowiejskich. Sprowadzaja si¢ one do preferowania
w polityce lokalnej intereséw czesci populacji zamiesz-
katej w mie$cie badz na terenie wspottworzacych gmine

wsi. Kwestia priorytetow w zakresie budowy, remontéw
i oswietlenia ulic, lokalizacja przystankéw komunikacji
zbiorowej, kreowanie okreslonych preferencji w podat-
kach lokalnych - to jedynie niektére typowe obszary
potencjalnie konfliktogenne.

Samorzad lokalny stuzy identyfikacji oraz artykulacji
intereséw lokalnych, ktére w ukladzie miasto-wie$ moga
by¢ zgota odmienne. Funkcjonowanie gmin obwarzanko-
wych moze stanowi¢ gwarancje uwzgledniania specyficz-
nych intereséw mieszkancow obszaréw wiejskich otacza-
jacych miasta. Ich ewentualne faczenie ze zlokalizowana
centralnie gming miejska winno nastepowaé wylacznie
na zasadzie dobrowolnosci. Przyznanie prymatu kulturze
dialogu, poszukiwaniu konsensusu i réwnowazenia inte-
resow wydaje si¢ lepszym rozwigzaniem réwniez z punk-
tu widzenia interesu panstwa jako catosci.

Odrebnym jest kwestia powiatow
obwarzankowych. Racjonalny dyskurs na temat po-
dziatu terytorialnego kraju na powiaty wymaga uprzed-
niego odniesienia si¢ do kwestii zadan powiatdw.

zagadnieniem

Przykladowo, jesli przyjeliby$smy, ze zasadniczy obszar
zadan powiatéw winny w przyszlosci wyznacza¢ kwestie
zarzadzania kryzysowego, obrony cywilnej, a by¢ moze
takze powszechnego szkolenia obronnego, to powiaty
obwarzankowe moglyby okaza¢ si¢ istotnym i godnym
zachowania elementem podzialu terytorialnego kraju.

5.4. Male jednostki (gminne i powiatowe)

Nalezy zauwazy¢, ze na tle rozwigzan przyjetych
w wielu krajach europejskich - np. we Wloszech lub
Hiszpanii, gdzie reprezentowany jest model gmi-
ny jednowioskowej - polskie gminy nalezy uzna¢ za
relatywnie duze. U progu przemian ustrojowych za-
chodzacych w Polsce od 1989 r. nasz kraj pozbawiony
byl geograficznej, administracyjno-politycznej i kul-
turowej ciagglosci oraz cechowat si¢ niskim stopniem
identyfikacji obywateli z panstwem. Samorzad gminny
odgrywal i w mojej ocenie nadal odgrywa trudng do
przecenienia role w zakresie wspierania postaw uczest-
nictwa w zyciu spotecznym, identyfikacji obywateli ze
sprawami publicznymi, artykulowania interesow lokal-
nych oraz kreowania wigzi spotecznych.

Wielokrotnie podnoszone w debacie publicznej
potencjalne ,korzysci skali” majace mie¢ wplyw na
koszty jednostkowe zadan wykonywanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego nalezy zestawic
z kosztami zwigzanymi ze zmniejszeniem efektyw-
nosci $wiadczenia ustug publicznych w nastepstwie
utraty nieformalnych mechanizméw kontroli spotecz-
nej. W literaturze przedmiotu, zaréwno anglosaskiej
(m.in. B. Dolery), jak i polskiej (m.in. M. Kachniarz),
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prozno szukaé potwierdzenia, ze wigksze jednost-
ki samorzadu terytorialnego funkcjonuja sprawniej
i bardziej efektywnie. Przeciwnie - zauwazy¢ moz-
na wystepowanie znaczacych dyzekonomii skali,
u podstaw ktorych lezy wspomniane juz ostabienie
naturalnych mechanizméw kontroli spolecznej, po-
wodowane oddalaniem si¢ administracji samorzado-
wej od obywateli, relatywnym rozrostem struktur sa-
morzadowych i wzrostem anonimowos$ci w relacjach
pomiedzy urzednikami samorzadowymi i radnymi
a mieszkancami.

Spolecznosci lokalne na obszarach wiejskich, ale takze
na terenie duzych miast coraz cz¢sciej zglaszaja potrzebe
wzrostu znaczenia demokracji na szczeblu podgminnym,
budzenia inicjatyw obywatelskich poprzez upodmioto-
wienie solectw, dzielnic oraz osiedli. Wyzwaniem wydaje
sie instytucjonalizacja tej partycypacji, w szczegdlnosci
wzmocnienie jednostek pomocniczych i ich rad w pro-
cesie realizacji gospodarki budzetowej gmin. Jako jeden
z mozliwych kierunkéw zmian wskazaé nalezy rezygna-
cje z fakultatywnosci funduszy soleckich oraz przyzna-
nie decydujacej roli soltysowi i radzie soteckiej w dys-
ponowaniu tymi $rodkami. Warto réwniez zaznaczy¢,
ze upodmiotowienie wspolnot lokalnych szczebla pod-
gminnego moze lagodzi¢ obawy przed ewentualnymi
procesami taczenia gmin.

Niezaprzeczalne jest jednak wystepowanie trudnosci
w dziatalno$ci niektérych mniejszych gmin, zwlaszcza
zlokalizowanych peryferyjnie lub pomiedzy duzymi
miastami. Wydaje sie, ze zasadnym bytoby poszuki-
wanie rozwigzan racjonalizujacych wykorzystanie za-
sobow kadrowych sektora samorzagdowego bez utraty
korzysci ptynacych z identyfikacji obywateli ze swoimi
»>malymi ojczyznami”. W tym kontekscie zasadnym
wydaje sie umozliwienie tworzenia miedzygminnych
centréw ustug wspolnych (MCUW). Najbardziej oczy-
wistg sferg obstugowa, ktéra moglaby podlega¢ takie-
mu funkcjonalnemu laczeniu, jest obszar finansowo-
-ksiegowy. Dotychczasowe rozwigzania ustrojowe nie
pozwalaja na pelnienie przez te sama osobe funkcji
skarbnika dwodch lub wigcej gmin czy tez wprost na
posiadanie wspdlnej obstugi finansowo-ksiggowej
dwoch lub wiecej gmin. Umozliwienie tworzenia mie-
dzygminnych centréw ustug wspélnych (MCUW)
pozwoliloby zachowa¢ zalety samorzadnosci lokalnej
w malych gminach przy jednoczesnym zapewnieniu
wspolnej obslugi tej niezwykle newralgicznej sfery
funkcjonowania gmin. Godnym rozwazenia wydaje
si¢ takze promowanie mozliwosci $wiadczenia ustug
finansowo-ksiegowych na rzecz malych gmin przez
podmioty sektora prywatnego.

5.5. Kwestia powiatow

Sposréd zadan publicznych pierwotnie decentralizo-
wanych na szczebel powiatowy czes¢ uleglto ponownej
recentralizacji - ,,finansowanie stuzb, inspekg;ji i strazy”.

Ponadto cze$¢ powiatdw wyzbyla si¢ swoich aktywow

ze sfery ochrony zdrowia. Jednoczes$nie zmniejszanie

si¢ liczby uczniéw szkdét ponadpodstawowych tworzy
presje na laczenie lub likwidacje niektérych z placowek.

W efekcie ujawnilo sie zjawisko ,,deficytu kompetencyj-

nego powiatow”. Z tych wzgledéw rozwazenia wymagaja

nastepujace kwestie:

e wyrazne wzmocnienie roli powiatéw w zakresie za-
rzadzania kryzysowego, obrony cywilnej, a by¢ moze
takze powszechnego szkolenia proobronnego,

« wyrazne wzmocnienie roli powiatow w zakresie prze-
ciwdziatania wykluczeniu komunikacyjnemu,

« przeniesienie zadan w zakresie lecznictwa stacjonar-
nego (szpitali) na szczebel wojewodzki,

o stworzenie mozliwosci transferu na szczebel powiato-
wy zadan gminnych, zwlaszcza w zakresie gospodar-
ki odpadami komunalnymi, jednak bez obligatoryj-
nosci tego rozwigzania,

o zmiana modelu kreowania organu wykonawczego
powiatu,

« ewolucyjna zmiana sieci powiatow.

Niekorzystna ewolucja miedzynarodowego srodowiska
bezpieczenstwa wymusza zwigkszong troske o stan syste-
mu odpornosci panstwa. Winien on obejmowac oprocz sit
zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, w tym wojsk opera-
cyjnych i WOT, takze obrone cywilng oraz powszechne
szkolenie proobronne. Wspoétczesna wojna charakteryzuje
si¢ brakiem jednoznacznego podziatu na lini¢ frontu oraz
zaplecze (nielinearny front). Jednoczesnie narastajg zagro-
zenia atakami o niskiej intensywnosci, to jest ponizej ofi-
cjalnego progu wojny i progu zobowigzan sojuszniczych
okreslonych w art. 5 Traktatu Pdinocnoatlantyckiego.
W zwigzku z tym niezbedna jest odbudowa obrony cywil-
nej, ktéra obejmowac musi:

» stworzenie nowych miejsc zapewniajacych schronie-
nie ludnosci cywilnej na wypadek atakéw lotniczych
oraz rakietowych,

« modernizacje oraz dostosowanie do wymogow
wspolczesnosci istniejacej substancji schronéw, ukryé
albo miejsc doraznego schronienia,

« zapewnienie biezgcego utrzymania i konserwacji
schronoéw, ukry¢ albo miejsc doraznego schronienia,

» zapewnienie urzadzen sygnalizacyjnych na wypadek
aktywnosci nieprzyjacielskich srodkéw napadu po-
wietrznego,

« zapewnienie magazynowania oraz dystrybucji na wy-
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padek konfliktu zbrojnego (w tym konfliktu niskiej
intensywnosci) niezbednych zapaséw wody, Zywno-
$ci oraz lekarstw,

« zapewnienie powszechnego dostepu do pomocy
przedmedycznej na wypadek konfliktu zbrojnego,

o zapewnienie powszechnej znajomosci procedur za-
chowania w sytuacji zagrozenia atakiem lotniczym
oraz rakietowym, w tym poprzez prowadzenie regu-
larnych ¢wiczen ludnosci.

Dazenie do odbudowy zasobéw rezerw osobowych sit
zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej wymusza powszech-
ne przeszkolenie wojskowe ludnosci. Pewnym ulatwie-
niem w tym zakresie winno by¢ stworzenie rozproszonej
terytorialnie sieci szkolenia proobronnego.

Niezaleznie od powyzszego, w $wietle do$wiadczen
z ostatniej powodzi, istnieje pilna potrzeba wzmocnienia
systemu zarzadzania kryzysowego, w tym poprzez za-
pewnienie jednoznacznej odpowiedzialnosci za kierowa-
nie zasobami zarzadzania kryzysowego.

Ograniczona pula srodkéw w systemie ochrony zdrowia
oraz konieczno$¢ radzenia sobie z nowymi wyzwaniami,
takimi jak zagrozenia epidemiczne, narastanie problemu
choréb cywilizacyjnych (choroby nowotworowe, choroby
serca), deficyt lekarzy w systemie ochrony zdrowia oraz
zmiany demograficzne, stawiajg na porzadku dziennym
kwestie stworzenia nowej sieci szpitali. Ograniczone za-
soby, jakimi dysponuje system ochrony, winny skfania¢
do unikania sytuacji dzialania w niedalekiej odleglosci
od siebie niedoposazonych oraz majacych szczuply baze
kadrowa szpitali wielospecjalistycznych. Samorzady po-
wiatowe nie byly dotychczas zdolne do uzgodnienia takiej
sieci, w ramach ktorej mialyby miejsce specjalizacja oraz
optymalne wykorzystanie zasobow szpitali powiatowych.
W zwigzku z tym zasadnym wydaje si¢ postulat umiesz-
czenia dotychczasowych szpitali powiatowych w gestii sa-
morzadu wojewddzkiego.

Naturalnymi obszarami zadan powiatéw sa przeciw-
dzialanie wykluczeniu komunikacyjnemu poprzez kre-
owanie i utrzymywanie regularnych potaczen autobuso-
wych oraz gospodarka odpadami komunalnymi. W tym
zakresie wypada jedynie wskaza¢, ze wiele gmin bardzo
dobrze radzi sobie z organizacja systemu gospodarki
odpadami komunalnymi. W zwigzku z tym wlasciwym
rozwigzaniem wydaje si¢ jedynie stworzenie mozliwosci
przejecia realizacji tego zadania od gmin przez powiaty.

Dla zwigkszenia zainteresowania mieszkancéw wybo-
rami do samorzadu powiatowego, wzmocnienia identyfi-
kacji z powiatem oraz wzrostu czytelnosci powiatowych
mechanizméw decyzyjnych zasadna wydaje si¢ zmiana
mechanizméw kreowania organéw wykonawczych po-

wiatu. Nalezy rozwazy¢ zastgpienie wyboru zarzadu
powiatu kierowanego przez staroste bezposrednimi wy-
borami monokratycznego organu powiatu (starosty).
Wprowadzenie takiej zmiany w odniesieniu do samorzg-
du gminnego korzystnie wptyneto na zainteresowanie sa-
morzadnoscia przez mieszkancéw oraz usprawnilo jego
dziatanie. Wydaje sie, ze w przypadku powiatéw réwniez
powinno przynie$¢ analogiczne efekty.

W kwestii zmiany sieci powiatéw wskaza¢ mozna kilka
mozliwych alternatywnych podejs¢.

Podejscie arbitralne mogloby polega¢ na wykreowa-
niu nowego podziatu administracyjnego kraju uznanego
przez ekspertéw za optymalny z punktu widzenia reali-
zacji zadan powiatéw. Naturalne bytoby oparcie tego po-
dziatu przede wszystkim na subregionach statystycznych.
W efekcie prowadzitoby to jednak do odtworzenia dawne-
go podzialu terytorialnego kraju na mate wojewddztwa.
Podejscie takie oznaczaloby przekreslenie dorobku wielu
nowych powiatéw, przerwanie rodzacych si¢ nowych wie-
zi 1 uktadéw cigzenia. Poprzez swoja arbitralnos¢ podej-
$cie to rodziloby istotne konflikty spoteczne.

Podejscie zachowawcze sprowadzaloby si¢ do pozosta-
wienia dotychczasowego podziatu terytorialnego kraju na
powiaty bez istotnych zmian.

Podejscie posrednie winno opierac si¢ na wyodrebnio-
nych dotychczas obszarach funkcjonalnych Niestety taki
sposob dokonywania zmian liczby i granic powiatéw
obarczony bylby wiekszoscia mankamentéw podejscia
arbitralnego.

W zwigzku z tym proponuje¢ podejscie ewolucyjne.
W historii polskiego samorzadu lokalnego - gminnego
i powiatowego - nie brak przypadkow prob zmiany przy-
naleznosci powiatowej poszczegolnych gmin. Motywacja
do takich prob - zazwyczaj nieudanych ze wzgledu na
lekcewazenie stanowiska wnioskujacych gmin — bywala
kwestia naturalnego cigzenia mniejszych gmin ku innym
niz obecne miasto powiatowe miastom $redniej wielkosci
ze wzgledu na specyfike rynku pracy, czy tez rynku edu-
kacyjnego. W zwiazku z tym, przyjmujac za punkt wyj-
$cia dotychczasowy podzial terytorialny kraju na powiaty,
nalezy ulatwi¢ — w okreslonych interwalach czasowych,
na przyklad dziesiecioletnich — zmiany przynaleznosci
powiatowej poszczegolnych gmin.

5.6. Wspolpraca jednostek samorzadu terytorial-
nego

Poza sporem pozostaje prawdziwosc tezy, ze sktonno$é
do wspdtpracy polskich samorzadéw jest ograniczona.
Odnoszac si¢ do tego zagadnienia, nalezy wskaza¢ na
dwie kwestie.
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Po pierwsze, dotychczasowe regulacje ustrojowe unie-
mozliwiaja lub istotnie utrudniaja podejmowanie niekto-
rych form wspétpracy. Na powyzszy problem wskazaltem
juz w punkcie trzecim, postulujac dopuszczenie mozliwo-
$ci tworzenia miedzygminnych centréw ustug wspolnych.
Bylaby to odpowiedz na potrzeby artykulowane przez
niektére jednostki samorzadu gminnego.

Po drugie, kwestia trudnosci we wspdtpracy miedzy-
gminnej ma znamiona uwarunkowania kulturowego.
Problem niskiego poziomu kapitatu spotecznego zaufania
i niekooperacyjnej kultury relacji spotecznych w Polsce
w naturalny sposéb musi odciska¢ swoje pietno takze na
sferze wspoétpracy pomiedzy jednostkami samorzadu te-
rytorialnego. W tym kontekscie pojawia si¢ pokusa na-
rzucenia przymusowej wspolpracy gmin w niektdérych
obszarach ich zadan. Cho¢ prima facie moze si¢ to wy-
dawa¢ atrakcyjnym podejsciem, nie rozwigzuje ono rze-
czywistych probleméw. Przymus moze bowiem sktaniaé
do wykonywania dziatan pozorowanych oraz generowa¢
kosztowne konflikty spofeczne i organizacyjne. Prawdzi-
wym - cho¢ mato spektakularnym, mato efektownym -
rozwigzaniem jest jedynie mozolne budowanie kultury
wspolpracy i wzajemnego zaufania.

5.7. Konkluzje

Laczenie gmin oraz likwidacja powiatéow nie wyda-
ja sie wlasciwym podejsciem do poprawy skutecznosci
oraz efektywnosci dzialania samorzadu terytorialnego
w Polsce. W najblizszych latach kluczowe moze by¢ wy-
pracowanie nowych form wspolpracy miedzygminnej
przy zachowaniu dotychczasowych rozmiaréw gmin
i istniejacych demokratycznych form kontroli spotecznej,
ktére uleglyby oslabieniu w procesie konsolidacji gmin.
Co wiecej, niezbedna wydaje si¢ pozytywna odpowiedz
na postulaty rozszerzenia zakresu partycypacji spotecz-
nej na poziomie podgminnym. W przypadku samorzadu
powiatowego wlasciwym wydaje si¢ wypracowanie nowe-
go modelu zadan powiatowych, wpisujacych sie w nowa
strategie panstwa niezbedna dla sprostania narastajacym
wyzwaniom zewnetrznym. Ponadto nalezy rozwazy¢
uruchomienie oddolnego, ewolucyjnego procesu zmian
podziatu terytorialnego na powiaty.
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Zanim pomyslimy o wiekszych gminach,
pomyslmy o wspolpracy

Autor: dr hab. Adam Gendzwil

Aktualny podzial administracyjny Polski jest rezulta-
tem wielu naktadajacych si¢ na siebie proceséw historycz-
nych, a ostatnia duza reforma podziatu terytorialnego
(obowigzujaca od 1999 r.) sama stala sie juz wydarzeniem
na tyle odleglym, ze czas obowigzywania wowczas usta-
nowionych regut i granic jest jednym z gléwnych czyn-
nikéw legitymizujacych status quo. Mineto ¢wier¢ wieku
od uchwalenia przedlozonych przez rzad Jerzego Buzka
ustaw wprowadzajacych trojszczeblowy podzial admi-
nistracyjny kraju i wzmacniajacych samorzad teryto-
rialny. Okres funkcjonowania obecnej struktury teryto-
rialno-administracyjnej jest juz zatem diuzszy niz okres
obowiazywania poprzedniej, wprowadzonej w 1975 r.
(z 49 wojewddztwami i bez szczebla powiatowego). Gra-
nice administracyjne jednostek szczebla gminnego po-
zostaly w trakcie ostatniej reformy w dawnym ksztalcie.
Podlegaja one co prawda czgstszym, inkrementalnym
zmianom, ale ogdlnie sa trwale. Samorzad gminny ma
do tego wyraznie mocniejsze umocowanie (konstytucyj-
ne, funkcjonalne, majatkowe) niz samorzady powiatowy
i wojewodzki.

Mapa administracyjna Polski samorzadowej jest wiec
stabilna. Nie pojawiajg si¢ w debacie publicznej zadne sy-
stemowe propozycje reformy podziatu administracyjnego
i zadna z partii politycznych nie podnosi takiego postula-
tu w swoich programach. Trzeba zauwazy¢, ze istnieje wy-
korzystywany czasem politycznie resentyment dotyczacy
utraconych funkcji administracyjnych dawnych miast
wojewddzkich', pojawiaja si¢ postulaty dekoncentracji

1 Empiryczne studium tego, czy naprawde utrata statusu oznaczata
kryzys przedstawiaja np. Anna Kurniewicz, Pawel Swianiewicz i Julita
Lukomska: A. Kurniewicz, P. Swianiewicz, Bdl fantomowy czy realna
strata? Wplyw utraty statusu stolicy wojewddztwa na rozwdj gospodar-
czy i miejsce w hierarchii systemu osadniczego, ,Prace i Studia Geogra-
ficzne”, 2016, 61(2); A. Kurniewicz, P. Swianiewicz, J. Lukomska, Wplyw
statusu stolicy wojewddzkiej na rozwdj miast — przypadek reform w la-
tach 1975 i 1999 w Polsce, ,,Studia Regionalne i Lokalne”, 2023, 91(1),
s. 23-42, https://doi.org/10.7366/1509499519102; A. Kurniewicz, P.
Swianiewicz, J. Lukomska, Why regional capital status only sometimes
enhances the growth of cities: Comparison of 1975 and 1998 Polish re-
forms, ,Cities” 2024, 144, https://doi.org/10.1016/j.cities.2023.104642.

funkcji administracyjnych® ale nie dotycza one zmian
granic. Nawet propozycje wydzielenia Warszawy lub cate-
go obszaru metropolitalnego Warszawy z woj. mazowie-
ckiego nigdy nie wyszly poza ogélnikowe deklaracje.
Kwestie podzialu administracyjnego kraju sa zatem co
najwyzej przedmiotem debaty eksperckiej, a politycy —
podobnie jak w wielu innych panstwach - unikajg prob
naruszania status quo. W literaturze dotyczacej reform te-
rytorialnych wskazuje sie zresztg bardzo czesto, ze refor-
my podzialu administracyjnego, zwigzane ze zmianami
granic wspoélnot lokalnych i regionalnych, naleza do pro-
jektow najbardziej ryzykownych politycznie: moga mobi-
lizowac¢ silne grupy interesu i wzbudza¢ duzg nieche¢ opi-
nii publicznej wywolang tozsamo$ciami terytorialnymi,
a potencjalne zyski takich dzialan sg niepewne i odroczo-
ne w czasie’. Tego typu reformy ze wzgledu na konieczne
uzgodnienia i dtugi horyzont implementacji wymagatyby
szerszego porozumienia miedzypartyjnego, o ktore przy
obecnym poziomie polaryzacji politycznej w Polsce jest
bardzo trudno. Nie widze zatem potencjalu do tego, by
zmiany podzialu administracyjnego w Polsce dokony-
waly si¢ w najblizszym czasie na drodze duzej reformy
i - szczerze méwigc - nie widz¢ dobrych powodéw,
aby zasoby panstwa angazowa¢ w obecnym kontekscie
w przygotowanie takiego radykalnego rozwiazania.
Moim zdaniem nie da si¢ w wiarygodny sposéb wkom-
ponowac propozycji zmiany podzialu administracyjnego
w narracje modernizacyjna (,potrzebujemy wigkszych
samorzadow, zeby mie¢ nowoczedniejszy kraj”). Tylko
powazny kryzys finanséw publicznych moglby uzasad-
ni¢ tego typu zmianeg narracjg oszczednosciowy (tak jak
np. stalo si¢ w Portugalii czy Grecji). Uwazam jednak,

2 Na przyktad: P. Sleszynski, Polska srednich miast. Zafozenia i kon-
cepcja deglomeracji w Polsce, Klub Jagiellonski, Krakéw 2018, https://
klubjagiellonski.pl/publikacje/polska-srednich-miast-zalozenia-i-kon-
cepcja-deglomeracji-w-polsce.

