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»Zasadniczy podziat terytorialny panstwa uwzgledniajacy wiezi spoteczne,
gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym
zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych okresla ustawa” - mowi
Konstytucja RP. W odnosnej ustawie czytamy: , Jednostkami zasadniczego
tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa sa: gminy, powiaty i
wojewodztwa.” Ponadto ustawy szczegétowe o samorzadzie
poszczegolnych szczebli wymieniaja przypisane im zadania. Gdzie jednak
znalez¢ odpowiedz na pytanie, czym jest, czym ma by¢ wojewoddztwo,
powiat, gmina - z punktu widzenia spotecznego, funkcjonalnego, a
wreszcie geograficznego? Jaka jest pozadana wielkosé, jaka struktura
przestrzenna jednostki danego szczebla?

Podziat terytorialny to nie tylko siedziby urzedéw, ale takze sfera ustug publicznych.
Ponadto liczne podmioty prywatne, jak rdwniez zycie spoteczne - dostosowujg sie
do uktadu administracyjnego. Ma on zasadnicze znaczenie, jesli idzie o réznicowanie
mozliwosci rozwojowych terytorium kraju. Dlatego zadanie obiektywizacji
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa jest ze wszech miar stuszne. Jako
obywatele powinnismy otrzymac¢ odpowiedZ na pytanie, jakie majg by¢
wojewddztwa, powiaty i gminy, i z czego to wynika.

Odrobina teorii
Podstawowe parametry: wielkosé¢...

Z geograficznego punktu widzenia gtéwne cechy podziatu terytorialnego to liczba
szczebli oraz wielkos¢ i struktura wewnetrzna jednostek danego szczebla.
Wielkos¢jednostki - gminy, powiatu, wojewddztwa - rozumiana jest czesciej jako
liczba ludnosci niz powierzchnia. Oba wymiary maja jednak znaczenie. Od liczby
ludnosci zalezy celowosc¢ albo racjonalnos¢ zarzadzania danym zakresem spraw,
zwtaszcza zapewniania odpowiedniego zestawu ustug publicznych. Istotna jest tu
zwtaszcza minimalna wielkos¢, ponizej ktérej Swiadczenie moze by¢ nieuzasadnione
ekonomicznie.

Z drugiej strony ograniczenie gérne wynika z potrzeby sprawnosci zarzadzania.
Wszakze istotg podziatu terytorialnego jest wtasnie to, ze efektywniej jest zajmowac
sie pewnym sprawami w mniejszych jednostkach; w przeciwnym przypadku
moglibysmy wszystko zatatwia¢ na szczeblu centralnym. Wigze sie z tym zasada
pomocniczosci: ze sprawy dotyczgce mniejszych spotecznosci powinny by¢
przypisane do ich poziomu, o ile tylko sg tam , do udzwigniecia”. Zatem po
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okresleniu dolnego progu wielkosciowego nalezatoby dac¢ ,prawo do
samodzielnosci” kazdej potencjalnej jednostce, ktéra ten prég przekracza. Gorny
prog wielkosci jednostki jest zwigzany takze z zgdaniem dostepnosci przestrzennej.
Jesli wychodzimy z zatozenia, ze obywatel ma prawo korzystac z débr publicznych,
dostep do nich nie powinien wymagac pokonywania wiekszych odlegtosci, niz jest to
standardowo przyjete. To zadanie moze by¢ oczywiscie sprzeczne z wymogiem
minimalnej liczby ludnosci jednostki.

Wychodzgc z powyzszych przestanek mozna prébowac wyznaczy¢ optymalng
wielkos¢ jednostki danego szczebla podziatu terytorialnego. Co nalezy podkreslic,
nie jest to zadanie dla geograféw, lecz dla specjalistéw od administracji i ustug
publicznych. Optymalna wielkos¢ jednostki jest bowiem pochodng przypisanych jej
zadan. Te ustalenia sg dopiero punktem wyjscia dla geografdow, ktérzy beda
przektadac je na mape. Oczywiscie dla kazdego z zadan optymalna wielkos¢
jednostki moze by¢ inna. Wypada zadania pogrupowaé w zestawy o podobnej skali
przestrzennej i na tej podstawie okresli¢ optima dla poszczegdlnych szczebli.

