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Streszczenie: Wicloletnia perspektywa funkcjonowania gmin i powiatéw daje podstawy do
refleksji nad obecnym podziatem terytorialnym kraju, z punktu widzenia jego sprawnosci.
Celem artykutu jest proba refleksji nad podziatem terytorialnym szczebla lokalnego w Pol-
sce 1 wskazanie mozliwych kierunkéw jego ewolucji. W pracy dokonano analizy raportow
o stanie samorzadno$ci w Polsce w zakresie postulatow zmian w ukladzie terytorialnym.
Dywagacje te zostaly osadzone zaréwno w szerszym mig¢dzynarodowym kontekscie jak
i inicjatywach podejmowanych na szczeblu lokalnym. W tym pierwszym przypadku prze-
analizowano trendy i efekty reform na §wiecie. W drugim za$ przedstawiono case study
miasta Lubina. Przeprowadzone analizy pozwolity na sformutowanie zarysu trzech koncep-
¢ji zmian w uktadzie terytorialnym Polski, ktéory moze ogniskowa¢ dalsza dyskusj¢ w tym
zakresie.

Stowa kluczowe: konsolidacja, efekt skali, samorzad terytorialny, reforma.

Summary: Long-term perspective of the functioning of municipalities and counties provides
a basis for reflection on the current territorial division of the country, from the point of view of
its efficiency. The aim of the article is to reflect on the territorial division of the local level in
Poland and to identify the possible directions of its evolution. The study analyzes the reports
on the state of local government in Poland in terms of required territorial changes. Digressions
were wasp-decorated both in a broader international context and initiatives at the local level.
The analysis allowed for the formulation of the outline of the three conceptions of changes in
the Polish territorial system, which can focus further discussion in this regard.
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1. Wstep

Obecny podziat terytorialny Polski na szczeblu gminy zostal uksztattowany na po-
czatku lat 90. XX w., aczkolwiek podstawy jego struktury powstaly kilkanascie lat
wezesniej — po konsolidacji gromad w potowie lat 70. (wtedy jeszcze w innym ukta-
dzie kompetencyjnym). Reforma samorzadowa w 1999 uzupeinita uktad lokalny
o szczebel powiatu. Zasadniczo (nie liczac kilku niewielkich modyfikacji), byt to
powrot do ksztattu sieci tych jednostek sprzed 1975 r. Mozna zatem przyjaé, ze stwo-
rzony w latach 90. ubiegltego wieku nowy ustrdj samorzadow lokalnych (1990 r. —
gminy, 1999 r. — powiaty), zostal wkomponowany we wczesniej uksztattowany uktad
terytorialny (powstaly w zupetnie innych uwarunkowaniach ustrojowych).

Wieloletnia perspektywa funkcjonowania gmin i powiatoéw daje podstawy do re-
fleksji nad obecnym podziatem terytorialnym kraju, z punktu widzenia jego sprawnosci.
W modernistycznym ujgciu kazda epoka tworzy nowe uwarunkowania i konteksty, co
moze skutkowa¢ ustanowieniem adekwatnych do nich struktur. Wszystkie bowiem
uktady czasoprzestrzenne, nawet najbardziej dtugotrwale, wytworzyty sie w jakims
konkretnym czasie. Z drugiej strony za$ tradycjonalisci uwazaja, ze trwatos¢ struktur jest
wartos$cig samg w sobie. Dowodzi¢ tego moze uksztattowany w XII—XIII w. uktad osad-
niczy w Europie, ktory przetrwat wiele transformacji spoteczno-gospodarczych (takich
jak rewolucja agrarna i przemystowa, urbanizacja itp.). Problem uktadu terytorialnego
jest zatem na tyle istotny, Ze jego zmiany powinny by¢ czynione z wielka rozwaga.

Celem artykutu jest proba refleksji nad podziatem terytorialnym szczebla lokalne-
go w Polsce i wskazanie mozliwych kierunkéw jego ewolucji. Chociaz przedmiotem
zainteresowania jest polski samorzad, to dywagacje te zostang osadzone w szerszym
miedzynarodowym konteks$cie. Stuzy¢ temu ma analiza trendéw zmian podziatow
terytorialnych na §wiecie. Nastgpnie w pracy zostanie zastosowane studium przypadku
miasta i powiatu lubinskiego, ktorych inicjatywy postuza do bardziej systemowych
uogolnien i konkluzji. Wybdr tych samorzadéw do analizy warunkowany jest real-
nymi dziataniami zmierzajacymi do usprawnienia $§wiadczenia ushug publicznych,
majacymi charakter dobrych praktyk.

