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Poznan

Gminny podziat administracyjny w swietle 25 lat funkcjonowania
samorzadu terytorialnego w Polsce

Streszczenie: Artykul przedstawia gléwne zmiany podzialu terytorialnego Polski i ich oceng na
poziomie gminnym. Punktem odniesienia sa reformy terytorialne w innych krajach UE, szczegol-
nie tych, ktore podobnie jak Polska posiadaja trdjstopniowsq strukturg terytorialna. Podstawowa teza
pracy jest stwierdzenie, ze organizacja terytorialna administracji publicznej powinna zmieniaé si¢
w relacji do rozwoju proceséw politycznych, gospodarczych, spotecznych i co dla niej szczegol-
nie istotne, takze przestrzennych. Artykut koncza rekomendacje zwiazane z kierunkami przeksztat-
cen lokalnych struktur administracyjnych, takich jak taczenie (fuzje) gmin miejskich i wiejskich.
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Wprowadzenie

J ednym z gtoéwnych celow transformacji systemowej w Polsce stala si¢ decentraliza-
cja wladzy i administracji, urzeczywistniona w postaci restytucji samorzadu teryto-
rialnego 1 zmienionych ram terytorialnych jego dziatania. W 2015 roku mingto 25 lat od
powotania instytucji samorzadu terytorialnego na poziomie gminnym. Reforma zarza-
dzania jednostkami lokalnymi stata si¢ impulsem do dalszej decentralizacji dokonanej
w 1998 r. na poziomie powiatowym i wojewodzkim. Te dwa etapy reform samorzado-
wych zmienily funkcjonowanie podziatu administracyjnego kraju. Stat si¢ on jednym
z podstawowych atrybutow dziatania zdecentralizowanej administracji publicznej, sta-
nowiac jednoczes$nie, szczeg6lnie na poziomie lokalnym, przestrzenne ramy funkcjono-
wania gospodarki, zycia spotecznego i aktywnos$ci obywatelskiej mieszkancow.

Wzrost wymagan wobec administracji publicznej rodzi konieczno$¢ statego podno-
szenia efektywnosci zarzadzania publicznego, migdzy innymi poprzez racjonalizacje
struktur terytorialnych, odpowiadajacych zmieniajacym si¢ uktadom przestrzenno-funk-
cjonalnym. Na ksztaltowanie podziatu administracyjnego kraju wpltyw maja rozmaite
czynniki, zarowno wewngtrzne zwiazane z przeksztatceniami demograficznymi, osad-
niczymi (rozwoj przestrzenny, gtdwnie duzych miast), jak i zewngtrzne, takie jak globa-
lizacja gospodarki. Ich efektem jest zroznicowana dynamika rozwoju demograficznego
i spoteczno-gospodarczego jednostek terytorialnych i zwigzane z tym procesy dywer-
gencji oraz konwergencji regionalnej, wspierane funduszami strukturalnym UE. Nic
wigc dziwnego, ze z perspektywy czasu pojawiaja si¢ glosy odnoszace si¢ do potrzeby
korekt, a nawet reform organizacji terytorialnej Polski. Upodmiotowione spotecznos$ci
jednostek terytorialnych coraz bardziej emanuja poczuciem lokalizmu (lub regionali-
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zmu) oraz bronig prawa do samostanowienia, a te, ktore pozbawione sa reprezentacji
samorzadowej, domagaja si¢ korekt podziatu terytorialnego i uwzglednienia ich prawa
do samorzadnosci.

Podziat administracyjny kraju doczekat si¢ juz wielu analiz i ocen w literaturze na-
ukowej, zarowno w momencie jego zmian (m.in. Chojnicki, Czyz, 2000; Karlinski, Ne-
licki, Ptoskonka, 2000; Kaczmarek, 2001; Ocena nowego podziatu..., 2001; Miszczuk,
2003), jak 1 po dluzszym okresie funkcjonowania (m.in. Izdebski, 2009; Ustrdj teryto-
rialny panstwa..., 2012; Walczak, 2012). Wigkszo$¢ wyzej wymienionych prac zawiera
potwierdzenie dyrektywy sformutowanej w art. 15 ust. 1. Konstytucji RP: ,,Ustroj tery-
torialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wtadzy publiczne;j”. Jedno-
cze$nie jedna z konkluz;ji, jaka mozna sformutowac na podstawie dotychczasowych ocen
brzmi, ze wspotczesny podziat terytorialny Polski nie odpowiada w petni potrzebom
1 wyzwaniom rozwoju kraju. Tym samym, zdaniem wielu autoréw, nie stanowi optymal-
nej konstrukeji przestrzenno-funkcjonalnej, ocenianej pod katem realizacji zadan tery-
torialnej administracji publicznej i imperatywu zapisanego w art. 15, ust. 2. Konstytucji
RP o zdolnosci jednostek terytorialnych do wykonywania zadan publicznych.

Zmienia si¢ takze diagnoza podziatu terytorialnego dokonywana przez instytucje
panstwowe. Rada Ministrow RP w 2000 r. uznata nowy podziat administracyjny za po-
prawny. Jednoczesnie wskazata za konieczne podjgcie pilnych inicjatyw zmierzajacych
do laczenia si¢ miast na prawach powiatu i powiatow majacych siedzibe swych wiadz
w tych miastach oraz przeprowadzenie niezbgdnych korekt istniejacego podziatu tery-
torialnego zmierzajacych do likwidowania lokalnych konfliktow, uwzglednienia wigzi
spotecznych oraz lepszego wykorzystania srodkow publicznych. W 2001 r. Sejm i Senat
zgodnie uznaty nowy zasadniczy podziat terytorialny panstwa za spetniajacy zatozenia
reformy administracji publicznej'.

W 2013 r. w Raporcie Ministerstwa Cyfryzacji i Administracji (Ocena sytuacji sa-
morzqdow lokalnych, 2013, s. 42) zdiagnozowano, ze ,,Szereg samorzadéw gminnych
1 powiatowych to jednostki male i stabe finansowo. W perspektywie czasu moga one
nie by¢ w stanie udzwignaé trudniejszych i drozszych zadan publicznych starzejacego
si¢ kraju”. Rowniez w Raporcie o stanie samorzadnosci terytorialnej w Polsce (2013, s.
96) stwierdza sig, ze ,,Procesy demograficzne beda w coraz wigkszym stopniu podwazaé
finansowe podstawy funkcjonowania najmniejszych wspdlnot samorzadowych, zwigk-
sza¢ obciazenie budzetu panstwa transferami do samorzadow i ostabia¢ zdolnos$¢ do
$wiadczenia przez nie ustug publicznych”.

Nie relacjonujac szczegdtowo ww. ocen i stanowisk, w niniejszym artykule skoncen-
trowano si¢ na charakterystyce ewolucji struktury terytorialno-administracyjnej kraju na
poziomie gminnym w ostatnich 25 latach oraz przedstawieniu jej kluczowych problemow,
istotnych takze z punktu widzenia ewentualnych korekt w przysztosci. Podstawowa teza
pracy jest stwierdzenie, ze organizacja terytorialna administracji publicznej powinna
zmieniac si¢ w relacji do rozwoju procesow politycznych, gospodarczych, spotecznych
i co dla niej szczegolnie istotne, takze przestrzennych. Ich dynamika w ostatnich 25 la-
tach sktania do refleksji nad dalszymi przeksztalceniami organizacji terytorialnej kraju.
Charakterystyke¢ organizacji terytorialnej kraju na poziomie gminnym poprzedzaja roz-

! Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 11 stycznia 2001 r. w sprawie oceny nowego
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa.
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wazania na temat istoty, przestanek oraz celéw i metod zmian terytorialnych. Ich uka-
zanie pozwala na lepsze zrozumienie mechanizmoéw zmian w organizacji przestrzennej
samorzadu gminnego Polski w ostatnich 25 latach. Artykut koncza wnioski i rekomen-
dacje zwiazane z kierunkami przeksztatcen lokalnych struktur administracyjnych.