... i struktura jednostki terytorialnej

Z kolei od wewnetrznej struktury jednostki podziatu terytorialnego zalezy, czy
wykazuje ona zaktadane w ustawie wiezi spoteczne, wzglednie na ile tatwo takie
wiezi mogg sie w niej ksztattowad. Modelowg struktura jest region weztowy - o
ksztatcie zblizonym do okregu, posrodku z gtdéwnym miastem skupiajgcym zycie
spoteczno-gospodarcze. Wezet jest wyposazony w infrastrukture publiczng (w tym
organy administracji) o zasiegu oddziatywania stosownym do rozmiaru jednostki.

Taki monocentryczny model jest wiasciwy zwtaszcza dla jednostek szczebli
lokalnych, o skali co najwyzej funkcjonalnego obszaru miejskiego. W takiej skali jest
korzystna - spotecznie i ekonomicznie - koncentracja najwazniejszych débr
publicznych w miescie centralnym. Natomiast w wiekszych skalach nadmierne
skupienie instytucji w jednym osrodku moze skutkowa¢ naruszeniem réwnowagi
rozwoju. Powinnismy wéwczas rozwazac istnienie jednostek policentrycznych, gdzie
funkcje wyzszego rzedu sg podzielone miedzy dwa, trzy badz kilka gtéwnych
osrodkéw. Taki model wieloosrodkowy jest alternatywa do rozdrabniania uktadu
przez mnozenie liczby jednostek.

Standardy - koniecznie, ale zréoznicowane

Zaktadamy, ze mozna okresli¢ optymalng wielkos¢ i modelowg strukture jednostki.
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Czy tez raczej pewien zakres dopuszczalnych parametréw. Projektujgc (albo
korygujgc) podziat nalezy dazy¢ do tego, by jednostki wpisywaty sie w te standardy.
Trzeba tu jednak bra¢ pod uwage zréznicowanie przestrzeni. Préba ustalenia
jednolitych standardéw dla wielkich aglomeracji miejskich i regiondéw o charakterze
wiejskim bedzie skutkowac albo ich miejscowym niedopasowaniem do lokalnych
uwarunkowan, albo zbyt szerokim przedziatem dopuszczalnych wartosci. Dlatego ze
wzgledu na rozlegtos¢ i réznorodnos¢ kraju powyzsze standardy powinny by¢
zréznicowane zaleznie od specyfiki (makro)regionalne;.

Geograficzne kryteria oceny ukiadu

Przyjelismy, ze wyznaczenie optymalnej wielkosci jednostek podziatu to zadanie dla
specjalistéw od administracji. Czy zanim podejma oni to wyzwanie, jest sens, by o
ksztatcie uktadu dywagowali geografowie? Wedtug jakich kryteriéw oceniac jego
stan obecny i proponowac¢ nowe rozwigzania?

Zacznijmy od pierwszej kardynalnej zasady: iz wzajemnie poréwnywalne osrodki i
uktady terytorialne powinny by¢ mozliwie jednakowo traktowane w ustroju
administracyjnym. To prosty wymaog sprawiedliwosci, zwtaszcza jesli sie zgadzamy,
ze formalny status osrodka nie pozostaje bez wptywu na mozliwosci rozwojowe.
Potrzebujemy jasnych, obiektywnych kryteridw, by uzasadni¢, dlaczego jednym
przyznano samodzielnos$¢, a inni podlegajg wiekszemu sgsiadowi.

Kolejne pragmatyczne zadanie, to mianowicie, by szczeble podziatu byty wzajemnie
odrdéznialne. W sytuacji przeciwnej: jesli jednostki z sgsiednich szczebli bywaja
poréwnywalne, czy rzeczywiscie potrzebujemy ich obu? A moze wystarczytby jeden
»~wyposrodkowany"” szczebel w miejsce dwdch?

Nastepny geograficzny postulat dotyczy idei regionéw - weztowych badzZ spoteczno-
kulturowych. Jesli w strukturze podziatu chcemy z jednej strony uwzgledniac
istniejgce, a z drugiej ksztattowac optymalne wiezi spoteczne, to mozemy oceniac
dostepnosc¢ zaplecza do konkurencyjnych osrodkéw weztowych. Ponadto na
szczeblu regionalnym - sprawdzad, czy przebieg granic uwzglednia zréznicowanie
tozsamosci kulturowe,;.