2. Uwarunkowania teoretyczne

Klasyczne poglady na przeksztalcenia struktury terytorialnej samorzadu lokalnego
sa wypadkowa kilku przeciwstawnych nurtow. Lokali§ci i komunitarianie wska-
zuja na prymat spolecznosci lokalnej, uwazajac, ze podziat terytorialny powinien
uwzgledniac¢ ich podmiotowos¢. Z takiego konceptu wynika rozdrobniona struktu-
ra samorzadu, oparta na matych spotecznosciach z silnymi wiezami spotecznymi.
Z kolei zwolennicy panstwowej koncepcji samorzadu zwracaja uwage na sprawnosc¢
i zdolnos$¢ do wykonywania zadan publicznych. Tym samym hotduja przekonaniom,
ze racjonalny podzial musi si¢ opiera¢ na wigkszych i mniej licznych jednostkach.
Przeglad dyskusji teoretycznych na ten temat zaprezentowat P. Swianiewicz [2009].
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W $wiecie ponowoczesnym takie klasyczne, ostre klasyfikacje coraz czgsciej
ulegajg zamazaniu, stajac si¢ utopijnymi modelami. Uznawane dotychczas za jedno-
rodne spotecznosci lokalne (definiowane klasycznie wedtug aktywnosci zawodowe;j
1 spotecznej, miejsca zamieszkania czy odlegtosci od centrum) ulegly dramatycznemu
zrdéznicowaniu [Goszezynski i in. 2015, s. 26]. Pojawiaja si¢ nowe endo- i egzoge-
niczne procesy ksztattujace tozsamo$¢, wartosci i poglady. W cechach spolecznosci
lokalnej podkresla si¢ sieciowo$¢ [Castells 2013, s. 452], ré6znorodnos¢ wigzi czy
tez rézny stopien wiaczenia w nurt nowych idei. Dlatego pojawiaja si¢ nowe ujecia
lokalnosci jako konstrukcji zbudowanej z przecigc i interakcji spotecznych procesow
wspotwystepujacych ze sobg na pewnym obszarze [Massey 1994, s. 138]. Tym samym
w miejsce tradycyjnych, dbajacych o swoje normy i autonomi¢ spotecznosci lokal-
nych, pojawia si¢ nowoczesne spoteczenstwo, ksztattujace ,,zglobalizowang” czy tez
,-nowa lokalno$¢” [Klekotko, Gorlach 2011, s. 33; Kurczewska 2004, s. 100]. Zmienia
si¢ zatem kontekst ksztattowania granic administracyjnych jednostek — mniejszg role
odgrywa jednorodnos¢ wiezi spotecznych, wzrasta za$ presja poprawy zdolnosci
wykonywania zadan publicznych.

Ten ostatni poglad, zwiazany z ekonomizacja administracji publicznej, oparty jest
na efekcie skali i zakresu, ktore pozwalaja obnizy¢ w wiekszych jednostkach koszty
jednostkowe ustug publicznych. Wzrost wielko$ci gmin moze wptynac takze na lepsza
alokacj¢ zasobow finansowych, materiatowych i kadrowych. Przeglad dyskusji teore-
tycznych na ten temat zaprezentowali B. Dollery i B. Grant [2013] oraz P. Swianiewicz
[2015]. Trend ten mozemy zawrze¢ w sformutowaniu, ze ,,wickszy jest lepszy” (bigger
is better). Przeswiadczenie to jest tak glebokie, ze przybiera niejednokrotnie forme bez-
dyskusyjnego paradygmatu, ktory uwodzi wielu autoréw reform. Tymczasem wyniki
badan empirycznych w tym zakresie wcale nie sa jednoznaczne. Wiele rezultatow nie
potwierdza powyzszych teoretycznych zalozen, ze konsolidacja gmin jest cudownym
lekiem na obnizenie kosztow 1 podwyzszenie sprawnosci dziatania [Blom-Hansen i in.
2014]. Waznym glosem w dyskusji na ten temat jest opracowanie pod przewodnictwem
P. Swianiewicza [Swianiewicz i in. 2016]. Z pewno$cia jest najbardziej wszechstronna
pozycja, ktora ukazata si¢ w jezyku polskim. Autorzy zastosowali tu m.in. quasi-ekspe-
rymentalng metod¢ badan nad gminami, ktore wyodrebnily si¢ z wigkszych jednostek.
I cho¢ sktaniajg si¢ ku tezie, ze zwickszenie wielkosci gmin moze przynies$¢ korzysci,
to jednocze$nie zaznaczaja, ze nie dzieje si¢ tak w kazdym przypadku.

Dobrej konkluzji w zakresie badan nad ekonomig skali dokonali R. Steiner i C. Ke-
iser [2017, s. 246], stwierdzajac, ze konsolidacja gmin moze, ale nie musi by¢ dobrym
kierunkiem reform. Kluczowy jest tu cel i sposob ich przeprowadzania. Decydenci
powinni mie¢ takze Swiadomo$¢, ze podobne rezultaty mozna osiggnac¢ takze innymi
niz konsolidacja metodami, ktére na dodatek moga by¢ tatwiejsze do wdrozenia.
Stowem, nie ma jednego najlepszego modelu i jednej najlepszej drogi.

