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Do konca 2014 roku powinny zosta¢ opracowany model docelowy gmin, powiatow 1 wojewodztw w
perspektywie wieloletniej oraz przygotowane rozwigzania sprzyjajace oddolnemu dochodzeniu do niego,
przez okres maksymalnie 2 kadencji samorzadowych. Wéwczas kreowane odgérnie zmiany w podziale
administracyjnym pojawilyby si¢ od roku 2022.

Podnosze¢ kwesti¢ zmian w podziale administracyjnym, bowiem mam wrazenie, ze dyskusja na ten temat
wyglada jak rozmowa schizofrenikow!

Z jednej strony jest to temat mantra, nieodmiennie powracajacy przy okazji dyskusji na temat
funkcjonowania samorzadéw 1 wskazywany jako kluczowy dla konstruowania ich przysztosci.

Z drugiej strony politycy i eksperci wija si¢ jak fryga, gdy trzeba jednoznacznie wypowiedzie€ si¢ w tej
sprawie. A przeciez w 2035 roku bedziemy mieli w Polsce: ponad 800 gmin o liczbie mieszkancow
ponizej 5 tys., blisko 100 powiatow, w ktérych mieszkac bedzie mniej niz 50 tys. ludzi oraz 4
wojewddztwa o populacji ponizej miliona oséb.

Nie mozna tych samorzadow zostawi¢ samych z problemami demograficznymi, spotecznymi,
gospodarczymi, ekonomicznymi itd.

Jedynym sposobem na rozwiazania tych problemow nie moze tez by¢ administracyjne potaczenie
jednostek samorzadowych. Ale tez nie mozna unika¢ dyskusji na ten temat.

Dlatego z zadowoleniem przyjmuj¢ opinie autoréw dwoch ciekawych raportéw jakie ukazaly si¢ ostatnio,
a dotyczacych przysztosci samorzadéw terytorialnych w Polsce.

Raport Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji

»[...] Szereg samorzadow gminnych 1 powiatowych to jednostki male 1 stabe finansowo. W perspektywie
czasu moga one nie by¢ w stanie udzwigna¢ trudniejszych 1 drozszych zadan publicznych starzejacego si¢
kraju. Najmniejsze samorzady gminne mimo najwyzszych wydatkdw na mieszkanca nie posiadaja
duzych zdolnosci rozwojowych. Przez to nie sa w stanie skutecznie wptywac na podniesienie jakosci
zycia swoich mieszkancow. Nie chodzi tu tylko o potencjat finansowy. Jednostki takie maja ograniczone
eksperckie zasoby kadrowe, przez co nizszy jest ich ogdélny potencjat instytucjonalny. Wptywa to
negatywnie na warunki biezacego zarzadzania i rozwoju tych wspdlnot...

[...] Alternatywa dla matych samorzadow gminnych jest wspoétpraca. Samorzadowe prawo ustrojowe od
lat przewiduje wiele form kooperacji (porozumienia i zwiazki migdzygminne, sp6tki komunalne etc.),
wsrdd ktorych brakuje jednak postulowanych przez samorzady zwiazkéw gminno-powiatowych. W
ustawach szczegdlnych tkwia jednak bariery, ktére podwazaja sens wspotpracy. W niektérych
przypadkach prawo nie pozwala na tworzenie wspdlnych instytucji ustugowych na terenie np. kilku gmin.
Usunigcie tych 1 podobnych barier daloby samorzadom jasny sygnat, ze inicjatywa reorganizacyjna
znajduje si¢ po ich stronie."

Raport o stanie samorzadnosci terytorialnej w Polsce pod redakcja prof. Jerzego Hausnera

»[...] Procesy demograficzne beda wigc w coraz wigkszym stopniu podwazac finansowe podstawy
funkcjonowania najmniejszych wspdlnot samorzadowych, zwigkszaé obcigzenie budzetu panstwa
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transferami do samorzadow 1 ostabia¢ zdolnos¢ do Swiadczenia przez nie ustug publicznych. Kosztami
utrzymania niknacych 1 peryferyjnych gmin zostang obciazeni wszyscy podatnicy, co gorsza bez
gwarancji skutecznego wykonywania przez nie zadan publicznych. Réwnoczesnie wyludniajace si¢ duze
miasta stang przed widmem problemoéw finansowych 1 spotecznych, gdy tuz za ich w korncu
iluzorycznymi granicami administracyjnymi rezydowac begda aktywni zawodowo 1 zamozniejsi
konsumenci wigkszosci rodzajéw ustug miejskich.

[...] opowiadamy si¢ za uruchamianiem silnych finansowych bodZzcéw do podejmowania ré6znych form
wspotpracy miedzysamorzadowej. Natomiast jesteSmy przeciwni przymusowemu taczeniu gmin.