Wreszcie ostatnie, a moze najwazniejsze, wyzwanie dla geograféw: préba ustalenia,
jakim realnym strukturom osadniczym mogtyby odpowiadad jednostki
poszczegblnych szczebli podziatu. Jest to kluczowe pytanie, na ktére zdaje sie
brakowa¢ odpowiedzi w ustawodawstwie i doktrynie.
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Obecna praktyka - dlaczego jest zle

Pierwszg zasadniczg wadg zasadniczego podziatu terytorialnego Polski jest brak
jasnych kryteriéw, jakie powinny spetnia¢ jednostki danego szczebla. Zarzut ten jest
mniej bezwzgledny w stosunku do gmin, gdyz ich siatke odziedziczylismy z
przesztosci. Nawet jesli bywa ona anachroniczna, nie sposéb wskaza¢ , winnego”,
ktéry btednie jg skonstruowat. Co tez jednak nie podwaza celowosci préby jej
obiektywizacji i poprawy.

Jest to natomiast zarzut kardynalny do szczebli powiatéw i wojewddztw, ktére
podczas ostatniej reformy budowano przeciez ,na surowym korzeniu”. Szermowano
opowiesciami o zasadach, ale wynikowe struktury powstaty w drodze pokatnych
politycznych targéw. Na wszystkich trzech szczeblach podziatu uderza
nieréwnowaga wielkosci jednostek. W przypadku powiatéw i gmin niekonsekwencje
sg tak duze, ze czyni to nieostrg granice wielkosci miedzy tymi szczeblami.

Drugg istotng wadg, zndéw na kazdym szczeblu, jest nieuzasadnione rozcinanie
regiondw weztowych. To sprawa bardziej ztozona. Oczywiste, ze granice jednostek
lokalnych beda dzieli¢ regiony wiekszej skali. Chodzi jednak o to, ze czestokroc
mamy do czynienia z granicami idgcymi w poprzek nasilonych powigzah
przestrzennych na poziomie odpowiadajgcym skali danej jednostki. Do tego
przypadku zalicza sie niedorzeczny podziat mikro- lub mezoregionéw weztowych
odpowiednio na wydzielone gminy miejskie albo powiaty grodzkie i okalajace je
jednostki ,,ziemskie”.

Uktadu wojewoddztw grzechy gtodwne

Obecny uktad wojewodztw jest swoistg hybrydg, powstatg z rozszerzenia pierwotnej
koncepcji wojewddztw ,duzych” o kilka ,,srednich”. Najwieksze jednostki:
mazowieckie, Slaskie - liczg po 4-5 min ludnosci; najmniejsze: lubuskie, opolskie -
spadty juz ponizej miliona. Jako ,dodatkowe” miasta wojewddzkie status utrzymaty
Bydgoszcz i Torun, Gorzow i Zielona Géra, Kielce i Opole. Utracity go miedzy innymi
Bielsko-Biata, Czestochowa, Koszalin, Radom i Tarnéw, cho¢ niekoniecznie
odbiegajg znaczeniem w krajowej sieci osadniczej od wymienionych przed chwila.
Co gorsza, opartszy uktad na kilkunastu osrodkach, prowadzgc granice wojewddztw
nie wzieto pod uwage uktaddéw regionalnych wokét innych duzych miast. Razgcymi
przyktadami rozerwania zaplecza miedzy sgsiednie wojewddztwa sg Bielsko-Biata i
Elblag.
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Zasadniczym btedem byto nadanie nazw historycznych wojewédztwom
uksztattowanym na podstawie innych czynnikéw. Problem ten wtérnie pogtebia
niezrozumiata sktonno$¢ samorzgdéw wojewddzkich do narzucania centralistycznej
narracji w sferze historyczno-kulturowej. Propagowanie rzekomej ,$laskosci” badz
»~mazowieckosci” budzi sprzeciw w takich regionach, jak Ziemia Radomska lub
Zywiecczyzna, ktére nalezg do historycznej Matopolski, ale znalazty sie w
wojewddztwach mazowieckim badz slgskim.

Paradoksalny jest takze fakt, iz wojewddztwa zbudowane wokét najwiekszych
osrodkéw metropolitalnych sg jednoczesnie tak rozlegte. Popatrzmy zwtaszcza na
mazowieckie i wielkopolskie, gdzie rozpietos¢ miedzy najbardziej odlegtymi
punktami zbliza sie do 300 km. Tymczasem w Swiecie dgzy sie raczej do
ograniczenia terytorialnego jednostek zbudowanych wokét metropolii, zwtaszcza
stotecznych.