Przeslanki i cele zmian terytorialnych na poziomie lokalnym

Zmiany struktury terytorialnej uwaza¢ nalezy za ostateczny S$rodek usprawniania
dziatan administracji publicznej. Niosa one bowiem ze soba koszty zar6wno material-
ne, finansowe 1 gospodarcze, jak i niematerialne, trudne do skwantyfikowania koszty
spoteczne (szerzej Elzanowski, 1982). Pomimo to okres po 1989 r. w Polsce obfitowat
w liczne zmiany podziatu terytorialnego na szczeblu lokalnym, zaré6wno w odniesieniu
do szczebli i liczebnoéci jednostek terytorialnych, jak tez ich granic oraz statusu admini-
stracyjnego. Ta duza czgstotliwo§¢ wynikata z kilku przyczyn:

1) odziedziczony po okresie socjalistycznym podziat terytorialny nie byt do konca ak-
ceptowany. Odpowiadat on realiom zcentralizowanego i resortowo zarzadzanego
panstwa (brak powiatow do 1998 r., mate wojewddztwa, odbiegajace od wspolcze-
snego standardu regionu europejskiego);

2) niektére gminy w swych rozmiarach przestrzennych nie odpowiadaty zapisom usta-
wy o0 samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r., (art. 4. ust. 1 pkt. 3), gdzie jednostki
lokalne powinny by¢ ,,mozliwie jednorodne ze wzgledu na uktad osadniczy i prze-
strzenny, uwzgledniajacy wigzi spoteczne, gospodarcze i1 kulturowe oraz zapewnia-
jacy zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych”;

3) rozwdj trzeciego sektora gospodarki, wyksztatcenie si¢ wielu nowych funkcji pu-
blicznych, zwlaszcza z zakresu administracji $wiadczacej, powodowaty gwattowny
wzrost zadan administracji terytorialnej, takze na poziomie lokalnym. Cigzar zadan
wiadz lokalnych stawat si¢ zbyt duzy do udzwignigcia przez mate jednostki admini-
stracyjne;

4) rozwo6] samorzadnosci przyniost ze soba rozwoj swiadomosci lokalnej. Potrzeba sa-
mostanowienia lezala u zrédet zmian struktur gminnych. Jednoczesnie jednak przy-
wiazanie do tradycji i che¢¢ niezaleznos$ci sa do dzi§ przyczyna niecheci do zmian
granic gminnych.

Przestanki podejmowanych w ostatnich latach zmian w organizacji terytorialnej gmin
w roéznych krajach europejskich, mozna podzieli¢ je na nastepujace grupy (Kaczmarek,
2005)*

— przestanki pragmatyczne, zwiazane ze wzrostem efektywno$ci zarzadzania: efekt de-
centralizacji i reorganizacji sektora publicznego, che¢é podniesienia wydajnosci dzia-
tan administracji lokalnej w zaspokajaniu potrzeb mieszkancow;

2 Dla poréwnania, Oitmaa i Roigas (2001), wymieniaja cztery gtoéwne czynniki przeksztatcen
struktur terytorialnych na poziomie lokalnym:
1) zmiany w systemie ustug publicznych i ich finansowaniu,
2) rozwdj regionoéw funkcjonalnych nowego typu zwiazany z procesami urbanizacji,
3) zmiany technologiczne i informacyjne w administracji,
3) zmiany spoteczne: zwiazane z identyfikacja spoteczna i kulturowa tozsamoscia.
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— przestanki finansowe: mate rozmiary przestrzenne gmin, ograniczona liczba zadan
publicznych determinuja szczupto$¢ srodkdéw desygnowanych na szczebel lokalny
oraz bardzo ograniczona decentralizacja fiskalna, co uniemozliwia faktyczng decen-
tralizacj¢ wtadzy na poziom lokalny;

— przestanki kadrowe: redystrybucja zadan na szczebel lokalny wymagata profesjona-
lizacji kadr administracyjnych, tworzenia wykwalifikowanego personelu. W wigk-
szo$ci matych gmin stanowiska we witadzach i administracji nie miaty charakteru
etatowego, a poziom kwalifikacji pracownikow byt bardzo niski;

— przestanki planistyczne: potrzeba wprowadzania nowych instrumentéw planistycz-
nych, strategii spoteczno-gospodarczych i kompleksowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, potrzeba redukcji ,,planowania zasciankowego” (niem. Insel-
plannung), charakterystycznego dla matych jednostek terytorialnych;

— przestanki organizacyjno-technologiczne: rozw¢j $rodkéw komunikacji i informa-
tyzacji w administracji, skrocenie czasu obiegu informacji, dokumentow itp. Stop-
niowe ograniczanie liczby kontaktow mieszkanca z urzedem, co z kolei powoduje
zmniejszanie roli odleglto$ci migdzy nimi;

— przestanki komunikacyjne: rozwdj masowej motoryzacji i publicznych $rodkow
transportu, co skraca droge miedzy obywatelem a wtadza/urzedem;

— przestanki ekonomiczno-przestrzenne: potrzeba dostosowania struktur terytorialnych
do zmieniajacych si¢ powiazan funkcjonalno-przestrzennych (np. w zakresie dojaz-
dow do pracy, po ustugi). Procesy urbanizacyjne, tercjaryzacja gospodarki wyzwa-
laja nowe uktady ciazen spoteczno-gospodarczych, ktore w skali lokalnej przyjmuja
posta¢ mikroregiondw spoteczno-gospodarczych;

— przestanki demograficzne: konieczno$¢ redukeji gmin kartowatych na terenach wiej-
skich, ktore wskutek proceséw urbanizacyjnych (emigracje) i modernizacyjnych
(spadek przyrostu naturalnego) ulegly depopulacji;

— przestanki spoteczne: wynikajace ze zwigkszonej partycypacji spotecznosci lokal-
nych w procesie zarzadzania i zwigkszonego wplywu rowniez na zmiany przebiegu
granic administracyjnych?.

Z do$wiadczen krajow europejskich wynika (m.in. Consolidation or fragmentation,
2002; Kaczmarek, 2005), ze rozdrobniona organizacja terytorialna gmin rodzi wiele
probleméw natury strukturalno-ekonomicznej (wydajnos¢ i ekonomika skali dziatania
jednostki administracyjnej), finansowej (brak samowystarczalnosci, wtasnych docho-
dow, mozliwos$ci finansowania inwestycji) 1 politycznej (konieczno$¢ kooperacji z sa-
siednimi jednostkami). Biorac pod uwagg powyzsze przestanki, w wyniku zmian tery-
torialno-administracyjnych oczekiwane sa okreslone skutki polityczne, ekonomiczne
i spoteczne. Na przyktad w procesie powigkszania rozmiarow gmin w Niemczech na
przetomie lat 60. i 70. zaktadano osiagnigcie trzech zasadniczych celow (Hoffmann,
Jacob, 1980):

1) likwidacja lub ztagodzenie dysproporcji w zakresie rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go migdzy terenami zurbanizowanymi i wiejskimi;

2) wzmocnienie roli samorzadu lokalnego;

3) wzrost efektywnosci dziatania administracji publiczne;.

3 ‘W Polsce poczatkowo w drodze konsultacji spotecznych a wraz z nowelizacja ustawy o samorzq-
dzie gminnym w 2011 r. takze w drodze referendum lokalnego.
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Zadaniem zmian organizacji gminnej jest zatem nie tylko technokratyczna naprawa
stabos$ci ekonomicznej gmin, ale jednoczes$nie zaktywizowanie spoteczno$ci lokalnych
i wykorzystanie endogenicznych czynnikéw rozwoju poprzez wzrost samorzadnos$ci
gmin. Wedtug Gustafssona (1992) zasadniczym celem reorganizacji gmin jest umocnie-
nie demokracji lokalnej i zapewnienie mieszkancom wigkszego wptywu na rozwiazywa-
nie lokalnych probleméw w ich srodowisku zamieszkania.