W ostatnich dekadach, oprocz motywow zwigzanych ze zwigkszaniem sprawnosci
dziatania, coraz wigksza role zaczynaja odgrywac¢ nowe czynniki. Jedna grupa zwiaza-
na jest z upraszczaniem struktur, przejrzystoscia dziatania i rewolucjg komunikacyjna.
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Druga za$ ze zmianami demograficznymi oraz depopulacja obszarow peryferyjnych
[Wollmann 2011, s. 690]. Wiele przemawia za tym, ze reformy o tym charakterze beda
podejmowane coraz czes$ciej w imi¢ dopasowania systemow zarzadzania i §wiadczenia
ushug publicznych do zmieniajacych si¢ uwarunkowan [Mazur (red.) 2015, s. 19].

3. Reformy konsolidacyjne — kontekst miedzynarodowy

Pomimo tych zastrzezen, w ostatnim 30-leciu trend zwigkszania skali jednostek sa-
morzadowych jest najpowszechniej stosowana metoda reform struktur administra-
cyjnych wielu krajow $wiata [Swianiewicz 2015, s. 8]. Dzialo si¢ tak bez wzgledu
na kontynent, krag kulturowy czy wyjsciowa wielko$¢ gmin. Zwlaszcza ten ostatni
aspekt wymaga tu glebszej refleksji. Zrdéznicowanie wielkosci gmin w krajach eu-
ropejskich jest bowiem tak duze, ze trudno tu wyodrebni¢ jakies wzorce 1 modele.
Przecietna wielko$¢ gminy angielskiej jest niemal stukrotnie wigksza od francuskiej
[Swianiewicz i in. 2016, s. 31]. Pomimo tego, to wlasnie mate francuskie commu-
nes ciesza si¢ duzo wigksza autonomig i samodzielno$cia niz duze angielskie local
authorities [Ladner i in. 2015, s. 7]. Polskie gminy pod wzgledem wielkos$ci lokuja
si¢ w okolicach $redniej europejskiej oraz w czoldowce, jesli chodzi o stopien samo-
dzielnosci (7 lokata na 39 krajow europejskich).

Jak przedstawia si¢ obraz procesow konsolidacyjnych w Europie? W 1990 r. 39
krajow europejskich miato tacznie ok. 120 000 gmin; w 2014 . liczba tych jednostek
zmniejszyta si¢ do ok. 106 500. Oznacza to redukcj¢ o 12% w ciagu 25 lat. Oczy-
wiScie nie we wszystkich krajach proces ten przebiegal z jednakowym nat¢zeniem.
Generalnie prym wiodty tu kraje skandynawskie (od 275 do 98 gmin w Danii, od 452
do 342 w Finlandii, od 124 do 77 w Islandii i od 448 do 428 w Norwegii). Redukcja
liczby gmin nastapila tez w czgsci Wielkiej Brytanii (na terenie Anglii) oraz w Irlandii
i Niemczech. Gruzja zmniejszyta liczbe gmin z 1004 do 69 (w 2006 r.), Macedonia
z 123 do 80 (w 2004 r.), a Grecja z 5775 do 325 (w 2011 r.). W przeciwienstwie jed-
nak do tych przyktadéw, niektére kraje Europy Srodkowej i Wschodniej zwickszyty
liczbe gmin: Chorwacja o 556, Czechy az 0 2153, Wegry o 88, w Rumunii przybyty
233 jednostki, na Stowacji 64, w Stowenii 161, a na Ukrainie 1052. Byto to zwigza-
ne z transformacjg systemowa i rozwojem idei samostanowienia nawet niewielkich
jednostek osadniczych [Ladner i in. 2015, s. 16].

Reformy konsolidacyjne przeprowadzono takze w wielu rozwinietych krajach
pozaeuropejskich. W Australii i Nowej Zelandii po 1990 r. zredukowano liczbe gmin
o0 ok. 30%. W Japonii zmiany byly jeszcze glgbsze —od 1999 r. zmniejszono tu liczbg
jednostek o potowe. W Kanadzie, w samej tylko prowincji Ontario, migdzy 1996
a 2002 r. przytaczono 566 matych gmin, tworzac w ten sposob 198 nowych jednostek
[Carr, Feiock 2004, s. 220].

Najczesciej zmiany struktur samorzadowych maja charakter horyzontalny — do-
tyczg taczenia jednostek tego samego szczebla w wigksze terytorialnie struktury.
Podejmowane sg jednak takze inicjatywy wertykalne — polegajace na skupieniu zadan
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dwoch szczebli samorzadu w jednej jednostce. Do takich kategorii nalezg procesy
przejmowania zadan powiatowych przez najwicksza gming, jaka jest z reguty stoli-
ca powiatu. W ich wyniku likwidowana jest struktura innego szczebla (powiatowa)
[Kachniarz 2016]. Model taki zastosowano np. w Republice Czeskiej (od 2003 r.).
Cze$¢ z gmin uzyskala wtedy specjalng kategorie ,,gmin z rozszerzona kompetencja”,
obslugujac w zakresie czesci zadan zleconych inne gminy [Koudelka 2003, s. 12].
W Korei Potudniowej w 1995 r. przeprowadzono konsolidacj¢ 49 miast i powiatow
[Jung-Ho, Smith 2006; Byoungik 2013, s. 7-23]. W Irlandii od 2012 r. funkcjonuje
zmniegjszona liczba gmin (ze 114 do 22), a procesowi redukcji towarzyszyto przejecie
przez niektére miasta funkcji powiatowych (joint administrative areas) [Callanan i in.
2014]. Podobne zmiany, konczace si¢ utworzeniem dwuszczeblowych samorzadow
(two-tier) zrealizowano w kilkudziesieciu jednostkach amerykanskich i kanadyjskich
[Hardy 2012, s. 3].