Ta polska anomalia skutkuje marginalizacjg szeregu duzych miast, ktére nie dos¢,
ze sg pozbawione rangi wojewddzkiej, to zostaty podporzgdkowane administracyjnie
wielkim aglomeracjom, dla ktérych wszystko inne to ,powiatowa prowincja”. Mimo
(a moze wtasnie wskutek?) przypisania samorzadom wojewddztw szerokich
uprawnien w dziedzinie polityki rozwoju, obecny uktad wojewddztw przyczynia sie
raczej do powiekszania rozwarstwien w obrebie terytorium kraju.

Zmiany w modelu zycia a lokalne szczeble podziatu

W odréznieniu od wojewddztw, powiaty i gminy majg znaczenie przede wszystkim
funkcjonalne. W osrodkach powiatowych i gminnych korzystamy z odpowiednich
ustug, zaréwno publicznych, jak i komercyjnych. Wazna jest zatem dostepnosdé
komunikacyjna; z nig korespondujg faktyczne wiezi spoteczno-gospodarcze. Gdzie
jezdzimy do pracy, do szkoty, po sprawunki, tam tez zatatwiamy sprawy urzedowe i
korzystamy z infrastruktury spotecznej. W takim okregu skupia sie spotecznos¢
predysponowana do tworzenia wspdlnoty samorzgdowe;.

Jednak projektujac siatke powiatéw (i zachowujac strukture gminnga) jakby nie
zauwazono, ze przez ostatnie kilkadziesigt lat diametralnie zmienit sie model zycia
w wymiarze przestrzennym. W niektdrych okolicach transport publiczny, zas
wszedzie masowa motoryzacja - sprawity, ze czynnikiem wyboru miejsca dojazdéw
jest juz nie tylko bliskos¢, ile szeroko pojeta atrakcyjnosc osrodka. Wolimy pojechac
dalej, zeby skorzystac jednoczesnie z wiekszego wachlarza débr. Mniejsze oSrodki
lokalne, w tym gminne i powiatowe, bywajg pomijane w tych wyborach. Nie znaczy,
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ze w polityce przestrzennej powinnismy to bezczynnie akceptowa¢, nie wydaje sie
jednak, by utrzymanie struktury przestrzennej okreslonej w poprzednich dekadach
(albo nawet stuleciach) byto mozliwe.

Tymczasem w pierwszej potowie XX wieku powiaty byty srednio znacznie
rozleglejsze niz obecnie. Mimo iz zatozeniem byta mozliwos¢ dojazdu do miasta
powiatowego zaprzegiem konnym. Podobnie ,do gminy” mieszkancy okolicznych
wiosek obecnie rzadko chodza pieszo. W tym swietle trudno uzasadni¢ dzisiejsze
rozdrobnienie struktury obu lokalnych szczebli podziatu.

Wysyp powiatow wattych a osobliwych

Z przestrzennego punktu widzenia nie wiadomo, czym jest polski powiat. Okregiem
funkcjonalnym miasta co najmniej Sredniego, czy réwnie dobrze matego? Czy w
ogdle jest okregiem funkcjonalnym, czy niekiedy przypadkowym zbiorem gmin?
Liczne powiaty nie majg odzwierciedlenia w strukturze osadniczej jako
(mezo)regiony weztowe. Ich terytoria nie sg zwigzane z wtasnym osSrodkiem
powiatowym bardziej niz z pobliskimi miastami sredniej wielkosci.

Podczas ostatniej reformy niekonsekwencja w budowie powiatéw okazata sie by¢
niemniejsza niz w przypadku wojewddztw. Powstato o kilkadziesiagt wiecej jednostek,
niz planowano. Przy czym dodane powiaty nie zawsze sg po prostu mniejsze. Jest
gorzej. Chcac uczyni¢ zados¢ kryteriom liczby mieszkahcéw oraz liczby
przynaleznych gmin tworzono jednostki o przedziwnych, wezowatych ksztattach. W
ten sposéb sprzeniewierzono sie wazniejszej zasadzie: dogodnego dostepu do
osrodka powiatowego jako miejsca korzystania z ustug publicznych. Przyktady to
powiat opatowski w swietokrzyskim czy mysliborski w zachodniopomorskim. Z
Tartowa do ,wtasnego” miasta powiatowego Opatowa jest 36 km; do znacznie
wiekszego Ostrowca - 30, a do najblizszego powiatowego Lipska - 20 km. Podobnie
z doborem osrodkéw powiatowych. Dziesigtki z nich nie réznig sie od wiekszych
miasteczek gminnych. Powiatowe Kazimierza Wielka, Lesko, Lipsko, Sejny liczg po 5
tys. mieszkancéw. Z drugiej strony pozbawione tego statusu Andrychéw, Kety,
Trzebinia - majg po blisko 20 tys. ludnosci.