Zagadnienie wielkos$ci jednostek administracyjnych nalezy do kluczowych proble-
moéw struktur terytorialnych i ich przeksztalcen. Jak zauwaza Mouritzen (1989), pro-
blem ten jest zywo dyskutowany od czaséw greckiego polis po wspotczesne debaty nad
celowoscia i charakterem reform terytorialnych. We wspoétczesnych badaniach nad wiel-
koscia jednostek terytorialnych, zwtaszcza lokalnych, kluczowym zagadnieniem staja
si¢ relacje, jakie zachodza migdzy rozmiarami gminy, z jednej strony, a skutecznoscia
dziatania wtadz lokalnych w zakresie $wiadczenia ustug publicznych i uczestnictwem
spotecznosci lokalnej w zyciu publicznym z drugiej strony. Dyskusje na ten temat tocza
si¢ od lat 50. XX w., kiedy to w kilku krajach Europy podj¢to wysitek przebudowy lo-
kalnych struktur terytorialnych. Wraz z wprowadzeniem w zycie pierwszych reform te-
rytorialnych w powojennej Europie, w pelni ujawnity si¢ sprzecznosci migdzy wzrostem
efektywnos$ci dziatania jednostek lokalnych wraz z ich powigkszaniem a ostabieniem
uczestnictwa obywatelskiego w zyciu publicznym. Owa dychotomi¢ mozna sprowadzié
do hasta Schumachera (1975) ,,big is efficient — small is beautiful” czy alternatywy ,,most
efficient or most democratic” (Sharpe, 1995).

Teza o wigkszych mozliwosciach w zakresie wykonywania zadan publicznych
w wigkszych terytorialnie, a przede wszystkim demograficznie jednostkach, wydaje si¢
by¢ niepodwazalna. Tam, gdzie funkcjonuja duze jednostki lokalne (kraje skandynaw-
skie, Wielka Brytania, kraje Beneluksu), zakres ich kompetencji jest znaczny. Pojawiaja
si¢ korzysci skali w wykonywaniu wielu ustug, jednostki lokalne maja do dyspozycji
wigkszy zasob §rodkdéw finansowych, czerpanych w duzym stopniu z wiasnych docho-
dow. Male samorzady gminne, mimo najwyzszych wydatkow na mieszkanca, nie po-
siadaja duzych zdolno$ci rozwojowych i nie sa w stanie skutecznie wptywa¢ na pod-
niesienie jakosci zycia swoich mieszkancow. Nie chodzi tu tylko o potencjal finansowy.
Jednostki takie majq ograniczone eksperckie zasoby kadrowe, przez co nizszy jest ich
og6lny potencjat instytucjonalny. Wptywa to negatywnie na warunki biezacego zarza-
dzania i rozwoju tych wspolnot.

Wigksza skala jednostek sprzyja realizacji strategii rozwoju lokalnego, ogranicza
takze niekorzystny efekt spillovers, czyli nie pokrywania si¢ miejsc korzystania z ushug
z miejscami zamieszkania i ptaceniem podatkow w gminie (Keating, 1995; Swianie-
wicz, 2000). Jak zauwaza Tiebout (1956), mniejsze jednostki moga by¢ zamieszkale
przez bardziej jednorodne spotecznosci, a zatem zaspokajanie ich potrzeb jest tatwiejsze.
Mniejsza skala, wedtug Stokera (1997), czyni samorzady podatnymi na zmiany. Trans-
parentno$¢ decyzji samorzadowych utatwia presje, jaka mieszkancy moga wywiera¢ na
wiadze, w sytuacji, gdy nie sa nalezycie zaspokajane ich potrzeby. Silng lini¢ obrony
matych jednostek lokalnych w Anglii przedstawili Jones i Stewart (1983, s. 6) uznajac,
ze tylko wiadze takich jednostek sa podatne na wptyw wywierany przez mieszkancow,
poniewaz ,,radni i urzednicy zyja blisko decyzji, ktore podejmuja, blisko ludzi, na kto-
rych zycie oddziatuja i blisko obszaru, ktory ksztaltuja”. ,,Samorzad bedac mniej odlegty
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sprawia, ze wtadza moze postgpowac bardziej spojnie, umozliwia jasny i zrownowazony
wybor promowania warto$ci wyznawanych przez spoteczno$¢ lokalng” (Jones, Stewart,
1983, 5. 7).

W opozycji do ,,lokalizmu” uksztattowat si¢ nurt pogladéw zwiazanych z orientacja
rynkowa ustug administracyjnych, wedtug ktoérej przecenia si¢ rolg demokracji lokal-
nej 1 jej wptywu, tak na sprawne dziatanie polityki lokalnej, jaki i poziom $wiadczenia
ustug komunalnych. Teoretycy koncepcji wyboru publicznego (public choice) uznaja,
ze mechanizmy demokracji bezposredniej sa stabym wskaznikiem preferencji i potrzeb
mieszkancow (Niskanen, 1973; Pirie, 1983; Boddy, 1987). Dowodem na to jest spadaja-
ca frekwencja wyborcza na poziomie lokalnym, podleganie samorzadow wptywom grup
interesu i partii politycznych. Krytyka lokalizmu obejmuje wige nie tylko niska efektyw-
no$¢ matych jednostek administracyjnych, ale takze ich stabosci polityczne zwiazane
z zagrozeniami lokalnej demokracji. Z kolei zwolennicy lokalizmu uwazaja, ze mimo
oczywistych mankamentow, funkcjonowanie niewielkich jednostek lokalnych ma racje
bytu poprzez reformy organizacyjne i zmiany stylu zarzadzania, polegajace na: ,,otwar-
tosci, zdolno$ci uczenia si¢ i innowacyjnosci samorzadow” (Stoker, 1997, s. 21).

Podsumowujac dyskusje nad struktura jednostek lokalnych nalezy zauwazy¢, ze
liczba argumentoéw za ich malg badz duza skalg jest znaczna i stale si¢ zmienia. Zwo-
lennicy lokalizmu wierza w samoorganizacj¢ matych samorzadow, ich innowacyjnos¢
i zdolno$¢ do przezwycigzania mankamentéw oraz deficytow zarzadzania w matej
skali przestrzennej. Z kolei zwolennicy powigkszania zakresu przestrzennego dziata-
nia jednostek lokalnych argumentuja to wzgledami ekonomicznymi (ekonomiki skali),
jak tez zmianami kulturowymi, ktére przejawiajq si¢ stopniowym zanikiem lokalizmu,
przynajmniej w wariancie polityczno-administracyjnym. Kazda dyskusja i propozycje
zmian struktury terytorialnej musza uwzglednia¢ rézne czynniki zwigzane z prakse-
ologia zarzadzania i ekonomikga skali, jak tez uwarunkowania geograficzne, historycz-
ne i spoteczne.

Formy i tryb lokalnych zmian terytorialnych

Zmiany terytorialnej organizacji jednostek lokalnych sprowadzaja si¢ do powigksza-
nia lub pomniejszania ich granic oraz modyfikacji liczby gmin (poprzez ich redukcjg lub
zwigkszanie). Zmiany granic jednostek lokalnych moga przybiera¢ réznorodne formy,
zalezne zaré6wno od uwarunkowan geograficznych, spotecznych i ekonomicznych, jak
1 przyjetych rozwiazan prawnych. Zasadniczo zmiany te nast¢puja na drodze:

1) secesji, czyli oddzielenia, odlaczenia si¢ pewnej czg$ci gminy i utworzenia nowej
jednostki terytorialne;;

2) komasacji (amalgamacji, fuzji, agregacji) — potaczenia, scalania gmin, czyli tworze-
nia nowej, wigkszej jednostki, najczesciej z 2. lub wigcej sasiednich gmin;

3) aneksji, czyli wlaczenia przez zwykle wigksza jednostke gminna catosci lub czesci
terytorium mniejszej jednostki, praktykowana najczesciej na terenach podmiejskich,
gdzie np. rozwijajace si¢ terytorialnie miasto inkorporuje tereny podmiejskie;

4) fragmentacji, czyli likwidacji gminy przez podziat jej terytorium migdzy sasiadujace
z nig jednostki;
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5) parcelacji, czyli podziatu gminy na dwie lub wigcej jednostek;
6) kreacji, tworzenia nowej gminy na bazie terytoriow utraconych przez sasiednie jed-
nostki (ryc. 1).

