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Wprowadzenie

Podziat administracyjny panstwa wyznaczajacy granice jednostek samorzadu terytorialnego
(JST) jest - obok ustrojowych zasad funkcjonowania JST i systemu ich finanséw - jednym z pod-
stawowych czynnikdw ksztattujgcych zdolnos¢ JST do efektywnego wykonywania ich zadan.

taczenie JST jest uznawane za jeden ze sposob6w zapewnienia im potencjatu ekonomiczno-
-finansowego adekwatnego do zakresu $wiadczonych przez nie ustug. Zwolennicy wiekszych
jednostek podkreslaja przede wszystkim korzysci skali, przejawiajace sie m.in. w mniejszych
kosztach wykonywania zadan publicznych, wiekszych mozliwosciach absorpcji sSrodkéw ze-
wnetrznych (np. srodkéw Unii Europejskiej), bardziej profesjonalnej administracji i relatywnie
stabilnej bazie podatkowej. Inne argumenty sg przedstawiane przez przeciwnikéw tgczenia
JST - zwracajag oni uwage na brak korzysci skali (zwiekszona produkcja wymaga wiekszych
naktadéw), trudniejszy dostep do administracji lokalnej, stabsze powigzania pomiedzy obywa-
telami i ich przedstawicielami®.

1 Por. P. Swianiewicz, A. Gendzwilt, A. Zardi, Territorial Reforms in Europe: Does Size Matter? Territorial Amalga-
mation Toolkit, Centre of Expertise for Local Government Reform, Council of Europe, 2017, s. 20-22.
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W Europie reformy terytorialne i decentralizacyjne przeprowadzane od lat 50. ub. wieku
miaty na celu przede wszystkim zwiekszenie efektywnosci swiadczonych ustug publicznych
i wzmocnienie potencjatu ekonomiczno-finansowego JST, a takze umacnianie mechanizméw
demokracji lokalnej. Niemniej jednak takie dziatania czesto prowadzity takze do nasilania cen-
tralistycznych proceséw zarzadczych. Nierzadko tworzenie wiekszych jednostek napotykato
opor ze strony mieszkancéw, co zmniejszato dynamike tego procesu. Obecnie dodatkowym
argumentem za fgczeniem ST jest przeciwdziatanie niekorzystnym zmianom demograficznym?,

W badaniach empirycznych z ostatnich lat poswieconych taczeniu sie jednostek skupiono sie
na efektach ekonomicznych, zarzadzaniu oraz wptywie na demokracje lokalng tego procesu.
Mimo zréznicowania pomiedzy pafnstwami zauwazalne sg tez pewne wspélne prawidtowosci -
pojawiajg sie oszczednosci zwigzane gtéwnie z wydatkami administracyjnymi, czasem poprawia
sie jako$¢ $wiadczonych ustug, jednoczesnie jednak stabnie demokracja lokalna®.

W niniejszym artykule przedstawiono podstawowe problemy, jakie dla polskich JST wigz3 sie z po-
dziatem administracyjnym panstwa, podjeto tez prébe oceny - na podstawie aktualnych danych sta-
tystycznych - wptywu tego podziatu na finansowanie i skuteczno$¢ dziatart gmin na rzecz obywateli.

Podziat administracyjny Polski - rys historyczny

Obecny podziat administracyjny Polski jest w duzej mierze pochodng zmian wdrazanych po dru-
giej wojnie Swiatowej. Po likwidacji samorzadu terytorialnego w 1950 r. wprowadzono system
rad narodowych, bedacych terenowymi organami jednolitej wtadzy parstwowej w gminach,
miastach i dzielnicach wiekszych miast, w powiatach i wojew6dztwach*. Wyodrebniono wow-
czas 2998 gmin, 704 miasta, 330 powiatéw (w tym 59 miejskich) oraz 19 jednostek na poziomie

wojewodzkim: 17 wojewddztw, miasto stoteczne Warszawe i miasto £6dz°.

We wrze$niu 1954 r. uchwalono ustawe likwidujgca gminy i wprowadzajgca nowe gromady?®

jako jednostki podziatu administracyjnego wsi’. Uznano, ze gminy sg zbyt duze, co utrudnia

2 S. Mazur, Modernizacja samorzgdu lokalnego w wybranych krajach - ujecie modelowe [w:] Sprawne paristwo.
Reformy samorzqdu lokalnego w wybranych krajach, red. S. Mazur, Matopolska Szkota Administracji Publicznej
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw 2015.

3 AF Tavares, Municipal Amalgamations and Their Effects: A Literature Review, ,Miscellanea Geographica” 2018,
t. 22, nr 1, https://doi.org/10.2478/mgrsd-2018-0005 . Szerzej na temat reform terytorialnych w paristwach
europejskich np. w: Consolidation or Fragmentation? The Size of Local Governments in Central and Eastern
Europe, red. P. Swianiewicz, Local Government and Public Service Reform Initiative, Open Society Institute,
Budapest 2002; Territorial Consolidation Reforms in Europe, red. P. Swianiewicz, Local Government and Public
Service Reform Initiative, Open Society Institute, Budapest 2010; ). Blom-Hansen, K. Houlberg, S. Serritzlew,
D. Treisman, Jurisdiction Size and Local Government Policy Expenditure: Assessing the Effect of Municipal Amalga-
mation, ,American Political Science Review” 2016, t. 110, nr 4, https://doi.org/10.1017/s0003055416000320.

4 Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej (Dz.U. nr 14, poz. 130).

5 Gtowny Urzad Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej, Rocznik statystyczny 1950, Warszawa 1951, s. 12 (stan
na 6 lipca 1950 r.).