Najmniejsze powiaty nie réznig sie istotnie od wiekszych gmin miejsko-wiejskich
(takze tych z siedzibami w miastach niepowiatowych). Uwzgledniajgc specyfike
regionalng, dos¢ poréwnac: z peryferyjnych obszaréw pojeziernych: powiat
sejnenski na Suwalszczyznie (19 tys.) albo wegorzewski na Mazurach (21 tys.) z
gming Koronowo na Kujawach albo Nowogard na Pomorzu Zachodnim (po 23 tys.); z
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obszaréw przylegtych do duzych miast: powiat brzezinski koto todzi (30 tys.) i
sgsiadujacy z nim ,,obwarzankowy” skierniewicki (38 tys.) z gming Aleksandréw
tédzki (35 tys.) albo z gminami Andrychéw (42 tys.), Czechowice-Dziedzice (44 tys.)
i Kety (33 tys.) koto Bielska-Biatej.

Trwatos¢ uktadu gmin?

W przeciwiehstwie do wyzszych szczebli, uktad gmin, a raczej makroregionalne
uktady gminne, to dziedzictwo poprzednich okreséw historycznych. Fakt ten mozna
interpretowad na korzys¢ i niekorzysé. Na niekorzys¢ przemawia anachronizm siatki
osrodkow pochodzgcy z czaséw mniejszej mobilnosci mieszkancéw oraz mniejszego
zakresu spraw publicznych przypisanych gminom. Z drugiej strony dtugotrwatos¢
granic sprzyja budowaniu wiezi spotecznych, bedgcych podstawg samorzgdnosci.
Stad tatwiej godzi¢ sie na niedoskonatosci uktadu, jesli sg ,, uswiecone tradycjg” i
tym samym tatwiej akceptowalne spotecznie.

Z powyzszego powodu w debacie publicznej pojawia sie postulat ,domniemania
nienaruszalnosci granic gmin”. Owszem, mozna go przyjac za stuszny, jesli zmierza
do ochrony trwajgcych od pokolen spotecznosci lokalnych. Rzecz w tym, ze w
gtosnych ostatnio sporach o granice gmin, ich ,obrona” z ochrong tradycyjnych
spotecznosci nie ma nic wspdlnego.

Suburbanizacja i ,jazda na gape”

Jesli w gminie w ciggu dekady przybywa kilkanascie procent mieszkancéw, czy
mozna mowic o ciggtosci wspdlnoty lokalnej? Zwtaszcza jesli przybysze ani mysla
integrowac sie z tubylcami, lecz ich zycie - zawodowe, spoteczne, towarzyskie -
wcigz toczy sie w sgsiedniej gminie, z ktérej sie wyprowadzili? Niezgodnos$¢ zasiegu
faktycznych spotecznosci lokalnych z granicami gmin to reguta w obszarach
podmiejskich.

Zywiotowa suburbanizacja czyli rozpraszanie funkcji miejskich, w szczegdélnosci
mieszkalnictwa, w obszarach podmiejskich - to polska specjalnosé. O jej tragicznych
skutkach dla ojczystego krajobrazu méwi sie od dawna. Rzadziej przywotuje sie
towarzyszace jej zjawisko znane w ekonomii jako ,jazda na gape”. Zgodnie z nazwa
wystepuje ono wtedy, gdy ktos darmowo korzysta z czegos, za co powinien ptacic.

Jest oczywiste, ze kazdy z nas uzywa infrastruktury réwniez poza miejscem swojego
zamieszkania, w innych jednostkach terytorialnych. A zatem utrzymywanej za
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pienigdze innych podatnikéw. Z drugiej strony w swojej gminie kazdy tozy na
infrastrukture, z ktérej niekiedy korzystaja osoby z innych gmin. Dos¢ czytelny jest
jednak postulat, by kazdy ptacit podatki w tej gminie, z ktérej zasobdéw korzysta
najczesciej. Taka jest istota gminy jako spotecznosci lokalnej, ktéra wspélnie
utrzymuje swojg lokalng infrastrukture.