SECESJA KOMASACIA ANEKSJA

KREACJA FRAGMENTACJA PARCELACIJA
- stare granice [ terytorium przed zmiana
—— nowe granice 777/] terytorium po zmianie

Ryc. 1. Formy zmian granic administracyjnych jednostek lokalnych.
Zrodlo: Kaczmarek, 2005.

Dominujaca w ostatnich kilkudziesigciu latach w krajach europejskich jest tenden-
cja do powigkszania rozmiaréw jednostek lokalnych. W tym wzgledzie stosowane jest
najczesciej potaczenie dotychczas samodzielnych gmin w jedna duza gming zbiorcza
(niem. Einheitsgemeinde, szwedz. kommunblock).

Reformy gminne moga mie¢ charakter zarowno dobrowolny, jak i przymusowy.
W pierwszym przypadku nastepuje to na drodze porozumienia wtadz gminy, np. po-
przez uchwaty rad gmin lub w rezultacie wyrazenia woli spolecznosci lokalnej po-
przez np. referendum. Nie obligatoryjne zmiany granic administracyjnych wymagaja
rowniez form prawnych, takich jak porozumienie migdzy objetymi zmianami granic
gminami. Porozumienie to reguluje zwykle najwazniejsze z punktu widzenia intere-
sOw spotecznosci lokalnych sprawy, takie jak: zakres zmian terytorialnych, regulacje
prawa miejscowego, uregulowania dotyczace organow wiadzy gminy i jej admini-
stracji, przejgcie zobowiazan, organizacja wyborow, ustalenie nazwy jednostki ad-
ministracyjnej itp. Przyktadem dobrowolnych fuzji gmin sg rozwiazania na Lotwie,
Stowacji, w Czechach, we Francji czy w Niemczech Wschodnich (w poczatkowym
etapie reformy).

W przypadku reform obligatoryjnych, zmiany granic administracyjnych moga
nastgpowaé z tytutu nakazu o randze ustawy panstwowej np. w Holandii, Belgii,
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Szwecji, na Litwie lub aktu prawnego lezacego w kompetencji rzadu — minister-
stwa lub jednostek nizszego rz¢du np. w Niemczech — regulacji kraju zwiazkowego,
w Finlandii — decyzji wtadz prowincjonalnych. W historii reform gminnych daje si¢
zauwazy¢ wyrazny konflikt migdzy nakazowymi a dobrowolnymi zmianami granic
gmin. W prawodawstwie europejskim (Europejska Karta Samorzadu Lokalnego),
jak i krajowym unika si¢ klauzul o nienaruszalnos$ci granic gminnych, dopuszcza-
jac tym samym wplyw (ingerencj¢) panstwa na zmiany tychze granic. Na ogot sil-
ne gwarancje — konstytucyjne — dotycza tylko instytucji samorzadu terytorialnego,
a nie przestrzennych ram jego dziatania. ,,Odgdérne” zmiany granic terytorialnych sa
wigc dopuszczalne, zwlaszcza jesli przemawiajg za tym wazne interesy panstwowe
czy tez wzgledy ogdlnospoteczne®. Hoffmann i Jacob (1980), zaliczaja do nich na-
stepujace sytuacje:

— wzmocnienie potencjatu ekonomicznego gmin;

— ujednolicenie warunkoéw zycia 1 jakosci Srodowiska;

— niwelowanie réznic migdzy terenami zurbanizowanymi a wiejskimi;

— podnoszenie efektywnosci dziatan administracji;

— ulatwienie wykonywania i podejmowanie nowych zadan publicznych.

W polskiej procedurze prawnej, w mysl zapisow art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym (dalej UOSG), kompetencje w zakresie zmian terytorialnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego zostaty nadane Radzie Ministrow. Ustawodawca przyznatl wytaczne
kompetencje Radzie Ministrow w zakresie tworzenia, faczenia, dzielenia, a nawet i zno-
szenia gminy. Nadto, to wylacznie Rada Ministrow wyposazona zostata w kompetencje
do nadawania gminie lub miejscowoS$ci statusu miasta i ustalania jego granic. W przy-
padku ustalania lub zmiany granic gmin, Rada Ministréw musi uwzgledni¢ nastepujace
przes%ankl (art. 4 ust. 3 UOSG):

wymog maksymalnej jednorodnos$ci/spojnosci terytorialnej poprzez analize uktadu

osadniczego 1 przestrzennego w zakresie wystepowania wigzi spotecznych, gospo-

darczych oraz kulturowych;
— wymog takiego ksztattowania granic jednostek podziatu terytorialnego, ktére zapew-
ni zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych.

Sobota, Jawecki, Tokarczyk-Dorociak (2012), analizujac dotychczasowe przypadki
nadawania zmian granic gmin zwracaja uwage, ze zasadniczo akcentowane sg w szcze-
gblnosci:

— aspekty funkcjonalno-przestrzenne (powiazania poprzez infrastrukturg technicz-
na i drogowa; charakterystyka proceséw przestrzennych w analizowanym rejonie,

w szczeg6lnosci proces rozwoju zabudowy; potrzeby rozwojowe np. miasta — tereny

pod inwestycje); oraz
— aspekty spoteczne (wyniki konsultacji spotecznych, opinie wtasciwych rad oraz wo-

jewody).

W 2011 r. w ramach nowelizacji UOSG z dn. 26.05. dodany zostat m.in. art. 4c¢ sta-
nowiacy, iz w sprawie utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia

4 W ustawodawstwie niemieckim wzgledy publiczne okresla si¢ jako ,,Griinde des dffentlichen
Wohls”. W literaturze czgsto podkresla si¢ nicokreslony i wzgledny charakter tego pojgcia, co kom-
plikuje sytuacj¢ prawng reform komunalnych i rodzi spory na linii organy reformatorskie panstwa,
a poddane procesowi reformy jednostki administracyjne.
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granic gminy moze by¢ przeprowadzone referendum lokalne z inicjatywy mieszkancow
(z inicjatywa przeprowadzenia takiego referendum moze wystapi¢ grupa co najmniej
15 0s06b, ktérym przystuguje prawo wybierania do rady gminy). Pozytywny wynik ta-
kiego referendum jest dla rady gminy wiazacy, w tym sensie, ze jest ona zobowiazana
wystapi¢ do Rady Ministrow z wnioskiem o wydanie rozporzadzenia, o ktorym mowa
w art. 4 ust. 1 pkt 1 UOSG, jednakze ostateczna decyzja w sprawie zmiany granic po-
zostaje nadal w wytacznej kompetencji Rady Ministrow. Takie uksztattowanie regulacji
prawnych wskazuje na zasade trwatosci granic jednostek podziatu terytorialnego, ktora
ma znaczenie w procesie ksztattowania si¢ prawidtowych wigzi spotecznych i gospodar-
czych niezbednych dla wiasciwego funkcjonowania wspdlnoty samorzadowej oraz na
konstytucyjna ochrong przedmiotowej wartosci (Chmielnicki, 2010).

Zmiany liczby gmin w latach 1990-2016

Struktura terytorialna na poziomie gminnym w obecnym ksztalcie to efekt refor-
my terytorialnej z 1973 r. i konsekwencji reformy samorzadowej z 1990 r. Konsolida-
cja gmin w 1973 r. (po nieudanej ,,reformie gromadzkiej” 1954—1972) uczynita z nich
mikroregiony spoteczno-gospodarcze, z centralnym osrodkiem wiejskim lub miejskim
i lokalnym uktadem osadniczym, ztozonym $rednio z kilkunastu wsi. Uksztatltowany
wowczas podzial gminny z zasadniczej formie przetrwat do dzis.

