Debata 1: 14 listopada 2024 r. Czy Polska potrzebuje zmian liczby gmin i
(lub) powiatéw?

Dyskusje na temat zmian podziatu terytorialnego nie sg w Polsce specjalnie intensywne czy ozywione. Niemniej jednak, drobne
modyfikacje dokonywane sg wtasciwie kazdego roku. Zas niektérzy eksperci i politycy formutujag niekiedy do$¢ daleko idace propozycje
w tym zakresie. W dalszej czesci tej notatki charakteryzujemy krétko kilka pytan (dylematéw), do ktérych warto sie odnies¢ w
zaplanowanej debacie.

1. Korekty granic gmin

Najpopularniejszg formg zmian granic administracyjnych jest korekta granic gminnych zaktadajgca przytaczenie fragmentu jednej gminy
do sasiedniej jednostki administracyjnej. Wymagania formalne dotyczace przeprowadzania takiej zmiany sg dos¢ liberalne, a w
niektoérych przypadkach takie korekty tacza sie z intensywnymi konfliktami lokalnymi. Tytutem przyktadu mozna tu wspomnie¢ o
gtosnych w ostatnich latach przypadkach rozszerzania granic Opola i Rzeszowa czy tez o przytgczeniu fragmentu gminy Kleszczéw do
gminy Befchatéw. Pojawia sie pytanie czy obecne procedury wystarczajaco chronig prawa i interesy gminnych spotecznoéci lokalnych?
Czy nalezatoby zmieni¢ przepisy dotyczace form konsultacji spotecznych (wymaganych przez Europejska Karte Samorzadu
Terytorialnego), np. w taki sposdb by obowigzkowe byto przeprowadzanie referendum? Czy nalezatoby w jakiej$ formie wzmocnic
prawo gminy tracacej czes¢ terytorium do oporu wobec takiej zmiany? A moze sprzeciw rady gminy powinien w ogéle wyklucza¢
mozliwo$¢ zmiany granic? Warto sie takze zastanowié czy wtasciwe sg obecne kryteria oceny sktadanych wnioskéw o zmiany przebiegu
granic. Czy np. uwzgledniajg one wszystkie kluczowe czynniki, takie jak dtugoterminowe skutki demograficzne, ekonomiczne, spoteczne
oraz Srodowiskowe? Czy nie warto ograniczy¢ czasu, w ktérym takie zmiany granic moga by¢ wprowadzane (np. tylko w jakims okresie
przed kolejnymi wyborami samorzadowymi, a nie w potowie czy tez na poczatku kadenciji).

Warto zauwazyé, ze znaczna cze$é konfliktow, o ktérych tu mowa dotyczy rozszerzania granic miast bedacych centrami
subregionalnych aglomeracji. Mozna sie zastanawia¢ czy wprowadzenie ustawowych form wspétpracy w ramach aglomeracji (a nie
tylko w ramach najwiekszych obszaréw metropolitalnych) mogtoby zmniejszy¢ popyt na korekty granic ze strony osrodkéw centralnych i
tym samym zminimalizowa¢ natezenie konfliktow. Zagadnienie wspotpracy metropolitalnej i aglomeracyjnej to jednak bardzo szeroki
temat, ktory w naszej opinii zastuguje na odrebng debate i nie bedzie dogtebnie dyskutowany w ramach listopadowego spotkania.