6 Gromady funkcjonowaty tez wczesniej - jako jednostki pomocnicze gmin.

7 Ustawa z dnia 25 wrzesnia 1954 r. o reformie podziatu administracyjnego wsi i powofaniu gromadzkich rad
narodowych (Dz.U. nr 43, poz. 191).
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wykonywanie zadan publicznych. Nowe jednostki zmniejszono - miaty obejmowac wsie z terenu
jednej gminy lub sasiadujacych ze sobg gmin, powigzane komunikacyjnie oraz posiadajace
wspdlIne urzadzenia gospodarcze, kulturalne lub zdrowotne®. W efekcie system stat sie mocno
rozdrobniony - powstato 8790 gromad®, lecz liczba ta zmniejszata sie wraz z uptywem lat. Po-
dziat na gromady obowigzywat do 1972 r., funkcjonowato ich wéwczas 4315. W 1973 r. zamiast
zniesionych gromad'® ponownie pojawity sie gminy (2365 jednostek)™.

Kolejne zmiany nastgpity w czerwcu 1975 r. Zlikwidowano wtedy powiaty i wprowadzono
dwustopniowy podziat administracyjny, w ktérym za jednostki stopnia podstawowego uznano
gminy i miasta oraz dzielnice wiekszych miast, natomiast jednostkami stopnia wojewddzkiego
byty wojewddztwa (49), miasto stoteczne Warszawa oraz miasta: Krakow, £6dz i Wroctaw™,

Obecny podziat administracyjny kraju zostat uksztattowany w wyniku dwdch reform. Pierw-
szg z nich wprowadzono na mocy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym™.
Miasta i gminy bedace jednostkami stopnia podstawowego oraz miasto stoteczne Warszawa,
miasto Krakéw i miasto £6dz zachowaty swoje nazwy, obszar, granice i siedziby wtadz. Gminom
przekazano mienie nalezace do rad narodowych i terenowych organéw administracji panstwo-
wej stopnia podstawoweqgo, a takze przedsiebiorstw pod ich nadzorem i innych jednostek or-
ganizacyjnych im podporzgdkowanych, natomiast Warszawie, Krakowowi i todzi - analogicznie
mienie rad narodowych tych miast oraz terenowych organéw administracji pafistwowej stopnia
wojewddzkiego w tych wojewddztwach miejskich.

Gminom nadano osobowos¢ prawng i zagwarantowano sagdowg ochrone niezaleznosci. Staty
sie one podmiotami wykonujacymi zadania publiczne we wtasnym imieniu i na wtasng odpo-
wiedzialnos¢. Do zakresu dziatalnosci gminy zaliczono wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Na mocy ustawy lub zgodnie
z porozumieniem z organami administracji rzagdowej gminom powierzono takze zadania z za-
kresu tej administracji. Formalny podziat zadan i kompetencji pomiedzy gminy i administracje
rzadowg zostat dokonany na podstawie tzw. ustawy kompetencyjnej'™. Problematyczne oka-
zaly sie w szczegdlnosci zadania z zakresu oswiaty i ochrony zdrowia oraz przesuwany termin
obligatoryjnego przejmowania szkét, co spowodowato konieczno$¢ ponoszenia pézniej przez
gminy wysokich wydatkéw inwestycyjnych w placéwkach nieremontowanych praktycznie od

8 Uchwata Rady Paristwa i Rady Ministréw z dnia 24 lutego 1954 r. w sprawie prac przygotowawczych do
powotania gromadzkich rad narodowych (M.P. 1954 nr 22, poz. 354).
9 Gféwny Urzad Statystyczny PRL, Rocznik statystyczny 1955, Warszawa 1956, s. 23 (stan na 30 wrzesnia 1955 1.).
10 Ustawa z dnia 29 listopada 1972 r. 0 utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U. nr 49,
poz. 312).
11 Gtéwny Urzad Statystyczny, Rocznik statystyczny 1974, Warszawa 1974, s. 55 (stan na koniec 1973 r.).
12 Ustawa z dnia 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym Paristwa oraz o zmianie ustawy
o radach narodowych (Dz.U. nr 16, poz. 91).
13 Dz.U. nr 16, poz. 95. Z dniem 29 grudnia 1998 r. tytut ustawy zostat zmieniony na: ustawa z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym.
14 Ustawa z dnia 17 maja 1990 . o podziale zadar i kompetencji okreslonych w ustawach szczegélnych pomie-
dzy organy gminy a organy administracji rzagdowej oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. nr 34, poz. 198).
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1990 r."® Terenowe zadania rzagdowe wykonywali wojewodowie, liczba wojew6dztw nie zosta-
ta zmieniona. W sierpniu 1990 r. utworzono sie¢ rejonédw administracji ogéinej, ktére petnity
funkcje pomocnicze dla administracji rzagdowej na poziomie wojewddzkim. Status gminy jako
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego gwarantujg przepisy konstytucyjne’®.

Drugi etap reformy ustrojowej poprzedzato wiele dyskusji poswieconych przede wszystkim
liczbie i obszarowi wojewddztw oraz wyborowi miedzy dwustopniowym a tréjstopniowym ukta-
dem terytorialnym". Finalnie zdecydowano o podziale tréjstopniowym - w 1999 r. utworzono
powiaty'® i wojewddztwa samorzgdowe™,

Punktem wyjscia do okreslenia nowego uktadu powiatowego stata sie sie¢ urzeddéw rejono-
wych. Przyjeto przy tym, ze powiaty powinny mie¢ co najmniej 50 tys. mieszkaricéw i obejmowac
co najmniej pie¢ gmin. W praktyce jednak zatozenia te nie zostaty zrealizowane - w 1999 r. utwo-
rzono 50 powiatéw z liczbg mieszkafcéw mniejszg niz 50 tys. (p6zniej liczba takich powiatéw ule-
gta jeszcze zwiekszeniu), powstato takze 11 powiatow sktadajgcych sie z mniej niz pieciu gmin®.

Zadania powiatu miaty by¢ zadaniami o charakterze ponadgminnym, m.in. z zakresu edukacji
publicznej, promogji i ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, polityki prorodzinnej, transportu
zbiorowego i drég publicznych, geodezji, kartografii i katastru, administracji architektoniczno-
-budowlanej, porzadku publicznego i bezpieczeristwa obywateli.