Z punktu widzenia przeksztatcen terytorialnych struktur lokalnych po okresie trans-
formacji ustrojowej, najistotniejsze znaczenie miat wzrost liczby gmin. Byt on efektem
procesu fragmentacji gmin w wyniku demokratyzacji zycia publicznego po 1990 r. Pro-
ces ten wydawat sig¢ nieunikniony®. Restytucja samorzadu terytorialnego, wolne wybory
do wtadz lokalnych, odrodzenie patriotyzméw lokalnych, poczatkowy brak panstwowej
wizji co do przeksztatcen administracji terytorialnej na wyzszych szczeblach, stanowi-
ly gtowne uwarunkowania znacznej reorganizacji terytorialnej struktur lokalnych. Brak
powaznych ograniczen ustawowych w zakresie parcelacji gmin w pierwszej potowie
lat 90. przyniost zywiotowy wzrost liczby gmin (tab. 1). Ich liczba w latach 19902000
wzrosta z 2122 do 2489 tj. 0 17%. Wsrdd przyczyn procesu rozdrabniania gmin nalezy
zwrdci¢ uwage na nastepujace:

1) brak zapiséw ustawowych, co do kryteriow podziatu gmin sprawil, Zze ich podziat
przebiegal w sposob zywiotowy i niekontrolowany;

2) powstawanie nowych jednostek lokalnych, jako przejaw oddolnych ruchéw spotecz-
nych i demokratyzacji zycia w nowych warunkach ustrojowych;

3) restytucji gmin, ktore znikngly z mapy administracyjnej w wyniku reform komasa-
cyjnych;

4) podziatow jednostek lokalnych na tle politycznym, wynikajacym z rdéznic w po-
gladach na temat rozwoju gminy w radach gminnych i odpowiadajacych im teryto-
riach.

5 Jak zauwaza P. Swianiewicz (2002) ze wzgledu na autorytarny charakter zmian terytorialnych
w krajach realnego socjalizmu, nie powinno by¢ zaskoczeniem, ze zaraz po roku 1990 w niektorych
z nich pojawila si¢ silna presja oddolna w kierunku uzyskania samodzielno$ci, przez miejscowosci
przymusowo przyltaczane do wigkszych jednostek.
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Tabela 1
Liczba i wielko$¢ gmin w Polsce w latach 1946-2016.
. . Srednia powierzchnia | Srednia liczba ludnosci
Lata Liczba gmin . 2
gminy (w km?) (w tys.)

1946 3006 104 7,8

1955 8789 (gromady) 36 3,1

1973 2365 132 13,8

1980 2070 151 17,2

1989 2121 147 18,2

1994 2465 127 15,7

2002 2478 125 15,6

2014 2479 125 15,5

2016 2478 125 15,5

Zrédlo: Zestawienie wlasne na podstawie danych GUS.

Parcelacja gmin w szczegolnoscei dotyczyta terendw zurbanizowanych i objela po-
dzialy sztucznie taczonych przed 1989 r. miast i gmin (tzw. miasta zlepience — Szmytke,
2009). Stad odtworzenie samorzadnych gmin dotyczylo gléwnie gmin podmiejskich,
wczesniej inkorporowanych w granice miast. Szczegdlnie miato to miejsce na Gérnym
Slasku, gdzie w latach 70. i 80. XX w. w granice miast wlaczano przylegte gminy wiej-
skie. Jarczewski (2002) zwraca uwagg, ze wigkszo$¢ inkorporacji juz wtedy budzito
niezadowolenie spoteczne®. Likwidowane gminy lezaty z reguty z dala od centrow wigk-
szych miast, oddzielone byly od nich pasami zieleni, nieuzytkow badz terenéw prze-
mystowych. Stabe przez to byly powiazania infrastrukturalne i komunikacyjne mi¢dzy
taczonymi jednostkami. Na Gérnym Slasku niemal kazda gmina (réwniez wiejska) byta
silnie uprzemystowiona. W tym czasie stabe wigzi funkcjonalne (np. dojazdy do pra-
cy) nie stanowity wigc istotnego argumentu dla zmian terytorialno-administracyjnych.
W efekcie, jak zauwaza Jarczewski (2002), likwidowane gminy nie byty klasycznymi
sypialniami duzych miast, ale autonomicznymi jednostkami ekonomicznymi i osadni-
czymi, z wlasnymi zaktadami pracy i1 z wyksztatconymi centrami ustugowymi.

W zlikwidowanych gminach suburbialnych us$pione przez lata aspiracje administra-
cyjne obudzity si¢ po 1989 r. wraz z odrodzeniem samorzadnos$ci lokalnej. W wielu
z nich powstaty spoteczne akcje na rzecz restytucji gminy, gtdéwnie inspirowane i pro-
wadzone przez lokalnych liderow opinii publicznej. Argumenty za odtaczeniem zyski-
waty poparcie mieszkancow gmin. Akcentowano niedorozw6j gmin przez lata braku ich
samodzielno$ci, mata reprezentacj¢ polityczna we wladzach duzego miasta, stabe wigzi
infrastrukturalne i1 funkcjonalne z miastem (Kaczmarek, 2005). Waznym argumentem
za restytucja gmin byla ich znaczna niezalezno$¢ ekonomiczna. Na ich terenie, jak juz

¢ Inkorporacje gmin podmiejskich do miast, cho¢ budzity niezadowoleni spoteczne, w potowie
lat 70. XX w. nie staly si¢ przedmiotem protestéw spotecznych, tak jak miato to miejsce w niektérych
krajach Europy Zachodniej (zob. Kaczmarek, 2005). Z jednej strony spotecznosci lokalne byty zbyt
ubezwlasnowolnione, a ich reprezentanci — lokalne struktury wtadzy — zbyt upolitycznione. Z drugiej
strony, charakterystyczna dla lat 70. propaganda sukcesu, kreowata w $wiadomosci spolecznej obraz
szybkiego rozwoju spoteczno-gospodarczego. W przytaczeniu do duzego miasta niektorzy mieszkancy
widzieli szansg (jak sig¢ okazato czgsto iluzoryczna) na poprawg wiasnych warunkow zycia i czerpanie
korzysci z atrybutow ,,wielkomiejskosci” nowej jednostki administracyjne;j.
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wspominano, funkcjonowaty czgsto duze zaktady pracy, generujace przychody do bu-
dzetu gminy. Poparcie idei usamodzielnienia si¢ gmin siggato 80-90% mieszkancow, co
swiadczylo o wciaz duzej identyfikacji terytorialnej z utracona jednostka administracyj-
na. W obliczu silnych argumentéw ekonomicznych i spotecznych (popartych wynikami
referendum, petycjami spotecznymi do wtadz wojewddzkich i centralnych), w przypad-
ku najbardziej zdeterminowanych jednostek, doszto za zgoda Prezesa Rady Ministrow

RP do ich wydzielenia ze struktur miejskich i ukonstytuowania si¢ nowych gmin.
Powstawanie nowych gmin zostato ograniczone po 1998 r., z chwila restytucji drugie-

go szczebla samorzadu lokalnego — powiatow. Rada Ministrow wprowadzita woéwczas

bardziej zaostrzone kryteria tworzenia gmin, uwzgledniajace czynniki demograficzne,
infrastrukturalne i ekonomiczne. Bardziej rygorystycznie interpretowano obowigzujace
zapisy ustawy o samorzadzie gminnym, méwiace (art. 4 ust. 3 UOSG) o maksymalnej
jednorodnos$ci/spojnosci terytorialnej oraz zdolno§¢ wykonywania zadan publicznych.