2. Gminy i powiaty ,,obwarzankowe”

Dos¢ czesto styszy sie gtosy, ze jednostki ,obwarzankowe” (okalajgce osrodek centralny i majacy w nim swojg siedzibe) sa
dysfunkcjonalne i powinny by¢ zlikwidowane (potaczone z oérodkiem centralnym). Gtosy takie daje sie stysze¢ tak w odniesieniu do
gmin jak i powiatéw. Zwraca sie na przyktad uwage, ze wiekszos¢ instytuciji zwigzanych z funkcjami powiatowymi (np. szkoty $rednie,
szpitale) i tak zlokalizowanych jest w miescie centralnym, a nie na terenie ,obwarzankowego powiatu”. Trudno takze moéwi¢ o odrebnym
od miasta rynku pracy w okalajacym powiecie, a zatem odrebny Powiatowy Urzad Pracy wydaje sie zbedny. Poza utrzymaniem drég
powiatowych trudno wiec wskaza¢ wiele innych funkciji, ktére powiaty okalajgce powinny samodzielnie wykonywaé. Czy zatem ich
istnienie jest uzasadnione? Podobne rozumowanie przeprowadzane jest niekiedy w odniesieniu do gmin okalajgcych miejskie osrodki
centralne.

Z powyzszych rozwazan wynika zatem, ze likwidacja jednostek okalajgcych moze by¢ uzasadniona z powodéw finansowych lub
sprawnosci w wykonywaniu zadan jst. Ale z drugiej strony badania wskazuja, ze taczenie gmin moze prowadzi¢ do negatywnych
konsekwencji w zakresie funkcjonowania demokracji lokalnej (frekwencji wyborczej, zaufania do wtadz samorzgdowych, angazowania
sie mieszkancéw w lokalne sprawy publiczne).

Warto wiec przeprowadzi¢ dyskusje na temat sensownosci funkcjonowania gmin i powiatéw obwarzankowych. Pojawia sie tez pytanie
czy majace taki charakter gminy i powiaty powinny by¢ potraktowane w takiej dyskusji identycznie czy tez zachodza tu istotne réznice.
W przypadku potaczenia miast z okalajgcymi powiatami pojawia sie tez pytanie co w takiej sytuacji ma sie sta¢ ze statusem miast na
prawach powiatu? Czy takie taczone miasta tracity by ten status? Trudno bowiem sobie wyobrazi¢ rozszerzenie granic miasta w taki
sposéb by obejmowaly caty okalajacy powiat.

3. Mate jednostki (gminne i powiatowe)

Innym dos$¢ czesto spotykanym pogladem jest, ze nie majg racji bytu mate gminy i powiaty, w zwigzku z tym ich liczba powinna by¢
zredukowana. Wskazuije sie przy tym na zjawisko ,korzysci skali” majace wptyw na koszty jednostkowe wykonywanych zadan, a takze
na potencjat administracyjno-organizacyjny matych samorzadéw. Czasem zwraca sie tez uwage na czeste problemy z rekrutacja
kandydatow w wyborach samorzadowych, ktére sg szczegolnie widoczne w gminach matych (,bezkonkurencyjne” wybory radnych czy
tez wojtdw i burmistrzow). Kolejnym istotnym czynnikiem sg procesy demograficzne prowadzace do wyludniania sie wielu matych gmin.
W ktéryms$ momencie te kurczace sie ludnosciowo jednostki stang sie ewidentnie niezdolne do wykonywania swoich zadan.

Z drugiej strony nalezy zauwazyé, ze wiele badan akademickich prowadzonych w réznych krajach wskazuje, ze zjawisko ,korzysci
skali” jest mocno przeceniane. W rzeczywistosci, z pewnymi wyjatkami (wydatki na administracje) zaleznos¢ miedzy kosztami



jednostkowymi i wielkoScig jednostki samorzadowej nie jest wcale oczywista. W odniesieniu do zjawiska depopulacji mozna zapyta¢ czy
likwidacja jednostki samorzadowej nie przyczyni sie do przyspieszenia tego procesu - znikniecie urzedu gminy dodatkowo ostabi
atrakcyjnos¢ zamieszkiwania na danym terenie. Badania wskazujg takze, ze likwidacja matych gmin moze wptywac negatywnie na
demokracije lokalng i relacje miedzy mieszkarnicami i wladzami samorzadowymi. Pytanie czy to samo mozemy powiedzie¢ o potencjalnie
likwidowanych matych powiatach. Badania wskazuja, ze mieszkancy czujg sie zwigzani przede wszystkim z poziomem gminnym, a
wybory gminne sa dla nich w najwigkszym stopniu mobilizujgce. Zwigzek z powiatem czy tez zainteresowanie wyborami powiatowymi sg
duzo stabsze. By¢ moze zatem nalezatoby rozdzieli¢ debate dotyczaca liczby gmin od tej odnoszacej sie do liczby powiatow.