3 P. Swianiewicz, A. Gendzwill, K. Houlberg, J. E. Klausen, Muni-
cipal Territorial Reforms of the 2Ist Century in Europe, Routledge,
[b.m.] 2022; Municipal territorial reforms of the 21st century in Eu-
rope, Routledge, 2022; A. Tavares, Municipal Amalgamation Reforms:
Theory, Methods and Evaluation (2024th edition), Palgrave Macmillan,
[b.m.] 2024; A. Gendzwill, A. Kurniewicz, J. Lukomska, P. Swianiewicz,
Wielkos¢ gmin i powiatow a sprawnos¢ ich funkcjonowania: Hipotezy
wielkoludow i liliputéw, Wydawnictwo Naukowe Scholar, 2016.
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Ryc. 1. Przecigtna wielko$¢ gmin (jednostek terytorialnych szczebla lokalnego) w wybranych panstwach europejskich
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Zrédto: EUROSTAT, na podstawie danych LAU 2023 z modyfikacjami
Ryc. 2. Medianowa wielko$¢ gmin w wybranych panstwach europejskich
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Tabela 1. Parametry rozktadu wielko$ci gmin w Polsce wg prognozy GUS, 2022-2060

2022 2030 2040 2050 2060
Srednia 15247 14957 14234 13403 12485
mediana 7282 7088 6688 6155 5619
<1 tys. 0 0 2 8 34
<2tys. 22 39 92 196 347
<5tys. 700 792 907 1026 1156
<10 tys. 1596 1600 1621 1666 1717
<20 tys. 2131 2132 2144 2158 2179

Zrédto: GUS, Prognoza ludnosci na lata 2023-2060

Tabela 2. Parametry rozktadu wielkos$ci powiatéw w Polsce wg prognozy GUS, 2022-2060

2022 2030 2040 2050 2060
srednia 83545 82185 78573 74071 68898
mediana 71943 68453 64603 58877 53299
<20 tys. 1 3 3 4 5
< 50 tys. 79 88 105 121 140
<100 tys. 224 227 237 245 252

Zrédto: GUS, Prognoza ludnosci na lata 2023-2060

ze mozliwe - i potrzebne - jest sterowanie inkremental-
nymi zmianami struktury terytorialno-administracyjnej
za pomocg ramowych regulacji, tak aby funkcjonowanie
administracji samorzadowej dostosowywaé do zmienia-
jacych si¢ oczekiwan spotecznych i sytuacji zewnetrzne;.

Gdy pisz¢ o zmieniajacych sie realiach, mam na mysli
przede wszystkim uwarunkowania demograficzne. Moz-
na pokaza¢ to na przykladzie rozkltadéw wielkosci samo-
rzadéw gminnych. Przecigtna polska gmina liczy obecnie
nieco ponad 15 tys. mieszkancéw, medianowa — nieco
ponad 7 tys. mieszkaficéw. Zadna jednostka terytorialna
szczebla gminnego nie ma mniej niz 1 tys. mieszkancéw.
To nie jest wielko$¢ odstajaca wérdd panstw europejskich
(ryc. liryc. 2) - i to pomimo kilku duzych reform konso-
lidacyjnych, do ktérych w niektdrych panstwach europej-
skich doszlo. Podobng przecietng wielko§¢ gminy mozna
spotka¢ w panstwach, w ktérych samorzady lokalne maja
nawet wiekszy niz w Polsce zakres odpowiedzialnosci (np.
w Finlandii czy Norwegii).

Warto w tym kontekscie zwroci¢ uwage na progno-
zy demograficzne, ktére wyraznie pokazuja, ze w Pol-
sce bedzie postegpowaé depopulacja obszaréw wiejskich

i peryferyjnych. Opublikowana niedawno, na podstawie
wynikéw Narodowego Spisu Powszechnego 2021, Pro-
gnoza ludnosci na lata 2023-2060* w przekroju gmin-
nym pokazuje, ze bedzie rosta liczba matych gmin (tab.
1). Medianowa liczba mieszkancow gminy bedzie spadala
szybciej niz $rednia liczba mieszkancéow. Wedlug pro-
gnozy GUS przed 2040 r. pojawia si¢ juz gminy ponizej
1 tys. mieszkancow, w 2060 r. ma ich by¢ 34. Gmin ponizej
2 tys. mieszkancow bylo w 2022 r. tylko 22 (mniej niz 1%
wszystkich), w 2060 r. ma ich by¢ 347 (14% wszystkich).
Dodajmy, ze podobna przyszlos¢ rysuje si¢ przed powia-
tami ziemskimi (tab. 2). Obecnie tylko jeden ma mniej
niz 20 tys. mieszkancow, w 2060 r. takich powiatéw ma
by¢ pig¢. Powiatéw liczacych ponizej 50 tys. mieszkancow
w 2060 r. ma by¢ 140 (a wiec prawie 45% wszystkich).

W tej sytuacji naturalne staje si¢ wiec pytanie, czy przy
rosngcym poziomie rozdrobnienia terytorialnego, sta-
rzeniu sie¢ spoleczenstwa i prawdopodobnej koncentracji

4 https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/prognoza-ludno-
sci/prognoza-ludnosci-na-lata-2023-2060,11,1.html.
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przestrzennej rozwoju gospodarczego mozliwe bedzie
zapewnienie odpowiednich podstaw fiskalnych funkcjo-
nowania malych jednostek samorzadowych, a takze od-
powiedniego poziomu podstawowych ustug publicznych.
Ostatecznie chodzi bowiem nie o to, by polskie gminy czy
powiaty mialy rozmiar odpowiadajacy jakiemus wyzna-
czonemu ,,ztotemu standardowi”, ale zeby byly funkcjo-
nalnym elementem panstwa.

Odpowiedz na powyzsze pytanie o zasoby i zdolnoé¢
dostarczania ustug publicznych nie jest prosta, bo cho¢
system subwencjonowania samorzadéw w Polsce jest
w duzej mierze oparty na wskaznikach bazujacych na
liczbie ludnosci i ma do$¢ silny komponent wyréwnaw-
czy, to zostal w tym roku gruntownie zmodernizowany,
a dlugofalowe skutki dzialania nowych formutl subwencji
nie s3 jeszcze dobrze rozpoznane. Kwestia zmieniajacej
sie bazy fiskalnej powinna by¢ przedmiotem poglebio-
nych studiéw w zwigzku z uchwalong niedawno reforma
finanséw samorzadowych. Symulacje dzialania nowego
algorytmu, przedstawione przez Ministerstwo Finansow,
warto byloby przeprowadzi¢ takze w perspektywie wielo-
letniej, uwzgledniajacej cho¢by prognozowane przez GUS
zmiany demograficzne. Oczywiscie, wyrownawczy kom-
ponent systemu finanséw samorzadowych nie pozwala
co do zasady na powstanie bardzo duzych réznic migdzy
jst, ale warto przy okazji wspomnianych symulacji posta-
wic sobie pytanie o to, jak duze spadki wlasnego (endo-
genicznego) potencjalu dochodowego i jak duze wzrosty
transferow w obrebie systemu subwencji sg politycznie do
przyjecia.

Celowo podkredlam, ze chodzi tu ostatecznie o roz-
strzygnigcie polityczne, bo utrzymanie bardzo malych
(i najczesciej przez to drozszych w funkcjonowaniu) jed-
nostek administracyjnych nie jest oparte wylacznie na
wasko rozumianych przestankach ekonomicznych, np.
rachunku kosztéw jednostkowych. Ekonomia co prawda
dostarcza dowoddw na istnienie tzw. efektéw skali, ale
dotychczasowe badania empiryczne prébujace oszaco-
wacé oszczednosci wynikajace z konsolidacji terytorialnej
(faczenia gmin) nie przynosza jednoznacznych konklu-
zji co do spodziewanych ,efektow skali” po polaczeniu
malych jednostek w wieksze. Oszczednosci sg najczest-
sze w przypadku wydatkéw na administracje, ale juz
niekoniecznie w przypadku wydatkéw na inne sektory’,
o ile zakladamy (nawet bez formalizowania tego w po-

5 A. Gendzwill, A. Kurniewicz, P. Swianiewicz, The impact of muni-
cipal territorial reforms on the economic performance of local govern-
ments. A systematic review of quasi-experimental studies, ,Space and
Polity”, 2021, 25(1), s. 37-56.

staci ,standardu uslug”), ze pewien minimalny pakiet
ustug publicznych powinien by¢ dostepny dla wszystkich
obywateli, niezaleznie od gminy, w ktdrej zamieszkuja.
Zwolennicy radykalnej konsolidacji terytorialnej czesto
zapominaja, ze koszt niektdrych ustug publicznych nie
jest zwigzany z rozdrobnieniem struktur zarzadczych, ale
z rozproszeniem klientéw/konsumentow.

Poza tym w perspektywie politycznej nalezaloby
uwzgledni¢ réwniez inne racje przemawiajace za utrzy-
maniem wiekszej fragmentacji terytorialnej. Badania po-
kazuja, ze administracja samorzadowa jest postrzegana
jako ,,panstwo, ktore jest blisko™, przez co buduje poczu-
cie sprawstwa i zaufanie obywateli do wladzy publiczne;.
To wazna racja za tym, zeby instytucji samorzadowych,
zwlaszcza gminnych, nie oddala¢ od obywateli. Decyzje
zdecentralizowane s3 lepiej dostosowane do lokalnego
kontekstu, decydenci s w stanie bardziej wtasciwie roz-
poznac potrzeby mieszkancow. Niebagatelna jest tez kwe-
stia bezpieczenstwa - tak diugo jak administracja samo-
rzadowa ma zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego
i obrony cywilnej, zachowanie gestszej sieci jednostek
administracji samorzadowej na obszarach stabiej zalud-
nionych ma ten dodatkowy walor rozproszonej infra-
struktury panstwa. Ma to znaczenie zwlaszcza w Polsce,
gdzie problem depopulacji i ,malejacych” gmin dotyczy
w wiekszym stopniu obszardw przygranicznych we
wschodnich regionach.

Powyzsze zastrzezenia prowadzg mnie do ogdlnej reko-
mendacji wypracowania nie tyle kompleksowej reformy
konsolidacji terytorialnej w obliczu wyzwan demograficz-
nych, ile raczej instrumentéw wspierajacych wspotprace
komunalng, zaréwno za pomoca pozytywnych zachet, jak
i warunkowosci wsparcia w programach adresowanych
do samorzgdow.

Trzeba chyba otwarcie przyznaé, ze zapisana w usta-
wie o samorzadzie gminnym ,premia konsolidacyjna”,
ktéra miata by¢ zacheta do faczenia gmin, najwyraz-
niej nie jest instrumentem wystarczajaco atrakcyjnym,
aby stymulowa¢ konsolidacje terytorialng. Paradoksem
w tym kontekscie jest raczej to, ze ciggle mozliwe s podzia-
ty niewielkich gmin na mniejsze jednostki (na poczatku
2025 r., zgodnie z decyzja Rady Ministréw, powstanie
w Polsce gmina Szczawa liczaca nieco ponad 1,8 tys.
mieszkancow). Szanujac prawa lokalnych wspolnot, trze-
ba tu jednak wazy¢ interes publiczny, zwigzany ze stabil-

6 A. Gendzwill, D. Wiszejko-Wierzbicka, Polki i Polacy o samorzad-
nosci. W poszukiwaniu obywatelskiej opowiesci o samorzadzie lokal-
nym, Fundacja Batorego, Warszawa 2022, https://www. batory.org.pl/
publikacja/polki-i-polacy-o-samorzadnosci-w-poszukiwaniu-obywa-
telskiej-opowiesci-o-samorzadzie-lokalnym/.
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noscig finansowg zaréwno nowo powstajacych jednostek,
jaki,opuszczanych” partneréw. Po pierwsze, uwazam, ze
w sprawach Igczenia i dzielenia jst potrzebne jest przepro-
wadzanie referendéw lokalnych. Paradoksalnie bowiem
referendum jest konieczne do tego, by zmieni¢ wladze
gminy w trakcie ich piecioletniej kadencji, a do raczej
nieodwracalnego powotania lub zniesienia gminy wystar-
czajace s3 jedynie konsultacje. Do dyskusji jest kwestia
formy i progu frekwencji, ktora czynitaby wynik referen-
dum wiazacym (problem frekwencji w referendach lokal-
nych jest zreszta ogodlniejszy, a sama instytucja wymaga
lepszej, bardziej spojnej regulacji). Dyskusyjna jest tez
kwestia tego, czy w przypadku podziatu wystarczy popar-
cie wigkszosci wsrdd czesci gminy inicjujacej podzial.
Wymoég ,podwojnej wiekszosci” zapewne nadmiernie
ograniczalby mozliwe zmiany wylacznie do konsensual-
nych, ale warto przemysle¢ okreslenie, jak mocne weto
jednej czesci spolecznosci byloby argumentem nie do
zignorowania. Uwazam, ze powinno si¢ ustanowic¢ zapisy
wykluczajagce mozliwo$¢ uzyskania tzw. premii konsoli-
dacyjnej dla gmin, ktére powstaly kilka-kilkanascie lat
wczesniej w wyniku podziatu. Nalezy wykluczy¢ sytuacje,
w ktorej gmina X odlacza sie od malej gminy Y, a po kilku
latach funkcjonowania przytacza si¢ do sgsiadujacej z nig
wiekszej gminy Z, obciazajac kosztami premii konsolida-
cyjnej wszystkich podatnikéow.

Wydaje mi sig, ze potrzebne jest wypracowanie wskaz-
nikow ostrzegawczych, wskazujacych, ze jst (gminy lub
powiaty ziemskie) sg w kryzysowym potozeniu ze wzgle-
du na erozje¢ bazy fiskalnej, bardzo wysokie koszty ad-
ministracyjne lub niemozno$¢ wykonywania podstawo-
wych zadan wlasnych. Osiagniecie takich wskaznikow
wymuszaloby (np. pod kontrola MSWiA, wojewodéw
lub - moze nawet lepiej — Regionalnych Izb Obrachun-
kowych) opracowanie planu naprawczego - albo poprzez
konsolidacj¢ terytorialng (rozpoczecie procesu laczenia
sasiadujgcych jednostek samorzadowych), albo przez juz
istniejace trwalsze instrumenty wspotpracy komunalne;j
(utworzenie zwigzku miedzygminnego, spo6tki komunal-
nej lub wieloletnie porozumienia z innymi samorzadami).
Program rzadowy moglby premiowaé tworzenie wspol-
nych (miedzysamorzadowych) centréow ustug wspdlnych
przez mniejsze jst, o ile pozwalaloby to obnizac koszty ad-
ministracyjne. W instrumentach interwencji publicznych
(w tym z funduszy UE, a takze oferowanych przez BGK,
programy rzadowe i ministerialne) mogloby by¢ wyma-
gane wspodldzialanie mniejszych jst (podobnie do warun-
kowosci wsparcia wymaganej przez ZIT). Warunkowos¢
wsparcia moglaby dotyczy¢ choc¢by transportu publicz-
nego, gospodarki odpadami czy mieszkalnictwa (gdzie
oprocz SIM, ktore juz sa pewng formg wspolpracy mniej-

szych jst, mozna wyobrazi¢ sobie tworzenie wspolnych
zasad gospodarowania komunalnym zasobem mieszka-
niowym).

Potrafie wyobrazi¢ sobie konkursy na projekty wspot-
pracy komunalnej, ktore ograniczalyby koszty swiadcze-
nia ustug publicznych lub w mierzalny sposéb podnosity
ich efektywnos$¢. Pewna nagroda powinna obejmowac
samorzady w ogole gotowe podjaé wspolprace. Udoku-
mentowane oszczgdnosci lub wzrost efektywnosci powin-
ny by¢ wynagradzane jeszcze bardziej - bo w dluzszym
horyzoncie prowadzg po prostu do bardziej efektywnego
wykorzystania Srodkéw publicznych.

Jeszcze inng grupa mozliwych rozwigzan instytucjo-
nalnych, ktdére nie prowadza do likwidacji jednostek sa-
morzadowych, ale transferu niektérych zadan z jednostek
o ograniczonej wydolnosci, jest tzw. decentralizacja asy-
metryczna. W takich ukladach czgs¢ jednostek terytorial-
nych tego samego szczebla ma ograniczony zestaw funk-
cji, zwykle sa one pelnione przez jednostki terytorialne
wyzszego szczebla. W Polsce takie rozwigzanie ustawowo
dotyczy miast na prawach powiatu, w praktyce niektdre
funkcje sg delegowane na mocy porozumien lub zwycza-
jowo wybrane jednostki je pelnia, a inne nie. Mozna so-
bie wyobrazi¢ opcjonalne przenoszenie niektdrych zadan
wiasnych gmin (np. utrzymania drég czy szkot) na poziom
powiatéw ziemskich - juz niekoniecznie na mocy poro-
zumien, ale na podstawie systemowej reguly zapisanej
w ustawach. Dodalbym do powyzszych rozwazan jeszcze
jeden aspekt, ktéry pokazuje negatywne konsekwencje
fragmentacji terytorialnej. Male gminy czesciej niz wiek-
sze cierpig na niska konkurencyjno$¢ wyboréw lokalnych,
a zjawisko to w ostatnich latach poglebia si¢. Zmniejsza-
jaca sie liczba ludnosci oznacza zwykle zmniejszajaca sie
elite lokalng, a brak konkurencji o urzedy samorzadowe
nie jest dobry dla demokracji przedstawicielskiej — obniza
partycypacje wyborcza, poczucie sprawstwa i jednoczes-
nie ostabia wiezi miedzy obywatelami a przedstawiciela-
mi. To wazne kwestie rowniez w kontekscie obowigzu-
jacego limitu kadencji wojtéw. Mozna bowiem uslysze¢
obawy o to, ze limit kadencji wladz wykonawczych spowo-
duje, ze jeszcze bardziej ograniczy sie podaz kandydatéw.
Nie mam przekonania do argumentacji méwiacej o tym, ze
brak konkurencji oznacza po prostu, ze urzgdujacy swiet-
nie si¢ sprawdzili i zaslugujg niemalze na automatyczne
przedluzenie swojego mandatu. Szanujac czesto spotyka-
ny w ,demokracjach mniejszej skali” konsensualny model
polityki, trudno przyja¢, ze brak alternatyw, réwniez tych
personalnych, jest pozagdanym stanem demokracji. Kry-
tycznie oceniam poglad, ze regularne wybory wystarczaja
dla utrzymania demokratycznego standardu. Towarzyszy
mu bowiem nazbyt czesto ignorowanie postulatow plura-
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lizmu i zapewnienia partycypacji nie-wyborczej, a takze
bagatelizowanie licznych przewag, z ktoérych korzystaja
tzw. inkumbenci (sprawujacy wladze) ubiegajacy sie o re-
elekcje.

W przypadku ,,malejacych” gmin warto zatem, majac
konkurencje wyborcza na uwadze, rozwazy¢ zmniejszenie
rad gmin (a co za tym idzie - zwigkszenie okregow wy-
borczych), bo juz niedtugo moze si¢ okazac, ze wiele man-
datéw pozostanie nieobsadzonych. By¢ moze w gminach
ponizej 5 tys. mieszkancéw wystarczyloby np. 11 radnych,
a w tych najmniejszych, ponizej 2 tys. - tylko 7?2 By¢ moze
nalezaloby zrezygnowa¢ z wyboréw organizowanych
w JOW-ach, bo one konkurencyjnosci wcale nie sprzyjaja.
A by¢ moze w ogodle utrzymujaca si¢ niezdolnos¢ do kon-
kurencyjnego wyboru wtadz samorzadowych powinna
by¢ - na réwni ze wskaznikami finansowymi - sygnalem,
ze racja istnienia takiej malej wspdlnoty samorzadowej
stoi pod znakiem zapytania.

Nie poruszam w tym tekscie innej waznej kwestii -
funkcjonowania tzw. gmin i powiatéw obwarzankowych,
a takze wspolpracy metropolitalnej. To zlozone problemy
zwigzane z niedopasowaniem zasiegéw rynkow ustug
publicznych i granic administracyjnych. Uwazam jed-
nak, ze kluczem do rozwigzania tych probleméw moga si¢
réwniez sta¢ zroznicowane formy wspolpracy samorza-
dowej wraz z odpowiednio dobranymi zachetami w pro-
gramach rzadowych, ministerialnych czy regionalnych,
a by¢ moze réwniez w mechanizmie naliczania subwencji.
Pomocne moga tu by¢ réwniez rozwigzania typowe dla
decentralizacji asymetrycznej, np. ustanowienie réznych
rodzajéw powiatow, np. tak jak coraz powszechniej uznaje
sie miasto na prawach powiatu za odrebny typ jednostki
samorzadowej (usankcjonowala to m.in. ustawa o docho-
dach jst), tak osobnym typem moglyby by¢ tzw. powiaty
obwarzankowe (podmiejskie, metropolitalne), a czes¢ ich
funkeji bytaby przenoszona do miast na prawach powiatu
albo ustalonych podmiotéw wspolpracy komunalne;j.

Ogolnie, bedac zwolennikiem politycznego upodmioto-
wienia wspolnot samorzadowych, uwazam, ze sieganie po
instrumenty przymusowe — wszak dopuszczalne i stoso-
wane w panstwach o wieloszczeblowej strukturze - po-
winno by¢ jednak poprzedzone przetestowaniem innych
instrumentéw zarzadzania, zaktadajacych dobrowolnosé¢
i ukierunkowanie za pomoca zachet. Uwazam, Ze jest na
to w Polsce dobry moment.
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Opinia w sprawie zmian liczby gmin i powiatow

Autor: dr hab. Rafal Matyja

Zmiana liczby gmin i powiatéw jest naturalng procedura
zwigzang z racjonalizacja podzialu administracyjnego pod
katem funkcjonalnym i finansowym, ograniczonym jed-
nak wzgledami ustrojowymi, politycznymi i spolecznymi.
Czynnikami wymuszajacymi racjonalizacje istniejacych po-
dzialéw sa zazwyczaj: zmiany demograficzne, procesy eko-
nomiczne, problemy finansowe i nowe idee pojawiajace sie
w obszarze zarzadzania publicznego. Ten ostatni powod byt
sila sprawczg ostatniej duzej reformy podzialu administra-
cyjnego (1998) polaczonej z duzymi zmianami ustrojowymi,
podporzadkowanymi celowi, jakim po 1990 r. stala sie decen-
tralizacja wladzy.

Niniejsza opinia nie odnosi si¢ wprost do zasadniczego ar-
gumentu dotyczacego konsolidacji gmin i powiatow, jakim
jest stosunkowo szeroko omawiany problem efektywnosci
dziatan witadz publicznych i zmniejszania kosztéw funk-
cjonowania administracji', ale poddaje analizie czynniki,
ktére moga sprzyjac takim zmianom, przede wszystkim (a)
pojawienie si¢ postulatow tworzenia zwigzkéw metropoli-
talnych i perspektywe formalizacji dzialajacych od diuz-
szego czasu roznych form wspdtpracy w ramach miejskich
obszaréw funkcjonalnych (MOF) miast $rednich, (b) pro-
cesy demograficzne, skutkujace depopulacja czesci miast
i obszaréw peryferyjnych, a zarazem wymuszajace nowe
formy wspotpracy w wymiarze rosngcych ludnosciowo ob-
szardw funkcjonalnych, (c) wzgledna tatwos¢ przeprowa-
dzenia zmian odnoszacych si¢ do gmin i powiatéw obwa-
rzankowych.

