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Co jakis$ czas w polskiej debacie publicznej odzywa si¢ ten sam glos. Raz mowi, ze gmin jest za duzo.
Innym razem, ze powiaty - szczegélnie te tak zwane obwarzankowe, otaczajace duze miasta pierscieniem
odrebnej administracji - nie maja zadnego sensu. Jeszcze innym razem pada postulat wzmocnienia
regiondw, bo to wojewddztwa powinny by¢ prawdziwymi gospodarzami rozwoju. Gtosy te brzmia
rozsadnie, sa poparte danymi, cytuja autorytety. I rownie regularnie cichna, nie pozostawiajac po sobie
niczego procz kolejnego raportu na pétce i1 kolejnej konferencji w kalendarzu.

Tak byto 1 tym razem. Dr Stawomir Dudek, przewodniczacy Rady Fiskalnej, powotujac si¢ na prof.
Hausnera, stwierdzit wprost: ,,Polski nie sta¢ na 2 500 gmin. Trend demograficzny jest nie do
odwrdcenia. Male gminy przy wysokich kosztach statych sobie nie poradza i jakas konsolidacja musi si¢
odby¢”. Rownolegle Instytut Rozwoju Miast 1 Regionéw opublikowat raport, w ktérym jego autorzy
dowodza, ze obecne powiaty czgsto nie odpowiadaja rzeczywistym uktadom funkcjonalnym - obejmuja
tylko obszary wiejskie albo fragmenty metropolii, sa stabe kompetencyjnie i pozbawione tozsamosci.
Rekomendacja? Zastapi¢ powiaty miejskimi obszarami funkcjonalnymi. Madrze. Przekonujaco. I - jak
zwykle - akademicko.

Debata bez adresu

Nie ma w tym zlosliwosci. Eksperci robig swoja robot¢ rzetelnie. Problem lezy gdzie indziej - w tym, ze
te debaty tocza si¢ w prozni, bez wspdlnego mianownika, bez caloSciowej diagnozy, ktora pozwolitaby
powiazac ze sobg wszystkie watki w jeden spdjny obraz. I wlasnie ta préznia jest symptomem czegos
glebszego, o czym méwimy od jakiego$ czasu w ré6znych miejscach i przy réznych okazjach: polityke
rozwoju w Polsce prowadzimy w sposob fundamentalnie nieracjonalny.

Mamy polityke rozwoju miast - skupiona na metropoliach, aglomeracjach, miejskich obszarach
funkcjonalnych. Mamy polityke rozwoju obszarow wiejskich - z wlasnym ministerstwem, wlasnym
programem operacyjnym, wlasng logika interwencji. Mamy wreszcie polityke regionalng - prowadzona
przez wojewodztwa, zasilang funduszami unijnymi, zorientowana na strategie 1 wskazniki. Kazda z tych
polityk ma swoich interesariuszy, swoich lobbystéw i swoja wlasna narracje o tym, co jest najwazniejsze
1 co powinno dosta¢ pieniadze.

Miasta mowia: dajcie nam wigcej autonomii 1 Srodkow, bo jesteSmy silnikami wzrostu. Obszary wiejskie
odpowiadaja: nie mozecie nas zostawi¢ w tyle, bo to my produkujemy zywnos¢, przechowujemy kulturg i
utrzymujemy krajobraz. Regiony dodaja: tylko my mamy wystarczajaca skale, zeby mysle¢ strategicznie.
I wszyscy maja racje¢ - kazdy na swoim poletku, kazdy w swojej perspektywie, kazdy z wiasnym
zestawem wskaznikow potwierdzajacych stusznosc jego racji.

Efektem jest to, co widzimy: fragmentacja zarzadzania, niekoherentne inwestycje, chaos planistyczny,
suburbanizacja pozerajaca przestrzen migdzy miastem a wsia, drogi zarzadzane przez rézne podmioty na
sasiednich odcinkach, szkoty utrzymywane przez jedna gming¢ dla uczniéw z trzech, stuzba zdrowia
zorganizowana wbrew logice obszarow, po ktérych faktycznie poruszaja si¢ pacjenci, stuzby i inspekcje
zyjace wlasnym zyciem poza strukturami, w ktérych powinny funkcjonowac. I wreszcie - raporty.
Kolejne raporty, diagnozujace po kawalku to, co z natury jest jedna caloscia.

Akademicki zaklety krag

Raport IRMiR jest w swojej dziedzinie wartoSciowy. Stusznie wskazuje, ze bez wspdlnej wizji
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przestrzennej nie da si¢ realizowac spojnych inwestycji ani ustug publicznych. Stusznie pigtnuje myslenie
perspektywa kadencji jako jeden z gléwnych hamulcow sensownej wspdtpracy samorzadowej. Stusznie
zauwaza, ze dominacja transakcyjnego, pragmatycznego podej$cia w relacjach migdzy samorzadami
blokuje budowanie czegos trwalszego niz kolejny projekt rozliczony ze Srodkéw unijnych.