Whioski o reaktywowanie gmin spotykaty si¢ coraz czg$ciej z negatywna ocena organu

opiniujacego’. Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i Administracji stato na stanowisku,

ze dazenie do podziatu gmin jest tendencja przeciwng do kierunku polityki panstwa,
polegajacej na utrzymaniu jednostek duzych i silnych, gdyz takie jednostki posiada-
ja wigksze mozliwoéci budzetowe, wigksze mozliwosci absorpcji srodkoéw unijnych,

a takze efektywniej gospodaruja srodkami publicznymi. W latach 2002-2014 powstata

w Polsce tylko jedna gmina — Jasliska w wojewodztwie podkarpackim®,

W obecnie obowiazujacej UOSG art. 4d mowi, ze Rada Ministréw nie wyda zgody
na utworzenie gmin, ktorych:

1) dochody podatkowe na mieszkanca gminy w zmienionych granicach lub gminy
utworzonej bylyby nizsze od najnizszych dochodéow podatkowych na mieszkanca
ustalonych dla poszczegolnych gmin, zgodnie z ustawa z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego;

2) gmina w zmienionych granicach lub gmina utworzona bytaby mniejsza od najmnie;j-
szej pod wzgledem liczby mieszkancow gminy w Polsce.

Wyzej wskazane dwa zapisy stanowia istotng barier¢ dla powstawania gmin, jak
na polskie warunki kartowatych i niewydolnych ekonomicznie. Szczegdlnie w obliczu
wprowadzenia w ramach nowelizacji UOSG z 2011 r. przepisow, ktore umozliwiaja
mieszkancom wystgpowanie z inicjatywa utworzenia, potaczenia, podziatu i zniesienia
gminy oraz ustalenia granic jednostki. Jest ona realizowana w formie referendum lo-

7 W ostatnich latach z r6znych powodow che¢é usamodzielnienia si¢ i utworzenia gminy zgtaszaty
m.in. Szczawa (wydzielenie z gminy Kamienica), Grabowka (z gminy Suprasl), Komoréw (z gminy
Michatowice), Chetmsko Slaskie (z gmin Lubawka i Kamienna Goéra), Kamyk (z gminy Klobuck),
Jankowice (z gminy Swierklany), Lagiewniki (z miasta Lodzi).

8 Gmina Jasliska czynila starania o reaktywacje od 2006 r. i dopiero po trzeciej probie, zgod-
nie z rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 28 lipca 2009 r. zostata utworzona 1 stycznia 2010 r.
MSWiA rozpatrujac wniosek gminy, pomingto uwarunkowania demograficzne i ekonomiczne (gmina
Jasliska liczy zaledwie 2077 mieszkancow i ma niewielkie mozliwosci dochodowe). Pozytywna decy-
zj¢ uzasadnilo natomiast argumentami spotecznymi i geograficznymi, takimi jak: wola mieszkancow
lokalnej spotecznosci, lokalne wigzi spoteczne, historyczne i gospodarcze, jednorodnos$¢ terytorium
pod wzgledem osadniczym oraz zwarto$¢ zamieszkaltego terenu i jego znaczne oddalenie od siedziby
dotychczasowej gminy Dukla, co stanowito znaczne utrudnienie — zwlaszcza w okresie zimowym — ze
wzgledu na trudne warunki terenowe (polozenie w obszarze gorskim).
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kalnego. Do tej pory udziat mieszkancow w podejmowaniu decyzji o granicach gminy
sprowadzat si¢ do obowiazkowych konsultacji spotecznych organizowanych przez jed-
nostke samorzadowa. Wynik konsultacji jednak nie byt wiazacy dla wtadz. Po wejsciu
w zycie znowelizowanych przepisow, rozstrzygajace referendum lokalne jest podstawa
do wydania przez Rade Ministréw rozporzadzenia w sprawie utworzenia, polaczenia,
podziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia jej granic’.

Zmiany statusu administracyjnego oraz granic gmin

W Polsce, wedtug stanu na 1 stycznia 2016 r., funkcjonowalo 2478 gmin, z cze-
go 1559 byly to gminy wiejskie, 616 gmin miejsko-wiejskie oraz 303 gminy miejskie
(w tym 66 bedacych jednocze$nie miastami na prawach powiatu). Podkresli¢ nalezy, iz
w UOSG nie dokonany zostat podziat pojeciowy okreslen: gmina miejska, gmina wiej-
ska oraz gmina miejsko-wiejska, co jest konsekwencja jednolitosci rozwigzan ustrojo-
wych w zakresie statusu prawnego jednostki samorzadu gminnego.

Z punktu widzenia racjonalizacji zarzadzania publicznego za najbardziej dyskusyjny
uzna¢ nalezy fakt istnienia 158 gmin wiejskich, ktorych siedziba miesci si¢ w sasied-
niej gminie miejskiej (to okoto 10% ogoétu gmin wiejskich). Urzad takiej gminy bardzo
czesto siedzibg ma nie tylko w miescie, gdzie rownolegle dziata urzad miasta na czele
z burmistrzem lub prezydentem, ale nawet w tym samym budynku. Wérdéd gmin maja-
cych siedzibg w miescie, gdzie rownoczesnie funkcjonuje gmina miejska, sa zarbwno
niewielkie gminy, takie jak: Obrzycko (woj. wielkopolskie), ktore jako miasto (M) liczy
2,2 tys. a gmina wiejska (W) 4,4 tys. mieszkancow, Stoczek Lukowski (woj. lubelskie),
M: 2,7 tys. 1 W: 5,1 tys. mieszkancow oraz Kowal (kujawsko-pomorskie) odpowied-
nio M: 3,5 tys. 1 W: 4,0 tys. mieszkancow, jak i gminy zdecydowanie wigksze, np. Etk
(M: 57,5 tys., W: 10,6 tys.), Wioctawek (M: 117,3, W: 6,5) oraz Tarnow (M: 114,2, tys.,
W: 241 tys.).

Istnienie gminy wiejskiej, szczegdlnie matej, wokot odrebnej jednostki miejskiej jest
o tyle nieracjonalne, ze wigkszoé¢ ustug skoncentrowanych jest i §wiadczonych w mie-
Scie, ktore stanowi o$rodek centralny takze dla zaplecza wiejskiego. Gmina wiejska ma
wigc bardziej uzasadnienie polityczne niz ekonomiczne. Jak zauwaza Walczak (2012),
funkcjonowanie jednocze$nie obu tych podmiotow skutkuje konieczno$cia utrzymywa-
nia podwdjnej administracji samorzadowej oraz m.in. ograniczong koordynacja dziatan,
strategii 1 plandw rozwoju przestrzennego. W przypadku wigkszych miast oznacza to
takze problemy gospodarcze w zwiazku z przeniesieniem inwestycji (mieszkaniowych
i produkcyjnych) na obszary wiejskie. Jakiekolwiek zmiany czy nawet sama dyskusja
sa czesto traktowane przez gminy wiejskie jako zamach na samorzadno$é. Mieszkancy
tych podnosza takze kwestie ewentualnego podniesienia podatku rolnego lub podatku
od nieruchomosci.

Wyjsciem z tej sytuacji sa zasadniczo trzy mozliwe dziatania:

1) potaczenie gminy miejskiej 1 wiejskiej w gming miejsko-wiejska;

® W 2015 r. w uzasadnieniu niepowotywania gmin Grabowka oraz Szczawa Rada Ministrow po-
wotata si¢ na negatywne wyniki gminnych referendéw, ktore zostaty przeprowadzone w ww. gminach
w ramach konsultacji spotecznych.
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2) wilaczenie gminy wiejskiej w granice miasta i utworzenie jednej duzej gminy miej-
skiej;

3) wiaczenie czgsci gminy wiejskiej do miasta, z zachowaniem obu jednostek samorza-
dowych w zmienionych granicach terytorialnych.

Przyktadem utworzenia wspolnej gminy miejsko-wiejskiej po 1989 r. byty zmiany
dokonane w gminach Zychlin (potaczone miasto Zychlin i gmina Dobrzelin), a takze po-
laczenia gminy i miasta: Andrychow, Chelmek, Kalwaria Zebrzydowska, Kety, Makow
Podhalanski, Pastek, Skoczéw, Strumien, Wadowice, Wilamowice i Zator.