Jednoczesnie perspektywa politologiczna kaze bada¢ nie
tylko po ekspercku rozumiang zasadnos¢ zmian, ale takze
mozliwe bariery wynikajace z ukladu intereséw terytorial-

1 Warto tu przywolal przede wszystkim: P. Swianiewicz, Ocena
podzialu terytorialnego paristwa z uwzglednieniem efektywnosci
funkcjonowania urzedow organdw jednostek samorzadu terytorial-
nego — wnioski i rekomendacje. Raport przygotowany na zlecenie
Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, Warszawa brw; P. Swianie-
wicz, A. Gendzwill, J. Lukomska, A. Kurniewicz, Wielkos¢ gmin i po-
wiatow a sprawnos¢ ich funkcjonowania. Hipotezy wielkoludow i Iili-
putow, Warszawa 2016, a takze interesujacy artykul: R. Szymtkie, D.
Sikorski, Poziom wyposazenia instytucjonalnego gmin w Polsce w 2021
roku, ,Czasopismo Geograficzne’, 2024, 95 (1), s. 75-94. W odniesie-
niu do powiatéw obwarzankowych tekst J. Kwasnego, Zasadnos¢ funk-
cjonowania powiatow obwarzankowych w swietle 20 lat doswiadczeri
z samorzagdem powiatowym w Polsce, Centrum Polityk Publicznych,
Krakéw 2023.

nych i politycznych. W szerszym wymiarze perspektywe
taka zastosowaliémy wspolnie z Kingg Wojtas-Jarentowska
W pracy pos$wieconej barierom tworzenia rozwigzan me-
tropolitalnych po roku 1998°. Z tej perspektywy wynikaja
tez pewne zaloZenia, takie jak: niewielkie prawdopodobien-
stwo szybkiej zmiany zasadniczego podziatu kraju, niepew-
nos¢ co do ksztaltu reformy metropolitalnej czy wreszcie re-
komendowanie eksperymentéw i programoéw pilotazowych
jako formy kompromisu z niechetng zmianom administra-
cyjnym elita polityczna rzadzacych od ponad dwdch dekad
ugrupowan.

Warto podkresli¢ rzecz oczywista, iz proces legislacyjny
uwzglednia interesy rozmaitych grup nacisku oraz samych
partii politycznych. W tym drugim przypadku dotyczy to
szczegdlnie szczebla powiatowego, a takze wigkszych miast
posiadajacych gminy obwarzankowe, w ktorych osoba
sprawujaca urzad burmistrza posiada nierzadko czytel-
ng afiliacje polityczng. Interesy te nie sg zawsze wlasciwie
identyfikowane, jednak moga odegrac role czynnika wpro-
wadzajgcego inng racjonalno$¢ niz przyjeta w zalozeniach
przez ekspertow.

W warstwie podstawowej niniejsza opinia kieruje sie tez
trzema kryteriami takimi jak: utrzymanie konstytucyjnych
praw zwigzanych z zasadg sprawiedliwos$ci spofecznej, a co
za tym idzie niepodejmowanie dziatan, ktdére ogranicza-
tyby powszechny dostep do ustug publicznych, a ponadto
respektowanie zapisanej w art. 15 zasady decentralizacji
i wskazujacy, iz podzial terytorialny uwzglednia ,wiezi spo-
teczne, gospodarcze lub kulturowe” i zapewnia ,,jednostkom
terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych”.

Czes¢ I. Gminy
7.1. Gminy obwarzankowe

Jednym z podstawowych zagadnien postawionych w no-
tatce wprowadzajacej do dyskusji byta kwestia gmin ob-
warzankowych. Czesto wskazywane sg jako stosunko-
wo niewielkie jednostki, wykonujace ograniczong liczbe
zadan. Przedstawiona tabela 1 pokazuje, Ze sprawa jest

2 R. Matyja, K. Wojtas-Jarentowska, Metropolie w przestrzeni poli-
tycznej i administracyjnej Polski, Warszawa 2023.
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Tabela 1. Gminy obwarzankowe wedlug kategorii i liczby mieszkancow

Kategoria tacznie Wedtug liczby mieszkancow
>10 tys. 5-10 tys. <5 tys.
Gminy obwarzankowe ogétem 158 77 71 10
Gminy obwarzankowe wieksze od miast 22 11 6 5
Gminy obwarzankowe mniejsze od miast 136 66 65 5
Gminy obwarzankowe mnpp® 13 9 4 0
Gminy obwarzankowe miast powiatowych 119 61 54 4
Gminy obwarzankowe pozostatych miast 26 7 14 6

Zrédto: opracowanie wiasne (dane dotyczace liczby ludnoéci na podstawie wynikéw Narodowego Spisu Powszechnego 2021)

bardziej zlozona. Zdecydowana wigkszos¢ — az 80% -
gmin obwarzankowych ma liczbe mieszkancoéw wieksza
od sredniej wielkos$ci gmin wiejskich (6,8 tys.). Co wie-
cej, jest wsrod nich 10 gmin z liczbg mieszkancow powy-
zej 20 tys.’. Warto przy tym wspomnie¢, ze sama liczba
tych gmin rézni si¢ nieznacznie w zaleznosci od zrédta.
Wszyscy zgadzaja sie z podang przez Pawla Swianiewicza
liczba ,,powyzej 150™, ale autorzy tekstow poswieconych
temu tematowi podaja zaréwno liczbe 155, jak i 158. Do
kategorii tej zalicza si¢ gminy posiadajace siedzibe poza
swoim terenem (s3 wyjatki) i noszace nazwe miasta, ktdre
otaczajg (tu takze sg wyjatki). Definicja nie jest traktowa-
na ,,sztywno” i slusznie, bo zawsze istnieja powazne ar-
gumenty wskazujace na zasadnos¢ stosowania wyjatkéow.
W niniejszej opinii i przedstawionych w tabelach 1, 2 i 3
obliczeniach przyjeto liczb¢ maksymalng - 158 gmin®.
Warto podkresli¢, ze sama likwidacja tych gmin po-
strzegana jest jako problem polityczny. Dwa gléwne jego

3 Najwigksza z nich - gmina wiejska Pruszcz Gdanski - blisko 36 tys.
Cztery z 10 gmin lezg na terenie wojewddztwa matopolskiego (Grybdw,
Limanowa, Nowy Targ, Tarnéw), trzy — wojewodztwa pomorskiego
(Pruszcz Gdanski, Wejherowo, Puck), dwie w wojewddztwie podkar-
packim (Debica i Lancut) i jedna w lubelskim (Zamos¢).

4 P Swianiewicz, Ocena podziatu, dz. cyt., s. 42.

5 Liczbe 158 przyjmujg m.in. L. Janczuk, Wspdlpraca gmin obwa-
rzankowych na plaszczyZnie gospodarczej. Zarys problemu, ,Rocz-
nik Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej” 18 (2020), z. 4, s. 252.
Liczbe 157 — pomniejszong wskutek polaczenia miasta Zielona Gora
z jego gming obwarzankowa — podaje D. Kozubek, Zréznicowanie
poziomu rozwoju spofeczno-gospodarczego gmin w ukladach obwa-
rzankowych w wojewddztwie wielkopolskim - analiza poréwnaw-
cza, ,Space-Society-Economy” 34 (2023), s. 179. Z kolei Piotr Gibas
w tekscie z roku 2016 zamiescil informacje o 158 gminach obwarzanko-
wych, w tym 14 obejmujacych miasta na prawach powiatu, a zatem od-
noszaca sie do stanu sprzed 1 stycznia 2015 r., co potwierdza zamiesz-
czona w artykule mapa (P. Gibas, Analiza tempa rozwoju tzw. gmin
obwarzankowych na tle pozostalych gmin w Polsce, Studia Komitetu
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN 2016, s. 61). Liczbe 155
gmin obwarzankowych podaje przywotany wyzej tekst R. Szmytkie i D.
Sikorskiego, Poziom wyposazenia, dz. cyt, s. 83.

aspekty wiazg sie z (1) problemem zarzgdzania publiczne-
go i (2) kwestiami rywalizacji politycznej. W pierwszym
z tych aspektéw dominuje obawa przed zdominowaniem
przez wieksza jednostke i narzucenie jej problemoéw jako
kluczowych dla danej gminy. Drugi aspekt wigze si¢ z in-
teresami ekip rzadzacych mniejszg jednostka (nie zawsze
jest to gmina obwarzankowa), ale takze z szerszym mode-
lem rywalizacji politycznej w Polsce.

Gdy méwimy o problemach zwigzanych z zarzadza-
niem publicznym, warto zwrdci¢ uwage szczegolnie
na 13 gmin otaczajacych miasta na prawach powiatu,
a zatem nalezacych takze do innych powiatow. Nawet
gdy sa to gminy stosunkowo duze, gdy chodzi o licz-
be mieszkancow (tylko cztery z nich liczg mniej niz
10 tys. mieszkancow: s3 to Wloctawek (7,2 tys.), Elblag
(7,3 tys.), Suwalki (7,6 tys.) i Skierniewice (7,9 tys.)) - za-
wsze s3 mniejsze od miast, ktére otaczajg. Ich ludnos¢
stanowi od 7% ludnosci otaczanego miasta (Wtoctawek)
do 40% (Zamo$¢). Warto jednak pamiegtaé, ze na tym
poziomie odrebnos$¢ jest najwigksza, nie zachodzi bo-
wiem nawet integracja ustug charakterystycznych dla
powiatu. W przypadku mniejszych gmin ich inkorpora-
cja do miasta na prawach powiatu wydaje si¢ fatwiejsza
politycznie dla tego osrodka, natomiast bardziej ryzy-
kowna dla inkorporowanych wrsi.

Kluczowe dla problemu zmiany liczby jednostek za-
gadnienie to gminy ulokowane wokoél miast powia-
stanowiagce zdecydowana wigkszos¢ (trzy
czwarte) gmin obwarzankowych. Co wazne, przewazaja

towych,

wsrdd nich gminy duze, cho¢ czesto znacznie mniejsze
od miasta, 73 z nich majg ludno$¢ mniejsza od potowy
liczby mieszkancéw gminy centralnej.

6 Cytowany wcze$niej material MAiC wymienia 14 gmin obwarzan-
kowych miast na prawach powiatu, jednak po jego ukazaniu si¢ wlaczo-
no gmine wiejska do miasta na prawach powiatu Zielona Géra.
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Tabela 2. Gminy obwarzankowe mniejsze od miejskich wedlug odsetka mieszkancéw gminy miejskiej

Gminy obwarzankowe

Odsetek mieszkaricéw gminy miejskiej

75-100% 50-75% 25-50% 0-25%
Wokat miast na prawach powiatu 0 0 4 9
Wokdt miast powiatowych 10 29 54 19
Wokat pozostatych miast 1 7 3 0
tacznie 1 36 61 28

Zrédlo: opracowanie whasne (dane dotyczace liczby ludnosci na podstawie wynikéw Narodowego Spisu Powszechnego 2021)

Tabela 3. Gminy obwarzankowe wieksze od miejskich wediug odsetka mieszkancéw gminy miejskiej

Gminy obwarzankowe Odsetek mieszkancow gminy miejskiej
100-200% 200-300% Powyzej 300%
Wokét miast na prawach powiatu 0 0 0
Wokét miast powiatowych 6 1 0
Wokdt pozostatych miast 10 3 2

Zrédlo: opracowanie wlasne (dane dotyczace liczby ludnosci na podstawie wynikéw Narodowego Spisu Powszechnego 2021)

Mniejsze od miast gminy obwarzankowe stanowia
zdecydowang wiekszo$¢ catego zbioru - jest ich az 136.
Jednak nie ten fakt, a skala réznicy ma podstawowe zna-
czenie. Laczenie si¢ z gming o poréwnywalnej skali jest
bowiem ryzykiem dla obu podmiotéw. Takich przypad-
kow jest jednak znaczaco mniej niz sytuacji wyraznej
przewagi miasta, dlatego tez rozwazajac polaczenie gmin,
nalezy mysle¢ przede wszystkim o stworzeniu w okresie
przejsciowym jakich§ gwarancji respektowania interesow
i potrzeb mieszkancodw terendw wiejskich przez zdomi-
nowane przez samorzadowcow miejskich organy gminy.

Warto tez zwrdci¢ uwage na sytuacje odwrotna, gdy
to mieszkancy gminy obwarzankowej beda stanowic¢ sile
dominujgca nad mieszkanicami miasta. Niektore z tych
przypadkow sg zreszta do$¢ spektakularne — gmina wiej-
ska Grybdéw jest ponad czterokrotnie wigksza od gminy
miejskiej, Stoczek Lukowski - trzykrotnie, Mszana Dol-
na - ponad dwukrotnie. W takich przypadkach zamiast
»likwidacji gminy obwarzankowej” powinnismy moéwic¢
raczej o wlaczeniu do niej gminy miejskiej. Ponad dwie
trzecie przypadkow, w ktérych gmina obwarzankowa jest
wieksza od miejskiej, dotyczy miast niebedacych siedzibg
powiatu. Co wigcej ponad, polowa gmin obwarzanko-
wych tych miast ma wigcej ludnosci niz te osrodki.

Na przeciwlegtym biegunie sg gminy, w ktérych prze-
waga osrodka miejskiego jest na tyle duza, ze we wspolnej

gminie zachodzi ryzyko marginalizacji terendéw wiejskich.
Taka sytuacja ma miejsce w czternastokrotnie mniejszych
gminach wiejskich Elblag i Wloctawek, dziewigciokrotnie
mniejszej gminie Glogéw, o$miokrotnie mniejszych gmi-
nach Grudzigdz, Radomsko i Suwatki czy siedmiokrotnie
mniejszej gminie Pabianice. Mozna uzna¢, ze gminy te
stanowig naturalng grupe kandydatéw do pilotazu w tym
zakresie, zwlaszcza gdy chodzi o wypracowanie mecha-
nizméw przejsciowych. Dotyczy to w szczegélnosci sytu-
acji, w ktdrej miastami dominujacymi sg miasta powia-
towe. W przypadku miast na prawach powiatu bardziej
zasadne bedzie zastosowanie mechanizméw integracji
z powiatami obwarzankowymi, przedstawionych w dal-
szej cze$ci opinii.

Warto zatem wydluzy¢ nieco te liste potencjalnych
pilotazy, wylaczajac z nich miasta na prawach powia-
tu. Obwarzankowe gminy wiejskie mniejsze co naj-
mniej trzykrotnie od miasta centralnego to oprécz
juz wymienionych: Dzierzoniéw, Luban, Lubin, Swid-
nica i Zgorzelec (w woj. dolnosdlagskim), Brodnica
i Chelmno (w woj. kujawsko-pomorskim), Biala Podla-
ska, Chelm, Krasnik i Putawy (w np. lubelskim), Nowa
S6li Zagan (w woj. lubuskim), Betchatéw, Kutno, Lowicz,
Sieradz, Skierniewice, Tomaszéw Mazowiecki i Zgierz
(W woj. t6dzkim), Tarnéw (w woj. malopolskim), Ciecha-
now, Siedlce i Sokotéw Podlaski (w woj. mazowieckim),
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Tabela 4. Gminy obwarzankowe i miasta o wyraznej réznicy preferencji politycznych mieszkancow

Wojewodztwo Liczba Gminy (nazwy gmin miejskich)
przypadkéw

Dolnoslaskie 1 Chojnow

Kujawsko-pomorskie 2 Kowal, Radziejow

Lubelskie 9 Biata Podlaska, Bitgoraj, Chetm, Hrubieszéw,
Krasnystaw, Lubartow, Putawy, Terespol, Zamosc

todzkie 9 Gtowno, Kutno, Leczyca, Lowicz, Ozorkow,
Radomsko, Rawa Mazowiecka, Sieradz,
Skierniewice

Matopolskie 4 Bochnia, Gorlice, Nowy Targ, Tarndw

Mazowieckie 9 Ciechanoéw, Garwolin, Gostynin, Ostrow
Mazowiecka, Pionki, Przasnysz, Siedlce, Sierpc,
Sokotéw Podlaski

Podkarpackie 4 Lubaczow, Mielec, Przemysl, Sanok

Podlaskie 1 Augustow

Pomorskie 1 Skorcz

Swietokrzyskie 1 Ostrowiec Swietokrzyski

Warminsko-mazurskie 2 Dziatdowo, Lubawa

Wielkopolskie 1 Koto

Zrédto: opracowanie wlasne

Mielec i Przemysl (w woj. podkarpackim), Augustéw,
Bielsk Podlaski, Grajewo, Hajnowka i Lomza (w woj. pod-
laskim), Kwidzyn, Malbork, Stupsk i Tczew (w woj. po-
morskim), Etk, Gizycko (w woj. warminsko-mazurskim).

Warto jeszcze zwrdci¢ uwage na drugi aspekt stano-
wiacy potencjalng bariere polaczenia, jakim jest réznica
pogladéw politycznych mieszkancéw gminy miejskiej
i obwarzankowej. Zjawisko to nie zachodzi na calym
obszarze kraju, a jedynie w czesci wojewodztw. Tabela 4
pokazuje takie réznice w ujeciu terytorialnym. Badanie
zostalo przeprowadzone na podstawie wynikow ostatnich
wybordéw parlamentarnych i wskazuje sytuacje, w ktérych
poparcie dla PiS w gminach obwarzankowych bylo wigk-
sze niz zsumowane poparcie dla partii koalicji KO-TD-
-NL, a zarazem w gminie miejskiej lepszy wynik osiggata
ta koalicja. Mozna doda¢, ze odwrotnych przypadkow nie
odnotowano. Zawarte w tabeli 4 dane nalezy traktowa¢
jako ilustracyjne, dajace raczej przeglad sytuacji niz jej
poglebiong diagnoze. Wyraznie jednak widac, ze problem
kontrastujacych ze sobg gmin miejskich i obwarzanko-
wych jest ulokowany w trzech regionach (lubelskim, t6dz-
kim i mazowieckim), a w mniejszym stopniu w dwoch ko-
lejnych (matopolskim i podkarpackim). Na tych terenach
integracja moze by¢ zrédlem potencjalnych obaw i kon-
fliktow, zwlaszcza gdy zachodzi wskazana wyzej wyrazna
przewaga jednej z gmin lub gdy wiaczenie sasiednich wsi

naruszy status quo w miescie i stworzy u jego mieszkan-
cOw poczucie ,,utraty kontroli” nad wlasnym otoczeniem.

Zasadnicza rekomendacja nie brzmi jednak tak, by in-
tegracje gmin przeprowadza¢ tam, gdzie jest to tatwe, ale
by od tego, gdzie jest latwiej, zaczyna¢ i pierwsze fuzje
przeprowadza¢ w warunkach nizszego poziomu konfliktu
iwtrybie pilotazowym wyposazonym w narzedzia ochro-
ny interesdéw i potrzeb mniejszosci, zwykle wiejskiej.

Warto tez wzig¢ pod uwage, ze wiele gmin obwarzan-
kowych z niekorzystnymi wskaznikami dostepnosci po-
siada je nie ze wzgledu na swoj charakter, ale na polozenie
w skali wojewddztwa lub kraju — w powiatach o wyzszym
niz inne poziomie wykluczenia transportowego lub stab-
szej sieci ustug publicznych. Co wiecej, obszary, na kto-
rych dostepnosc¢ ta jest lepsza — np. wojewodztwa opolskie
i $laskie - to tereny, na ktérych gminy obwarzankowe nie
Wystepuja.

Innym waznym czynnikiem jest rozleglos¢ terytorialna
gminy obwarzankowej. Bardzo czesto obejmuje ona swo-
im obszarem rozproszone wsie, dla ktérych w otoczeniu
wiekszego osrodka miejskiego trudno bylo wskazaé po-
tencjalng siedzibe gminy lub tez o ktérych uksztaltowaniu
decydowal koncentryczny uklad komunikacyjny, gdzie
wszystkie drogi prowadza do wiekszego miasta i dla kaz-
dego z sotectw dojazd do niego jest lepszym wyborem niz
komunikacja ,w poprzek” takiego uktadu komunikacyj-
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nego do ktdrejs z sasiednich wsi. Dlatego tez gminy takie
jak np. Starogard Gdanski moga mie¢ gorsze wskazniki
dostepnosci niz niewielka gmina obwarzankowa matego
os$rodka polozonego w tym samym powiecie — Skrocza.

GUS przeanalizowal 10% gmin o najwyzszej warto$ci
wskaznika syntetycznego zwigzanego z niekorzystnym
dostepem do ustug. Oprocz konstatacji, ze az 60% z nich
lezy na terenie czterech wojewodztw: lubelskiego, mazo-
wieckiego, podlaskiego i zachodniopomorskiego, istotne
jest peryferyjne polozenie wzgledem gtéwnych o$rod-
kow miejskich, a takze jakos¢ i gestos¢ sieci drogowej’.
Te czynniki mozna za$ w niewielkim stopniu przezwy-
cigzy¢ poprzez proces taczenia gmin. Istotng przestanka
takich dzialan moze by¢ zatem giéwnie finansowa i orga-
nizacyjna niewydolnos¢ takich jednostek.

Nowym czynnikiem dostgpnosci ustug publicznych
moga sta¢ sie jednak ograniczenia w sieci jednostek
$wiadczacych te ustugi — np. szkét czy szpitali — zwigza-
ne z malejaca liczbg ich odbiorcéw. Bedzie to problemem
szczegolnie dotkliwym na obszarach o wysokim pozio-
mie rozproszenia terytorialnego, a zatem zwykle tam,
gdzie réwniez powiaty majg mniej mieszkancéw i sa eko-
nomicznie i organizacyjnie stabsze. To tworzy zas nowe
wyzwania w modelowaniu zmian zarzadzania publicz-
nego. Nie mozna wykluczy¢, ze na terenach dotknietych
depopulacjg rola osrodka powiatowego (rozumianego nie
tylko jako siedziba starostwa, ale takze najsilniejsza gmi-
na w okolicy) bedzie wzrasta¢. Nie sposéb zatem trakto-
wac problemu gmin ulegajacych szybkiej depopulaciji jako
odrebnego od problemu sieci powiatowej. Obecna, gesta
sie¢ tych jednostek moze stac sie bowiem niezwykle istot-
na na terenach, na ktdérych - kierujac si¢ innymi wskaz-
nikami - wskazuje si¢ na problematyczno$¢ jednostek
»za malych” i nieefektywnych.

Czes¢ I1. Powiaty

Bioragc pod uwage argument opisany w zakonczeniu
poprzedniej czedci, a takze zmiany opisane we wstepie —
dotyczace ksztaltowania sie zwigzkéw metropolitalnych
i miejskich obszaréw funkcjonalnych - mozna postawi¢
teze, ze zmiany dotyczace powiatow moga przebiegaé
w dwdch zasadniczo réznych kierunkach, w zaleznosci od
ich potozenia. Na terenie aglomeracji powstajacych wo-
kot duzych i $rednich o$rodkéw powiaty moga zostac za-
stapione innymi formami jednostek samorzadowych lub
podlega¢ funkcjonalnej konsolidacji. Jednak w obszarach

7 GUS, Wskazniki dostgpnosci terytorialnej mieszkaricow Polski do
wybranych obiektow uzytecznosci publicznej. Raport koricowy, War-
szawa 2018, s. 140-141.

osadnictwa rozproszonego mozna je zachowac jako waz-
ny element utrzymania dostepnosci ustug publicznych, co
najwyzej wlaczajac je w tworzone wokot wybranych poli-
tyk publicznych subregiony.

Warto tez w krytyce obecnego stanu powiatow przyjaé
pewne ograniczenie, ktore sugeruja Dawid Szescilo i Piotr
Jakubowski, piszac, iz ,,przyszios¢ samorzadu powiatowe-
go jest zagadnieniem wartym dyskusji. Traktowanie jego
stabosci finansowej i kompetencyjnej jako samoistnego
czynnika podwazajacego sens jego istnienia jest jednak
obarczone powaznym bledem myslowym. Oznacza wy-
cigganie wnioskéw na temat racjonalnosci i uzytecznosci
danej koncepcji ustrojowej wylacznie w oparciu o jej prak-
tyczng realizacje¢ przez ustawodawce. Bledy i zaniechania
popelniane przez kolejne ekipy rzadowe przy formowaniu
zadan i mozliwosci dzialania samorzadu powiatowego nie
stanowig dowodu na porazke samej idei powiatu™.