Samorzad wojewd6dztwa okresla strategie rozwoju wojewddztwa i prowadzi polityke jego
rozwoju. Do jego zadan naleza te o charakterze wojewddzkim, np. z zakresu edukacji publiczne;j,
promocji i ochrony zdrowia, kultury, zagospodarowania przestrzennego czy ochrony srodowi-
ska. Poczatkowo proponowano utworzenie 12 wojewo6dztw, liczba ta jednak zostata zwiekszona
najpierw o trzy, a finalnie o cztery (kujawsko-pomorskie, lubuskie, opolskie oraz Swietokrzyskie).
Obecnie liczba wojewddztw jest wiec zblizona do liczby wojewddztw (17) sprzed reformy z1975r.

Od czasu drugiego etapu reformy wprowadzono stosunkowo niewiele zmian w uktadzie
terytorialnym panstwa. Liczba wojewddztw pozostata niezmieniona, modyfikacje dotyczyty
liczby gmin i powiatéw. W 1999 r. funkcjonowato:
= 308 powiatdw,
= 65 miast na prawach powiatu,
= 318 gmin miejskich?' (w tym 11 gmin m.st. Warszawy),

15 Szerzej: M. Mackiewicz, E. Malinowska, W. Misiag, A. Niedzielski, M. Tomalak, Public Finance in Poland 1989-
2001. Case Study of Transformation, Instytut Badan nad Gospodarkg Rynkowa, Warszawa 2002, s. 98.

16 Por. art. 164 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.).
Analogiczny przepis byt zawarty w tzw. matej konstytucji z 1992 r. - ustawie Konstytucyjnej z dnia 17 paz-
dziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wiadzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. nr 84, poz. 426, ze zm.).

17 Szerzej np. w: A. Sekuta, Ewolucja instytucji samorzqgdu terytorialnego w Polsce po roku 1989 [w:] Samorzgd
terytorialny w krajach Unii Europejskiej, red. K. Gomotka, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa, Elblag 2007.

18 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2020, poz. 920, ze zm.).

19 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2020, poz. 1668, ze zm.).

20 Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ocena sytuacji samorzqdow lokalnych, Warszawa 2012, s. 19-20.

21 Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 15 grudnia 1998 r. w sprawie szczegdtowych zasad
prowadzenia, stosowania i udostepniania krajowego rejestru urzedowego podziatu terytorialnego kraju
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= 567 gmin miejsko-wiejskich,
= 1604 gminy wiejskie.

W ostatnich latach liczba powiatéw wzrosta do 314, pojawito sie tez kolejne miasto na pra-
wach powiatu (Watbrzych od 2013 r.). Zmieniono ustrdj Warszawy - obecnie jest to jedna gmina
o statusie miasta na prawach powiatu®.

Wedtug stanu na 1 stycznia 2021 r. w Polsce funkcjonuja 302 gminy miejskie, 652 gminy
miejsko-wiejskie i 1523 gminy wiejskie?®. Zmiany dotyczyty wielkosci terytorium niektérych
jednostek; mozna tu w szczegélnosci przytoczy¢ przyktad Rzeszowa, ktérego powierzchnia
wzrosta z 54 km? w 1977 r. do 128 km? w 2021 .

Warto podkredli¢, ze relatywnie stabilnemu ustawodawstwu ustrojowemu towarzyszyto
w duzej mierze prowizoryczne i wielokrotnie modyfikowane ustawodawstwo finansowe, w tym
rozwigzania, ktére trafiaty finalnie do Trybunatu Konstytucyjnego®.

Problemy i watpliwosci

Na mocy art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopnio-
wego podziatu terytorialnego parnstwa® Sejm, Senat i Rada Ministréw zostaty zobligowane
do dokonania oceny nowego podziatu. W raporcie przyjetym przez Rade Ministréw w grudniu
2000 r.%° za najwiekszg niedoskonatos¢ reformy terytorialnej uznano utworzenie duzej liczby
powiatoéw (46 jednostek) o niskim potencjale instytucjonalnym i funkcjonalnym, bez znaczacych
osrodkéw miejskich. Zaréwno Rada Ministréw, jak i Sejm oraz Senat uznaty, ze konieczne jest
podjecie pilnych krokéw majacych na celu fgczenie sie miast na prawach powiatu i powiatéw
z siedzibg swoich wtadz w tych miastach?. Dziatania takie zainicjowano - miasta na prawach
powiatu i powiaty zostaty poproszone o opinie na temat postulowanego potaczenia. Cigg dalszy
byt tatwy do przewidzenia - niemal potowa powiatéw i wszystkie miasta na prawach powiatu
wydaty opinie negatywna®,

oraz zwigzanych z tym obowiazkdw organéw administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U.nr157, poz. 1031, ze zm.) gmina miejska to gmina o statusie miasta, gmina wiejska to gmina, na ktérej
terenie znajduja sie wytgcznie wsie, natomiast gmina miejsko-wiejska oznacza gmine, na ktdrej terenie jedna
z miejscowosci ma status miasta, a pozostaty teren jest obszarem wiejskim.

22 Por. ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U. 2018, poz. 1817).

23 https://eteryt.stat.gov.pl/eteryt/raporty/WebRaportZestawienie.aspx [dostep: 20 pazdziernika 2021 r.].

24 H. Izdebski, Reformy samorzqgdu terytorialnego oraz centrum administracyjnego i gospodarczego rzqdu po
1989 roku [w:] Administracja paristwowa i samorzgd w Polsce w ujeciu historyczno-prawnym. Wybrane zagad-
nienia, red. E. Mrerica, P.B. Zientarski, B. Czwojdrak, Kancelaria Senatu, Warszawa 2018.

25 Dz.U.nr 96, poz. 603, ze zm.

26 Ocena nowego zasadniczeqo podziatu terytorialnego paristwa przyjeta przez Rade Ministrow w dniu 12 grudnia
2000 r., przygotowana przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Warszawa 2000, s. 48.

27 https://archiwum.mswia.gov.pl/pl/aktualnosci/1644,Zasadniczy-trojstopniowy-podzial-terytorialny-pan-
stwa-jest-fundamentem-dla-racjo.html [dostep: 20 pazdziernika 2021 r.].