4. Kontekst krajowy

Wieloletnia perspektywa funkcjonowania gmin i powiatoéw w Polsce wydaje si¢
wystarczajaca do sformutowania refleksji, podsumowan i ocen dzialania systemu
jednostek samorzadu terytorialnego. Zwlaszcza w zmieniajagcym si¢ dynamicznie
konteks$cie spotecznym, technologicznym czy demograficznym. Takie analizy po-
wstawaty juz kilka lat po wdrozeniu II etapu reformy w 1999 r. [Chojnicki, Czyz
2000; Karlinski i in. 2000; Ocena nowego..., 2001; Miszczuk 2003]. Ze wzgledu
jednak na niewielki dystans czasowy od wprowadzonych zmian — powielaty one
zasadniczo dyskusje prowadzone podczas reformy i proponowaty niewielkie ko-
rekty.

Dopiero ostatnie lata sg szczegolng kumulacjg refleksji nad usprawnieniem
podzialu terytorialnego. Zebrane do§wiadczenia z wieloletniego funkcjonowania
samorzadow, pozwalaja na diagnozowanie mechanizmow dysfunkcyjnych, ktorych
nieudalo si¢ dotychczas rozwigza¢ drobnymi nowelizacjami prawa. Jednoczesnie
wyzwania, przed jakimi stoi Polska w kolejnych dekadach, wymagaja zwigkszenia
sprawnosci 1 zdolnosci jednostek do wykonywania powierzonych im zadan pu-
blicznych. Oprécz szeregu dyskusji i opinii, sformutowano takze kilka znaczacych
raportow eksperckich definiujacych dysfunkcje w systemie samorzadu lokalnego
w Polsce oraz kreujacych rozwiazania, ktore te niesprawnosci mogg eliminowac.
Nalezaty do nich:

,Narastajace dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport

o stanie samorzgdnosci w Polsce” — przygotowany przez zespot autoréw pod

kierownictwem J. Hausnera [ Narastajgce dysfunkcje... 2013];

* ,,Ocena sytuacji samorzadéow lokalnych” — przygotowany przez Ministerstwo

Administracji i Cyfryzacji [Ocena sytuacji... 2013];

* ,Samorzad 3.0” — przygotowany przez Forum Od-nowa [Dambska, Trzyna

2013];
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e ,Samorzad terytorialny w Polsce. Raport” — przygotowany przez Instytut Dia-
gnoz i Analiz Spolecznych IDAS pod kierownictwem E. Wojciechowskiego
[Wojciechowski i in. 2014].

Jedna z postulowanych w raportach metod eliminacji czgsci problemow jest
konsolidacja jednostek. Mozna nawet odnie$¢ wrazenie, ze konsolidacja jednostek
postrzegana jest jako podstawowy instrument zwigkszenia sprawnosci samorzadow.
Kazdy z tych raportow wnosi jednak nieco odmienne postulaty. Dlatego warto po-
swieci¢ im po kilka zdan.

Tzw. raport Hausnera traktuje podziat terytorialny kraju jako warto$¢ sama w so-
bie, ktora nie powinna podlega¢ czgstym, gruntownym zmianom. Lokalne spoteczno$ci
zachowuja bowiem inercj¢ w przywiazaniu do poprzednich struktur. Dlatego propo-
zycje zmian oparte sg na systemie zachet i bonuséw przy poszanowaniu autonomii
jednostek. Enumeratywnie w raporcie wymieniona jest kwestia zasadnos$ci dalszego
funkcjonowania tzw. gmin wiejskich okotomiejskich, ktore wedtug autoréw powinny
zostaé polaczone z gminami miejskimi, tworzac nowe miejsko-wiejskie struktury.
Podobnie z mniejszymi gminami, ktore ze wzgledu na tzw. ekonomig zakresu i eko-
nomig skali powinny rozwazy¢ mozliwo$¢ wspolnego wykonywania zadan z innymi
jednostkami a docelowo podejmowac decyzje konsolidacyjne. Zdaniem autoréw czgs¢
gmin jest zbyt mata, by nalezycie wykonywac wszystkie natozone na nie kompetencje.