W oficjalnych wypowiedziach podczas debaty posel-
skiej rzad podkreslal dwa kryteria tworzenia powiatow:
pie¢ gmin i 50 tys. mieszkancéw. Pojawial sie tez trzeci
warunek: minimalna liczba mieszkancéw miasta po-
wiatowego, ale tu wypowiedzi byly sprzeczne, moéwia-
ce o warunku 10 tys. lub 15 tys. Liczbe 10 tys. podaje
przy tym raport MSWiA poswiecony wdrazaniu refor-
my oraz tekst autorski Michata Kuleszy’. Warto doda¢,
ze warunku liczby ludnosci nie spetnia dzi$ (na podsta-
wie danych z NSP 2021) az 73 z 314 powiatéw, warunku
minimalnej liczby pigciu gmin - 27 powiatéw (zob. za-
facznik nr 2).

7.2. Powiaty obwarzankowe

Powiaty obwarzankowe byly juz w czasie wdrazania
reformy podzialu administracyjnego uwazane za roz-
wigzanie niekorzystne i tymczasowe. Pierwsze sygnaly
pojawily sie juz w oficjalnych analizach przygotowywa-
nych przez MSWiA rok po wprowadzeniu reformy*’. Co
ciekawe, podobne stanowisko zajely wowczas obie izby
parlamentu. Sejm w uchwale z 11 maja 2021 r. pisal, iz
»za korzystne dla wykonywania funkcji publicznych
nalezy uzna¢ laczenie si¢ miast na prawach powiatu
i otaczajacych je powiatdow majacych siedziby w tych

8 D. Szescilo, P. Jakubowski, Samorzad powiatowy miedzy koncepcja
a realizacjg, [w:] G. P. Kubalski (red.), Powiaty. Dwadziescia lat stuzby
na rzecz obywateli, Zwigzek Powiatow Polskich, Warszawa brw, s. 7.

9  MSWiA, Ocena nowego zasadniczego podziafu terytorialnego pari-
stwa, Warszawa 2000, s. 13; M. Kulesza, Budowanie samorzadu. Wybdr
tekstow ze ,Wspdlnoty” 1990-2007, Warszawa brw, s. 252.

10 MSWiA, Ocena, dz. cyt.
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miastach™!. Podobne stanowisko zajal Senat w uchwale
z 11 stycznia 2021 r.'>. Mimo to poza kilkuletnim pola-
czeniem Walbrzycha i powiatu watbrzyskiego nie pod-
jeto podobnej proby*.

Warto podkresli¢, ze pig¢ powiatéw obwarzankowych
nie spelnia wymogu posiadania 50 tys. mieszkancow.
Sa to powiaty suwalski (33 tys.), grudzigdzki i skier-
niewicki (po 38 tys.), fomzynski (48 tys.) i tarnobrzeski
(49 tys.). Dwa nastepne - legnicki i watbrzyski - nie-
znacznie t¢ graniczng liczbe przekraczaja. Wérod po-
wiatow obwarzankowych znajduja si¢ tez jednostki
z duzg liczbg mieszkancow, takie jak poznanski (431
tys.), krakowski (292 tys.), nowosadecki (207 tys.)
czy kielecki (205 tys.). Kolejne pig¢ powiatéw prze-
kracza liczbe 150 tys. mieszkancow: (tarnowski (187
tys.), wroctawski (176 tys.), rzeszowski (166 tys.), biel-
ski (162 tys.), lubelski (157 tys.). Proste polaczenie
ich z miastami na prawach powiatu byloby niemoz-
liwe. Zreszta liste t¢ mozna rozszerzy¢ o duze jed-
nostki dzialajace na terenie aglomeracji warszawskiej
- takie jak powiat wolominski (268 tys.), piaseczynski
(210 tys.), pruszkowski (179 tys.) czy minski (157 tys.).
Podobnie na terenie aglomeracji trojmiejskiej znajduje
sie duzy powiat wejherowski (220 tys.), a w obrebie aglo-
meracji 1édzkiej - zgierski (166 tys. mieszkancow).

Przywotane wyzej liczby pokazujg, iz po pierwsze
wgrupie 20 najwiekszych powiatéwaz dziewiec to powia-
ty obwarzankowe, a sze$¢ kolejnych — powiaty lezace na
terenieaglomeracjimetropolitalnych'*. Oznaczato,zeich
los powinien by¢ elementem szerszego rozwigzania me-
tropolitalno-aglomeracyjnego, stosujacego analogicz-
ne rozwigzania do tych, ktére zostang zaproponowane
w projektowanej ustawie (lub ustawach) o zwigzkach me-
tropolitalnych. Cze$¢ projektdwrozwigzan metropolital-
nych zaklada nawet likwidacje struktur powiatowych na
obszarze zwigzku metropolitalnego. Jednak problemem
moze tu by¢ nie tylko obawa mieszkancéw powiatéw ob-
warzankowych przed utrata podmiotowosci, ale takze

11 Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 11 maja 2001 r.
w sprawie oceny zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa (Moni-
tor Polski 2001, nr 16, poz. 249).

12 Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 11 stycznia
2001 r. w sprawie oceny nowego zasadniczego podzialu terytorialnego
panstwa (Monitor Polski 2001, nr 2, poz. 24).

13 Szerzej na temat politycznych aspektow niepowodzenia tej proby:
M. Chrusciel, Reforma generujgca konflikty? Przypadek Walbrzych po
1998 r., [w:] A. Wolek (red.), W cieniu statusu. Miasta Dolnego Slaska
i Opolszczyzny po reformie administracji publicznej z 1998 r., Krakéow
2017, s. 245-274.

14 Oproécz wymienionych powyzej powiatéw do dwudziestki naj-
wigkszych nalezg powiaty: nowotarski (178 tys.), cieszynski (173 tys.),
ostrowski (156 tys.), wadowicki (153 tys.) i inowroctawski (149 tys.).

nieche¢¢ miast na prawach powiatu do rezygnacji z zadan
i srodkéw zwiazanych z pelnieniem przez nie jedno-
cze$nie roli jednostek dwoch szczebli.

7.3. Powiaty na terenie MOF o$rodkéw
wojewodzkich

Powstanie zwigzkéw metropolitalnych i analogicznych
form wspdtpracy dla niemetropolitalnych stolic woje-
wodztw moze by¢ najsilniejszym czynnikiem sklaniajg-
cym do zmiany liczby powiatéw. Analiza zgromadzonych
wyzej danych pokazuje jasno, ze wytyczenie zwigzkow
metropolitalnych lub analogicznych rozwigzan aglome-
racyjnych dla miast wojewddzkich oznacza¢ bedzie nie
tylko mozliwo$¢ zniesienia funkcjonujacych na ich tere-
nie powiatéw, ale takze — gdyby do tego doszlo — moze
wymusza¢ powazne korekty mapy powiatowej na ich
obrzezach. Najpowazniejszym wyzwaniem jest sytuacja,
w ktdérej miasto powiatowe staje si¢ czescig aglomeracji
wielkomiejskiej, a zarazem pewna cze$¢ gmin nie wcho-
dzi w jej obreb. Z taka sytuacja mamy do czynienia w 12
przypadkach (Gryfino, Kartuzy, Lubartéw, Lancut, Lecz-
na, Miechéw, Sokdtka, Szamotuly, Strzyzéw, Trzebnica,
Wejherowo, Zgierz), a prawdopodobnie takze Bochnia
i Przeworsk. Barierg administracyjng okazatyby si¢ nato-
miast zapewne granice wojewddztw — w jednym przypad-
ku (Kazimierza Wielka) taka stolica powiatu nalezy do
aglomeracji ze stolicg lezaca poza granicami wojewo6dz-
twa (Krakéw).

Jednak liczne delimitacje wytyczone w Planach Zago-
spodarowania Przestrzennego Wojewodztw wskazuja
szerszy niz delimitacja Komisji Europejskiej i OECD (za-
prezentowana takze na stronie internetowej GUS") zasieg
obszaréw funkcjonalnych miast wojewddzkich, dzieki
czemu lista ta znaczaco sie wydtuza i obejmuje takze ko-
lejne miasta powiatowe z niewielkimi cz¢$ciami powiatu.
Przyktadowo, dla stolicy Wielkopolski delimitacja zawar-
ta w planie zagospodarowania przestrzennego wskazuje
az dziewie¢ nowych stolic powiatéw, ktdre moga wejs¢
w sklad nowej metropolii - Gniezno, Grodzisk Wielko-
polski, Koscian, Nowy Tomy$l, Oborniki, Srem, Sroda
Wielkopolska, Wagrowiec, Wrzesnia.

Istotna jest skala zmian, do jakich mogloby dojs¢ w ta-
kich warunkach. Gdyby przyjac¢ - jako wariant teoretycz-
ny, bo oparty na delimitacji OECD - i opcje zniesienie
tych powiatow, ktore w catosci lub znaczacej czesci we-

15 Funkcjonalne obszary miejskie (FUA), https://stat.gov.pl/staty-
styka-regionalna/jednostki-terytorialne/unijne-typologie-terytorialne-
-tercet/funkcjonalne-obszary-miejskie-fua/ (dostep z 10 pazdziernika
2024).
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Tabela 5. Mieiskie obszarv funkcionalne osrodkow woiewddzkich

Kategoria

Liczba
MOF

Miejskie Obszary Funkcjonalne

Obszary obejmujgce wiele powiatéw
lub miast na prawach powiatu

Warszawa, Gérnoslasko-Zagtebiowska
Metropolia (MOF Katowic), Trojmiasto
(MOF Gdanska)

Obszary obejmujace teren powiatu
obwarzankowego i kilka sasiednich
powiatéw lub ich czesci

Krakoéw, Lublin, £odz, Poznan, Szczecin,
(nie posiada powiatu obwarzankowego),
Wroctaw

Obszary obejmujace gtdéwnie teren
powiatu obwarzankowego i pojedyncze
gminy z powiatow sasiednich

Bydgoszcz, Torun

Obszary obejmujgce wiekszosé
powiatu obwarzankowego

Biatystok, Gorzow Wielkopolski, Kielce,
Olsztyn, Opole, Rzeszow, Zielona Gora

Zrédto: opracowanie wlasne

Tabela 6. Mieiskie obszary funkcionalne pozostalych miast na prawach powiatu

Kategoria

Liczba
MOF

Miejskie Obszary Funkcjonalne

MOF miast na prawach powiatu
obejmujace caty powiat obwarzankowy
i gminy z sasiednich powiatow

Bielsko-Biata, Kalisz

MOF miast na prawach powiatu
identyczne z obszarem powiatu
obwarzankowego

Watbrzych

obejmujgce wiekszos¢ gmin powiatu
obwarzankowego

MOF miast na prawach powiatu 17

Czestochowa, Elblag, Grudziadz, Jelenia
Godra, Konin, Koszalin, Legnica, Leszno,
Nowy Sacz, Piotrkow Trybunalski, Ptock,
Przemysl, Siedlce, Stupsk, Tarnow,
Wioctawek, Zamosé

MOF miast na prawach powiatu
obejmujace czgsé gmin powiatu
obwarzankowego

Chetm, Ltomza, Radom, Suwatki

MOF miasta na prawach powiatu nie
posiadajgcego powiatu
obwarzankowego lub bez gmin powiatu
obwarzankowego

Jastrzebie Zdroj, Rybnik'®

Zrodlo: opracowanie wlasne

sztyby w sklad nowych aglomeracji, to z mapy mogloby
znikna¢ od 34 do 59 jednostek powiatowych. Obok 14
powiatow obwarzankowych os$rodkéw wojewddzkich
(Gdansk, Katowice, Szczecin i Warszawa nie posiadaja
takich jednostek) mozliwe byloby zniesienie kolejnych
19 (bedzinskiego, bierunsko-ledzinskiego, gdanskiego,
gliwickiego, grodziskiego w woj. mazowieckim, legio-

nowskiego, mikolowskiego, minskiego, myslenickiego,
nowodworskiego w woj. mazowieckim, otwockiego, pia-
seczynskiego, proszowickiego, pruszkowskiego, swidni-

16 W PZPW wojewodztwa S$laskiego Aglomeracja Rybnicka
stanowi — inaczej niz w delimitacji OECD - przestrzen obejmujaca
kilka jednostek poziomu powiatowego, w tym trzy miasta na prawach
powiatu.
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ckiego w woj. lubelskim, trzebnickiego, warszawskiego
zachodniego, wielickiego i wolominskiego), a takze po-
wiatu pabianickiego, ktdry klasyfikacja OECD traktuje
jako teren osobnego MOF.

Danezebranewtabeli5,aszerzejoméwione wzalaczniku
do niniejszej opinii, wskazujg jednoczesnie, ze zjawisko to
moze znaczaco si¢ poszerzyc, jezeli za podstawe przyjac nie
delimitacje OECD, lecz wskazéwki planéw zagospodaro-
wania przestrzennego wojewodztw (lista wykorzystanych
dokumentéw w zalaczniku). Najwigksze roznice dotycza
tu najwigkszych dziewieciu obszaréw funkcjonalnych.
Oproécz omoéwionej wyzej réznicy w odniesieniu do stoli-
cy Wielkopolski wskaza¢ mozna tez przyklady aglomera-
cji trojmiejskiej, ktoéra w wersji zarysowanej przez PZPW
obejmowataby takze cale powiaty kartuski, leborski, mal-
borski, nowodworski, pucki i tczewski czy MOF Wrocta-
wia — obejmujacy powiaty oles$nicki, otawski, strzelinski,
$redzki, trzebnicki, wolowski i wroctawski. Podobnie
w przypadku wojewodztwa zachodniopomorskiego lista
wydluzylaby sie o powiaty policki, goleniowski, gryfinski
i stargardzki.

W najszerszym zakresie problem tworzenia zwigzkow
metropolitalnych lub innych form dla obszaréw funkcjo-
nalnych os$rodkéw wojewoddzkich oznaczalby perspekty-
we zmian obejmujacych 73 obecne powiaty oraz 34 miasta
na prawach powiatu. Jezeli dodamy do tego 29 powiatow
obwarzankowych, otrzymamy do$¢ imponujaca liste 102
powiatow, a zatem blisko 1/3 istniejacych jednostek tego
rzedu.

7.4. Powiaty obwarzankowe na terenie MOF
pozostalych miast na prawach powiatu

Nieco prosciej ksztaltuje si¢ sytuacja obszaréow funk-
cjonalnych pozostatych 26 miast na prawach powia-
tu nienalezacych do szerszych aglomeracji wskazanych
w delimitacji OECD. Warto zwréci¢ uwage na fakt, ze
w materiale tym nie wskazano miejskich obszaréw funk-
cjonalnych pieciu miast na prawach powiatu: Bialej Pod-
laskiej, Krosna, Skierniewic, Tarnobrzegu i Swinoujécia.
Zory umieszczono natomiast w obszarze funkcjonalnym
Jastrzebia-Zdroju.

W zdecydowanej wiekszosci przypadkéow rozwigzanie
ustrojowe bazujace na dzisiejszych delimitacjach MOF
pozwoli grupie 27 miast na prawach powiatu utworzy¢
rozwigzanie terytorialne pozwalajace na zniesienie struk-
tury ,,powiatu obwarzankowego”. W kilku przypadkach
obszary takie wykraczaja nieznacznie poza granice tego

powiatu?. Nieposiadajace wlasnego powiatu obwarzan-
kowego Jastrzebie-Zdroj jest w delimitacji OECD centrum
MOF obejmujacego takze miasto na prawach powiatu
Zory oraz cze$¢ powiatu wodzistawskiego. W Planie Za-
gospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa wlaczono
ten obszar do MOF Aglomeracji Rybnickiej.

Tylko w czterech przypadkach - Chetma, Lomzy, Rado-
mia i Suwalk - obszar funkcjonalny nie obejmuje istotnej
czgsci powiatu obwarzankowego. Natomiast takze w tym
przypadku nalezaloby rozwazy¢ przynajmniej zmiane
granic tego powiatu i wlaczenie jego czesci w zintegro-
wany organizm dzialajacy na terenie tak wyznaczonego
MOF.

7.5. MOF wybranych miast powiatowych

Przeanalizowano takze przypadki tych miast na pra-
wach powiatu, ktoére nie zostaly uznane w delimitacji
OECD za centra MOF. Bazujac na ustaleniach planow
zagospodarowania przestrzennego wojewddztw, mozna
stwierdzi¢, ze w przypadku Tarnobrzega mamy do czy-
nienia z delimitacja MOF pokrywajaca si¢ z powiatem ob-
warzankowym, a w przypadku Krosna z obszarem w zna-
czacym stopniu obejmujacym ten powiat. W odniesieniu
do Bialej Podlaskiej PZPW wytycza obszar obejmujacy
jedynie niewielka cze$¢ powiatu. Co ciekawe, Plan Zago-
spodarowania Przestrzennego Wojewddztwa Podlaskie-
go wskazuje obszar podmiejski MOF Lomza réwnie wa-
ski jak klasyfikacja OECD, a w przypadku MOF Suwatki
ograniczony jedynie do gminy wiejskiej o tej nazwie.

Istotnym elementem opisywanych tu struktur jest — po-
dobnie jak to miato miejsce w przypadku MOF osrodkow
wojewodzkich - wlaczanie w struktury MOF samych
tylko stolic sasiednich powiatéw. Z takim zjawiskiem
mamy do czynienia w przypadku Tarnowa i nalezacej do
jego obszaru funkcjonalnego Dabrowy Tarnowskiej czy
w przypadku Czgstochowy i Klobucka. Co ciekawe, plan
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa wielko-
polskiego nie wytycza odrebnych MOF dla Kalisza i Os-
trowa, ale faczy oba miasta w jeden organizm.

Sposréd Miejskich Osrodkéw Funkcjonalnych wymie-
nionych w tabeli 7 tylko w przypadku Stalowej Woli i jej
oddzialywania na sgsiedni powiat nizanski mozna wi-
dzie¢ czynnik mogacy w odleglejszej przysziosci wplynaé

17 W przypadku MOF Bielska-Bialej granice obejmujg cz¢$¢ powiatu
zywieckiego, w przypadku Czestochowy — klobuckiego i pajeczanskie-
go (woj. tédzkie), Grudzigdza — powiatu $wieckiego, Jeleniej Gory -
Iwéweckiego i ztotoryjskiego, Kalisza — pleszewskiego, Plocka - sierpe-
ckiego, Stupska — bytowskiego, Tarnowa — brzeskiego i dabrowskiego,
Wioctawka - aleksandrowskiego i lipnowskiego) oraz Zamoécia — to-
maszowskiego.
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Tabela 7. Mieiskie obszary funkcjonalne miast powiatowych

Kategoria Liczba

Miejskie Obszary Funkcjonalne

MOF miast powiatowych 3
obejmujgce caty powiati gminy z
sgsiednich powiatow

Gtogdw, Lubin, Stalowa Wola

MOF miast powiatowych 1 Ostrowiec Swietokrzyski

identyczne z obszarem powiatu

MOF miast powiatowych 3 Gniezno, Ostréw Wielkopolski, Swidnica
obejmujgce wiekszosé powiatu

MOF miast powiatowych 6 Etk, Inowroctaw, Pita, Stargard, Tczew,
obejmujace niewielka czesc Tomaszow Mazowiecki

powiatu

MOF miast powiatowych -
przecinajace granice powiatéw

Gtogdw (polkowicki), Lubin (polkowicki),
Stalowa Wola (janowski, nizanski,
tarnobrzeski)

Zrédto: opracowanie wlasne

Tabela 8. Powiaty obwarzankowe i miasta na prawach powiatu o wyraznej réznicy preferencji politycznych

mieszkancéw

Wojewddztwo Liczba Powiaty

powiatow
Lubelskie 4 Bialski, Chetmski, Lubelski, Zamojski
todzkie 2 Piotrkowski, Skierniewicki
Matopolskie 2 Nowosadecki, tarnowski
Mazowieckie 4 Ostrotecki, ptocki, radomski, siedlecki
Podkarpackie 4 Kros$nienski, przemyski, rzeszowski, tarnobrzeski
Podlaskie 2 Biatostocki, suwalski
Swietokrzyskie 1 Kielecki
Wielkopolskie 2 Kaliski, koninski

Zrodlo: opracowanie wlasne

na zmiany granic. Zwlaszcza, ze w przypadku MOF tego
miasta opisanego w PZPW wskazuje si¢ Nisko jako jedna
z gminy nalezacg do tego obszaru. Interesujagcym obsza-
rem s3 tez — rozpatrywane w PZPW Dolnego Slgska jako
calos$¢ - struktury MOF Legnicy, Glogowa i Lubina, od-
dzialujace swymi wptywami takze na powiat polkowicki.

Warto doda¢, ze cze$¢ plandéw zagospodarowania
przestrzennego wojewddztw wskazuje MOF dla sporej
liczby miast powiatowych, zwykle obejmujace miasto
i jego gmine obwarzankowgy, a czasami ktéras z gmin
os$ciennych. Delimitacje te nie maja jednak Zadnego
wplywu na funkcjonowanie sieci powiatowe;j.

Warto tez na koniec tych rozwazan przedstawic¢ — ana-
logicznie do gmin obwarzankowych (zob. tabela 4, wraz

z objasnieniami) zestawienie dotyczace przestrzennego
rozkltadu mozliwych konfliktéw politycznych miedzy
miastami na prawach powiatu a ich powiatami obwarzan-
kowymi, majacych swe zrodto w ogélnopolskiej rywaliza-
cji partyjnej (tabela 8).

Zestawienie to nie stanowi jednak tym razem przestro-
gi przed pochopnymi dziataniami, ale raczej wskazuje na
mozliwe wystepowanie oporu w szeregach elity politycz-
nej rzadzacych na przemian ugrupowan, obawiajacych
sie niekorzystnego dla siebie status quo. Jest zatem raczej
wskazaniem kolejnej mozliwej bariery zmian niz ostrze-
zeniem przed ich wprowadzaniem.
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7.6. Rekomendacje

1.

Podstawowe rekomendacje brzmig zatem nastepujaco:
Rozpocza¢ pilotaz dotyczacy taczenia sie gmin miej-
skich i obwarzankowych o wyraznej dysproporcji
ludnos$ciowej i niskim poziomie konfliktu politycz-
nego, wyposazony w obliczone na co najmniej dwie
kadencje narzedzia ochrony intereséw i potrzeb
mniejszosci mieszkancow, pochodzacych z dzisiejszej
gminy obwarzankowej.

Zlozy¢ oferte pozostalym parom gmin miejskich
i obwarzankowych, wskazujac dziatania, ktére moga
ulatwi¢ fuzje — dokonane w perspektywie obecnej ka-
dencji.

Unikac¢ lgczenia gmin majacych klopoty z dostarcza-
niem ustug publicznych swoim mieszkancom, raczej
wzmacniajagc mechanizmy wspoélpracy na poziomie
powiatowym, by¢ moze wsparte pomocg z pozio-
mu centralnego lub regionalnego. Mechanizmy te sa
szczegolnie istotne w stosunku do gmin, w ktérych
obserwujemy zaawansowane procesy depopulaciji.
W perspektywie mozna rozwazaé budowe na takich
terenach duzych gmin na bazie obecnych powiatéw.
Z tego tez powodu nalezy unikac rozrzedzania sieci
powiatowej na terenach peryferyjnych, widzac w niej
trwaly element sieci ustug publicznych w warunkach
ich postepujacej depopulacii.