Przedmiescia jako specjalna strefa ekonomiczna

Sek w tym, ze mieszkahcy gmin podmiejskich zwykle wytamuja sie z tej zasady.
Przeciez ich zycie toczy sie w miescie, gdzie pracujg, gdzie spedzajg czas wolny,
gdzie ich dzieci uczeszczajg na zajecia szkolne i nie tylko. A nawet jesli nie
korzystajg w miescie z innych ustug publicznych, to przynajmniej z drég i
komunikacji miejskiej. Zas utrzymanie infrastruktury drogowej zabiera Iwig czes¢
budzetu kazdej gminy. A potrzeba jej rozbudowy w miescie wynika w znaczne;j
mierze z rozpraszania osadnictwa w sasiednich gminach, gdzie zwykle brak
porzadnego transportu publicznego, a nawet jesli nie, to ,,podmiejszczanie” i tak
wolg poruszac sie samochodami osobowymi.

A jest jeszcze gorzej. Gminy podmiejskie czynnie konkurujg z miastem, przyciagajac
do siebie nie tylko mieszkancéw, ale i inwestycje typu miejskiego - przemyst,
handel, ustugi. Oczywiscie czynnikiem lokalizacji nie sg walory danej gminy
wiejskiej, lecz sgsiedztwo miasta. To z miasta pozyskuje sie pracownikéw i klientéw,
a takze prestiz w oczach inwestora. Zachetg sg nizsze ceny i podatki, a takze brak
réoznego rodzaju ograniczen urbanistycznych. Gmina podmiejska to swego rodzaju
specjalna strefa ekonomiczna: inwestor korzysta z wszelkich zalet miasta, ale
ponosi koszty na rzecz sgsiedniej gminy wiejskiej. Jest to oczywiscie nieuczciwa
konkurencja. Sytuacja jest szczegdlnie razgca, kiedy nieruchomosci o jednakowym
rodzaju zagospodarowania (podkresimy: typu miejskiego), oddziela abstrakcyjna
granica biegngca ulicg czy parkanem, gdzie po przeciwnych stronach panujg zgota
odmienne uwarunkowania prawno-fiskalne.

Zgodna z prawda jest opinia, ze dzieki swojej uprzywilejowanej pozycji gminy
podmiejskie stajg sie oazami bogactwa. Chodzi nie tylko o zamoznos¢ mieszkancow,
ale i poziom dochodéw samorzgdow. W roku 2023 dochody wtasne na mieszkahca w
gminie Kobierzyce stanowity 166% odpowiedniej wartosci dla sgsiedniego
Wroctawia; w gminie Tarnowo Podgdrne proporcja wyniosta 129% w stosunku do
Poznania. Podobnie podwarszawskie Lesznowola czy Nadarzyn cieszg sie dochodami
wtasnymi powyzej 6 tys. zt. na mieszkanca, przy krajowej medianie dla gmin 2,65
tys. zt.

Materiat pobrany ze strony Instytutu Sobieskiego, sobieski.org.pl, autor: dr tukasz
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Walka o granice czyli najlepsza obrona jest atak

W tym sSwietle inaczej wygladaja gtosne spory o granice miedzy gminami miejskimi
a podmiejskimi. Przez wieki miasta rozwijaty sie wchtaniajgc przylegte tereny
uprzednio wiejskie. Dzi$ proces trwa nadal, przy czym brak jest zasad okreslajgcych,
ktére obszary, o jakim charakterze, nalezy rozpatrywac jako pole ekspansji gmin
miejskich. Decyzje uznaniowo podejmuje Rada Ministrow. Kolejne miasta wnioskujg
do premiera o przytagczenie wybranych obrebdéw. Wéwczas sasiednia gmina wiejska,
ktérej dotyczy planowana ,inwazja”, wydaje chwytliwy przekaz o zamachu na swoja
integralnosc¢. Dalej rzecz toczy sie w atmosferze skandalu, w drodze politycznych
przepychanek. Nierzadko towarzyszg jej widowiskowe protesty zainteresowanych
mieszkancéw, ktérzy naturalnie bronig swojej uprzywilejowanej pozycji - w
podmiejskiej specjalnej strefie ekonomicznej. Paradoksem jest, ze w odbiorze
medialnym to gminy podmiejskie i ,podmiejszczanie” wygladaja na ofiary
~przemocy” ze strony ,agresywnych” wtadz miasta. A w istocie przytgczanie
suburbidéw czyni zados¢ zasadzie, ze kazdy powinien ptaci¢ podatki w gminie, z
ktdrej infrastruktury najwiecej korzysta.