28 Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ocena..., Warszawa 2012, s. 27.
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Niewatpliwie najstabszym elementem obecnego ukfadu terytorialnego s powiaty. Scieraja
sie gtosy ich zwolennikéw, dla ktérych powiaty to niezbedny szczebel pomiedzy szczeblem
gminnym i wojewddzkim, oraz przeciwnikéw, uznajacych powiaty za twér sztuczny i niepotrzeb-
ny. Obiektywnie mozna jednak stwierdzi¢, ze powiaty to jednostki o waskim zakresie dziatania
i stabych podstawach finansowych?.

Watpliwosci dotycza takze wojewddztw. Jak zauwaza H. Izdebski, obecny ksztatt i liczba wo-
jewddztw sg wynikiem przede wszystkim decyzji politycznych, nieuwzgledniajacych kryterium
wykonywania zadan regionalnych, i zasadna bytaby dyskusja nad powréceniem do koncepcji
mniejszej liczby silniejszych regionow™.

Odrebng kwestig jest liczba gmin. Trudno liczy¢ na inicjatywy oddolne zmierzajace do ta-
czenia mniejszych jednostek. Takie przedsiewziecia sg podejmowane przede wszystkim w pan-
stwach o silnej kulturze wspétpracy i tradycji demokracji lokalnej oraz duzej autonomii finan-
sow lokalnych®'. W Polsce zachety finansowe dla tgczonych jednostek przewidziane w ustawie
o dochodach JST okazujg sie niewystarczajgce®. Jak pisze P. Swianiewicz, reformy terytorialne
naleza do najtrudniejszych do przeprowadzenia - wzbudzajg emocje duzej czesci mieszkani-
cow i naruszajg interesy polityczne®. Nalezy przy tym podkresli¢, ze nie mozna jednoznacznie
okresli¢ optymalnej wielkosci jednostki samorzadu terytorialnego. Mozna jedynie stwierdzi¢, ze
wielko$¢ taka powinna by¢ adekwatna do rozwigzarn modelowych przyjetych w poszczeg6lnych
panstwach, w tym przede wszystkim do zakresu wykonywanych zadan, uwarunkowan finan-
sowych i cech charakterystycznych dla danej jednostki, takich jak potozenie czy demografia.

Jednostkami dysfunkcyjnymi w polskim uktadzie terytorialnym sg tzw. jednostki obwarzan-
kowe, czyli gminy wiejskie umiejscowione wokét gmin miejskich z siedzibg w gminie miejskiej
oraz powiaty potozone woko6t miasta na prawach powiatu z siedzibg w tym miescie. W 2013 r.
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji zidentyfikowato 158 gmin obwarzankowych (w tym 14 par
zmiastem na prawach powiatu) oraz 46 powiatéw obwarzankowych. Jednostki obwarzankowe
generujg wieksze koszty administracyjne, utrudniajg koordynacje ustug oraz nasilajg efekt
sjazdy na gape™“.

29 M. Maczynski, Czy istnieje potrzeba reformowania i roznicowania podstaw ustrojowo-organizacyjnych lokalnego
samorzqdu terytorialnego w Polsce? Argumenty za i przeciw w swietle ustawy o samorzqdzie powiatowym [w:]
Sprawne paristwo. Systemowe zmiany w funkcjonowaniu polskiego samorzqdu terytorialnego, red. M. Cwiklicki,
Krakéw 2015.

30 H. Izdebski, Trzeci etap reformy samorzqgdu terytorialnego de(re)centralizacja, postcovid i...7, Analiza Celowa
nr 4/2021, Centrum Ekspertyzy Lokalnej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.

31 J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, W. Puzyna, K. Suréwka,
[. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie sa-
morzqdnosci terytorialnej w Polsce, Matopolska Szkota Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie, Krakéw 2013, s. 23.

32 Zachety te nie byty wystarczajace réwniez po zmianach wprowadzonych w 2016 r. Por. art. 41 ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2021, poz. 1672, ze zm.).

33 P.Swianiewicz, Ocena podziatu terytorialnego paristwa z uwzglednieniem efektywnosci funkcjonowania urzedow
organdw jednostek samorzqdu terytorialnego - wnioski i rekomendacje, Raport przygotowany na zlecenie
Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji, Warszawa 2014, s. 49.

34 Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Polskie obwarzanki, Warszawa 2013 (prezentacja).
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Analiza aktéw prawnych i politycznych deklaracji towarzyszacych uchwalaniu ustaw kon-
stytuujacych podziat administracyjny kraju oraz ustréj i organizacje JST pozwala na wskazanie
pewnych zasad, ktére - przynajmniej na poziomie deklarowanych intencji - powinny by¢ pod-
stawa delimitacji jednostek administracyjnych i gtéwng przestanka budowy systemu dochodéw
samorzadowych. Za najwazniejsze z tych zasad nalezy uzna¢:
= oparcie podziatu administracyjnego na tréjszczeblowym uktadzie JST, z gminami jako pod-
stawowymi jednostkami podziatu administracyjnego i samorzadu terytorialnego,
= brak podlegtosci jednostek ,nizszego” szczebla jednostkom ,wyzszego” szczebla,
= przyznanie jednakowych zadan i kompetencji wszystkim jednostkom zaliczanym do tego
samego szczebla samorzadu,

= mozliwos¢ natozenia na JST obowigzku wykonywania zadan administracji rzadowej, finan-
sowanych z budzetu panistwa,

= wdrozenie systemu dochoddéw JST zapewniajgcych wszystkim obywatelom réwny dostep do
ustug publicznych $wiadczonych zgodnie z prawnie ustalonymi standardami.