Ale rekomendacja - zeby zastapi¢ powiaty miejskimi obszarami funkcjonalnymi - cho¢ funkcjonalnie
uzasadniona, jest produktem wiasnie tego waskiego spojrzenia. Patrzy na problem przez soczewke
urbanistyki 1 planowania przestrzennego, widzi narze¢dzia polityki miejskiej 1 sigga po to, co ma pod reka:
MOF-y. Tymczasem MOF-y sa narzedziem technicznym - przydatnym, ale niewystarczajacym. Nie
odpowiadaja na pytanie o tozsamos¢. Nie mowig nic o wspdlnocie. Nie niosa zadnej historii.

A wilasnie historia, tozsamos¢ 1 wspdlnota sa fundamentem, od ktérego kazda trwata reforma
administracyjna musi si¢ zaczynac.

Czego szukamy, jest juz na miejscu

Jest cos, co istnieje w polskim krajobrazie od stuleci, co przetrwato zabory, wojny, PRL 1 kilka rund
reformy samorzadowej, co funkcjonuje w Swiadomosci mieszkaficow bez zadnych dekretow 1
rozporzadzen. To Ziemia.

Ziemia Sadecka. Ziemia Bochenska. Ziemia Wabrzeska. Ziemia Piotrkowska. Ziemia Limanowska.
Ziemia Szczecinecka. Dla mieszkaficow tych okolic te nazwy nie sa terminami geograficznymi ani
administracyjnymi abstrakcjami. To odpowiedzZ na pytanie: skad jestes? Kiedy kto§ méowil, ze jedzie do
»miasta”, kazdy wiedzial, o ktérym mieScie mowa - o tym, gdzie jest liceum, szpital, sad, klub sportowy.
O tym, ktore jest centrum naturalnego obszaru, z ktérym mieszkarcy okolicznych wsi 1 miasteczek czuja
wigz od pokolen.

Ta wigz nie wymaga tworzenia. Nie wymaga projektowania ani finansowania badan fokusowych. Ona po
prostu istnieje. I to jest punkt wyjscia, od ktérego polska debata o reformie samorzadowej powinna
zaczynac - a od ktorego konsekwentnie ucieka w strong tabel, wskaznikow i funkcjonalnych analiz.

Czego nie zrozumiano przy reformie powiatowej

Kiedy ponad 25 lat temu usamorzadowiano wspdlnoty powiatowe, pojawito si¢ pytanie, ktére samo w
sobie ujawniato btad myslenia: ile ma by¢ powiatow - 100, 150, 200, 2507 Jakby to byta kwestia
optymalizacji, a nie identyfikacji. Powiatow nie trzeba byto tworzy¢. Wystarczyto je rozpoznaé. Zapytac,
gdzie ludzie jezdza po zakupy, do lekarza, do teatru, na mecz. Zapytac, z ktéorym miejscem si¢
utozsamiajga, gdy mowig o sobie ,,my”. Odpowiedz byla zawsze ta sama - 1 miala swoja nazwe. Miatla ja
od wiekow.

Historia Warszawy jest tu pouczajaca, cho¢ z innej skali. Po 1989 roku stolice probowano utozy¢ w
roznych konfiguracjach - siedem gmin-dzielnic, jedenascie niezaleznych gmin, powiat ziemski
naktadajacy sie na miejski chaos. Zaden z tych modeli nie dziatat, bo zaden nie wychodzit od prostego
faktu: warszawiacy zawsze byli warszawiakami. Nie mieszkancami Zwiazku Gmin Warszawskich.
Dopiero ustawa z 2002 roku, tworzac jednolita gming miejska na prawach powiatu z autonomicznymi
dzielnicami, usankcjonowata prawnie to, co byto oczywista rzeczywistoscig spoteczna. I ten model
dziata.
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To jest doktadnie ta lekcja, ktorej polska reforma samorzadowa nie wyciagneta w skali catego kraju.
Model, ktéry nie wymaga rewolucji

Propozycja, ktdra z tej lekcji wynika, jest zarazem odwazna 1 zachowawcza. Odwazna - bo wymaga
porzucenia dotychczasowego sposobu myslenia o reformie jako o tworzeniu nowych bytow.
Zachowawcza - bo nie burzy niczego, co istnieje.