Raport MAiC-u idzie w swych propozycjach nieco dalej, postulujac przymusowe
mechanizmy konsolidacji gmin wiejskich okotomiejskich i miejskich oraz gmin ma-
tych, o liczbie mieszkancow nieprzekraczajacej 4 tys. mieszkancow. Zaktada takze
weryfikacje sieci powiatow poprzez automatyczne potaczenie powiatow grodzkich
z sgsiadujacymi z nimi powiatami ziemskimi. Postuluje si¢ takze wdrozenie nowego
szczebla — tzw. powiatu metropolitalnego, ktory miatby zarzadza¢ wybranymi zadania-
mi (komunikacja, planowaniem) w strefach funkcjonalnych najwigkszych aglomeracji.

Raport Forum Od-nowa postuluje najdalej idace zmiany w sieci administracji
samorzadowej. Uwaza, ze tak male jednostki w okresie zmieniajacych si¢ form
komunikacji stracity racje¢ bytu. Dlatego zaktada konsolidacje gmin do struktur ma-
jacych co najmniej 20 tys. mieszkancow. Powstanie tak duzych gmin automatycznie
eliminuje zasadno$¢ funkcjonowania powiatow — autorzy raportu postuluja likwidacje
tego szczebla. Duze gminy przejelyby po prostu zadania powiatow na swoim terenie.
Potwierdza to poniekad tezg, ze podstawowg komorka przestrzenng ustug publicz-
nych jest obszar zblizony do obecnych powiatow. W takim uktadzie (a nie ukladzie
gminnym) funkcjonuje wigkszos$¢ stref cigzenia w zakresie ustug (publicznych i ko-
mercyjnych) czy aspektow gospodarczych (handel, rynek pracy).

Raport IDAS jest za utrzymaniem powiatow, ze wzglgedu na mocne zakorzenienie
w tradycji. Korekcie jednak powinna ulec ich mapa celem tworzenia silniejszych pod
wzgledem instytucjonalnym i gospodarczym jednostek. Ten sam proces powinien
dotyczy¢ gmin — w najmniejszych z nich powinno mieszka¢ przynajmniej 10—15 tys.
mieszkancow. Za zasadne uwaza si¢ takze potaczenie niektorych gmin miejskich
i okalajacych je (tzw. obwarzankowych) gmin wiejskich.
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Pomimo zatem braku potwierdzenia w §wiatowych badaniach, zdroworozsadko-
wego wydawatoby si¢ pogladu, ze wicksze jednostki sg efektywniejsze, we wszystkich
analizowanych raportach powaznie rozwaza si¢ korekte uktadu terytorialnego kraju
w kierunku tworzenia wigkszych jednostek. Taki kierunek reform jest zgodny z tren-
dami w wigkszos$ci krajow rozwinietych. Podobne jest takze uzasadnienie — oprocz
efektu skali, uzywane sg takze inne argumenty dotyczace perspektywy demograficz-
nej w matych peryferyjnych gminach, zmian form komunikacji czy tez uproszczenia
skomplikowanego uktadu administracyjnego.

Skoro zatem mamy do czynienia z narastajagcymi dysfunkcjami, nalezy pilnie
sledzi¢ przyktady ich rozwigzywania w biezgcych uwarunkowaniach formalnych.
Moga one bowiem wspomdc wiedze teoretyczng doswiadczeniami praktycznymi.
W dalszej czgsci artykutu omowiony zostanie przypadek takich dziatan, ktére moga
mie¢ charakter dobrej praktyki.

5. Case study Lubina

Miasto Lubin nalezy do grupy najbogatszych jednostek w kraju. W rankingu do-
chodow ,,Wspolnoty”, wérdd 267 miast powiatowych zajmuje 14 lokate [Bogactwo
samorzqdow... 2017]. Odmiennie jednak niz w wielu zamoznych gminach liczba
zatrudnionych w administracji samorzadowej oraz wydatki na administracja sg tu
bardzo ograniczone. W 2014 r. na 1 pracownika administracji przypadato tu 341
mieszkancow. Wigcej w grupie najwiekszych miast i najbogatszych gmin na Dol-
nym Slasku miat tylko Bolestawiec (360). Dla poréwnania w Jeleniej Gorze byto
to 224, w gminie wiejskiej Lubin 214, w Kobierzycach 202, w Polkowicach 155,
aw Bogatyni tylko 141 mieszkancow. Mozna zatem uznaé, ze miasto Lubin jest wy-
jatkiem w regule, ze im bogatszy samorzad, tym wyzsze wydatki na administracje.

Jest to efektem wielu proefektywnosciowych dziatan, z ktérych czes¢ nalezy do
innowacyjnych w skali kraju. W strukturze organizacyjnej urz¢du nie przewidziano
zadnych zastgpcoOw prezydenta miasta (i tylko 5 naczelnikow wydziatow — w porow-
naniu do 10-20 w porownywalnych miastach). W przesztosci przeprowadzano nawet
zwolnienia grupowe pracownikow. Szukajac oszczednosci w dostawach energii, pre-
zydent miasta doprowadzit do stworzenia najliczniejszej w Polsce grupy zakupowe;.
W 2012 r. w jej sktad wchodzito 111, a w 2016 r. juz 137 jednostek samorzadowych
z trzech wojewodztw. Pod wzgledem wolumenu zakupionej energii jest to obecnie
druga grupa w Polsce (za grupa 30 gmin konurbacji §laskiej). Szacowane w 2015 r.
oszczednosci z takiego dziatania to ok. 1,8 mln zt dla samego Lubina i ok. 17,5 mln
zt dla catej grupy zakupowej. Podobne podejscie realizowane jest w innych dziedzi-
nach ushug.