Zastepowa( sie¢ powiatowa w miejskich i metropo-
litalnych obszarach funkcjonalnych nowymi form-
ami koegzystencji miast i powigzanych z nimi gmin.
W szczegdlnosci warto stworzy¢ model integracji
miast na prawach powiatu z powiatami obwarzanko-
wymi, ktéry moze docelowo prowadzi¢ do zniesienia
tych drugich.

Rozwigzania metropolitalne powinny uwzgledniac
perspektywe unikania nadmiernego komplikowania
zarzadzania na terenie poszczegoélnych aglomeraciji,
w tym znoszenia administracji powiatowej na rzecz
rozwigzan taczacych interesy

W dalszej za$ perspektywie:

7. Warto zmierza¢ ku modelowi zarzadzania pub-
licznego opartego raczej na kategoryzacji gmin
i tworzeniu bardziej elastycznych struktur funkcjo-
nalnych niz na tradycyjnych podzialach admini-
stracyjnych.

8. Doceni¢ role systeméw funkcjonalnych np. trans-
portowych w tworzeniu nowych powiazan i toz-

samosci terytorialnych poprzez ich odniesienie
raczej do wspdlnego uzytkowania infrastruktury

niz tradycyjnie rozumianych wspoélnot lokalnych.

Rozwazy¢ tworzenie rozwigzan dla gmin, ktére
wskutek depopulacji utracilyby zdolnos¢ samo-
dzielnego $wiadczenia ustug publicznych, wykorzy-
stujacych dostgpne lub nowe mechanizmy wspotpracy
na obszarze powiatu lub czgsci powiatu, w tym wyko-
rzystujace potencjal osrodka powiatowego.
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7.7. Zalacznik 1. Delimitacje MOF osrodkéw

wojewddzkich

Obszar

LG

Zrédto

Zakres terytorialny

MOF Biategostoku

13

OECD

Miasto na prawach powiatu Biatystok oraz wiekszosé
gmin powiatu biatostockiego (bez gmin Grédek, Lapy,
Michatowo, Poswietne i Tykocin), dwie gminy powiatu
sokolskiego w tym miasto powiatowe,

25

PZPW

Plan wytycza strefe podmiejska obejmujaca wigkszosc
powiatu biatostockiego (bez gmin Grodek, Michatowo,
Poswietne, Suraz, Tykocin, Zawady), w obszarze
zewnetrznym znalazty sie pozostaty gminy powiatu
biatostockiego oraz caty powiat sokolski

MOF Bydgoszczy

12

OECD

Miasto na prawach powiatu Bydgoszcz oraz prawie caty
powiat bydgoski (bez Solca), dwie gminy z powiatu
swieckiego, pojedyncze gminy z powiatow nakielskiego
i zninskiego

PZPW

Fragment MOFOW Bydgoszczy i Torunia: Miasto na
prawach powiatu Bydgoszcz, caty powiat bydgoski,
a ponadto dwie gminy powiatu nakielskiego w tym
miasto powiatowe, jedna gmina powiatu zninskiego

MOF Gdanska
(Tréjmiasta)

24

OECD

Miasta na prawach powiatu Gdarisk, Gdynia i Sopot,

a ponadto caty powiat gdanski, wiekszos¢ gmin powiatu
wejherowskiego w tym miasto powiatowe, cztery gminy
powiatu kartuskiego, w tym miasto powiatowe, trzy
gminy powiatu nowodworskiego, jedna gmina powiatu
puckiego,

58

PZPW

Obok trzech miast na prawach powiatu tworzgcych
Tréjmiasto, takze powiaty gdariski, kartuski, leborski,
malborski, nowodworski, pucki, tczewski i wejherowski

MOF Gorzowa
Wielkopolskiego

OECD

Miasto na prawach powiatu Gorzow Wielkopolski i
prawie caty powiat gorzowski (bez Witnicy i Kostrzyna)

PZPW

Miasto na prawach powiatu Gorzéw Wielkopolski i
prawie caty powiat gorzowski (bez Witnicy i Kostrzyna)

MOF Katowic

60

OECD

Czternascie miast na prawach powiatu, cate powiaty
bedzinski, bierunsko-ledzinski, gliwicki, mikotowski,
prawie caty powiat rybnicki (bez gminy Swierklany), pie¢
gmin powiatu tarnogorskiego, po trzy gminy powiatéw
pszczynskiego, raciborskiego, dwie gminy powiatu
zawiercianskiego, po jednej gminie z powiatow
lublinieckiego, oswiecimskiego

51

PZPW

Czternascie miast na prawach powiatu oraz caty powiat
bedzinski, bierunsko-ledziriski, gliwicki, mikotowski,
tarnogorski, dwie gminy powiatu pszczynskiego

Gdrnoslagsko
Zagtebiowska
Metropolia

41

W sktad GZM wchodzi trzynascie miast na prawach
powiatu oraz powiaty bedzinski, bierurisko-ledziriski,
czesci powiatow gliwickiego (bez gmin Toszek

i Wielowies), mikotowskiego (bez gmin Ornontowice

i Orzesze), tarnogorskiego (bez gmin Kalety, Krupski
Mtyn, Miasteczko Slaskie i Twordg) oraz jedna gmina z
powiatu pszczynskiego (Kobior).
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MOF Kielc

20

OECD

Miasto na prawach powiatu Kielce oraz prawie caty
powiat kielecki (bez Chmielnika, Nowej Stupi,
Pierzchnicy i Rakowa), jedna gmina powiatu
jedrzejowskiego, pinczowskiego i skarzyskiego

11

PZPW

Miasto na prawach powiatu Kielce oraz wiekszos¢ gmin
powiatu kieleckiego

MOF Krakowa

OECD

Miasto na prawach powiatu Krakéw i cate powiaty
krakowski i wielicki, wiekszosé powiatéw myslenickiego
i proszowickiego wraz z miastami powiatowymi, pie¢
gmin powiatu bochenskiego, z gming wiejskg Bochnia,
ale bez gminy miejskiej, bedacej siedziba powiatu, dwie
gminy powiatu miechowskiego w tym miasto
powiatowe, po jednej gminie z powiatow olkuskiego

i wadowickiego, jedna gmina powiatu kazimierskiego
bedaca jego miastem powiatowym

69

PZPW

W 2003 roku PZPW wytyczyt Krakowski Obszar
Metropolitalny, do ktdrego nalezg miasto na prawach
powiatu Krakow oraz cate powiaty krakowski,
miechowski, myslenicki, olkuski, proszowicki,
wadowicki i wielicki.

MOF Lublina

33

OECD

Miasto na prawach powiatu Lublin oraz cate powiaty
lubelski i swidnicki, pie¢ gmin z powiatu lubartowskiego
w tym miasto powiatowe, dwie gminy z powiatu
teczynskiego, w tym miasto powiatowe, pojedyncze
gminy z powiatow krasnostawskiego, krasnickiego,
putawskiego,

26

PZPW

Miasto na prawach powiatu Lublin, wiekszo$é gmin
powiatu lubelskiego (bez gmin Borzechdw, Krzczondw,
Wysokie i Zakrzew) cztery gminy powiatu swidnickiego
w tym miasto powiatowe, Lubartow, trzy gminy

z powiatu teczyriskiego w tym miasto powiatowe, jedna
gmina z powiatu putawskiego

MOF todzi

17

OECD

Miasto na prawach powiatu £odZ i prawie caty powiat
todzki wschodni (bez Tuszyna), cztery gminy z powiatu
zgierskiego w tym miasto powiatowe, po dwie gminy

z powiatow pabianickiego i skierniewickiego i po jednej
z powiatow brzezinskiego i poddebickiego. Klasyfikacja
OECD wyodrebnia tez MOF Pabianic obejmujacy piec
gmin powiatu pabianickiego, wytaczonych z todzkiego
MOF.

28

PZPW

Miasto na prawach powiatu £odz oraz powiaty
brzezinski, todzki wschodni, pabianicki i zgierski

MOF Olsztyna

10

OECD

Miasto na prawach powiatu Olsztyn oraz prawie caty
powiat olsztynski (bez gmin Barczewo, Jeziorany, Kolno,
Olsztynek), jedna gmina z powiatu szczycienskiego

PZPW

Miasto na prawach powiatu Olsztyn oraz wiekszos¢
gmin powiatu olsztyriskiego (bez gmin Biskupiec, Dobre
Miasto, Jeziorany, Kolno, Olsztynek, Swiatki)

MOF Opola

15

OECD

Miasto na prawach powiatu Opole, prawie caty powiat
opolski (bez gmin Murdw, Ozimek), po jednej gminie
z powiatow brzeskiego, nyskiego i strzeleckiego

www.nist.gov.pl
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21

PZPW

Miasto na prawach powiatu Opole oraz strefa
wewnetrzna obejmujaca prawie wszystkie gminy
powiatu opolskiego i jedng gmine powiatu brzeskiego,
a takze strefa zewnetrzna obejmujaca pozostate gminy
powiatu opolskiego, caty powiat krapkowicki i jedna
gmine z powiatu strzeleckiego

MOF Poznania

26

OECD

Miasto na prawach powiatu Poznan oraz prawie caty
powiat poznanski (bez gminy Buk), cztery gminy powiatu
szamotulskiego w tym miasto powiatowe, po jednej
gminie powiatow gnieZnieniskiego i koscianskiego,
sremskiego, wagrowieckiego i wrzesinskiego

45

PZPW

Miasto na prawach powiatu Poznanh oraz caty powiat
poznanski, pie¢ gmin powiatu gnieZznienskiego, w tym
miasto powiatowe, po trzy gminy powiatow
koscianskiego, szamotulskiego, sredzkiego

i wagrowieckiego w tym miasta powiatowe, po dwie
gminy powiatéw grodziskiego, nowotomyskiego,
obornickiego, sremskiego i wrzesinskiego w tym miasta
powiatowe

MOF Rzeszowa

26

OECD

Miasto na prawach powiatu Rzeszow oraz prawie caty
powiat rzeszowski (bez m. Dyndw i Kamienia), po cztery
gminy z powiatow tancuckiego i przeworskiego,

w pierwszym przypadku takze miasto powiatowe, trzy
gminy z powiatu strzyzowskiego, w tym miasto
powiatowe, dwie gminy z powiatu ropczycko-
sedziszowskiego,

13

PZPW

Miasto na prawach powiatu Rzeszow oraz prawie caty
powiat rzeszowski (bez gminy Btazowa, Dyndw, Hyzne,
Kamien, Sokotéw Matopolski), trzy gminy z powiatu
tancuckiego w tym miasto powiatowe, jedna gmina

z powiatu strzyzowskiego

MOF Szczecina

OECD

Miasto na prawach powiatu Szczecin oraz dwie gminy
z powiatu gryfinskiego w tym miasto powiatowe, dwie
gminy powiatu polickiego, po jednej gminie z powiatow
pyrzyckiego i stargardzkiego

13

PZPW

Miasta na prawach powiatu Szczecin i Swinoujscie, caty
powiat policki, trzy gminy powiatu stargardzkiego w tym
miasto powiatowe, po dwie gminy powiatow
goleniowskiego i gryfinskiego w tym miasta powiatowe

MOF Torunia

12

OECD

Caty powiat torunski, dwie gminy z powiatu golubsko-
dobrzynskiego

PZPW

Fragment MOFOW Bydgoszczy i Torunia: miasto na
prawach powiatu Torun, caty powiat torunski, jedna
gmina z powiatu golubsko-dobrzyriskiego.

MOF Warszawy

89

OECD

Miasto na prawach powiatu Warszawa oraz cate
powiaty legionowski, nowodworski pruszkowski,
warszawski zachodni i wotominski, prawie cate powiaty
grodziski, minski, otwocki, piaseczynski wraz z miastem
powiatowym, pieé gmin powiatu ptonskiego, cztery
gminy z powiatu wegrowskiego, po dwie gminy

z powiatow garwolinskiego, puttuskiego,

42
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sochaczewskiego i Zyrardowskiego, pojedyncze gminy
z powiatow ciechanowskiego, towickiego, ostrowskiego
i wyszkowskiego

70

PZPW

Miasto na prawach powiatu Warszawa oraz powiaty
grodziski, legionowski, miriski, nowodworski, otwocki,
piaseczynski, pruszkowski, warszawski zachodni,
wotominski

19
MOF Wroctawia

OECD

Caty powiat wroctawski, wiekszo$¢ powiatu trzebnickiego
wraz z miastem powiatowym, pojedyncze gminy z innych
powiatow osciennych

PZPW

Miasto na prawach powiatu Wroctaw oraz — w zasiegu
strefy trzeciej MOF — cate powiaty wroctawski, milicki,
olesnicki, otawski, strzelinski, sredzki, trzebnicki i wotowski.

10

OECD

Miasto na prawach powiatu Zielona Géra - wiekszo$¢ gmin
powiatu zielonogdrskiego, dwie gminy z powiatu
krosnienskiego, jedna z nowosolskiego

MOF Zielonej Gory

PZPW

Miasto na prawach powiatu Zielona Gora oraz cztery gminy
powiatu zielonogérskiego: Czerwiensk, Sulechéw, Swidnica
i Zabor

LG - Liczba gmin;

Zr
1
2
3.
4.
5
6
7
8
9

10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.

6dlo: delimitacja OECD, dokumenty samorzadow wojewddzkich wskazane nizej:

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa Dolno$laskiego, 2020.

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego (projekt), 2018.

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa Lubelskiego, 2015.

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa Lubuskiego, 2018

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa Lodzkiego, 2018.

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa Malopolskiego, 2003.

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa Mazowieckiego, 2018.

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa Opolskiego, 2019.

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewo6dztwa Podkarpackiego, 2018.

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewo6dztwa Podlaskiego, 2017.

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewo6dztwa Pomorskiego, 2016.

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewddztwa Slaskiego, 2016.

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewddztwa Swietokrzyskiego, 2020.

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewo6dztwa Warminsko-Mazurskiego, 2018.

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa Wielkopolskiego, 2019.

Plan Zagospodarowania Przestrzennego Wojewo6dztwa Zachodniopomorskiego, 2020.
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7.8. Zalacznik 2. Powiaty o niewielkiej licz-
bie mieszkancow (niespelniajace minimalnego
kryterium z roku 1998)

Dolnoslaskie 8 Powiaty gérowski, jaworski, kamiennogorski,
lwowecki, milicki, strzelinski, wotowski, ztotoryjski

Kujawsko-pomorskie 7 Powiaty chetminski, mogilenski, radziejowski,
rypinski, sepolenski, tucholski, wabrzeski

Lubelskie 3 Powiaty janowski, parczewski, wtodawski

Lubuskie 4 Powiaty stubicki, strzelecko-drezdenecki,
sulecinski, wschowski

todzkie 7 Powiaty brzeziriski (30 tys.), taski, teczycki,
pajeczanski, poddebicki, rawski, wieruszowski

Matopolskie 2 Powiaty miechowski, proszowicki

Mazowieckie 11 Powiaty biatobrzeski, gostyninski, lipski, tosicki (29
tys.), makowski, przasnyski, przysuski, sierpecki,
szydtowiecki, zwolenski, zuromirnski

Opolskie 2 Powiaty gtubczycki, namystowski

Podkarpackie 2 Powiaty bieszczadzki (20 tys.), leski (24 tys.)

Podlaskie 8 Powiaty bielski, grajewski, hajnowski, kolnenski,
moniecki, sejnenski (18 tys.), siemiatycki,
zambrowski

Pomorskie 2 Powiaty nowodworski, sztumski

Slgskie 0 -

Swietokrzyskie 4 Powiaty kazimierski, opatowski, pinczowski,
wtoszczowski

Warminsko-Mazurskie 8 Powiaty braniewski, gotdapski (24 tys.), lidzbarski,
mragowski, nidzicki (30 tys.), nowomiejski, olecki,
wegorzewski (20 tys.)

Wielkopolskie 2 Powiaty chodzieski, miedzychodzki

Zachodniopomorskie 7 Powiaty biatogardzki, choszczenski, kamienski,
tobeski, pyrzycki, swidwinski, watecki

Zrodlo: opracowanie wlasne

Wytluszczono nazwy powiatow, ktére nie spetniaja rownoczesnie drugiego warunku - nie obejmuja swym terytorium co

najmniej pieciu gmin
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Czy Polska potrzebuje zmian liczby gmin
i (lub) powiatow?

Autor: dr hab. Marian Kachniarz

Cze$¢ 1. Zarys kontekstu

8.1. Czy zmiany s3 potrzebne?

W spojrzeniu na podzial terytorialny kraju przenika-
ja si¢ dwa poglady. Z jednej strony modernisci uwazaja,
ze uklady czasoprzestrzenne sa efektem racjonalnego po-
dziatu zadan, ktéry moze by¢ odmienny dla kazdej epoki.
Zmieniajace si¢ wiec uwarunkowania i konteksty moga
wzbudza¢ konieczno$¢ zmian struktur terytorialnych.
Z drugiej strony tradycjonaliSci uwazaja, ze trwalos¢
struktur jest wartoscia samg w sobie. Dowodzi¢ tego
moze uksztaltowany w XII-XIII w. uklad osadniczy
w Europie, ktéry przetrwal wiele transformacji spotecz-
no-gospodarczych (jak rewolucja agrarna i przemyslowa,
urbanizacja itp.). Wedlug tego pogladu uklad terytorialny
jest instytucja dlugiego trwania, ktérej zmiany powinny
by¢ czynione z wielkg rozwaga.

W biezacym roku minety 34 lata od przywrdce-
nia samorzadnos$ci w gminach oraz 25 lat od od-
tworzenia powiatow. Wydaje si¢ wiec, ze wieloletnia
perspektywa dzialania tych jednostek uktadu terytorial-
nego jest wystarczajaca do sformutowania refleksji, pod-
sumowan i ocen sprawnosci tego systemu. Zwlaszcza
ze w miedzyczasie nastgpily dynamiczne zmiany konteks-
tu spotecznego, technologicznego czy demograficznego.
Przewidywanie trajektorii tych zmian, w aspekcie zebra-
nych juz doswiadczen funkcjonowania samorzadéw, upo-
waznia do diagnozowania mechanizméw dysfunkcyjnych
i poszukiwania skutecznych metod ich eliminacji.

Podjecie takich refleksji jest tym bardziej istotne,
ze ostatni okres wzmozonych dyskusji nad tym proble-
mem mial miejsce juz ponad dekade temu. Oprocz sze-
regu stanowisk i opinii sformutowano takze kilka zna-
czacych raportdw eksperckich, definiujacych dysfunkcje
w systemie samorzadu lokalnego w Polsce oraz kreuja-
cych rozwigzania, ktére te niesprawnosci moga elimi-
nowaé. Nalezaly do nich m.in.: Narastajace dysfunkcje,
zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o sta-
nie samorzadnosci w Polsce przygotowany przez zespot
autorow pod kierownictwem Jerzego Hausnera; Ocena
sytuacji samorzadow lokalnych przygotowany przez Mi-
nisterstwo Administracji i Cyfryzacji; Samorzad 3.0 przy-
gotowany przez Forum Od-nowa; Samorzad terytorialny

w Polsce. Raport przygotowany przez Instytut Diagnoz
i Analiz Spotecznych IDAS pod kierownictwem Eugeniu-
sza Wojciechowskiego.

Nie wdajac si¢ w szczegélowe omoéwienie tych raportow,
warto zwroci¢ uwage, ze ich wspdlng cechg byly postula-
ty konsolidacji malych gmin, likwidacji jednostek obwa-
rzankowych, poszerzania granic miast oraz zmniejszenia
liczby powiatéw. Cho¢ kazdy z raportéw inaczej ksztal-
tuje zakres niezbednych zmian, to nie ulega watpliwosci,
ze zdeterminowaly one kierunek debat dotyczacych
zmian w ukladzie terytorialnym kraju'. Odzwierciedle-
niem tego jest proponowany zakres debaty organizowanej
przez NIST.

Nie rozstrzygajac na tym etapie, czy podzial teryto-
rialny wymaga zmian, nalezy zgodzi¢ sie z pogladem,
ze wpierw potrzebuje on z pewnoscig poglebionych reflek-
sji. Musza one uwzglednia¢ wielowatkows i skomplikowa-
ng nature tego systemu. To interdyscyplinarne podejscie
powinno stuzy¢ wpierw prawidlowemu diagnozowaniu
dysfunkcji, by nastepnie budowa¢ fundament pod pro-
pozycje skutecznych usprawnien. Tylko w takim ukla-
dzie spelniony zostanie warunek modernizacji w oparciu
o wiedze, w przeciwienstwie do dzialan opartych na in-
tuicji i jednostkowych do$wiadczeniach.

8.2. Jakie s3 podstawy merytoryczne dla reform
terytorialnych?

W debacie naukowej, zwlaszcza w $rodowisku eko-
nomistéw, dominuje przeswiadczenie o oddzialywaniu
ekonomii skali, ktéra pozwala w wiekszych jednostkach
osiggna¢ nizsze jednostkowe koszty wykonywania ustug
publicznych. Takze wéréd administratywistow czesto
mozna sie spotkac z przekonaniem, ze wigksze jednostki
s3 tansze i sprawniejsze. Wedlug tych opinii wzrost wiel-
kosci gmin pozwala na lepsza alokacje zasobéw finanso-
wych, materialowych i kadrowych. Trend ten mozna za-
wrze¢ w sformutowaniu, ze ,wiekszy jest lepszy” (bigger
is better). Zaktada si¢ a priori, ze redukcja liczby jednostek
oraz zwiekszenie ich wielkodci zracjonalizuje admini-

1 Najbardziej zachowawczy pod tym wzgledem jest raport Hausnera,
najdalej progresywny raport Forum Od-nowa.
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stracje. Postulat ten jest dos¢ powszechnie formutowany
w wigkszosci debat publicznych dotyczacych funkcjono-
wania jednostek sektora publicznego. Podstawowym ar-
gumentem jest odwolanie si¢ do wspomnianych juz efek-
tow skali, ktore zakladaja, Ze wraz ze zwigkszaniem sie
skali produkcji (w tym przypadku skali §wiadczenia ustug
publicznych) zmniejsza si¢ koszt jednostkowy produktu
(np. ustug administracyjnych).

Kolejnym argumentem jest przekonanie, Zze w syste-
mach z duzymi jednostkami fatwiej jest ograniczy¢ zjawi-
sko ,gapowicza” (sytuacji, w ktdrej z ustug wytwarzanych
lokalnie korzystaja mieszkancy/podatnicy z innych stref
funkcjonalnych). Innymi stowy, konsolidacja pomaga
zmniejszy¢ rozbieznosci miedzy strefami funkcjonalny-
mi i zasiegami przestrzennymi ustug §wiadczonych przez
dane podmioty. Wielkos¢ obszaréw $wiadczenia ustug
publicznych winna by¢ oparta na naturalnie uksztalto-
wanych strefach cigzenia i identyfikacji mieszkancow
z dang jednostka funkcjonalna.

Pochodng przekonania o efektach skali jest tak-
ze poglad o wiekszym potencjale finansowym wiek-
szych jednostek. Czesto jest on przytaczany w deba-
cie publicznej jako oczywistos¢. Zaklada si¢ w nim,
ze wigksze, skonsolidowane budzety stanowig wiek-
szy  potencjal
co w konsekwencji wptywa na dynamike rozwoju gospo-
darczego. Na podobnej zasadzie zaklada sie, ze wigksze
jednostki legitymizujg si¢ lepszym zarzadzaniem oraz
wyzszg jakoscig ustug publicznych.