Kwestia taczenia gmin i ich konsolidowania w organizmy silniejsze i bardziej wy-
dolne, cho¢ trudna spolecznie, ma wsparcie ekonomiczne ze strony panstwa. Dobro-
wolne fuzje gmin maja zagwarantowane zwigkszenie udzialu we wplywach podatko-
wych z PIT (podwyzszony wskaznik udziatu o 5 punktéw procentowych przez okres
pigciu kolejnych lat). O mozliwosci uzyskania takiej premii mowi art. 41. pkt 1. ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2003 r., wedlug ktorego: ,,Dla gminy
powstatej] w wyniku potaczenia dwoch lub wigcej gmin, w drodze zgodnych uchwal,
wskaznik udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych, okreslony
w art. 4 ust. 2, w okresie 5 lat, poczawszy od dnia 1 stycznia roku nastgpujacego po roku,
w ktorym podjeto decyzjg o potaczeniu, jest zwigkszony o pie¢ punktow”.

Mechanizm finansowy, dedykowany od 2003 r. szczego6lnie stabym ekonomiczne
gminom, jak do tej pory nie zadziatal. W ostatnich latach w Polsce doszto tylko do
jednego potaczenia samorzadow (na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow z 29 lipca
2014 r.): miasta na prawach powiatu Zielona Goéra z gming Zielona Géra w jednost-
ke samorzadu terytorialnego miasta na prawach powiatu Zielona Géra. Tym samym
miasto Zielona Gora powigkszyto swoj obszar z 58,34 km?do 278,79 km?, a liczbe
ludnosci o okoto 20 tys. W skiad miasta weszly wszystkie sotectwa dawnej gminy
wiejskiej 1 utworzyty dzielnice Nowe Miasto, ktora od 2 stycznia 2015 r. funkcjonuje
jako cze$¢ administracyjna miasta Zielona Goéra. Dzigki fuzji samorzadow Zielona
Gora otrzyma tzw. ,,ministerialny bonus” — przez pierwsze pi¢¢ lat beda to zwigkszone
udziaty w podatkach PIT i CIT (facznie kwota okoto 80 mln zt). W $lad za Zielong
Gora rowniez inne samorzady rozwazaty fuzj¢ miasta i gminy wiejskiej, m.in. Lubin,
Gniezno czy Elblag.

Z inicjatywa wlaczenia gmin podmiejskich w granice miasta wystapit w 2015 r., na
poczatku swojej kadencji prezydent Poznania. W mysl tej koncepcji miasto miatoby in-
korporowac¢ 3 gminy podmiejskie: miasto Lubon oraz dwie gminy wiejskie: Suchy Las
i Komorniki. Gtéwna przestanka fuzji miataby by¢ premia ministerialna, ktora w okresie
5 lat szacowano na okolo 400 mlin zt. Ten niezbyt fortunny pomyst arbitralnego wita-
czania w granice Poznania gmin: duzych (Lubon — 30,3 tys. mieszkancow) i silnych
ekonomicznie (gmina Suchy Las ma dochody budzetowe na 1 mieszkanca wigksze niz
miasto Poznan), nie spotkala si¢ z dobrym przyj¢ciem przez wladze i mieszkancow gmin
podpoznanskich. Podwazyta tez wzajemne zaufanie samorzadow, budowane od kilku lat
w ramach struktur — najpierw porozumienia aglomeracja poznanska a potem Stowarzy-
szenia Metropolia Poznan. Rzadowy bonus finansowy dla taczacych si¢ gmin pomysla-
ny jest gldwnie jako wsparcie dla fuzji stabych ekonomicznie gmin, aby zracjonalizowac
zarzadzanie lokalne, czego gwarancji w przypadku powigkszania granic Poznania tak
naprawdg nie mozna wykazac.
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Warto zauwazy¢, ze oprocz taczenia gmin miejskich i wiejskich w ostatnich latach
miaty miejsce takze przypadki odwrotne, to znaczy wydzielania z miast obszaréw wiej-
skich i tworzenia z gmin miejskich gmin o statusie miejsko-wiejskim. Przyktadem sa tu
gminy Szczawnica (2008), Czarna Woda (2014) i Wiadystawowo (2015). W przypadku
gminy Wiadystawowo 1 stycznia 2015 r. wylaczono poza administracj¢ miasta obszary
siedmiu miejscowosci (m.in. Chatupy, Rozewie, Jastrzgbia Gora), nadajac im status wsi.
Zmiana statusu gminy podyktowana byla wieloma wzgledami. Kazda z miejscowosci
wskazanych do wylaczenia z miasta Wiladystawowo posiada dos¢ jednorodny uktad
osadniczy i przestrzenny, wspolne ujecie wody oraz oczyszczalni¢ SciekOw. Zmiana sta-
tusu gminy na miejsko-wiejska przynosi takze gminie i mieszkancom terend6w wymierne
korzysci. Umozliwia m.in. skorzystanie ze srodkéw Unii Europejskiej przeznaczonych
dla obszarow wiejskich, a takze co w obszarze nadmorskim jest szczegoélnie wazne:
tworzenie gospodarstw agroturystycznych (wynajem do pigciu pokoi w gospodarstwach
rolnych bez konieczno$ci rejestracji dziatalnosci gospodarczej) i dostgp do kredytow
z tym zwiazanych.

Ostatnim przypadkiem zmian granic gminnych sa inkorporacje czgséci terenéw pod-
miejskich w granice miasta. Tu gldéwna przestanka jest che¢ pozyskania nowych tere-
néw inwestycyjnych, szczegdlnie pod rozwijane w wyniku suburbanizacji budownictwo
mieszkaniowe. Opdr gmin podmiejskich jest tu znaczny. Przyktadem znacznego powigk-
szania terytorium miasta kosztem gmin o$ciennych jest Rzeszow. W latach 2005-2010
wladzom miasta udato si¢ powigkszy¢ granice miasta niemal trzykrotnie z 53,69 km? do
116,37 km?, o tereny nalezace do pigciu oéciennych gmin Swilcza, Boguchwata, Krasne,
Tyczyn i Glogow Matopolski.

Przedstawione powyzej przyktady swiadcza o znacznej dynamice organizacji teryto-
rialnej gmin w Polsce. W ostatnich 25 latach zmienia sig ich liczba, granice oraz status
administracyjny. Swiadczy to z jednej strony o mozliwosciach ustawowych dokonywa-
nia zmian oraz oddolnych inicjatywach reorganizacji struktur terytorialnych, pojawiaja-
cych si¢ stosownie do zmieniajacych si¢ warunkow lokalnych.

Podsumowanie

Zaréwno racje ekonomiczne, jak i wymogi sprawnego zarzadzania panstwem skta-
niaja do urzgdowego taczenia matych i stabych ekonomicznie gmin. Jak zauwazaja au-
torzy raportu Ocena sytuacji samorzadoéw lokalnych (2013, s. 25), ,,Znaczace rozdrob-
nienie samorzadow, ktore charakteryzuje niemata grupe gmin, generuje wysokie koszty
finansowe ich funkcjonowania”. Zwigksza tez problem koordynacji w realizacji szeregu
zadan publicznych. W wyzej wymienionej ekspertyzie wymienia si¢ potencjalne korzy-
$ci, jakie mogtoby przynies¢ taczenie samorzadow, uporzadkowane wedtug nastgpuja-
cych grup:

— zwigkszenie jakosci, dostepnosci 1 wydajnosci $wiadczonych ustug, zdolno$¢ wigk-
szych samorzadow do dostarczania ushug o wyzszym standardzie;

— lepsze $wiadczenie wyspecjalizowanych ushug ze wzgledu na posiadane zasoby; ure-
alnienie granic administracyjnych w stosunku do zasiggu niektorych ustug publicz-
nych (np. lokalnego transportu publicznego, szkot);
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— mozliwos$¢ zatrudnienia bardziej wyspecjalizowanych pracownikow, wigksze samo-
rzady, jako atut panstwa wobec wyzwan globalizacji: mobilnos$ci podatnikdéw, miesz-
kancow 1 bardziej ztozonej rzeczywistoéci; redukcja problemu koordynacji zadan
poprzez ograniczenie liczby samorzadow;

— poprawa efektywnosci realizacji zadan (efekt skali) w szczego6lnosci tych, ktorych re-
alizacja wymaga znacznych naktadow inwestycyjnych (np. oczyszczalnie Sciekow),
oszczgdnosci finansowe: ograniczenie liczby stanowisk kierowniczych, ograniczenie
wydatkoéw administracyjnych; zmniejszenie zroznicowania dochodow JST na danym
szczeblu; bardziej sprawiedliwe roztozenie kosztow ustug publicznych poprzez ure-
alnienie granic samorzadow.