[...] Liczba i wielko$¢ gmin jest aktualnie jednym z mocno dyskutowanych zagadnieri. Scieraja sie dwa
punkty widzenia. Czgs$¢ ekspertow uwaza, ze gmin w Polsce jest zdecydowanie za duzo, zwlaszcza w
perspektywie oczekujacej nas demograficznej depopulacji znaczacych obszaréw kraju. W ich
przekonaniu zaréwno racje ekonomiczne, jak 1 wymogi sprawnego zarzadzania painstwem powinny
sktania¢ do urzedowego taczenia matych i stabych ekonomicznie gmin."

Nikt z autoréw tych raportéw nie kwestionuje potrzeby zmian w podziale administracyjnym kraju.

Zmian wynikajacych - z istniejacej juz dzi$ i poglebiajacej sie jutro - stabos$ci najmniejszych gmin i
powiatéw, mierzonej liczba ludnosci i potencjatem ekonomicznym wspélnot samorzadowych.
Stabosci, ktora jest znaczaca bariera rozwoju, a w przyszlosci - jesli problem nie zostanie
rozwiazany - bedzie si¢ poglebia¢ i nabiera¢ coraz wiekszego znaczenia.

Jawig si¢ nam wigc dwa przyszle scenariusze ksztalttowania podzialu administracyjnego:

¢ dobrowolny, inicjowany oddolnie, wykorzystujacy szeroki wachlarz mechanizméw wspétpracy jst
- oparty o przekonanie, ze racjonalne argumenty wynikajace z prognoz demograficznych i oceny
kondycji finansowej najmniejszych samorzadow przekonaja do potrzeby wprowadzania zmian,

e urz¢dowy - oparty o polityczng decyzj¢ o taczeniu najmniejszych 1 najstabszych ekonomicznie
samorzadow, wynikajacy z przekonania, ze stabilnos¢ istnienia konkretnych jst nie jest wartoscia
przewazajaca nad racjami interesu publicznego o charakterze ogélnokrajowym.

Pozwole sobie na kategoryczna ocene — te scenariusze beda nieskuteczne!

Przedstawiam wigc inna propozycje, bedaca forma kompromisu pomig¢dzy dwom wyzej
zaprezentowanymi.

Propozycje te opieram na kilku tezach.

Niskie dochody jst determinuja dyskusje na temat przyszlosci podziatu terytorialnego.

Powiedzmy szczerze to brak pienigdzy wywotuje glownie dyskusj¢ o potrzebie zmian administracyjnych,
a nie kryzys demokracji lokalnej. Niedobrze, ze aspekty ekonomiczne przewazaja nad spotecznymi. To
zaburzenie rOwnowagi staje si¢ coraz bardziej widoczne, ale procesu tego si¢ w naszym kraju nie

wyhamowuje.

Mozna mie¢ wrazenie, ze stajemy przed wyborem: sprawne i efektywne ekonomicznie pafistwo czy
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zdecentralizowane panstwo obywatelskie?

Warto skalkulowac jaka bytaby cena utrzymywania wielu mniejszych ludnosciowo samorzadow
(zwigkszajac im np. dochody) po to by zachowac w szerszym wymiarze potencjal obywatelskiej
aktywnosci. Obydwa skfadniki tego rownania sg policzalne 1 wydaje sig, ze cena ta nie bytaby wysoka.

To woda na mtyn, dla tych ktérzy twierdza, ze nie trzeba dokonywac¢ znaczacych zmian w podziale
terytorialnym panstwa, tylko wzmocni¢ finansowo najstabsze jednostki.

Nie zmieni si¢ postawa mieszkancow bronigcych autonomii swoich wspélnot samorzadowych
wyplukiwanych z potencjatu spoteczno gospodarczego.

W cytowanych na wstepie raportach, brakuje mi jasnego i odwaznego zdefiniowania gtdéwnej przyczyny
nieche¢ci do zmian w podziale administracyjnym kraju. To bowiem nie z powodu stabosci mechanizméw
faczenia jst, nie zdarzy? si¢ nam od 1990 roku ani jeden przypadek konsolidacji gmin lub powiatow.

Powodem jest to, 1z mieszkancy i osoby je reprezentujace bronia i beda broni¢ swojego samorzadu do
przystowiowej ostatniej kropli krwi, czgsto wbrew racjonalnym argumentom. Nawet za ceng
zaakceptowania koniecznosci wprowadzenia pewnych ograniczen lub potrzeby dodatkowych wyrzeczen.
A ci, ktorym sig¢ taka strategia nie spodoba, po prostu si¢ z takiej wspolnoty ewakuuja, w poszukiwaniu
miejsca gwarantujacego im lepsze warunki zycia 1 rozwoju. Sg to z reguty osoby miode lub o wigkszym
potencjale ekonomicznym. Trudno mie¢ im to za zte, bo kazdy ma prawo samodzielnie kierowa¢ swoim
losem. Co niezwykle niekorzystne, skutkuje to jednak systematycznym wyptukiwaniem potencjatu
spolecznego i gospodarczego z obszaru niektorych samorzadow (szczegdlnie niebezpiecznie jest to
zjawisko w nielicznych ludnosciowo samorzadach).