4. Kwestia powiatow

W bardziej radykalnych wariantach pojawiaja sie gtosy nawotujace do likwidacji powiatéw i przekazania ich zadan gminom i
wojewodztwom. Czy jest to pomyst uzasadniony? Jesli tak, to jak nalezatoby zorganizowac transfer funkciji, za ktére jak dotad
odpowiadaly powiaty.

A moze zamiast tego nalezatoby wzmocni¢ powiaty funkcjonalnie i finansowo, przekazujgc im niektore zadania przypisane dotad innym
szczeblom samorzagdowym? Czy zadaniem takim mogtaby by¢ na przyktad gospodarka odpadami, ktérej organizacja zdaje sie
przekracza¢ mozliwosci pojedynczych gmin? A moze wzmocnione powiaty mogtyby podja¢ sig likwidaciji tak ucigzliwej w wielu
miejscach ,wykluczenia komunikacyjnego” poprzez organizacje zbiorowego transportu autobusowego? Oczywiscie opcja wzmocnienia
funkcjonalnego i finansowego powiatow nie musi by¢ roztaczna ze zmianami terytorialnymi - by¢é moze tatwiej bytoby wzmacnia¢
pozycje powiatow gdyby byto ich mniej i bytyby wigksze.

5. Wspélpraca jednostek samorzadu terytorialnego

Wedtug niektérych opinii niedostatki matych jednostek samorzgdowych moga byé rekompensowane przez korzysci wynikajace ze
wspotpracy miedzygminnej. Rownoczesnie wiemy jednak, ze sktonnos¢ do wspoétpracy polskich samorzaddw jest ograniczona. Warto
postawi¢ pytanie czy nalezatoby w jaki$ spos6b zmodyfikowa¢ obecne regulacje prawne tak by przetama¢ dotychczasowe ograniczenia
w tym zakresie. Czy i w jaki spos6b mozna efektywnie zacheca¢ samorzady do szerszego wykorzystania istniejgcych form wspotpracy?
Ale takze, czy nie nalezatoby rozszerzy¢ form mozliwej wspédtpracy, w sposéb wykraczajacy poza dotychczasowa praktyke i regulacje
prawne? Tytutem przyktadu, czy nalezatoby zezwoli¢ np. sgsiadujgcym dwoém matym gminom na wspélne zatrudnianie jakich$
specjalistow (np. w zakresie planowania przestrzennego, ale moze takze na posiadanie wspdélnego skarbnika)? Czy w niektérych
sytuacjach powinni$my dopuszcza¢ wprowadzanie obowigzkowych form wspotpracy samorzaddéw? Niektorzy eksperci sugeruija, ze
bytoby to sprzeczne z konstytucyjng zasadg autonomii samorzaddw, ale skoro dopuszczamy prawng mozliwos¢ likwidacji gminy
(przymusowe potaczenie z inng jednostka) to przymusowa wspédtpraca wydaje sie mniej drastyczng ingerencja w autonomie.

Podsumowujac, przedstawione w tej notatce pytania i dylematy dotyczace zmian podziatu terytorialnego maja istotne znaczenie dla
ksztattowania przysztosci samorzadnosci w Polsce. Kazdy z poruszonych tematéw dotyka kluczowych aspektéw funkcjonowania gmin i
powiatéw, a takze wplywa na codzienne zycie mieszkancow. Z tego powodu, uwazamy, ze warto poswieci¢ im szczeg6lng uwage w
zaplanowanej debacie.

Wymienione wyzej zagadnienia to tylko nasuwajace sie przyktady dylematow zwigzanych z organizacja terytorialng kraju. By¢ moze
uczestnicy debaty dodadzg w swoich rozwazaniach dodatkowe, warte uwagi, watki.
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