W obliczu przedstawionych argumentéw pojawia si¢ pytanie, czy taczenie matych
gmin (ktore np. nie spetniaja wymogu okreslonej liczby mieszkancow), powinno miec¢
miejsce ,,z urzedu”, w drodze np. ustawowej regulacji panstwa? Problem ten dotyczy
rowniez tzw. gmin obwarzankowych, czyli gmin wiejskich otaczajacych miasta, maja-
cych swoja siedzibg na ich terenie. Przeciwko takiemu rozwiagzywania problemu wypo-
wiadaja si¢ autorzy Raportu o stanie samorzadu terytorialnego w Polsce (2012), ktorzy
uwazaja, ze jednostka samorzadu terytorialnego ma trzy zasadnicze komponenty: wita-
dz¢ (sprawowana przez organy) — terytorium — ludzi. Zawgzanie znaczenia podziatu
do kwestii finansowej (elementu wtadzy) to ich zdaniem btad. Postulat taczenia gmin
i jakie$ minima ludnos$ciowe, to technokratyzm, ktory nie bierze pod uwage, ze podziat
ten ma by¢ adekwatny do struktur osadniczych — wsi, miast, aglomeracji miejskich. A te
skupiska musza tworzy¢ podstawe do podzialu na poszczegolnych poziomach, bowiem
odpowiednie terytorium stwarza dopiero mozliwo$¢ optymalizowania polityki, nawet
przy matych $rodkach finansowych. Kryterium ludno$ciowe nie moze by¢ wigc jedy-
nym kryterium oceny danej gminy, szczegdlnie na terenach o niskiej ggstosci zaludnie-
nia, gdzie ,,wigksza” gmina musiataby obejmowac nieracjonalnie duzy obszar, a do tego
niekiedy o trudnym uksztattowaniu terenu (obszary gorskie). Obowiazujacy od 2011 r.
art. 4c UOSG jest raczej zgodny z takim sposobem myslenia. Respektujac konstytucyjna
zasade¢ pomocniczo$ci, panstwo ulatwia zarazem taczenie, jak i dzielenie gmin, zacho-
wujac w tym wzgledzie jednak okreslone reguty i kryteria, w szczegdlno$ci zwiazane
z szeroko pojmowanym interesem publicznym o charakterze ogdlnokrajowym!.

Podwazajac zatem zasadno$¢ formuly obligatoryjnego taczenia gmin wedhug okre-
slonych kryteriéw (ale utrzymujac formute wsparcia finansowego dla dobrowolnych fu-
zji), trzeba zwrdci¢ uwage na alternatywne rozwiazanie jakim jest ich wspotpraca w for-
mie zwiazkéw komunalnych, stowarzyszef, umoéw, porozumien. W wigkszosci krajow
europejskich, niezaleznie od ich ustroju politycznego 1 administracyjnego, wspolpraca
jednostek samorzadu terytorialnego znajduje wyraz zarowno w réznorodnych formach,
jakie stwarza wewngtrzne prawo tych krajow, jak i w codziennej, mniej sformalizowanej

10°W 2009 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit w swoim uzasadnieniu, ze zar6wno ,,[...] z punktu
widzenia art. 163 Konstytucji, jak tez art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, w $wietle do-
tychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, nie ulega watpliwosci, ze stabilno$¢ istnie-
nia konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego w konkretnych granicach nie jest wartoscia prze-
wazajaca nad racjami interesu publicznego o charakterze ogolnokrajowym; w praktyce cz¢sto dochodzi
do konfrontacji interesow poszczegoélnych gmin z interesem publicznym” (Uzasadnienie do Wyroku
TK z 8.04.2009 r., za Sobota, Jawecki, Tokarczyk-Dorociak, 2012).
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praktyce (Kaczmarek, 2005). Kooperacj¢ jednostek administracyjnych uwaza sig za nie-
zbedny element ich sprawnego funkcjonowania, tak pod wzgledem organizacyjnym, jak
i gospodarczym i spotecznym. Wspodtdziatanie stalo si¢ zadaniem administracji publiczne;j
samym w sobie i cho¢ w ustawodawstwie polskim ma charakter jedynie fakultatywny,
w praktyce powinno sta¢ si¢ konieczno$cia i norma. Pozytywne doswiadczenia wspot-
pracy sktaniaja do opinii, ze odpowiednio realizowana kooperacja migdzy gminami moze
stanowi¢ nie tylko uzupehienie, ale takze alternatywe dla reform administracyjno-teryto-
rialnych (zob. Kaczmarek, Mikuta, 2007). Instytucja wspotdziatania miedzyterytorialnego
jest wspolczesdnie oceniana jako wyraz elastyczno$ci funkcjonowania systemu administra-
cji publicznej. Jak stwierdza Delcamp (1997, s. 91) ,,wspdtpraca jest odpowiedzia, jaka
stara si¢ da¢ badz panstwo, badz struktury posrednie, albo tez same spolecznos$ci lokalne
na nieadekwatnos¢ instytucji do realiow ekonomicznych i spotecznych”.

Zasadnicza konkluzja wynikajaca z powyzszych analiz jest nastgpujaca: administracja
publiczna powinna zmienia¢ si¢ w relacji do rozwoju procesow politycznych, gospodar-
czych i spotecznych. Wzrost efektywnosci zarzadzania publicznego rodzi konieczno$é
racjonalizacji struktur terytorialnych, wigkszej elastycznos$ci przepisow prawnych (np.
dotyczacych wspotdziatania jednostek samorzadowych) i tworzenia ram terytorialnych,
odpowiadajacych nowym uktadom przestrzenno-funkcjonalnym. Wyzej wymieniona ra-
cjonalizacja nie musi by¢ zwiazana z kolejna duzg reforma terytorialno-administracyjna.
Jednym z podstawowych warunkow dobrego funkcjonowania uktadu terytorialnego jest
jego stabilno$¢, co nie wyklucza jednak korekt i modyfikacji istniejacej organizacji te-
rytorialnej gmin.

Struktury terytorialne, nawet jesli stanowig sztywny ,,gorset”, w ktorym samorzady
terytorialne wypelniaja — nie zawsze dostosowane do ich rozmiaréw — zadania publicz-
ne, powinny podlega¢ takze ewolucyjnym, elastycznym zmianom. Dlatego tez nalezy
umozliwi¢ prawne mozliwosci, czy tez warianty realizacji zadan w innych uktadach
przestrzennych, uzupehiajacych podziat zasadniczy 1 wykorzystujacych réznego ro-
dzaju formy wspotdziatania i kooperacji migdzyterytorialnej. Elastyczne, tworzone ad
hoc, ramy terytorialne moga stuzy¢ biezacej realizacji zadan (np. centra uslug wspol-
nych), nie spetniajac wymogow ani trwatosci, ani stabilno$ci struktur terytorialnych (jak
w przypadku podziatu zasadniczego). Uwzglednianie w przepisach prawnych mozliwo-
Sci kreacji oddolnych jednostek terytorialnych, stanowi wyraz decentralizacji admini-
stracji i zaufania dla samorzadow terytorialnych.
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The municipal administrative division in the light of 25 years of local government
in Poland

Summary

This paper seeks to present the changes in Poland’s territorial division and assess it at the local
level (communes). The reference point is provided by the territorial reforms of other EU states, espe-
cially those with a three-tier structure, like in Poland. The basic thesis is that the territorial organization
of public administration should change so as to keep up with political, economic, social and spatial
processes, the latter bearing special importance for this. The paper concludes with recommendations
for ways of changing local administrative structures, such as combining, or fusions of urban and rural
communes.
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