W dalszej czesci artykutu zawarto prébe oceny, czy i w jakim stopniu istniejacy podziat ad-
ministracyjny panstwa sprzyja realizacji wyzej wymienionych postulatéw®, Jest przy tym oczy-
wiste, ze podziat administracyjny to tylko jeden z wielu czynnikéw, od ktérych zalezy mozliwo$¢
prawidtowego - a wiec dobrze stuzgcego mieszkanicom - wykonywania przez ST ich zadan.
W artykule pominieto kwestie, skadinad niezwykle wazne, sposobu podziatu zadan publicznych
pomiedzy administracje rzadowa i JST réznych szczebli czy zgodnosci systemu finansowego JST
z podstawowymi zasadami samorzadnosci. Skoncentrowano sie natomiast na prébie ustalenia,
czy przy obecnym zakresie zadan samorzadowych system administracyjny spetnia postulat réw-
nego dostepu do dobrejjakosci ustug publicznych. Wymaga to nie tylko wyréwnania potencjatu
dochodowego JST®, lecz takze dostosowania go do zréznicowanych kosztéw wykonywania
zadan. Co wiecej, im bardziej zréznicowane - co do charakteru i wielkosci - sg jednostki tego
samego szczebla, tym trudniejsze jest osiggniecie w miare rownomiernego rozktadu potencjatu
dochodowego.

Zréznicowanie JST

Punktem wyjscia do analizy zréznicowania jednostek samorzadu terytorialnego sg zawarte
w tabeli 1 dane obrazujgce rozpietos¢ podstawowych parametréw réznych szczebli systemu
samorzadu terytorialnego w 2020 r.

Uwage zwraca przede wszystkim ogromne zréznicowanie poziomu dochodéw we wszystkich
typach JST wyodrebnionych w tabeli 1. Okazuje sie ono szczegélnie duze wsréd gmin wiejskich

35 Nalezy przy tym zauwazy¢, ze z zasadami tymi sprzeczne jest zaréwno utworzenie miast na prawach po-
wiatu rozszerzajgce zakres zadan i kompetencji niektérych gmin, jak i przyznanie zarzadom wojew6dztw
samorzadowych funkgji instytucji zarzadzajacych regionalnymi programami operacyjnymi, co w oczywisty
sposob tworzy pewien stosunek podlegtosci gmin i powiatéw wobec samorzadu wojewddztwa.

36 O roznych klasyfikacjach potencjatu szerzej w: E. Malinowska-Misiag, Potencjat dochodowy jednostek samo-
rzqdu terytorialnego w Polsce, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2019.
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i nie jest to bynajmniej wytgcznie efekt zaliczania do gmin wiejskich Kleszczowa, ktérego do-
chody na jednego mieszkanca zdecydowanie przewyzszajg dochody wszystkich pozostatych
gmin. Wazniejsze jest to, ze poziom dochodéw w najbiedniejszych gminach wiejskich (a takze
w najbiedniejszych gminach miejsko-wiejskich) jest réwny zaledwie 65-70% Srednich dochodéw
na jednego mieszkanca wszystkich polskich gmin.

Zamieszczenie w tabeli 1 kolumn opisujacych zréznicowanie powiatéw i wojewddztw przez
zsumowanie dochodéw wszystkich JST z terendéw tych jednostek pozwala na rzetelne poréw-
nanie potencjatu dochodowego miast na prawach powiatu i powiatéw ziemskich, gdyz dopiero
po zagregowaniu dochodédw samorzadu powiatu i gmin wchodzacych w sktad tego powiatu
otrzymujemy dane poréwnywalne co do rodzajéw dochodéw i wykonywanych zadan z danymi
odnoszacymi sie do miast na prawach powiatu. Takie ujecie umozliwia takze wykazanie, ze re-
gionalne zréznicowanie dochodéw jest znaczne, chociaz oczywiscie mniejsze niz w przypadku
gmin®.

Tabela 1. Zréznicowanie jednostek samorzadu terytorialnego w 2020 r.

Gminy
prawach -
. -wiejskie
powiatu

minimum 10,98 10,19 3,74 3,32 158,15 9411,87
maksimum 633,7 430,09 498,87 57491 297644 3555847
minimum 1279 35562 1626 1470 19 807 980 771
maksimum 72949 1793579 85730 34471 403417 5428031
minimum 10,79 202,23 8,22 4,33 18,94 58,28
maksimum 3974,08 3708,72 840,97 576,00 675,75 365,53
minimum 4369,52 6112,78 419219 3993,71 5 740,55 7 426,88
maksimum 1245710 1475311  11697,74 4100245 9541,88 9124,98

* dochody wszystkich JST z terenu powiatu
** dochody wszystkich JST z terenu wojewddztwa
Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/bazy-
-danych3 [dostep: 10 wrze$nia 2021 r.] i danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/
[dostep: 10 wrze$nia 2021 r.].

37 Dodac nalezy, ze wielkosci dochodéw na osobe w powiatach i wojewddztwach (w przyjetym tutaj ujeciu)
pokazuja kwote wszystkich dochodéw samorzadowych przypadajacych na jednego mieszkarica — wydaje
sie to znacznie wazniejsze od prezentowania dochodéw samorzaddw powiatowych i wojewddzkich.
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Dla dalszych rozwazan istotne jest réwniez to, ze najwyzsze dochody osiggajg te gminy
wiejskie, ktérych zasadnicze funkcje i gtéwne Zrédta dochodéw lezg poza rolnictwem - sg to
m.in. gminy turystyczne (Rewal, Ustronie Morskie, Sekowa, Solina), gminy stanowigce zaplecze
duzych miast (Jerzmanowa, Suchy Las, Kobierzyce), a takze gminy czerpigce znaczne dochody
z dziatajacych na ich terenie kopalni odkrywkowych (Kleszczédw, Rzasnia). Dobrze ilustruje to
tabela 2, w ktérej przedstawiono 10 gmin wiejskich charakteryzujacych sie w 2020 r. najwyzszymi
dochodami na osobe i 10 gmin z najnizszymi dochodami. Nalezy zauwazy¢, ze gminy o najniz-
szych dochodach odznaczajg sie znacznie nizszg srednig liczbg mieszkancow.

Tabela 2. Gminy wiejskie o najwyzszych i najnizszych dochodach na mieszkanca w 2020 r.

Wojewédztwo Ludnos¢ D ] L U L
(w min zt) kanca (w zt)

Rewal Zachodniopomorskie 3871 13110,6

Solina Podkarpackie 5320 12417,7

Rzasnia tédzkie 4935 11250,5

Suchy Las Wielkopolskie 18 407 196,6 10 678,2

Sekowa Matopolskie 4967 10 565,9

Bytnica Lubuskie 2491 45104

Nedza Slaskie 7462 44459

Uchanie Lubelskie 4502 44253

Bolestaw Matopolskie 2598 43103

Tartow Swigtokrzyskie 5110 4236,5

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/bazy-
-danych3 [dostep: 10 wrzesnia 2021 r.].