Chodzi o to, zeby samorzad Ziem - tych naturalnych, historycznych wspdlnot skupionych wokot
lokalnego centrum - uzyskal podmiotowos¢ prawng 1 kompetencyjng na wzor tego, co w Warszawie robi
miasto stoleczne. Ziemia funkcjonuje jak miasto na prawach powiatu. Gminy w jej obrebie zachowujg
autonomig¢ - jak warszawskie dzielnice. Nie likwidujemy gmin. Nie kreujemy sztucznych obszaréw
funkcjonalnych. Nie rysujemy granic od nowa. Rozpoznajemy to, co juz jest, i nadajemy temu wiasciwa,
prawng forme.

W tym modelu rozwiazuja si¢ same - lub przynajmniej staja si¢ rozwiazywalne - problemy, ktore dzi§
generuja kolejne raporty. Zarzadzanie siecia szk6t podstawowych i1 ponadpodstawowych zyskuje
wiasciwg skale - ani za mala, ani za duza. Organizacja lokalnej ochrony zdrowia wreszcie odpowiada
obszarom, po ktorych faktycznie poruszaja si¢ pacjenci. Opieka nad osobami starszymi i wykluczonymi
moze by¢ procesowa, ciagla 1 spojna, zamiast urwac si¢ na granicy gminy. Stuzby, inspekcje 1 straze maja
czytelng podleglos¢ i moga wspotdziatac bez biurokratycznych kolizji. Drogi maja jednego zarzadce tam,
gdzie dziS maja kliku. Planowanie przestrzenne przestaje by¢ mozaika sprzecznych miejscowych planéw.

A cyfryzacja ustug publicznych - ktdra 1 tak postgpuje, wymuszajac coraz wigkszg integracje systemow -
wreszcie ma sensowng jednostke organizacyjna, w obrebie ktérej moze dziatac efektywnie.

Nie odkrywamy Ameryki - cho¢ mozemy si¢ od niej uczy¢

Model oparty na ,,counties” - historycznych odpowiednikach naszych Ziem - funkcjonuje w Stanach
Zjednoczonych 1 w Anglii. Nie jest eksperymentem. Jest sprawdzona, stabilna struktura, ktorej
fundamentalne zasady to efektywnosc¢, uproszczenie i nowoczesnosS¢ zarzadzania. Struktura, ktdra taczy
lokalng tozsamos¢ z racjonalng administracja. Struktura, ktéra nie pyta, ile ma by¢ Ziem, bo nie tworzy
ich - ona je rozpoznaje.

Polska ma do dyspozycji cos, czego zaden projektant systemu administracyjnego nie jest w stanie
stworzy¢ od zera: sie¢ zywych, historycznych, glgboko zakorzenionych wspdlnot lokalnych, ktére tylko
czekaja na wlasciwe usankcjonowanie.

Czas na decyzje, nie kolejny raport

Ponad trzydziesci lat temu pierwsza reforma samorzadowa byta przelomem. Ponad dwadziescia pigc lat
temu reforma powiatowa uzupetnita jej architekturg. Obydwie wymagaty odwagi politycznej 1 szerokiego
porozumienia ponad podziatlami. Obydwie byly sukcesem - mimo ze zadna nie zostata wdrozona w peini
zgodnie z pierwotna wizja, a pozniejsze korekty doprowadzity do dysfunkcji, ktére dzi§ diagnozujemy.

Dzis ta dysfunkcja jest juz na tyle widoczna 1 dobrze udokumentowana, ze trudno udawac, iz kolejna
konferencja ekspercka i kolejny raport cokolwiek zmienia. Eksperci od finanséw publicznych méwia, ze
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konsolidacja jest nieuchronna. Eksperci od planowania przestrzennego moéwia, ze fragmentacja
zarzadzania niszczy przestrzen 1 podnosi koszty. Demografowie mowia, ze czas gra przeciwko matym,
niewydolnym jednostkom. Wszyscy mowig to samo, tylko r6znymi jezykami.

Jezyka, ktorego brakuje, jest jezyk wspdlnoty. Jezyka Ziemi - tej naturalnej, racjonalnej, zakorzenionej w
historii 1 zywej w codziennym doswiadczeniu mieszkancow. Tego jezyka nie znajdziemy w raportach o
MOF-ach ani w tabelach kosztow statych matych gmin. Znajdziemy go, kiedy zapytamy zwyktego
cztowieka, skad pochodzi.

I kiedy on odpowie: z Ziemi Sadeckiej, z Ziemi Bochenskiej, z Ziemi Wabrzeskiej — bedziemy wiedziec,
gdzie zaczaé. Nie tworzyC. Nie burzy¢. Rozpoznaé 1 usankcjonowac. To wystarczy.

Rudolf Borusiewicz
Rafat Rudka

PS. Zachgcamy do lektury felietonu w catosci posSwigconego tematyce Ziem, ktory dostgpny jest TUTAJ.
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