Ten zwiezly z konieczno$ci opis dzialan ma na celu ukazanie miasta Lubina jako
jednego z innowatorow usprawniajacych funkcjonowanie ustug publicznych. Ma to
niebagatelne znaczenie w charakterystyce dalszych inicjatyw realizowanych czgsto
ponad obecnymi podziatami administracyjnymi. W partnerstwie z wigkszoscig gmin
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nalezacych do powiatu oraz samym powiatem miasto Lubin dazy do racjonalnych
w danych uwarunkowaniach rozwigzan, ktore moga by¢ inspiracja do korekt podziatu
terytorialnego.

Wartym uwagi projektem jest wdrozenie w 2014 r. bezptatnej komunikacji pu-
blicznej na terenie miasta, a pézniej takze na terenie powiatu. W prostym rachunku
spowodowato to podwojenie wydatkéw budzetowych na utrzymanie komunikacji, ale
w szerszym ujeciu przyniosto wiele korzysci. Likwidacja bariery ,,wejscia” zwigkszyta
mobilno$¢ najubozszych warstw spoteczenstwa. Frekwencja pasazerow zwickszyta
si¢ z 2,8 mln w 2013 r do 10,3 mln w 2015, co znaczaco ograniczyto ruch samocho-
déw w miedcie i1 zwigzang z tym emisje¢ spalin. Wyeliminowano ok. 3 tys. procedur
egzekucyjnych za jazde bez biletow, co odcigzyto nie tylko administracje miejska,
ale przede wszystkim sady i komornikow. To tylko przyktady korzysci posrednich
z wdrozonego projektu.

Poza wspomniang wspotpraca w zakresie komunikacji (ktérej organizatorem
jest powiat) Lubin przejat od powiatu zarzadzanie drogami powiatowymi na terenie
miasta. Na utrzymanie 19,4 km drég (w wickszosci dwupasmowych) otrzymuje
od powiatu ok. 900 tys. zt rocznie. Podobnie postapita wigkszo$¢ gmin w powiecie.
W ten sposob nastgpita integracja utrzymania biezacego drog lokalnych na poziomie
gmin. Eliminuje to najstabsze finansowo ogniwo zarzadcow drog (powiat), uczytelnia
strukture odpowiedzialnosci i jednoczesnie zapewnia jednolity standard utrzymania
drog na terenie gmin. W §lad za tym zlikwidowano Powiatowy Zarzad Drog, a kom-
petencje administracyjne i inwestycyjne przekazano do Departamentu Infrastruktury
i Transportu w starostwie.

Podobnie postapiono z powiatowymi placowkami oswiatowymi. Na mocy porozu-
mienia miasto Lubin przeje¢to prowadzenie 7 placowek oswiatowych (w tym poradni¢
pedagogiczno-psychologiczng), otrzymujagc w zamian od powiatu kwote subwencji
oswiatowej. Po przekazaniu placoéwki o profilu rolniczym w gesti¢ Ministerstwa
Rolnictwa i Rozwoju Wsi (od 2018 r.), powiat pozostanie organem prowadzacym
dla jednego tylko zespotu placowek (ksztatcenie specjalne). Miasto za$, zarzadzajac
szkotami roznego szczebla, moze prowadzi¢ jednolita polityke edukacyjna oraz ra-
cjonalnie gospodarowac zasobami materialnymi i kadrowymi.

Miasto Lubin dokonato takze integracji dziatan z zakresu opieki spoteczne;j.
W strukturze Miegjskiego Osrodka Pomocy Spotecznej (MOPS) funkcjonuja dwa osrod-
ki wsparcia (dzienne domy pomocy), dwa ztobki i dom pomocy spotecznej. Zespolenie
jednostek pozwolito na racjonalne i efektywne gospodarowanie srodkami publicznymi
oraz sprawniejsze zarzadzanie zadaniami gminy. Nadto, dzigki takiemu rozwigzaniu
uzyskano lepsze rozeznanie potrzeb lokalnej wspdlnoty w obszarze polityki spotecznej,
a dzieki temu tatwiejsze i skuteczniejsze ich zaspokojenie. Szybka wymiana informacji
i wspolna baza danych pozwalaja na efektywne i celowe wydatkowanie gminnych
funduszy. Ocenia si¢, Ze to rozwigzanie pozwala rocznie zaoszczedzi¢ ok. 1,1 min zt.