Przewazajaca cze$¢ populacji gmin wiejskich stanowig gminy mate, a nawet bardzo mate. Jak
widac w tabeli 3, wiecej niz jedna trzecia gmin wiejskich ma mniej niz 5 tys. mieszkafncéw, a tylko
w 18% tych gmin liczba mieszkafncéw przekracza 10 tys. Dalej pokazano, ze funkcjonowanie
duzej liczby matych gmin wiejskich ma istotny wptyw na ich potencjat dochodowy. Przeanali-
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Tabela 3. Gminy wedtug rodzajéw i klas liczby ludnosci

Klasy liczby Al Miasta

ludnosci Ogétem

(w tys.)
I T
_______

943 38,07 25

15-20

25-30

35-40

60-80

100-200

300-500

Ponad 1000 0,0

bez miast Miejsko-
-wiejskie

na prawach

na prawach powiatu

powiatu

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/bazy-
-danych3 [dostep: 10 wrzesnia 2021 r.].

zowano takze - w podziale na rodzaje gmin i liczbe ich mieszkafncéw - dane o przypadajacych
na jednego mieszkanca dochodach przeznaczonych na finansowanie zadan wtasnych®. Wy-
szczegolniono - tak jak poprzednio - cztery grupy gmin i 17 klas ich wielkosci mierzonej liczbg
mieszkancéw. Warto przypomnie¢, ze gminy o liczbie ludno$ci mniejszej od 10 tys. stanowity
w 2020 r. ponad 64% ogélnej liczby gmin. Ciemniejszym kolorem tta wyrézniono w tabeli 4 te
grupy gmin, dla kt6rych przecietne dochody na mieszkarca sg nizsze od sredniej krajowej. Przy
dokonywaniu analizy danych nalezy pamietac, ze dochody miast na prawach powiatu obejmuja
réwniez dochody zwigzane z wykonywaniem zadan wtasnych powiatéw, ktére w 2020 r. wynosity
Srednio ok. 1275 zt na osobe.

38 Zadochody stuzace finansowaniu zadan wiasnych uznano wszystkie dochody JST poza dotacjami z budzetu
panstwa na zadania zlecone JST na mocy ustaw.
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Tabela 4. Dochody per capita gmin na zadania wtasne wedtug rodzajéw gmin i liczby miesz-
kancéw

Miejskie
bez (IESENE]
Klasy liczby ludnosci 0 miastna | prawach
(w tys.) prawach powiatu

Miejsko-
-wiejskie

powiatu

100
ogoem Caonm 05 a0y 4083

0-3 4424,70 89,41 5602,52 = 4059,52  4369,25
3-5 4277,09 86,42 5860,18 = 4586,98  4196,38
5-10 422310 85,33 4646,12 = 4150,75 423454
10-15 406391 82,12 4024,80 = 395330 415173
15-20 4178,50 84,43 4109,13 = 3948,74  4626,68
20-25 4168,22 84,22 4102,67 = 400832 483845
25-30 4440,57 89,73 4022,00 = 453249  4864,75
30-35 4045,08 81,74 3986,43 = 3947,24 | 497371
35-40 4301,43 86,92 4140,90 9411,96 4000,58 =
40-60 4472,54 90,37 4025,76 6510,15 4157,44 =
60-80 4837,74 97,75 4049,89 577918 4728,85 =
80-100 5583,49 112,82 = 5590,96 5527,16 =
100-200 6035,48 121,95 = 6035,48 = =
200-300 5972,28 120,68 = 5972,28 = =
300-500 6114,34 123,55 = 6114,34 = =
500-1000 6483,44 131,00 = 6483,44 = =
Ponad 1000 8925,14 180,34 8925,14

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/bazy-
-danych3 [dostep: 10 wrzesnia 2021 r.].

Na podstawie danych z tabeli 4 mozna sformutowac kilka wnioskéw potwierdzajacych teze
o niekorzystnym wptywie duzego rozdrobnienia w wyniku podziatu administracyjnego i pozwa-
lajacych na korekte pewnych obiegowych sgdéw dotyczacych rozktadu dochodéw JST.
= Rozktad dochodéw gmin jest skrajnie asymetryczny. Srednie dochody na mieszkafica w wy-
réznionych grupach gmin sg nizsze od sredniej krajowej w prawie wszystkich grupach gmin
poza miastami na prawach powiatu. £gczna liczba gmin zaliczanych do grup, w ktérych
Srednie dochody s nizsze od sredniej krajowej, stanowi ok. 94,5% liczby wszystkich gmin,
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chociaz w grupach tych moga wystepowac gminy z dochodami przewyzszajacymi Srednia
krajowa.

= Nie ma widocznej roéznicy w sytuacji dochodowej gmin wiejskich i miejsko-wiejskich. Co
wiecej, w wiekszosci wyréznionych klas liczby mieszkaricéw Srednie dochody gmin wiejskich
sg wyzsze nizw identycznych co do liczby mieszkaficéw gminach miejsko-wiejskich. Oznacza
to, ze bedace na terenie gminy niewielkie miasto nie zapewnia jej wyzszych dochodéw na
mieszkanca.

= W grupie gmin wiejskich wyrazny jest zwigzek Sredniego poziomu dochodéw na jednego
mieszkanca z liczbg mieszkancéw. Zwigzku takiego nie wida¢ natomiast w innych rodzajach
gmin.