O ile wérdéd ekonomistow gtéwnego nurtu i admini-
stratywistow dominuje poglad o korzysciach skali (za-
rowno w sektorze produkcyjnym, jak i w publicznym),
o tyle np. instytucjonalisci, politologowie i socjologowie
wykazuja wiekszy dystans do takiego przekonania. Za-
rzucajg oni tym pierwszym zbyt zawezony obraz funk-
cjonowania instytucji publicznych. Za Northem (1992)
zwracajg uwage na role ograniczen nieformalnych, kto-

realizacji  projektéw  rozwojowych,

re sg czegscig uwarunkowan kulturowych danego spo-
teczenstwa, systemu idei czy przyzwyczajen. Te reguly
nieformalne posiadajg swoista inercje, ktéra powoduje,
ze dokonujaca si¢ zmiana regut formalnych (np. prawa,
struktur czy w szerszym ujeciu - systemu ekonomiczne-
go) nie przynosi oczekiwanych efektéow. W mniejszych
jednostkach istnieje wigeksza kontrola spoteczna oraz
wieksze poczucie odpowiedzialnosci wladzy. Zwolen-
nicy mniejszych jednostek obawiajg si¢ utraty lokalnej
tozsamosci, oddalenia wladzy od obywateli, spadku za-
angazowania spoltecznego oraz pogorszenia dostepu do
ustug. Reforma struktur administracji samorzadowe;j
powinna zatem powyzsze uwarunkowania uwzgled-
niaé.

Ta grupa pogladéw w debatach publicznych jest znacz-
nie mniej slyszalna, ustepujac znaczaco przekonaniu
o wyzszej sprawnosci dzialania wigkszych jednostek.
Przeswiadczenie to jest tak glebokie, ze przybiera niejed-
nokrotnie forme bezdyskusyjnego paradygmatu, ktéry
uwodzi wielu autoréw reform. Przeglady zmian w struk-
turze terytorialnej krajéow jednoznacznie wskazujg na
to, ze autorzy reform inspiruja sie tg ideg (Hardy 2012;
Tavares 2018; Swianiewicz i in. 2022).

W efekcie mamy do czynienia z wyraznym trendem
reform konsolidacyjnych. W niespelna dwie dekady
(2000-2017) w krajach europejskich zredukowano 17 tys.
gmin, co stanowi ok. 13% ich ogdlnej liczby z roku 2000.
W niektorych przypadkach proces ten byt szybki i inten-
sywny, jak w Gruzji, gdzie liczba samorzadéw zmniejszy-
ta sie ponad dziesieciokrotnie. Z kolei w innych krajach,
jak w Niemczech (Dolna Saksonia), zmiany byly znacznie
tagodniejsze, obejmujac mniej niz 10% jednostek teryto-
rialnych.

Samorzad to nie tylko administracja. To wybitnie inter-
dyscyplinarny podmiot, ktoéry oprocz administrowania
jest konstruktem spotecznym, jednostka gospodarujaca
oraz wykonujacg wladze. Przenikaja sie tu zatem watki nie
tylko prawno-administracyjne, ale takze socjologiczne,
ekonomiczne, politologiczne itp. Skuteczne ksztaltowanie
takiego systemu musi uwzglednia¢ wszystkie te elementy.
Zmiana jednego klocka w tej budowli nie pozostaje bez
wplywu na statyke innych elementéw tego skompliko-
wanego mechanizmu. Trzeba mie¢ szerokg kompleksowg
wiedze i szerokie do$wiadczenie z funkcjonowania tego
systemu, by podejmowac sie jego zmian.

8.3. Jaki jest stan wiedzy o efektach reform?

W ostatniej dekadzie mozna odnotowa¢ znaczne zwigk-
szenie liczby badan empirycznych, dotyczacych efektow
amalgamacji samorzadéw terytorialnych. Oprécz ba-
dan jednostkowych, obejmujacych poszczegoélne regiony
lub kraje, pojawily sie takze metaanalizy oraz opracowa-
nia generalizujace wnioski z wielu krajéw. Dorobek ten
powoduje, Ze coraz wigcej wiemy o tym, na ile przestanki
reform zostaly zrealizowane i czy zakladane efekty zostaty
osiggniete. Kluczowe w tym zakresie sa najnowsze opraco-
wania: Tavaresa (2018), Koprica (2018), Kuhlmannai Woll-
manna (2019), Gendzwilta i in. (2020), Blom-Hansena i in.
(2020), a zwlaszcza Swianiewicza i in. (2022). Syntetyzujac
zaprezentowane w nich wyniki, mozna uzna¢, ze istnieje
konsensus, ze wieksze jednostki samorzagdowe mogg osig-
gac lepsze wyniki w zakresie efektywno$ci administracyj-
nej. Jednakze badania ex-post czesto nie potwierdzaja tego
efektu badz odnotowuja jego duzo mniejsza skale (wobec
zalozen reformatoréw). Podobnie sytuacja ksztaltuje sie
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w zakresie poprawy jakosci ustug, ktéra nie tylko,
ze nie przynosi oczekiwanych rezultatow, to w wielu przy-
padkach odnotowuje si¢ jej pogorszenie. Wedtug badaczy
wynika to czesto z nieuwzglednienia lokalnych uwarun-
kowan spotecznych, ekonomicznych, politycznych czy in-
stytucjonalnych przy planowaniu i wdrazaniu reform.

Zaskakujacym efektem tych analiz jest brak potwier-
dzenia, wydawaloby si¢ zdroworozsadkowego pogladu,
ze wieksze jednostki sg efektywniejsze. Wielu autoréw
ostroznie podsumowuje wyniki swoich badan jako nie-
jednoznaczne, niektorzy z nich konkluduja, ze konsoli-
dacje nie przyniosty efektow w zakresie relatywnie tan-
szego funkcjonowania, inni za$, ze réznice w kosztach
jednostkowych matych i duzych jednostek s3 nieistotne.
Pojawiaja si¢ nawet opinie, ze koszty zaburzen pamieci
instytucji i koszty oportunizmu pracownikéw sa przez
autorow reform wyraznie niedoceniane i wielokrotnie
przewyzszaja uzyskane efekty z konsolidacji. Zauwa-
zono takze specyficzny efekt ,réwnania do gory”, gdzie
w skonsolidowanej jednostce zaréwno wynagrodzenia,
jak i $wiadczone ustugi przyjmuja poziom najwyzszy
sposrdd jednostek skladowych. W takich przypadkach
nietrudno wrecz o dysefekt skali, gdzie koszty funkcjono-
wania duzych gmin stajg si¢ wyraznie wyzsze od mniej-
szych. Takie negatywne efekty zauwazalne sg szczegdlnie
w tych kategoriach ustug, ktére wymagaja duzego naktla-
du pracy (ustugi spoteczne). Najczeéciej za§ zmniejszenie
kosztow jednostkowych ustug, wraz ze wzrostem zakresu
ich $wiadczenia, notowane jest w ustugach infrastruktu-
ralnych. W tym miejscu warto podkresli¢, ze kazdy ro-
dzaj ustugi moze mie¢ swoje optimum w innym miejscu.
Trudno zatem wyznaczac jednoznacznie optymalng wiel-
kos¢ dla ich zréznicowanej wigzki. Literatura akademicka
wrecz wskazuje, ze poszukiwanie uniwersalnej, optymal-
nej wielkosci jurysdykeji jest, jak dotad, daremne.

Warto zwrdci¢ uwage na consensus dotyczacy tak-
ze negatywnych skutkéw amalgamacji, gléwnie w za-
kresie zmniejszenia aktywnosci i spadku zaangazowa-
nia obywateli w procesy decyzyjne. Autorzy zauwazajg,
ze w miare jak gminy stajg si¢ wieksze, prowadzi to do od-
-dalenia wladzy od mieszkancéw i gorszego uwzglednia-
nia ich potrzeb. W efekcie zdarzajg sie przypadki reform
o skutkach odwrotnych od zamierzonych. Tlumaczone to
jest sposobem wdrozenia reform oraz oddaleniem nowej
administracji od bezposredniej kontroli mieszkancow.

Podczas gdy wiele badan dotyczy gmin, fuzje na szczeb-
lu powiatowym pozostaja malo zbadane. W Polsce te-
matyka tg zajmowali si¢ m.in. Swianiewicz i Lukomska
(2019), ktorzy doszli do wniosku, ze fragmentacja powia-
tow przyczynia si¢ do wzrostu kosztéw ich funkcjonowa-
nia, co potwierdzaloby efekt skali, ale autor niniejszego

opracowania doszed! do wnioskéw odrebnych - jego ba-
danie na prébie powiatéw dolnoslaskich wykazatlo, ze nie
ma takiej zaleznosci (Kachniarz 2012). Bardzo ciekawe
w tym kontekscie jest badanie fuzji powiatowych w Niem-
czech i Austrii. Pomimo znacznych réznic pod wzgledem
autonomii i kompetencji uzyskane wyniki w tych dwéch
krajach s3 uderzajaco podobne. W obu przypadkach au-
torzy nie znalezli dowodéw na oszczednosci kosztow ani
redukcje personelu. Zamiast tego frekwencja wyborcza
w polaczonych powiatach znaczaco si¢ obnizyla, a prawi-
cowi populisci zyskujg w nich wigksze poparcie (wzgle-
dem grupy kontrolnej zlozonej z niepolaczonych jed-
nostek). Koszty polityczne wyraznie wigc przewyzszaja
zerowe korzysci fiskalne wynikajace z reform fuzji powia-
téw (Blesse, Roesel 2018).

Wyniki badan europejskich sg zbiezne z analogicznymi
pracami podejmowanymi na innych kontynentach. Po-
dobne wnioski przynoszg badania zrealizowane w Izrae-
lu, USA, Australii, Nowej Zelandii czy Japonii. Przyktado-
wo, badania amerykanskie konstatujg, ze istnieje bardzo
niewiele dowoddéw potwierdzajacych pozytywne wyniki
skonsolidowanych jurysdykecji.

Badacze zaznaczajg, ze nie oznacza to, iz takich wy-
nikéw nie mozna osiggna¢, ale wymaga to determinacji
w wysiltkach w zakresie zarzadzania i ksztaltowania po-
lityki. Nawet wtedy, bioragc pod uwage dowody przeana-
lizowane w tych opracowaniach, wzrost wydajnosci lub
skutecznosci ustug jest malo prawdopodobny. Ponadto
wzrost kosztow ustug i/lub spadek zadowolenia obywateli
z ustug to najczesciej notowane, negatywne skutki, kto-
rych eliminacja jest bardzo trudna (Hardy 2012).

Mozna zatem podsumowac, ze do$wiadczenia z wdra-
zania reform w dostarczaniu lokalnych ustug publicznych
i spotecznych w Europie prowadzg do niejednoznacznych
wynikéw. Wskazuje to na duzo wieksza zlozonoé¢ tego
zjawiska niz zazwyczaj zakladajg autorzy reform. Nalezy
w szczegbélnosci podkresli¢ niebezpieczenstwo central-
nych, jednolitych zalecen politycznych, ktdére zakladajg
bezkrytycznie wyniki potaczen za pewnik. Wdrozenie re-
form bez uwzglednienia lokalnych kontekstow, zwigksza
niebezpieczenstwo nieuzyskania tych rezultatow.

Skoro tu badan
ex-post nie potwierdzaja wprost zwigzku efektyw-

zatem wyniki przytaczanych
nosci z wielkoscig jednostki samorzadowej, dlaczego
w debacie publicznej przeswiadczenie to jest tak moc-
ne? Dlaczego wielu ekonomistéw, przedstawicieli nauk
o organizacji i zarzadzaniu, a takze administratywi-
stow przyjmuje a priori to zalozenie? Specyfika sek-
tora publicznego powoduje, ze teorie sprawdzajace si¢
w dziatalnosci produkcyjnej nie maja pelnego zastosowa-
nia w przypadku administracji publicznej. Podlega ona

www.nist.gov.pl

NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO 47



Analizy i opinie 2024

bowiem duzo bardziej zréznicowanym uwarunkowa-
niom, definiowanym jako normy instytucjonalne.

Pierwszym problemem jest okreslenie punktu, w ktd-
rym dalszy wzrost jednostki moze przynosic¢ juz niekorzy-
$ci skali. Sytuacja taka nastepuje, gdy wielkos¢ jednostki
powoduje zwigkszone koszty transakcyjne. Wynikaja one
m.in. z wieloszczeblowej struktury zarzadzania, tendencji
do atomizacji komérek i piondéw organizacyjnych, zabu-
rzen w przepltywie informacji, dazenia do gromadzenia
zasobOw i tlumienia gléwnych celéow i zasad funkcjono-
wania jednostki. By¢ moze optimum, za ktérym poja-
wiaja si¢ niekorzysci skali, ulokowane jest na stosunkowo
niskim poziomie. Niezauwazone przez tych, ktérzy po-
szukuja go zawsze w najwickszych jednostkach. W takim
przypadku okreslenie ,,duzy” nabieraloby wzglednego
znaczenia.

Drugim elementem tlumaczacym brak jednoznacznych
wynikéw tych badan moze by¢ zlozona struktura ustug
$wiadczonych przez samorzady. Oddziatywanie korzysci
skali w poszczegolnych dziedzinach moze mie¢ inny cha-
rakter. W efekcie moze dochodzi¢ nawet do negatywnych
sprzezen, w ktorych korzysci skali, np. ze $wiadczenia
wybranej ustugi komunalnej, niwelowane beda przez dy-
sefekty w ustudze kwalifikowanej do grupy ustug spotecz-
nych czy administracyjnych.

Jezeli nawet przyjmie sie, ze wielko$¢ jednostek powin-
na determinowa¢ efektywnos¢ i wydajnos¢, to brak tego
zwigzku moze wynika¢ z silniejszego oddzialywania
takze innych czynnikéw. Wplyw ten moze by¢ na tyle
duzy, by calkowicie niwelowa¢ ewentualne korzysci wy-
nikajace z ekonomii skali. Moze si¢ okaza¢, ze wazniej-
-szymi od wielkosci jednostki elementami ksztattujacymi
jej efektywnos¢ moga by¢ m.in. charakter przywoddztwa
i kultura organizacyjna urzedu.

Niezwykle istotnym elementem jest kontrola spoteczna—
bardziej bezposrednia w mniejszych jednostkach. Duze
struktury s3 o wiele bardziej abstrakcyjne dla lokalnych
spolecznosci, co z kolei zwigksza anonimowo$¢ pracuja-
cych tam urzednikow. W efekcie cata administracja staje
sie mniej przejrzysta dla spolecznosci lokalnej. Utrudnia
to takze bezposredni nadzoér zarzadzajacych uniemoz-
liwiajac im $cisla ocene biezacego funkcjonowania, jak
i zasadnosci, i kierunkéw koniecznych do przeprowadze-
nia zmian.

Doswiadczenia te powinny przestrzega¢ przed podej-
mowaniem bezrefleksyjnych zmian w lokalnych struk-
turach administracyjnych. Winny by¢ one bowiem po-
przedzone interdyscyplinarng analiza, uwzgledniajaca
instytucjonalne uwarunkowania danego kraju czy regio-
nu. Wszystkie te uwagi nie oznaczaja, ze nalezy zupelnie
porzuci¢ dywagacje na temat sensownosci refom jedno-

stek samorzadu terytorialnego, w tym zwtlaszcza powigk-
szania ich skali. Uznanie istniejacego podzialu za najbar-
dziej racjonalny byloby oczywiscie sporym naduzyciem.
Jest rzecza bezsporng, Ze zmiany otoczenia spotecznego,
gospodarczego, politycznego i technologicznego wyma-
gaja racjonalnych reakcji. Rzecz w tym, by takich zmian
nie podejmowaé na podstawie ugruntowanych dogma-
tow, ktore maja charakter niezweryfikowanej empirycz-
nie wiedzy potocznej. Taki dogmat stanowi powszechne
niemalze przeswiadczenie, ze konsolidacja jest lekiem na
wiele probleméw.

Tymczasem zle zaplanowana i przeprowadzona kon-
solidacja dwoch dysfunkcyjnych jednostek moze do-
prowadzi¢ do poglebienia dysfunkcji zamiast ich
eliminacji. Najpierw nalezaloby zatem znalez¢ spo-
jednostek,
a dopiero potem ewentualnie zastanawia¢ si¢ nad uzy-
skaniem efektu skali. Efekt ten mozna osiggna¢ nieko-
niecznie przez samg konsolidacj¢. Zaskakujace rezultaty
moze przynie$¢ wspdlpraca samorzagdéw w warunkach
ich samodzielnosci organizacyjnej. Wymagaloby to mo-
dyfikacji prawa, ktére w chwili obecnej takiej kooperacji
nie ulatwia.

Otwarte zatem pozostaje pytanie, ktéry kierunek
usprawniania dzialalno$ci samorzagdéw moze przyniesé

soby uzdrowienia sytuacji wewnetrznej

najlepsze rezultaty. Wydaje si¢ bowiem, ze wysilek wto-
zony w konsolidacje struktur, gdyby zostat ukierunkowa-
ny na usprawnienie wewnetrzne instytucji (promowanie
wspolpracy, zwiekszenie swobody organizacyjnej jedno-
stek, wdrozenie benchmarkingu efektywnosci ustug itp.),
mogtby zaowocowac wiekszymi efektami.

Czesé¢ I1. Zagadnienia szczegolowe

8.4. Korekty granic gmin

Przebieg granic administracyjnych nie zawsze mozna
uzna¢ za racjonalny, zwlaszcza w dobie dynamicznych
zmian zwigzanych z rozwojem spoleczno-gospodarczym
i przestrzennym. Niejednokrotnie nie zapewniaja one
jednorodnosci uktadu osadniczego i przestrzennego, kto-
ry uwzgledniatby wiezi spoleczne, gospodarcze i kultu-
rowe oraz zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych.
Dlatego niezbedny jest mechanizm korekt, ktory z jednej
strony pozwalalby na racjonalizacje podzialu terytorial-
nego, a z drugiej przeciwdzialalby jego destabilizaciji.

W zdecydowanej wigkszosci problem zmiany granic
dotyczy miast, ktére w procesie suburbanizacji znaczaco
poszerzyly swe strefy funkcjonalne. Dochodzi wiec do sy-
tuacji, zdefiniowanej juz przez Benetta (1997), gdy jeden
organizm miejski zajmuje obszar wielu gmin. Oznacza
to, ze granice administracyjne miast nie pokrywaja si¢
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z ich strefy silnego oddzialtywania. Tymczasem jednostki
samorzadu terytorialnego posiadaja kompetencje reali-
zacji zadan publicznych w granicach swoich jurysdykciji,
co powoduje nieciaglo$¢ w ich wykonywaniu. Podzial
administracyjny wskros strefy funkcjonalnej powoduje
problemy koordynacji rozwoju infrastruktury technicz-
nej czy spolecznej. Moze to prowadzi¢ do trudnosci w pla-
nowaniu przestrzennym, koordynacji ustug publicznych
czy wspdlnego podejscia do réznych probleméw rozwo-
jowych miasta i jego strefy funkcjonalnej. Przedmiescia
cechujg si¢ czesto wigkszg dynamika rozwoju niz rdzenie
miast. Dotyczy to nie tylko rozwoju budownictwa miesz-
kaniowego, ale takze i terenéw przemystowo-ustugowych.
W élad za tym tworzg si¢ obszary o duzym potencja-
le podatkowym, ktére powoduja, ze gminy podmiejskie
s czesto bogatsze od sasiadujacych miast. Jednoczesnie
wiekszos¢ mieszkancow z takich obszaréw intensywnie
korzysta z infrastruktury publicznej miasta, nie dokla-
dajac sie jednoczesnie do jej utrzymania. Pojawia si¢ tu
efekt ,jazdy na gape” (free ride effect), gdzie mieszkancy
suburbiow korzystaja z infrastruktury i ustug publicznych
miasta, nie ponoszac kosztéw ich utrzymania w postaci
podatkéw lokalnych.

Stawia to pytanie o zasadnos$¢ takiego podzialu tery-
torialnego i jego adekwatnos$¢ do zarzadzania ustugami
publicznymi na tego typu obszarach. W debacie publicz-
nej czesto wskazuje sig, ze taki podzial administracyjny
jest nieracjonalny, poniewaz wigkszos¢ ustug skoncen-
trowana jest i $wiadczona w miescie, ktore stanowi o$ro-
dek centralny takze dla suburbiéw. W takim przypadku
sprawniejsze i skuteczniejsze $wiadczenie ustug publicz-
nych wymaga koordynacji dzialan, instytucjonalnych
form wspoétpracy lub zmian granic administracyjnych.
Przy zalozeniu, Ze nie zmienia si¢ uktad kompetencyjny
miedzy szczeblami samorzadu (szerzej o tym bedzie przy
omawianiu powiatéw), nalezaloby znalez¢ miejsce dla
wszystkich form wspdtpracy, pozostawiajac inicjatywom
lokalnym wybdr $ciezki postepowania.

W obecnych uwarunkowaniach formalnych koordyna-
cja oraz instytucjonalne formy wspétpracy nie spetniaja
pokladanych w nich oczekiwan. Wykorzystanie tych form
do usprawniania ustug publicznych, badz koordynacji
wykorzystania i rozwoju gminnej infrastruktury, mozna
ostroznie uznac za daleko niezadowalajgce. Szerzej prob-
lematyka wspodlpracy jednostek samorzadu terytorial-
nego i zwigzanych z tym dylematéw zostanie oméwiona
w punkcie 8.

Pozostaje w tym miejscu do oméwienia problematy-
ka zasad poszerzania granic miast na tereny sasiednich
gmin. W ostatniej dekadzie ekspansja miast dotyczyla
ok. 75% decyzji rady ministréw w sprawie korekt granic.

Zmiany te wzbudzaja bardzo duze emocje w lokalnych
spolecznosciach i rzadko dokonujg si¢ na zasadzie po-
rozumienia gmin. Miasto siega po swoje suburbia, ktdre
zwykle nalezg do najlepiej rozwinietych obszarow sasied-
nich gmin. Oznacza to, Ze o$cienne gminy s3 pozbawiane
kluczowych dochodéw wtasnych. Wynikaja one z zamoz-
nosci podmiejskich osiedli (PIT) oraz rozwijajacych sie
zwykle w tej strefie terenéw przemystowo-handlowych
(CIT, podatek od nieruchomosci). Trzeba w tym miejscu
zaznaczy¢, Ze proces poszerzania miast, w obecnych wa-
runkach formalnych, odbywa si¢ kosztem gmin wiejskich.
Przy czym, o ile ten pierwszy proces (poszerzanie miasta)
mozna uznaé za uzasadniony, to trudno uzasadni¢ desta-
bilizacje funkcjonowania osciennych gmin.

Doskonale obrazuje to przyklad gminy Dobrzen
Wielki, ktdrej czes¢ zostata wcielona do Opola. O ile
w 2016 r. - ostatnim w starych granicach - dochody
wlasne gminy wynosily 69 mln zl, o tyle po okrojeniu,
w 2017 r. spadly do poziomu 22 mln. Gmina zosta-
ta wiec pozbawiona 68% swoich dochodow. W 2016 r.
Dobrzen Wielki znalazl si¢ na 31. miejscu w kraju w ran-
kingu najbogatszych gmin w Polsce. Rok p6zniej gmina
spadfa az na 1537. lokate. Nie wdajac si¢ w tym miej-
scu w zagadnienie zrédel tego bogactwa (elektrownia
Opole) oraz jego dystrybucji, trzeba zauwazy¢, ze taki
proces oznacza bardzo gwaltowna destabilizacje funk-
cjonowania gminy (zapas¢ funkcjonowania jednostek
komunalnych, klubéw sportowych, dotowanych NGO
itp.). Z tego wyplywa wniosek, ze miasto, zyskujac atrak-
cyjne dochodowo tereny suburbidow, powinno placi¢ cza-
sowg kontrybucje na rzecz gminy, ktérej ich pozbawia.