W tym samym czasie powiat lubinski znaczaco obnizyt bezposrednie zaangazo-
wanie w prowadzenia zadan oswiatowych, z zakresu opieki spotecznej oraz ochrony
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zdrowia. Ograniczyl si¢ do roli regulatora systemu, przekazujac placowki i zadania
gminom (szkoty, drogi) lub podmiotom prywatnym (opieka spoteczna, ochrona zdro-
wia). Spowodowato to redukcje zatrudnienia oraz skupienie si¢ na pelnieniu funkcji
administracyjnych.

Jak obrazuja powyzsze przyktady, wladze miasta i powiatu z pewnoscia tworza
jedna z najaktywniejszych stref racjonalnego ksztaltowania sfery ustug publicznych
w Polsce. Kierunek tych zmian i rodzaj zastosowanych rozwigzan wynikajg gtownie
z dwoch systemowych uwarunkowan — finansowych i prawnych.

W tym pierwszym przypadku to nie logika systemowa decyduje o szczeblu, na
ktorym koncentruje si¢ wykonywanie zadan, ale zdolno$¢ finansowa. Miedzy innymi
z tego wlasnie powodu nastepuje generalnie dyslokacja zarzadzania ustugami publicz-
nymi z powiatu na gminy. Powiat bowiem dysponuje duzo mniejszym potencjalem
finansowym niz gminy. Poniewaz jest to systemowa dysfunkcja, tworzy si¢ dos¢
powszechne przekonanie, ze powiaty sg klientami gmin. Rodzi to nawet zasadnicze
watpliwosci co do celowosci funkcjonowania tego szczebla. Opinie te zapewne
bylyby inne i kierunek dyslokacji zadan przeciwny, gdyby powiaty finansowo byly
partnerami gmin, a nie ich ubogimi krewnymi.

Drugim systemowym uwarunkowaniem jest legislacja. Wbrew pozorom, istnieje
wiele ustawowych barier w swobodnym ksztattowaniu pejzazu lokalnych ustug pu-
blicznych. Resortowa ingerencja czgsto narzuca samorzadom konkretng organizacjg
placowek. Ograniczenia uniemozliwiaja np. laczenie placowek opieki spoleczne;j
z o$wiatowymi czy fuzji placéwek gminnych i powiatowych. Ponadto o ile powiat
moze przekaza¢ na mocy porozumienia swoje zadania gminie, o tyle juz odwrotna
relacja jest niemozliwa. Wynika to z generalnej zasady, ze zadania mogg by¢ przeka-
zywane z wyzszych szczebli samorzadu do nizszych lub do jednostek rownorzednych.
Dodatkowo dochodzi tu kwestia niestabilnosci prawa. Zdarzaja si¢ bowiem sytuacje,
gdy nowelizacje ustaw zezwalajg na zabronione wczesniej konstrukty, by po 2 latach,
w ponownej nowelizacji takg mozliwos¢ zamkna¢.

Te dwa uwarunkowania znieksztatcaja kierunki ewolucyjnych, oddolnych prze-
ksztatcen struktury wykonywania ustug publicznych. Pamigtajac o nich, mozna pod-
sumowac¢ doswiadczenia Lubina w formie trzech zwigztych rekomendacji do podziatu
terytorialnego kraju.

Po pierwsze, w obecnej sytuacji finansowej powiaty nie sg w stanie nalezycie
wykonywac¢ powierzonych im zadan, stad koniecznos$¢ albo ich wzmocnienia finan-
sowego, albo ograniczenia kompetencji do zadan administracyjnych.

Po drugie, przekazanie kompetencji gminom moze mie¢ dwojaka forme — syme-
tryczng i niesymetryczng. Symetryczna oznacza, ze kompetencje otrzymuja wszystkie
gminy z danego powiatu, niesymetryczna zas, ze otrzymuje je tylko gmina miejska
— siedziba powiatu. W tym drugim przypadku najwicksze miasto uzyskuje status
poszerzonych kompetencji, wykonujac czgs¢ zadan wobec innych gmin. Docelowo
moze to oznacza¢ takze likwidacje powiatu i przejgcie catosci zadan powiatowych
przez gldwne miasto (model czeski).
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Po trzecie, przeformutowanie kompetencji powiatu mozna potaczy¢ z reforma
podziatu gminnego. Konsolidacja zadan gminnych i powiatowych powinna nastgpic¢
w jednej duzej jednostce na obecnym szczeblu powiatowym. Taki uktad ,,powiato-
gmin” znaczaco uproscitby strukture lokalng samorzadu i wyeliminowalby za jednym
zamachem kwesti¢ stabych powiatow, tzw. gmin obwarzankowych, gmin ze zbyt
matym potencjalem wykonywania zadan, gmin wyludniajacych si¢ itp. Poniewaz taka
reforma wydaje si¢ radykalna, nalezaloby rozwazy¢ utrzymanie obecnych gmin jako
jednostek pomocniczych, zredukowanych do zadan pomocy i aktywizacji spoteczne;j.

Powyzsze rozwigzania mozna wdrozy¢ w drodze reform systemowych badz na
drodze ewolucyjnej, likwidujac wspomniane wyzej bariery oraz zapewniajac odpo-
wiedni system zachet.