= Wysokie dochody na jednego mieszkarica matych miast i matych miast na prawach powiatu
nie maja istotnego znaczenia dla catego rozktadu dochodéw - wynika to z bardzo matej
liczebnosci tych grup gmin. Spektakularnym przyktadem jest rozktad dochodéw miast na
prawach powiatu - najwyzsze dochody (ponad 9400 z) odnotowano w 2020 r. w Sopocie,
bedacym jedynym miastem na prawach powiatu o liczbie mieszkaricéw mniejszej od 40 tys.
Niski poziom dochodéw najmniejszych gmin musi mie¢ swoje konsekwencje w postaci prob-

lemdw z wiasciwym finansowaniem zadan samorzadowych. Problemy te zilustrowano zesta-

wieniami wydatkdéw (przeliczonych na jednego mieszkarica) na o$wiate i wychowanie® oraz

na administracje. Wydatki na o$wiate absorbuja najwieksza czes¢ dochodéw gmin, natomiast

przyktad administracji jest interesujacy z tego wzgledu, ze wydatki na administracje gminng

przypadajace na jednego mieszkarica sg bardzo silnie skorelowane z liczbg mieszkaricéw gminy.
W prawie wszystkich gminach wiejskich wydatki oswiatowe gmin wiejskich (takze wydatki

przewazajacej wiekszosci mniejszych gmin miejskich i miejsko-wiejskich) na jednego ucznia sg

wyraznie nizsze od $redniej krajowej*. Niepokdj spowodowany niskim poziomem wydatkéw

o$wiatowych w gminach wiejskich jest tym wiekszy, ze mozna wskazac co najmniej kilka waznych

przyczyn, dla ktérych obiektywnie niezbedny poziom wydatkéw oswiatowych w matych gminach

powinien by¢ wyzszy niz w wiekszych osrodkach miejskich. Wymienic tu nalezy w szczegélnosci:

= przecietnie mniejsza liczbe ucznidéw na jedng szkote i jeden oddziat szkolny (klase),

= wiekszy niz w duzych gminach odsetek szkét potozonych w matych miejscowosciach i zwia-
zany z tym wiekszy odsetek nauczycieli, ktdrym przystuguje dodatek za prace w takich miej-
scowosciach,

= gorszy stan techniczny budynkéw szkolnych spowodowany brakiem wystarczajacych Srod-
kéw na inwestycje bedgcych do dyspozycji mniejszych gmin,

= nizsze (przecietnie) wyksztatcenie rodzicéw i zwigzany z tym mniejszy zaséb wiedzy wyno-
szonej przez uczniéw z doméw rodzinnych®,

39 Wydatki te sg rozumiane jako wydatki klasyfikowane w dziale 801 -, Oswiata i wychowanie”.

40 Wyjatek stanowi 15 najwiekszych gmin wiejskich, w ktdrych wydatki oswiatowe przekraczajg srednig krajowa.

41 Taka teze potwierdzajg m.in. badania, ktorych wyniki zawarto w: Edukacja matych dzieci. Standardy, bariery,
szanse, red. A. Giza, Fundacja Rozwoju Dzieciim. Jana Amosa Komenskiego, Polsko-Amerykariska Fundacja
Wolnosci, Warszawa 2010; Uwarunkowania decyzji edukacyjnych. Wyniki pierwszej rundy badania panelowego
gospodarstw domowych, red. M. Rdszczyniska, K. Saczek, Instytut Badar Edukacyjnych, Warszawa 2014;
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Tabela 5. Wydatki gmin (na jednego mieszkanca w wieku szkolnym*) na oswiate wedtug
rodzajoéw gmin i klas liczby ludnosci

Klasy liczby Al Miasta
ludnosci Ogotem

(w tys.)

bez miast Miejsko-
-wiejskie

na prawach

na prawach powiatu

powiatu

Polska = 100 (wzt)

17738,12 92,78 20 285,24 17 708,51 17 580,28

17 975,92 94,03 18 436,75 17 946,67 17 970,86

15-20 18 034,85 94,34 19 647,73 17 064,27 18 455,56

25-30 19 135,28 100,09 1831831 18 952,64 20 384,84

35-40 19361,18 101,27 18 851,69 29 705,22 19367,51

60-80 20504,73 107,26 19 090,75 21704,30 1944933

100-200 19 881,60 104,00 19 881,60

300-500 19 684,73 102,97 19 684,73

Ponad 1000 22 648,90 118,47 22 648,90

* dla miast na prawach powiatu - od 7 do 18 lat, dla pozostatych gmin - od 7 do 14 lat
Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/bazy-
-danych [dostep: 10 wrzesnia 2021 r.].

Gdy uwzgledni sie te czynniki, nalezy uzna¢, ze poziom wydatkéw o$wiatowych w matych
gminach jest uwarunkowany gtéwnie niedostatecznymi zasobami srodkéw finansowych i -
w efekcie - niepetnym zaspokojeniem realnych potrzeb finansowych szkét. Znajduje to potwier-
dzenie w wynikach nauczania - wedtug danych Centralnej Komisji Egzaminacyjnej w 2020 r.
przecietne wyniki egzaminéw 6smoklasistow byty, zwtaszcza w przypadku matematyki i jezykow
obcych, zdecydowanie stabsze niz w wiekszych miastach®.

Uwarunkowania decyzji edukacyjnych. Wyniki drugiej rundy badania panelowego gospodarstw domowych,
red. I. Kotowska, A. Chton-Dominczak, Instytut Badar Edukacyjnych, Warszawa 2015.

42 Por. Centralna Komisja Egzaminacyjna, Osiggniecia uczniow koriczqcych VIII klase szkoty podstawowej. Sprawo-
zdanie za rok 2021. Matematyka, Warszawa 2021, s. 12. Uczniowie szkét wiejskich uzyskali na egzaminie z ma-
tematyki Srednio 44% pkt mozliwych do zdobycia, uczniowie szkétw miastach do 20 tys. mieszkancéw — 43%,
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Szkoty w matych miejscowosciach korzystajg z pewnych preferencji finansowych przy podzia-
le subwencji o$wiatowej. Preferencje te okazuja sie jednak niewystarczajace, by szkotom tym
zapewni¢ warunki umozliwiajace ich uczniom osigganie wynikéw nauczania poréwnywalnych
zwynikami ucznidw szkét w wiekszych osrodkach. Za konieczne nalezy uzna¢ dokonanie takich
zmian w systemie finansowania os$wiaty, ktére pozwolityby na zapewnienie réwnego dostepu
do dobrej edukacji wszystkim uczniom, niezaleznie od ich miejsca zamieszkania.