Niestety w dotychczas funkcjonujacych przepisach
taka kontrybucja nie jest warunkiem zmiany granic.
Mechanizm korekt w tym zakresie zostal wpisany do art.
4 ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U.2024.1465) oraz
w Rozporzadzeniu Rady Ministrow w sprawie try-
bu postepowania przy skladaniu wnioskéw doty-
czacych
i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miej-
scowosci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin

tworzenia, laczenia, dzielenia, znoszenia

i siedzib ich wladz oraz dokumentéw wymaganych
w tych sprawach (Dz.U.2014.310). Ostateczne decy-
zje podejmuje rada ministréw w trybie rozporzadze-
nia. Nadaje to silng pozycje w zakresie zmian teryto-
rialnych (jak i zmian statusu) administracji rzagdowe;j.
Z jednej strony jest to korzystne przy koniecznosci
rozstrzygania ostrych sporéw miedzy samorzadami.
Z drugiej za$ skutkuje klientyzmem politycznym -
orientacja wnioskodawcy na czynniki decyzyjne z pomi-
nieciem wysitkéw zmierzajacych do przekonania lokal-
nych spolecznosci do proponowanych rozwigzan.
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W przypadku nieuregulowania kwestii kontrybucji
i pozostawienia jej fakultatywnej formy - do dobrowol-
nego porozumienia zainteresowanych gmin - wzbudzamy
obawe gminy wiejskiej o nietrwalosci takich zobowigzan.
Najlepiej zatem byloby, by taka rekompensata byla czescia
wniosku, a przez to stanowila jeden z czynnikéw decyzji
rady ministréw. Propozycja do dyskusji jest dziesigciolet-
ni okres takiego rozliczenia, co pozwoliloby na stopniowe
zmiany dostosowawcze gminy do nowych uwarunkowan.
W pierwszym roku wysokos$¢ rekompensaty bylaby row-
na wielkosci dochodéw wlasnych pozyskiwanych z tego
terenu. Po czym, w kazdym nastepnym roku, kontrybucja
ta zmniejszataby sie o 10%.

Formula opisujaca regule tej rekompensaty wyglada na-
stepujaco:

Kn=Dx[1-0,1x(n-1)]

gdzie:

» Kn to kwota kontrybucji w roku n,

« D to kwota rocznych dochodéw z przylaczonej czesci
(zh),

o n to numer roku (dlan=1, 2,..., 10)

« 0,1 x (n—1) to zmniejszenie o 10% w kazdym kolejnym
roku.

Formula ta obowiazuje dla lat n = 1 do n = 10n, przy czym
po dziesigtym roku kontrybucja wynosi zero.

Co wazne, formula taka miataby uniwersalne znacze-
nie przy wszelkich korektach granic (nie tylko w uktfa-
dzie miasto — gmina wiejska). Pamieta¢ bowiem nalezy
takze o innych przypadkach, ktore sg produktem spe-
cyficznych uwarunkowan, czgsto rodem z poprzedniego
ustroju. One takze wymagaja uregulowania, a brak takiej
rekompensaty powoduje naturalny opér uszczuplanych
gmin. Przyktadem takiej sytuacji sa granice Swieradowa
Zdroju, odcinajace go od wszelkiego zaplecza znajdujg-
cego si¢ poza granicami zabudowy (w tym infrastruktu-
ry wodociggowej, sportowo-rekreacyjnej, drogowej itp.).
Intencjg takiego podzialu eksperymentu byla wasko
pojeta koncentracja gminy jedynie na funkcjach uzdro-
wiskowych. Po okresie transformacji, mimo kilku proéb
zmiany tej sytuacji, opér otaczajacej Swieradéw gmi-
ny Mirsk konserwuje ten malo racjonalny uktad prze-
strzenny.

Wydaje sie, ze zaproponowana reguta kontrybucji zfa-
godzitaby op6r uszczuplanych gmin (aczkolwiek zapewne
nie zlikwidowalaby go catkowicie), co dawaloby szans¢ na
bardziej racjonalne ksztaltowanie granic administracyj-
nych, nie tylko w obszarach funkcjonalnych miast.

8.5. Gminy i powiaty obwarzankowe

Specyficznym przykladem relacji w polskim ukladzie
terytorialnym sa tzw. gminy obwarzankowe. Gminy te
maja tozsame z miastem nazwy, odrézniaja si¢ jednak sta-
tusem wiejskim. Cho¢ siedziby urzedéw zlokalizowane sa
w miescie, ktore otaczajg, to obszar ich jurysdykeji obej-
muje tereny sasiadujace z miastem, ktore z reguly sg czes-
cig jego strefy funkcjonalnej. Mamy tu wigc do czynienia
z podzialem strefy cigzacej do miasta na dwa odrebne
organizmy administracyjne. W debacie publicznej czesto
wskazuje sig, ze taki podzial administracyjny jest niera-
cjonalny, poniewaz wiekszos¢ ustug skoncentrowana jest
i $wiadczona w miescie, ktére stanowi osrodek centralny
takze dla zaplecza wiejskiego.

W 2024 r. istniato w Polsce 155 gmin obwarzankowych,
stanowigc ok. 10% ogdlnej liczby gmin wiejskich. Wyste-
puja one we wszystkich wojewddztwach za wyjatkiem
opolskiego i slaskiego. W wojewddztwie swietokrzyskim
wystepuje tylko jedna taka gmina, najwiecej jest ich za$
w lubelskim (17) oraz 16dzkim i warminsko-mazurskim
(16). W tym ostatnim zajmujg one najwickszy udzial
w powierzchni regionu (21%).

W wielu opracowaniach eksperckich, a tym bardziej
w debacie publicznej gminy obwarzankowe czesto sg
okreslane jako gminy dysfunkcyjne (Ocena sytuacji sa-
morzadow lokalnych, 2013), czy wrecz ostrzej, jako ,,gmi-
ny pasozyty, ktére otaczajg zdrowe jadro. Zyja tylko dzie-
ki miastu, tuczg si¢ na nim i hamuja rozwéj” (Raczynski
2013). Nic dziwnego zatem, ze pojawiaja si¢ postulaty po-
faczenia miast i otaczajgcych je gmin wiejskich w jeden
organizm administracyjny (Swianiewicz 2015; Babczuk,
Kachniarz 2015, Hausner 2014). Przy czym wigkszos¢ ta-
kich inicjatyw zaklada automatyczne potaczenie wszyst-
kich 155 gmin wiejskich obwarzankowych do miast
(Polskie obwarzanki 2013; Kaczmarek 2016, 2021). Takie
podejscie zaklada, Ze gminy obwarzankowe s homoge-
nicznym zbiorem jednostek o takiej samej charakterysty-
ce ciazen funkcjonalnych, wigezéw infrastrukturalnych
czy tez uktadow przestrzennych.

Tymczasem rzeczywisto$¢ wydaje si¢ bardziej skompli-
kowana, a ewentualne korekty podziatu terytorialnego
wymagaja dostrzezenia do$¢ znaczacych roéznic w charak-
terze gmin obwarzankowych. Zaktada si¢ powszechnie,
ze funkcjonalnie cigza one do miast, gdy tymczasem
niektére z nich moga posiada¢ wilasne uklady cigzenia,
ktérych parametry sg silniejsze od innych gmin o nieob-
warzankowym charakterze. Zagadnienie to, obejmujace
wielowatkowa charakterystyke tej grupy gmin, jest sto-
sunkowo stabo zbadane. Zwlaszcza w aspekcie powszech-
nosci postulatéow o ich likwidacji. Typowy model teryto-
rialny takiej gminy obejmuje obszar otaczajacy miasto,
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Ryc. 1. Typy przestrzenne gmin obwarzankowych

Zrodlo: opracowanie wlasne

bedace osobng jednostka administracyjng. W taki tez
sposob traktuje t¢ kategorie gmin wiele opracowan. Tym-
czasem ich ksztalt terytorialny i relacje przestrzenne
z miastami mozna podzieli¢ na trzy odrebne typy. Przy-
klady reprezentujacych je gmin zaprezentowano na ryc. 1.

Typ A reprezentuje klasyczny uklad gminy obwarzan-
kowej, ktora otacza w catosci gmine miejska. W typie B
gmina wiejska nie otacza w calosci miasta — jest tylko jed-
ng z gmin z nim sgsiadujacych. Oprdcz niej strefe pod-
miejska moga obejmowac inne gminy, ktére posiadajac
siedzibe urzedu na swoim terenie, nie klasyfikuja si¢ do
gmin obwarzankowych, cho¢ moga mie¢ bardzo podobne
cechy. Typ C reprezentowany jest przez gminy, ktére nie
maja integralnosci przestrzennej. Skladaja sie one z kil-
ku, sgsiadujacych z miastem enklaw. Migedzy nimi wspdl-
ng granice z miastem maja takze inne gminy. Wydaje sie,
ze zroznicowanie uwarunkowan jest na tyle duze,
ze kazdy z tych typéw wymaga odrebnej oceny zasad-
nosci funkcjonowania i strategii reform. Przykladowo,
niektoére z gmin obwarzankowych nie réznig si¢ w swym
charakterze od innych gmin wiejskich, majacych siedzibe
na swoim terenie, ktére sgsiaduja z miastami.

Podobna sytuacja wystepuje przy charakterystyce licz-
by ludnosci. Gminy obwarzankowe reprezentuja bardzo
rozne uklady i to zaréwno pod wzgledem wielko$ci mia-
sta, ktdre otaczaja, wlasnego potencjatu ludnosciowego,
jak i relacji tej cechy w uktadzie miasto — gmina miejska.
Wedtug danych za 2023 r. najwiekszymi miastami, posia-
dajacymi jednoimienne gminy wiejskie byly Elblag (115
tys.), Tarnow (106 tys.) i Wloctawek (105 tys.). Adekwatne
gminy wiejskie mialy 7,6 tys., 26 tys. oraz 7,3 tys. ludno-

Tarnéw

$ci. Najmniejszymi miastami byly Sulmierzyce (2,7 tys.),
Stoczek Luczkowski (2,4 tys.) i Obrzycko (2,3 tys.). Mimo
niewielkiego potencjalu ludnosciowego sasiaduja one
z gminami obwarzankowymi, ktore posiadaty analogicz-
nie 4,4 tys., 7,3 tys. oraz 4,3 tys. mieszkancow. Niewiel-
kim populacyjnie miastom towarzyszyly zatem réwnie
niewielkie gminy wiejskie. Chocby te dwie cechy wska-
zuj3, z jak réznorodnym zbiorem gmin mamy do czynie-
nia. Swiadomo$¢ tego zréznicowania winna przy$wiecaé
wszystkim badaczom i decydentom, dla ktérych gminy
obwarzankowe s3 przedmiotem dociekan. By poglebi¢ te
argumentacje¢, mozna siegna¢ po analizy cigzen i interak-
cjiwparach gmin obwarzankowych (Kachniarz2024). Ba-
dania takie dotyczyty bilansu przeptywu uczniéw do szkot
podstawowych oraz bilansu przeptywu pracownikdéw.
Po pierwsze, uzyskane wyniki wykazuja bardzo mata ko-
relacje z takimi obiektywnymi cechami jak gestos¢ zalud-
nienia, dochody gmin, wielko§¢ gmin (obszar i popula-
cja) itp. Wydaje sie, ze decyduja tu indywidualne cechy
ukladéw miejsko-wiejskich, w tym jakos$¢ zarzadzania
poszczegolnymi gminami. Po drugie, z badan wylania si¢
zréznicowanie gmin obwarzankowych na trzy odmienne
klastry:

« Miejska dominacja obejmuje gminy wyplukiwane ze
swych funkeji przez sasiadujace miasta (14% gmin ob-
warzankowych).

« Obwarzankowa opozycja — to gminy wytworzyly moc-
ne, wlasne oérodki cigzenia, ktére nie tylko utrzymuja
przepltywy we wlasnych granicach, ale jeszcze przecia-
gaja je na swoj teren z sasiadujacych miast (12%).
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+  Wzgledna réwnowaga — gminy z przewagg oddzialy-
wania miasta, ale z wlasnymi ukladami cigzenia na
obszarach wiejskich (74%).

Przy uwzglednieniu tych kryteriéw ok. 14% procent
gmin pozostaje w silnej zaleznosci z miastem, co stanowi
jednoznaczna przestanke, by powaznie rozwazac ich po-
laczenie z miastem (np. Wysokie Mazowieckie, Kolobrzeg
i Malbork). W przeciwnej sytuacji jest 12% gmin, ktére
maja potencjal funkcjonowania jako odrebne jednostki
(np. Lubawa czy Nowa Ruda). Pozostale 74% jednostek
powinno by¢ poddane indywidualnym analizom, ktére
uwzglednialyby ich lokalne uwarunkowania. Dopiero
wtedy mozna by sformutowa¢ w miare jednoznaczne de-
klaracje co do przyszlosci tych gmin.

Whioski te wskazujg, ze gminy réznig si¢ znaczaco pod
wzgledem warunkéw demograficznych, geograficznych
oraz infrastrukturalnych. Czes$¢ z nich wyraznie ciazy
ku miastom, beda obszarem wyplukiwania z nich ustug
publicznych (i innych funkcji gospodarczych). Inne za$
wyksztalcily niezalezne uklady cigzenia, skutecznie kon-
kurujace z sasiednim miastem. Dlatego standardowe za-
lozenie, ze gminy obwarzankowe cigzg funkcjonalnie ku
miastu, jest w $wietle prezentowanych tu badan zbyt wiel-
ka generalizacja. W rzeczywistosci sytuacja jest o wiele
bardziej zréznicowana.

Dogmatyczne postrzeganie gmin obwarzankowych jako
jednorodnych ukladéw funkcjonalno-przestrzennych
i realizowanie wobec nich jednolitych, podejmowanych
centralnie rozwigzan moze prowadzi¢ do suboptymal-
nych efektow. Wydaje sie zatem, ze reformy opierajace si¢
na odgérnym, automatycznym przylaczeniu wszystkich
gmin obwarzankowych do miast moga by¢ zasadne jedy-
nie w czesci przypadkow. W innych za$ moga wrecz zde-
molowa¢ uksztaltowane i dobrze funkcjonujace obszary
funkcjonalne w interfejsie miasto-wies. Dlatego nalezy
podejs¢ do tych zmian w sposéb selektywny, poglebiajac
analizy poszczegélnych przypadkow.

Podobna sytuacja dotyczy powiatéw obwarzankowych.
Juz przy wdrozeniu reformy powiatowej przewijaly sie
argumenty, ze funkcjonowanie powiatéw ziemskich oko-
fogrodzkich jest nieoptymalne. Katalog zarzutéow jest
bardzo podobny jak w przypadku gmin. Tymczasem
wiekszos¢ uwag dotyczacych niejednorodnosci zbioru
gmin obwarzankowych ma takze zastosowanie do powia-
tow. Mamy tu bowiem do czynienia zaréwno z powiata-
mi obejmujacymi typowo wiejskie obszary, jak i wysoce
zurbanizowanymi. W tym pierwszym przypadku ich ce-
cha jest stabe nasycenie instytucjami powiatowymi (np.
placowkami o$wiatowymi, opieki spofecznej czy zdro-
wotnej), w drugim natomiast jest ich nawet wigcej niz

w typowych powiatach ziemskich. Na skrajnych pozy-
cjach lezg np. powiat suwalski i lomzynski oraz poznanski
czy karkonoski.

Pomimo postulatéw polgczenia takich powiatéw je-
dyny taki eksperyment zakonczyt sie niepowodzeniem.
W realnych warunkach pofaczenie powiatu ziemskiego
i grodzkiego prowadzi bowiem do utraty przez miasto
wielu kompetencji. Jest to efekt dokladnie odwrotny od
celu. Dla przykladu, w powiatach grodzkich nastepuje
konsolidacja zarzadzania wszystkimi kategoriami drég
(w tym wojewddzkimi i krajowymi). Miasto, ktére pozba-
wia sie tego statusu, zarzadza tylko drogami gminnymi
(miejskimi), nie mogac prowadzi¢ racjonalnej polityki ko-
munikacyjnej. Dobitnie widac to na przyktadzie Walbrzy-
cha, ktory po dekadzie takiego eksperymentu powrdcit
do poprzednich struktur grodzkich. Zaistniala sytuacja,
w ktorej realne uwarunkowania nie sprzyjaja osigganiu
optymalnych celow.

Zaréwno wiec w przypadku gmin, jak i powiatéw ob-
warzankowych, zamiast jednolitych reform, powinna
by¢ prowadzona selektywna polityka, oparta na lokal-
nych uwarunkowaniach. Jednostki pozostajace pod sil-
n3 miejska dominacja powinny by¢ motywowane do
procedur konsolidacyjnych, z merytorycznym wspar-
ciem zewnetrznym (zespol ekspertow). System wsparcia
powinien by¢ analogiczny jak w przypadku konsolidacji
malych gmin, dlatego szerzej go oméwiono w nastepnym
rozdziale (rozdz. 8.6). W przypadku powiatéw obwa-
rzankowych dodatkowo nalezy rozwazy¢ zmiany regula-
cji, prowadzace do zachowania czesci przywilejow miast
grodzkich nawet po utracie tego statusu (np. w zakresie
zarzgdzania drogami).

8.6. Male jednostki (gminne i powiatowe)

Przeglad literatury na temat efektéw reform podziatu
terytorialnego krajow pokazuje, ze nie ma jednoznacz-
nych przestanek praktycznych, ktére pozwolityby okre-
$li¢ optymalna wielkos¢ lokalnych stref funkcjonalnych.
Interdyscyplinarno$¢ nauki o lokalnej administracji oraz
zréznicowana natura instytucji, ktdre ja ksztaltuja, nie
pozwalaja na dokonywanie w tym wzgledzie prostych
i uniwersalnych syntez. Juz sam ten fakt powinien chlo-
dzi¢ nieco zapaly reformator6w, wierzacych, ze ekonomia
skali jest automatycznym mechanizmem, ktory zawsze
wlacza sie w przypadku powiekszania jednostek admini-
stracyjnych.

Przywiazanie do trwalosci podzialéw terytorialnych
potwierdza fakt braku projektéw konsolidacji jednostek,
mimo wdrozenia zachet finansowych i organizacyjnych.
Dotychczasowe bonusy obejmujg zwiekszenie dochodow
z PIT na poziomie 5-10 punktéw procentowych, przez
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pie¢ lat od momentu polaczenia. Maksymalng warto$¢
(10 punktéw procentowych) moze uzyska¢ nowo two-
rzona gmina (powiat), ktérej dochdd per capita z udziatu
w PIT bedzie dwukrotnie nizszy od $redniej krajowe;j.
Taki system ma w zalozeniu wspomaga¢ polaczenia gmin
o niskim poziomie rozwoju.

Choc¢ zachety te zmierzaly w dobrym kierunku, to jed-
nak nie skionity gmin do podejmowania takich projek-
tow. Jedynym przypadkiem jest Zielona Goéra, ale dziala-
nie dotyczylo polaczenia miasta z gming obwarzankowa.
W ujeciu oddolnym mocniejszy jest trend przeciwny - do
fragmentaryzacji istniejacych jednostek. Najnowszym
dowodem s3 nowe gminy, Szczawa i Grabdwka, wyod-
rebnione z dotychczasowych jednostek, ktére rozpoczna
funkcjonowanie od 1 stycznia 2025 r.

W takiej sytuacji pojawia si¢ czesto pokusa odgor-
nych, przymusowych konsolidacji, wedlug okreslonych
sztywno kryteriow. Przykladowo, polaczmy wszyst-
kie gminy ponizej 5 tys. mieszkancéw. Jest to przyklad
filozofii czastkowych reform, dotyczacych wycelowanej
grupy jednostek. Dla podkreslenia koniecznosci dzia-
tan, gminy takie czesto okreslane sg jako dysfunkcyjne.
Podpiera si¢ to powszechng narracja o wiekszej efek-
tywnosci duzych jednostek, wigkszym potencjale finan-
sowym, wiekszych mozliwosciach rozwoju, lepszej do-
stepnosci do wykwalifikowanej kadry itp. Dystans do
tak stawianych argumentéw wynika z przedstawionych
w pkt. 8.3 wynikow badan nad efektami reform. Przyzna¢
jednak trzeba, Ze majg one moc uwodzenia bardzo wielu
decydentow.

Kolejnym argumentem przeciwnym wobec reform
skierowanych do tak sformulowanej grupy gmin jest
brak uwzglednienia jej zréznicowania. Podobnie jak
w przypadku gmin obwarzankowych (omawianych w
pkt. 8.5) wsrod ,,dysfunkcyjnej grupy” gmin ponizej 5 tys.
mieszkancow znajduja si¢ jednostki z bardzo powazny-
mi problemami oraz takie, ktére mozna zakwalifikowa¢
do gmin sukcesu, z ponadprzeci¢gtnymi dochodami oraz
wysoka jakoscig zycia. W stosunku do tych pierwszych
nalezy rozwazy¢ zupelnie inny katalog rozwigzan niz
w przypadku tych drugich. Nie powtarzajac juz
argumentéw z poprzedniego punktu, mozna skonklu-
dowac, ze staboscig takich odgoérnych dziatan, teoretycz-
nie skrojonych wedlug obiektywnych parametréw (np.
wielko$ciowych), jest nieuwzglednienie jednostkowych
uwarunkowan wielu gmin. Przy centralnym zarzadzaniu
takimi reformami, bardzo powaznym i trudnym do prze-
zwyciezenia ograniczeniem jest niepelna znajomos¢ spe-
cyfiki poszczegdlnych gmin. Wydaje sie, ze takie czast-
kowe dzialania nie powinny by¢ gléwnym przedmiotem
reform.

Wobec eliminacji dziatan czastkowych, dedykowanych
wybranym grupom gmin, pozostaja dziatania horyzon-
talne, dotyczace wszystkich jednostek. Sposréd dwdch
proponowanych ponizej dziatan, jedno kieruje sie zasada
oddolnosci i dobrowolnosci, drugie zas, dla kontrastu, jest
propozycja dzialan odgérnych, gruntownie reorganizuja-
cych system samorzadowy. Proponuje si¢ wiec dwie zu-
pelnie odmienne $ciezki postepowania:

« oddolne, dobrowolne zmiany oparte na wspdtpracy
i koordynacji dzialan samorzadéw.
« gruntowna reorganizacja systemu samorzadowego.

Model pierwszy zaklada, ze zmiany struktur terytorial-
nych powinny by¢ bardzo rozwazne, poniewaz wiazg sie
z kosztami finansowymi, spolecznymi i politycznymi.
Dlatego opieraja si¢ na ewolucyjnych rozwigzaniach, ba-
zujacych na suwerennych decyzjach samorzadéw. Mo-
glyby one dostarczy¢ dobrych praktyk, a takze réznych
trajektorii rozwigzan w dazeniu do tego samego celu.
W dotychczasowej praktyce takie zmiany zdarzaja si¢ nie-
zwykle rzadko. Jak juz wspomniano, ostatnim, pozytyw-
nym przyktadem bylo polaczenie miasta i gminy wiejskiej
Zielona Goéra. Brakuje jak dotad przyktadéow polaczenia
dwdch malych gmin, motywowanych checia zwiekszenia
skali dzialania.

Zeby uruchomié¢ proces oddolnego, dobrowolnego 13-
czenia si¢ jednostek, nalezaloby realnie wzmocni¢ system
zachet i premii. Na razie nie wida¢ bowiem zwiekszone-
go zainteresowania gmin takim procesem. Poczucie od-
rebnej tozsamosci, bliskos¢ urzedu, wzajemne zaufanie
powoduje, ze nie zawsze zacheta zwigkszenia budzetu
gminy, powstalej w wyniku polaczenia, zréwnowazy po-
wyzsze uwarunkowania. Okreslone przepisami bonusy
wydaja si¢ takze zbyt male, by pokry¢ koszty skompli-
kowanej procedury pofaczenia (reorganizacji urzedow
itp.). Nalezy je zatem wzmocni¢, w postaci podobnego,
dziesigcioletniego mechanizmu wsparcia finansowego jak
w rozdziale dotyczacym korekt granic gmin (rozdz. 8.4).
Zachety takie powinny by¢ bardziej przekonujace dla lo-
kalnego spofeczenstwa, by mogto realnie odczu¢ korzysci
ze zmian, przelamujacych poczucie straty po dotychcza-
sowym status quo.