6. Zakonczenie

Przeglad literatury dotyczacej refom podziatu terytorialnego pokazuje, ze dowody
na funkcjonowanie efektu skali w samorzadach sa bardzo niejednoznaczne. Uwa-
runkowania spoteczne, kulturowe i kontekst polityczny nie pozwalajg na prosta ada-
ptacje i pordwnywanie wynikow badan pomiedzy poszczegdlnymi krajami. Dodat-
kowo skomplikowana natura przedmiotu badan (nie zawsze w petni uwzgledniana)
utrudnia pozyskanie adekwatnych danych i wycigganie prawidtowych wnioskéw
z uzyskanych wynikow.

Wszystkie te uwagi nie oznaczaja, ze nalezy zupehie porzuci¢ dywagacje na
temat sensownosci refom jednostek samorzadu terytorialnego, w tym zwtlaszcza
powiekszania ich skali. Uznanie istniejacego podziatu za najbardziej racjonalny by-
loby oczywiscie sporym naduzyciem. Nalezy zatem zgodzic si¢ ze stwierdzeniem, ze
organizacja terytorialna administracji publicznej powinna zmienia¢ si¢ w relacji do
rozwoju procesow politycznych, gospodarczych, spotecznych i, co dla niej szczegdlnie
istotne, takze przestrzennych.

Jak pokazuja przyktady migdzynarodowe, dominujgcym kierunkiem reform sa:
konsolidacja, upraszczanie struktur i zmniejszanie liczby jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Tylko w Europie, w ostatnich 25 latach, liczba gmin zmniejszyta si¢
0 12%. W niektorych krajach (szczegolnie anglosaskich i skandynawskich) reformy
byly jednak o wiele bardziej radykalne.

W Polsce, wdrozenie trojszczeblowego podziatu terytorialnego spotkato si¢ z po-
czatku z pozytywnymi opiniami. Dopiero z perspektywy czasu pojawia si¢ coraz wigcej
glosow o koniecznosci jego weryfikacji czy wregez znaczacej przebudowy. W mig-
dzyczasie bowiem nastgpity znaczne zmiany otoczenia gospodarczego, spotecznego
i technologicznego. Wszystkie przytaczane w pracy raporty o stanie samorzadno$ci
w Polsce postuluja w tym zakresie korekty i zmiany. Problem ten stawiany jest takze
coraz odwazniej w wielu debatach eksperckich.

Zmiany te jednak powinny by¢ bardzo rozwazne, poniewaz wigzg si¢ z kosztami
finansowymi, spotecznymi i politycznymi. Dlatego warto rozwazy¢ takze ewolucyjne
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rozwigzania, oparte na czgsciowo suwerennych decyzjach samorzadow. Moglyby
one dostarczy¢ dobrych praktyk, a takze r6znych trajektorii rozwigzan w dazeniu do
tego samego celu. Dlatego warto obserwowac¢ i docenia¢ inicjatywy, ktore majg juz
miejsce w praktyce.

Jednymi z najciekawszych w tym zakresie sg inicjatywy podejmowane przez
miasto Lubin i powiat lubinski. Analiza tych przedsiewzie¢ zainspirowata autorow
do okreslenia trzech zasadniczych wariantow reform. Pierwszy polega na korekcie
i probie zmian w granicach obecnego uktadu terytorialnego. Gtoéwnym zatozeniem
jest przywrocenie zdolnosci finansowej powiatow do wykonywania powierzonych im
zadan. Drugi zaktada wdrozenie rozwigzania, w ktérym miasto powiatowe uzyskuje
status gminy z rozszerzong kompetencja, obstugujac w zakresie czesci zadan inne
gminy. W koncu trzeci wariant wprowadza calkowitg przebudowe uktadu terytorial-
nego i przeksztalcenia obecnych powiatow w duze zespolone gminy.

Zaproponowane w zarysie warianty rozwigzan moga by¢ przedmiotem dalszych
konkretyzacji, a takze moga peti¢ role osi debat publicznych i dalszych badan eks-
perckich. Otwarte dalej pozostaje pytanie, ktory kierunek usprawniania dziatalnosci
samorzaddéw moze przynie$¢ najlepsze rezultaty. Wydaje sie¢ bowiem, ze wysitek
wlozony w konsolidacje struktur, gdyby zostal ukierunkowany na usprawnienie we-
wnetrzne instytucji (promowanie wspotpracy, zwigkszenie swobody organizacyjnej
jednostek, wdrozenie benchmarkingu efektywnos$ci ustug itp.), mogtby by¢ rownie
skuteczny. Zasadniczy bowiem dylemat czy dysfunkcje sg efektem struktury tery-
torialnej czy tez norm prawno-organizacyjnych wewnatrz tej struktury, pozostaje
nierozstrzygniety. Nie da si¢ go rozstrzygna¢ bez dalszych badan. Nalezy pamietac,
ze ze wzgledu na odmienne konteksty instytucjonalne analizy miedzynarodowe moga
mie¢ dla nas jedynie warto$¢ inspirujaca.
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