W efekcie nastgpuje coraz wigksza polaryzacja - zréznicowanie zasobow 1 mozliwosci rozwojowych
gmin i powiatow.

Ten mechanizm po wielokro¢ powtarza si¢ na naszych oczach i nie mozna go nie zauwazaé dyskutujac o
przysztosci polskiej samorzadnosci.

To btedne koto, ktére nie zatrzyma naiwna wiara, ze w szybkim czasie zmieni si¢ nasza optyka patrzenia
na $wiat. Skoro dotychczas nie potrafiliSmy si¢ nauczy¢ wspotpracy pomigdzy samorzadami, to zapewne
zmiany w tym zakresie zabiorg 2-3 pokolenia. To zdecydowanie za dlugo jesli ma si¢ skutecznie

dokonywac proces powstrzymywania degradacji gmin i powiatow.

Z tego punktu widzenia — punkt dla przekonanych o potrzebie zmian w podziale administracyjnym, w
drodze decyzji urzedniczych.

Ale zanim do nich miatoby dos¢ proponuj¢ etap przejsciowy.
Propozycja scenariusza wprowadzania zmian w podziale administracyjnym.
W etapie przejSciowym proponuj¢:

e zdefiniowanie modelu samorzadu lokalnego i1 regionalnego w wieloletniej perspektywie oraz
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wskaznikow spetniania jego zatozen przez wspdlnoty mieszkancow. Musimy bowiem w korncu
zbudowac dlugookresowa strategi¢ samorzadu terytorialnego w Polsce. Nie tylko koncentrowac
si¢ na biezacych problemach oraz tylko przyjmowac to co przynosza zmiany cywilizacyjne;

e wdrozenie rozwigzan prawnych, zarzadczych 1 finansowych utatwiajacych proces konsolidacji
7asobow jst.

Bardzo precyzyjnie powinno si¢ okresli¢ termin do kiedy trwa¢ ma oddolnie inicjowany proces
dochodzenia do modelu docelowego. Moim zdaniem nie powinno to by¢ dluzej niz 8-10 lat, bowiem
pozwoli to na wprowadzenie odpowiednich rozwiazan wyprzedzajaco, przed okresem najwigkszego
spadku liczby mieszkancow Polski (trzecie dziesigciolecie XXI wieku).

Na koniec tego etapu przeprowadzona zostataby ocena skutkow wprowadzania oddolnych zmian w
podziale administracyjnym. Stanowitaby ona podstawe do realizacji etapu drugiego.

Wykluczam w nim mozliwo$¢ wytacznego przedtuzania rozwiazan stosowanych w okresie
przejSciowym. Skoro samorzagdom nie uda si¢ do tego czasu samemu pokonac¢ barier wewnegtrznych i
zewnetrznych hamujacych proces pozadanych zmian, wowczas wdrozy¢ trzeba bedzie w trybie
urz¢dniczym odgérnie zmiany w podziale terytorialnym. To by¢ moze kogos zaboli, ale musi to by¢ bol
przejsciowy 1 uzasadniony. Tak jak dzieje si¢ w przypadku dziecka niezadowolonego z dobrej decyzji
rodzicéw, ktora zmusza je do podjecia czynnosci niewygodnych dzisiaj, ale jakze zbawiennych z
perspektywy wieloletniej.

Gdyby powaznie potraktowac t¢ propozycje, powinno si¢ do konca 2014 roku sformutowac¢ model
docelowy gmin, powiatow 1 wojewddztw oraz rozwiazania sprzyjajace oddolnemu dochodzeniu do niego
przez okres maksymalnie 2 kadencji samorzadowych. Wowczas zmiany kreowane odgornie pojawityby
sie od roku 2022.

Zapewne nie wszystkim spodoba si¢ ten scenariusz, pisany z mysla o zainspirowaniu dyskusji o
przysztosci samorzadu terytorialnego w Polsce. Ale zgadzam si¢ z autorami cytowanych na wstepie
raportow. Budowa samorzadnosci w naszym kraju znalazta si¢ w momencie przelomowym. Albo
bedziemy drepta¢ w miejscu cieszac si¢ z drobnych korekt zatatwiajacych biezace problemy, albo uda si¢
"uciec do przodu". Tak aby samorzady terytorialne, mogty jak do tej pory stanowi¢ awangardg rozwoju
kraju.

Marek Waojcik
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