Drugim elementem skutecznych rozwigzan powinno
by¢ zewnetrzne wsparcie merytoryczne procesu. To nie-
zbedny, aczkolwiek czesto pomijany aspekt rzeczywiste-
go ulatwienia dobrowolnych procedur konsolidacyjnych
i zwiekszenia konsensualnosci potaczen. Niedocenia-
ny jest etap przygotowan, wymagajacy wielu ekspertyz
i opracowan uzasadniajacych to posunigcie, a takze ko-
niecznos¢ szczegdlowego zaplanowania wysoce skompli-
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kowanej procedury polaczenia, ktéra miataby zapewnic¢
interesy kazdej z gmin. Wydaje sie takze, ze przewidziana
w ustawie instytucja rzadowego pelnomocnika ds. pola-
czenia powinna by¢ zastagpiona wspdlng komisja samo-
rzadowa, skupiajaca przedstawicieli taczacych si¢ jedno-
stek. Powinna by¢ ona wsparta przez zespo6l ekspertow
— doradcow wspierajacych proces. Tu powinien si¢ uloko-
wac ekspert rzagdowy, ale w towarzystwie specjalistow, np.
ogdlnopolskich zwigzkéw samorzadowych czy NIST-u.

Rola panstwa powinno by¢ zatem przygotowanie opra-
cowan analitycznych, zmiany barier formalnych, zrewi-
dowanie wzorcowych procedur dla proceséw amalgama-
cji, przygotowanie skutecznych zachet i premii, a takze
bezposredniego wsparcia procesu. Wskazanym byloby
przeprowadzenie kilku pilotazowych polaczen, ze spe-
cjalnymi zachetami dla pionieréw. Stanowilyby one swo-
iste pole doswiadczalne oraz casy study dla potencjalnych
nastepcow.

Sklada sie to na polityke tworzenia pozytywnej atmo-
sfery wokot konsolidacji, swoistego ekosystemu zacheca-
jacego do tego kierunku zmian, ktérego ewidentnie do-
tychczas brakuje. Administracja rzadowa w tym modelu
powinna by¢ brokerem zmian - czynnikiem popychajg-
cym do reform, a nie narzucajacym je odgornie.

Dla odréznienia, zupetnie inaczej rola panstwa wygla-
dalaby przy drugiej $ciezce postepowania, czyli gruntow-
nej reorganizacji systemu samorzadowego. To propozycja
rewolucyjnej zmiany terytorialnej organizacji samorzadu
lokalnego (zmian glebokich), ktora objetaby praktycznie
wszystkie jednostki, z probg rozwigzania wiekszosci dys-
funkeji. Cho¢ wielu specjalistow uwaza takie reformy za
niemozliwe do przeprowadzenia, to sam ten fakt nie po-
winien prowadzi¢ do samoograniczen w kreowaniu pro-
pozycji rozwigzan przez srodowiska eksperckie.

Poniewaz zakres tych reform dotyczy jednoczesnie
szczebla gminnego i powiatowego, to szczegolowe jego
omoéwienie zostanie dokonane w nastgpnym punkcie
(pkt. 8.7), dotyczacym kwestii powiatow.

8.7. Kwestia powiatow

W debatach toczonych nad podzialem terytorialnym
kraju konieczno$¢ reformy szczebla powiatowego jest
najczesciej wskazywanym postulatem. Dyskusja skupia
sie przede wszystkim na dwdch zasadniczych nurtach —
w jednym moéwi sie o redukgji liczby powiatéw — w dru-
gim mowa zas$ o catkowitej likwidacji tego szczebla.

W pierwszym przypadku przywoluje si¢ znane juz
argumenty dotyczace lepszej efektywnosci funkcjonowa-
nia wigkszych jednostek. W tle pojawiaja sie tez argumenty
wiekszego potencjatu rozwoju gospodarczego oraz wigk-
szej niezaleznosci od transferéw z budzetu centralnego.

Te dwa ostatnie uzasadnienia oparte s3 na nadmiernym
uproszczeniu w ocenie funkcjonowania samorzadu tery-
torialnego w Polsce. Polaczenie dwéch powiatéw w jedna
strukture nie zmieni zZrédel, struktury ani wielkosci do-
chodéw, nie zwigkszy takze automatycznie jej potencjatu
roZwojowego.

W drugim przypadku zasadnos$¢ funkcjonowania po-
wiatow jest calkowicie kwestionowana. Gtéwnym argu-
mentem jest mozliwos¢ przejecia wigkszosci zadan po-
wiatowych przez gminy. Zwlaszcza ze gminy partycypuja
finansowo np. w inwestycjach na drogach powiatowych.
Przejecie zadan powiatowych przez gminy, wraz z nie-
dostrzeganym powszechnie segmentem zadan zleconych
z zakresu administracji publicznej, nie rozwigze prob-
lemu tych dysfunkcji. Powinno sie leczy¢ problem, a nie
przesuwac go w inne miejsce.

O wiele rzadziej podejmowane sg dyskusje na temat
kompetencyjnego wzmocnienia powiatéw, tak by petni-
ty one zalozonag przez autoréw reform pozycje ustrojowa.
Wiele zadan wtasciwych temu szczeblowi pozostawiono
w gminach, a wiele przyznanych kompetencji zostalo
rozmontowanych juz w pierwszych latach po reformie.
W pierwszym przypadku byly to zadania o charakterze
ponadgminnym (np. gospodarka odpadami, planowanie
przestrzenne, komunikacja publiczna, urzad stanu cy-
wilnego, zarzadzanie kryzysowe itp.). W przypadku dru-
gim panstwo resortowe zdotalo rozbroi¢ ide¢ zespolenia
administracji rzagdowej (w tym stuzb, inspekciji i strazy),
co w obliczu doswiadczen z ostatnich lat wydaje si¢
zmniejszac naszg rezyliencje.

Z powyzszego wynika, Ze ocena powiatow jest bardzo
czgsto przyczynkowa, bez holistycznego ujecia problemu.
Podstawowym zrédlem problemu jest ich konstrukcja
finansowa. Epizodyczny w zamierzeniu model (dla pierw-
szych dwoch lat funkcjonowania), wobec braku systemo-
wej refleksji, jest podstawa ich dwudziestopigcioletniego
trwania. Z tego wynika obiektywna przestanka, ze jest
to najstabszy finansowo szczebel samorzadu, ktérego do-
chody nie zostaly zestrojone z zakresem zadan. Przykta-
dem jest relacja zadluzenia szpitali powiatowych wzgle-
dem mozliwosci ich obstuzenia przez organy tworzace.
Dysfunkcje w funkcjonowaniu powiatéw wynikaja wiec
w pierwszej kolejnosci z samej konstrukeji finansowej
tych jednostek. I to od tego elementu powinno si¢ zacza¢
reforme. Lepiej skoncentrowac energie na eliminacji prob-
leméw w obecnych strukturach, niz poprawia¢ struktury
bez rozwigzywania tych dysfunkeji.

Nawiasem modwigc, wobec powszechnosci postulatéw
reform powiatéw zaskakujaco mato jest opracowan doty-
czacych tego szczebla. Zwlaszcza takich, ktore w pogle-
biony sposéb badaja efektywnos¢ ich funkcjonowania.
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Z dotychczasowych prac wylaniaja si¢ niejednoznaczne
whnioski. Wprawdzie Swianiewicz i Lukomska (2019) oce-
nili, Ze podzialy powiatow skutkuja zwiekszonymi wy-
datkami na administracj¢, co wzmacnialoby teze o niz-
szych kosztach funkcjonowania wiekszych powiatow, ale
w $wietle innych badan takie poglady nie znajdujg po-
twierdzenia (Kachniarz 2012). Mozna zatem stwierdzi¢,
ze posiadamy wyjatkowo watla podstawe merytoryczna
do podejmowania zasadniczych reform tego szczebla.

Powyzsze przestrogi przed naprawianiem, a nie
burzeniem moga si¢ wyda¢ bardzo zachowawcze. Dlatego
w dalszej czeéci, dla odmiany, przedstawiona zostanie
propozycja radykalnych zmian ustroju terytorialnego
oparta na naturalnej skali zycia cztowieka. Czesto przyj-
muje si¢, ze powiaty sg sztucznymi tworami, ingerujacymi
w naturalny zakres dzialania gmin. Podstawa jest
zalozenie, ze to skala gminy jest naturalng przestrze-
nig zycia cztowieka. Tymczasem wiele badan wskazuje,
ze nasz behawioryzm spoteczny obejmuje dwie natural-
ne skale - skale miejscowosci i wlasnie skale powiatowa
(Kubalski 2015; Banka 2016). Potwierdzaja to badania
dziennej aktywnosci Polakéw (Badanie... 2015), ktore ce-
chuja si¢ $redniag dwudziestopigciominutowg izochrona
dojazdéw do pracy, do szkol, na zakupy i celem zaspo-
kojenia innych potrzeb (np. kulturalno-rozrywkowych,
sportowych itp.). Wskazuje to na raczej powiatowy wy-
miar dziennych migracji.

By¢ moze z tego powodu, mimo zmian technologicz-
nych i spofecznych, powiatowe zasiegi $wiadczenia okre-
$lonych ustug publicznych okazaly si¢ zaskakujaco trwate.
W tych granicach zaspokajane sa bowiem wszystkie
podstawowe potrzeby spoleczne. W modelowym uje-
ciu powiaty ziemskie obejmujg miasto wraz z jego strefa
funkcjonalna. W takim ujeciu to nie powiaty, lecz gmi-
ny moga by¢ jednostkami, ktorych granice nie wpisuja sie
w naturalne obszary cigzenia.

A

SZCZEBEL
POWIAT POWIATOWY
GMINA
Gmina Gmina Gmina | $7CZEBEL
wiejska || miejska || wiejska| GMINNY

Dotyczy to zwlaszcza gmin wiejskich — w przypad-
ku gmin miejsko-wiejskich i miejskich mamy bowiem
do czynienia z naturalnie wyrdznionym centrum cha-
rakteryzujagcym si¢ odpowiednia sila oddzialywania.
Zdaniem Kubalskiego (2015) podzial administracyjny
terenéw wiejskich mogtby by¢ zatem bardzo rézny i nie
mozna dokonywac jego absolutyzacji. Dotyczy to zwlasz-
cza przypadkow, w ktérych potencjal gldwnej miejscowo-
$ci nie wytwarza silnych stref cigzenia.

W obliczu zmian cywilizacyjnych (mobilnos¢, cyfry-
zacja, deterytorializacja itp.) nastepuja takze zmiany
skali naszego zycia. Dostosowanie struktur terytorial-
nych panstwa do tych zmian moze oznacza¢, ze to nie
likwidacja powiatow a konsolidacja na tym poziomie sa-
morzadu lokalnego moze by¢ najskuteczniejsza reakcja.

Ten model oznaczalby radykalne zmiany w ukladzie
powiatowym (likwidacje) oraz na poziomie gmin (kon-
solidacje). Oznacza to uproszczenie struktur administra-
cyjnych i zmniejszenie ogdlnej liczby jednostek terytorial-
nych w kraju. Cho¢ nominalnie szczebel gminny zostaje
zachowany, to funkcjonalnie polegalby na zastgpieniu
obecnego powiatu, oraz gmin polozonych na jego terenie,
jedna skonsolidowana gming (ryc. 2). Model ten mozna
nazwac dunskim badz brytyjskim, przypomina bowiem
rozwigzania zastosowane w tych krajach. Gmina w przy-
blizeniu miataby wielko$¢ obecnego powiatu. Taki uktad
lepiej uwzglednia strefy cigzenia w ukladzie miasta gtéw-
nego (obecnej stolicy powiatu) i zwigzanego z nim funk-
cjonalnie otoczenia. Sankcjonuje w zasadzie zasieg do-
bowych ruchéw ludnosci realizujacych swoje czynnosci
zyciowe (praca, zakupy, kultura). W modelu tym nie ma
gmin wiejskich ani powielajacych si¢ urzedéw w jednym
miescie (urzad gminy, miasta i starostwo). Eliminuje sie
w znacznym zakresie problem ukladéw aglomeracyjnych
— caly zespol miejski stanowilby jedna jednostke admini-
stracyjna.

Ryc. 2. Schemat wykonywania zadan na szczeblu lokalnym obecnie (A) oraz po likwidacji powiatéw i skonsolidowaniu

gmin (B)

Zrodlo: opracowanie wlasne
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Przy takim podziale splaszczeniu ulegaja réznice w do-
chodach na jednego mieszkanca, co upraszcza takze sy-
stem transferow wyréwnawczych. Oprécz wspomnianych
zalet, tego typu reformy moga mie¢ i wady. Docenic¢ trze-
ba wieloletnie wiezi kulturowe i emocjonalne identyfika-
cje mieszkancow z konkretng jednostka. Moze to skutko-
wa¢ takze peryferyzacja oddalonych osrodkéw wiejskich.
Efektem moze by¢ nizsza frekwencja wyborcza oraz od-
dalenie bezposredniej kontroli nad sposobem funkcjono-
wania wladzy lokalnej. Takie zmiany, bez odpowiednich
dziatan ostonowych, moga ostabia¢ partycypacyjne me-
tody zarzadzania.

Dlatego wydaje si¢ zasadne, by powstanie jednej duzej
jednostki powigzane bylo z pozostawieniem na szczeb-
lu obecnych gmin funkcji jednostek pomocniczych.
Musialyby one posiada¢ wzmocnione, wobec obecnych
solectw, kompetencje. Glowna rola tych jednostek byla-
by obstuga zadan z zakresu dziatan spotecznych. W tej
dziedzinie bezposrednia relacja z potrzebujacymi ma
duze znaczenie.

Wzmocnieniu moglaby ulec takze rola rad soleckich
z soltysem na czele. Moglyby one by¢ odpowiedzialne za
calos¢ spraw zwigzanych z utrzymaniem porzadku i czy-
sto$ci oraz aktywizacji spotecznej (jako dysponent $rod-
kow, a nie tylko petent budzetu gminnego).

Jak wygladatoby uproszczenie struktur, mozna przesle-
dzi¢ na przykladzie Kotliny Jeleniogérskiej (ryc. 3). Ten
jednolity geograficznie obszar podzielony jest na dwa po-
wiaty (grodzki i ziemski) oraz na 10 gmin. Ponadto piec¢
gmin ma charakter miejski, a pozostale pie¢ — wiejski.
Calos¢ funkcjonalnie cigzy ku centralnemu miastu, ja-
kim jest Jelenia Gora (80 tys. mieszkancéw), ktéra skupia
niemalze 60% ludnosci calego obszaru. W miejsce skom-
plikowanej sieci urzedow (pie¢ gminnych, pie¢ miejskich i

Sablarska Porgba /7

dwa powiatowe) powstalby jeden, skupiajacy kompetencje
wszystkich dotychczasowych. Zwigkszyloby to znaczaco
czytelnos¢ i funkcjonalnos¢ administracji lokalnej.
Zaproponowane w zarysie warianty rozwigzan by¢
przedmiotem dalszych konkretyzacji, a takze moga pel-
ni¢ role osi debat publicznych i dalszych badan eksper-
ckich. Nadal powstaje otwarte pytanie, ktéry kierunek
usprawniania dzialalno$ci samorzagdéw moze przynies¢
najlepsze rezultaty. Wydaje si¢ bowiem, ze wysilek wlo-
zony w konsolidacje struktur, gdyby zostat ukierunkowa-
ny na usprawnienie wewnetrzne instytucji (promowanie
wspolpracy, zwiekszenie swobody organizacyjnej jedno-
stek, wdrozenie benchmarkingu efektywnosci ustug itp.),
moglby by¢ réwnie skuteczny. Zasadniczy jest bowiem
- nadal nierozstrzygniety — dylemat, czy dysfunkcje sa
efektem struktury terytorialnej czy tez norm prawno-
-organizacyjnych wewnatrz tej struktury. Nie da si¢ go
rozstrzygnac bez dalszych badan. Nalezy pamietac, ze ze
wzgledu na odmienne konteksty instytucjonalne, analizy
miedzynarodowe moga mie¢ jedynie wartos¢ inspirujaca.

8.8. Wspodlpraca jednostek samorzadu terytorial-
nego

W poprzednich punktach wielokrotnie pojawiat sie te-
mat wspolpracy jako sposobu na transgraniczng koordy-
nacje zadan oraz skalowanie zakresu wykonywania ustug
publicznych. Trzeba w tym miejscu zaznaczy¢, ze w obec-
nych uwarunkowaniach formalnych koordynacja oraz
instytucjonalne formy wspolpracy nie odgrywaja znacza-
cej roli. Wykorzystanie tych form do usprawniania ustug
publicznych, badz koordynacji, wykorzystania i rozwoju
gminnej infrastruktury, mozna uznac za daleko niezado-
walajace. Wiele wskazuje, Zze wynika to z malej elastycz-
nosci regut formalnych, co moze skutkowa¢ niewielkimi

GMINA
JELENIA GORA

Ryc. 3. Przyklad obecnego podziatu administracyjnego Kotliny Jeleniogérskiej (A) oraz po likwidacji powiatéw i skonso-

lidowaniu gmin (B)

Zr6dlo: opracowanie wlasne

56 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO

www.nist.gov.pl



Analizy i opinie 2024

réznicami w jakosci i efektywnosci $wiadczenia ustug
w instytucjonalnych formach wspolpracy (Grzymata
2010; Golen 2017; Lajewski 2023). Z tego wynikaja dwa
wnioski.

Po pierwsze, czesto stawianym postulatem jest ko-
niecznos¢ uelastycznienia norm prawnych, by rozszerzy¢
mozliwosci wspélpracy. Jednakze takie nowelizacje, np.
w zakresie funkcjonowania zwigzkéw komunalnych
(mozliwo$¢ $wiadczenia wielu zadan oraz zréznicowanie
liczby gloséw gmin na zgromadzeniu ogélnym), nie przy-
niosty jak dotad zadowalajacych rezultatow. Z czego wy-
nika wniosek ponizszy.

Po drugie (i chyba najwazniejsze), w polskich samorza-
dach mozna obserwowaé chroniczny deficyt zdolnosci
do wspolpracy. Jak dotad dobrowolne formy kooperacji
nie s3 w stanie pokona¢ wsobnego modelu zarzadzania,
w ktorym koszula zawsze bedzie blizsza ciatlu. Nie sta-
nowily one wystarczajacej motywacji do wspdtdzialania
(Szmigiel-Rawska 2017).

Z powyzszego wynika, ze same nowelizacje prawa,
zwykle ograniczone w swym zakresie, nie wzbudza ela-
styczno$ci struktur i zdolnosci do innowacji. Oznacza to
konieczno$¢ istotnej zmiany filozofii stanowienia i wy-
konywania prawa, ktéra bedzie przewidywala znacznie
wiekszg przestrzen w jego stosowaniu. Konieczny takze
jest renesans prawa miejscowego (Lipowicz 2019).

Poza powyzszym zadaniem horyzontalnym nalezy do-
kona¢ sektorowych przegladéw form wykonywania za-
dan wraz z oceng zasadnosci ich stosowania, Wydaje sie,
ze ciggle zbyt wielka role odgrywaja, narzucane ustawa-
mi resortowymi, jednolite formy jednostek i powigzane
z nimi standardy zatrudnienia. Przykladem jest opieka
spofeczna, ktéra musi funkcjonowa¢ w gminie w formie
Osrodkéw Pomocy Spolecznej (OPS), a zawdd pracowni-
ka socjalnego jest zawodem restrykcyjnie regulowanym.
Ukonczenie konkretnego kierunku ksztalcenia jest waz-
niejsze od predyspozycji. System pomocy spolecznej jest
bardzo sformalizowany, cho¢ nie naklada na o$rodki,
oraz pracownikow socjalnych, zadnej formy rozliczania
sie ze skutecznosci. O ocenie racjonalnosci niektdrych
norm $wiadczy stopien ich wypelniania przez gminy. We-
dtug kontroli NIK-u w 2017 r., warunku zatrudniania mi-
nimum trzech pracownikéw socjalnych oraz wskaznika
jednego pracownika na 2 tys. mieszkancéw nie spetnia-
o 911 OPS-6w (37%) a wskaznika zatrudniania jednego
pracownika socjalnego na 50 rodzin/oséb objetych opieka
nie spetniato az 1151 OPS-6w (46%), a 25% (624 o$rodki)
nie spelnialo zadnego z tych wymogoéw ustawy. Wedtug
obowiazujacych przepiséw nie mozna zwolni¢ gminy
z obowiazku prowadzenia OPS-u. Podobna sytuacja wy-
stepuje w o$wiacie — gmina musi prowadzi¢ co najmniej

jedna szkote publiczng. Tego typu sektorowe przepisy
uniemozliwiajg koordynacje dziatan miedzy jednostkami
i dostosowywanie struktur do lokalnych uwarunkowan.

Zmiany polityki w kierunku kreowania miekkich gra-
nic, prawa i przestrzeni (Mikuta, 2019) oznacza jednak
bardzo istotng zmiane instytucjonalng. Naiwnoscig byto-
by zalozenie, ze zmiana prawa spowoduje automatyczng
zmiane zachowan. Nalezy uwzglednic site przyzwyczajen,
oportunizmu, oraz deklaratywnego wykonywania prawa.
Dlatego powinien to by¢ przedmiot dlugofalowej, stop-
niowej polityki, wykorzystujacej reguty ekonomii beha-
wioralnej (np. punkty zakotwiczenia), tak by inspirowa¢
i popychac do wspolpracy, a nie narzucac ja odgoérnie. Po-
wigzane to powinno by¢ ze wsparciem i systemem zachet
dla samorzadéw w przeprowadzaniu takich projektéw.

Przykladowo, dla zwiekszenia skltonnosci wspdtpracy
gmin, oprécz zmian formalnych (np. umozliwiajacych
wspolprace w zakresie opieki spolecznej czy edukacji),
nalezaloby przewidzie¢ pilotazowe programy wspotpra-
cy, ktore obejmowalyby analize¢ uwarunkowan, diagno-
z¢ wykonywania zadan, projekty zmian oraz monitoring
efektow wspdlnego wykonywania zadan. Przygotowanie
planu dzialania i wsparcie procesu powinno by¢ udziela-
ne ze strony ekspertow zakontraktowanych przez strone
rzadowa (np. via NIST, FRDL, Fundacje Batorego itp.).
Takie wygenerowane case study (np. po jednym w kaz-
dym regionie) moglyby by¢ katalizatorem zmian takze
i na innych obszarach. Wymagaloby to jednak wczesniej-
szego przygotowania kompetentnych zespotéw wsparcia,
zlozonych z prawnikéw, ekonomistéw oraz ekspertow
z zakresu poszczegolnych ustug publicznych (technicz-
nych, spofecznych i administracyjnych). Pilotazowymi
obszarami takiego wsparcia powinny zosta¢ wytypowane
uklady aglomeracyjne, gminy i powiaty obwarzankowe,
gminy z problemami demograficznymi itp.

Reasumujac, wspoldziatanie moze by¢ sposobem roz-
wigzania wielu problemoéw, jednak bez systemowego
wsparcia nie zdofa przetamac chronicznej niezdolnosci
do wspdtpracy samorzadéw, wynikajacej z tendencji za-
mykania si¢ w granicach swoich jurysdykcji. Z tego tez
wzgledu ten kierunek dziatan, cho¢ jest najczesciej postu-
lowany, wymaga réwnie duzego wysitku niz alternatywne
rozwigzania.
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