Poziom przypadajacych na jednego mieszkarica wydatkéw na administracje, zaréwno w gmi-
nach wiejskich, jak i miejsko-wiejskich, jest tym wiekszy, im mniejsza jest liczba mieszkarncéw
gminy (tabela 6).

Tabela 6. Wydatki gmin (na jednego mieszkanca) na administracje wedtug rodzajéw gmin
i klas liczby ludnosci

Al Miasta na

Klasy liczby = bez miast Miejsko-
ludnosci na prawach

prawach

powiatu -wiejskie

(w tys.) powiatu

Polska =

707,09 155,47 824,90 758,95 697,72

500,71 110,09 543,80 490,28 503,05

15-20 419,65 92,27 440,20 399,76 437,86

25-30 399,43 87,83 358,03 431,22 390,49

35-40 373,36 82,09 359,02 816,60 348,63

60-80 358,94 78,92 334,88 395,74 238,18

100-200 406,05 89,28 406,05

300-500 408,76 89,88 408,76

Ponad 1000 754,59 165,92 754,59

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/bazy-
-danych3 [dostep: 10 wrzesnia 2021 r.].

a uczniowie ze szkdtw miastach powyzej 100 tys. mieszkaricow — 54%. Jeszcze wieksze byty réznice punktowe
na egzaminie z jezykdw obcych. Dane z 2021 . nie odbiegaja znaczaco od wynikéw z poprzednich lat.
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Wysokie koszty administracji w matych gminach sa spowodowane z jednej strony zr6znico-
waniem zadan gmin wymuszajgcym zatrudnianie urzednikéw specjalizujgcych sie w réznych
dziedzinach dziatalnosci publicznej, z drugiej zas - koniecznoscia dostosowania wynagrodzen
do sytuacji na rynku pracy, co w gminach o niskich dochodach moze oznacza¢ ponoszenie
wydatkéw nieadekwatnych do ograniczonych mozliwosci finansowych gminy.

Konsekwencjg wysokich kosztéw wykonywania zadan oswiatowych i administracyjnych
musi by¢ ograniczenie wydatkdw na inne cele, szczegélnie widoczne w danych o inwestycjach
(por. tabela 7). Najmniejsze gminy, w wiekszosci ktérych infrastruktura techniczna i spoteczna
wymaga znacznej poprawy, dysponuja srodkami na inwestycje niewspétmiernie matymi do
ich potrzeb.

Tabela 7. Wydatki majagtkowe gmin (na jednego mieszkanca) wedtug rodzajow gmin i klas
liczby ludnosci

Miejskie

Klasy liczby , bez miast
ludnosci na prawach
(w tys.) powiatu

Polska =
100

IENENE]
prawach
powiatu

Miejsko-

-wiejskie LR

(wzh)

827,06 86,96 946,49 636,32 828,09

847,66 89,13 1154,42 789,76 858,04

15-20 855,05 89,90 775,94 795,15 1019,28

25-30 837,38 88,05 702,19 839,85 1035,44

35-40 873,73 91,87 878,78 1880,41 695,17

60-80 853,35 89,72 637,62 1069,24 1434,60

100-200 1140,71 119,94 1140,71

300-500 1408,40 148,08 1408,40

Ponad 1000 1274,07 133,96 1274,07

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/bazy-
-danych3 [dostep: 10 wrzesnia 2021 r.].
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Whioski

Z bardzo skrétowej analizy zalezno$ci dochoddw i wydatkéw gmin od ich wielko$ci wyznaczonej

przez obowigzujacy podziat administracyjny i przez ustawowe regulacje ksztattujgce system

finanséw samorzgdowych mozna wysnu¢ nastepujace wnioski:

= Obecny podziat administracyjny panstwa charakteryzuje sie daleko idacym rozdrobnieniem
podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego i bardzo duzym zréznicowaniem wiel-
kosci jednostek tego samego typu (szczebla).

= Najmniejsze gminy dysponuja najmniejszymi - nie tylko w ujeciu bezwzglednym, lecz takze
w przeliczeniu na jednego mieszkanca - Srodkami na wykonywanie zadan samorzadowych.
Powinno to sktoni¢ do ponownego rozwazenia celowosci samodzielnego funkcjonowania
najmniejszych gmin i do dos¢ istotnej redukgji ich liczby.

= Populacja gmin wiejskich jest mocno zréznicowana wewnetrznie, przy czym najlepszg sytua-
cja finansowg charakteryzujg sie gminy wiejskie, ktérych podstawowe funkcje gospodarcze
nie sg zwigzane z rolnictwem. Powinno to sktoni¢ do ponownego rozwazenia efektywnosci
obecnego systemu wspierania rozwoju obszaréw wiejskich.

= Konieczne wydajg sie korekty systemu finanséw samorzadowych, lepiej wigzace wielko$¢
transferéw srodkéw z budzetu paistwa do JST z uzasadnionymi kosztami wykonywania przez
te jednostki zadan publicznych.

= Do pogtebienia analizy funkcjonowania obecnego podziatu administracyjnego i systemu
finanséw samorzadowych niezbedne jest rozszerzenie zakresu badan statystyki publicznej
umozliwiajgce analize jakosci wykonywania przez wszystkie instytucje publiczne natozonych
na nie zadan.

= Nadal wymaga rozwiazania problem relacji duzych miast z otaczajgcymi je gminami. Zasadne
wydaje sie przy tym wdrozenie rozwigzan umozliwiajacych rozwéj duzych osrodkéw miejskich.
Chociaz zbyt duza liczba matych gmin wydaje sie gtéwnym problemem obecnego podziatu

administracyjnego, nalezy zauwazy¢ znaczace zréznicowanie wielkosci wojewddztw i powia-

téw. Ma ono zrddto przede wszystkim w sposobie ksztattowania siatki wojewddztw - bardziej

ze wzgledu na uwarunkowania polityczne niz zastosowanie jasnego zestawu kryteriéw, ktére

musiatyby by¢ spetnione w przypadku obszaréw tworzacych wojewddztwa i miasta, wyznaczone

na stolice tych wojewddztw.
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