Postepujace rozwarstwienie uktadu gminnego

Siatka gmin nie jest wolna od niedoskonatosci takze w obszarach oddalonych od
wiekszych osrodkéw miejskich. Mate i malejgce gminy to problem ogdlnoeuropejski.
Tylko w niektdrych krajach udato sie dokonac stosownych reform. W Polsce mediana
wielkosci gminy wiejskiej w roku 2023 wynosita 5,6 tys. mieszkancéw; w roku 2013
byto to jeszcze 6,0 tys. W roku 2023 mielismy 133 gminy wiejskie liczgce ponizej 3
tys. mieszkancéw; w 2013 - 89, w 2003 - 79. Kartowatych gmin jest zapewne
wiecej, bo dane meldunkowe raczej zawyzajg liczbe mieszkancéw w obszarach
peryferyjnych.

Mediana wielkosci gmin miejsko-wiejskich to 10,7 tys. mieszkancéw. Jednoczesnie
nierzadko mamy do czynienia z rozbiciem mikroregiondw matomiasteczkowych na
oddzielne gminy miejska i wiejskg. Pomijajac dysfunkcjonalnos¢ rozwigzania,
przyczynia sie ono do wielkoSciowego rozdrobnienia uktadu. Oto Stoczek tukowski -
gmina miejska o 2,4 tys. ludnosci, i obwarzankowa wiejska - 7,2 tys. Tworzac
wspdlng jednostke bytyby wcigz ponizej mediany gmin miejsko-wiejskich.

Uktad jest peten takich niekonsekwencji. Obrzycko to oddzielne gminy miejska i
wiejska, odpowiednio 2,4 i 4,4 tys. ludnosci. Podobnie Gérowo ltaweckie: 3,6 i 6,2
tys.; z tego gmina miejska w swoim najdtuzszym wymiarze rozcigga sie na zaledwie
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3 km. Na przeciwnym biegunie najwieksze gminy miejsko-wiejskie: Piaseczno,
Wieliczka - licza odpowiednio 97 i 69 tys. ludnosci. Wprawdzie tu wazy tez
suburbanizacja Warszawy i Krakowa. A jednak same miasta Piaseczno i Wieliczka
maja 52 i 28 tys. mieszkancédw, nie bedac wyodrebnionymi jako gminy miejskie. A
réwniez poza aglomeracjami mamy Chrzandéw, Nyse, Olkusz, Wrzesnie - gminy
miejsko-wiejskie po 40-50 tys. ludnosci.

Do monstrualnych rozmiaréw urastaja takze nominalnie ,,wiejskie” gminy
podmiejskie. Oto wroctawska Dtugoteka, warszawska Lesznowola, poznanskie
Komorniki, Pruszcz Gdahski, majgce po ok. 40 tys. ludnosci. Wielkos¢ gminy sama w
sobie nie jest wadag, lecz tu pokazuje ona natezenie, z jakim jednostki podmiejskie
wysysajg ,miasta-zywicieli”.

Jak powinno byc¢ - wstepna koncepcja
Zasady to podstawa

Zanim zaczniemy rysowac¢ mape, potrzebujemy odpowiedzi na postawione wyzej
pytanie: czym majg by¢ jednostki poszczegdlnych szczebli podziatu. Czyli okreslenia
zasad, standardéw. Mozliwe kryteria to wielkos¢ (osrodka i catej jednostki),
dostepnos¢ komunikacyjna gtéwnego osrodka (bgdz osrodkéw) z zaplecza,
tozsamos¢ historyczno-kulturowa. Natomiast z ostroznoscia nalezy podchodzi¢ do
zastanych wiezi funkcjonalnych jako czynnika budowy podziatu. Powinny one by¢
brane pod uwage, ale nie jako przesadzajgce. Jesli przemozny wptyw na obecne
wiezi ma dotychczasowy ksztatt podziatu terytorialnego, przyjmowanie ich za
gtéwna zasade tworzenia nowego uktadu bytoby myleniem skutku z przyczyna.
Nalezy raczej badacd, jaki potencjalny uktad sprzyjatby ksztattowaniu optymalnych
wiezi.

Tworzac standardy dopuszczamy ich réznicowanie zaleznie od makroregionu oraz
od potozenia wzgledem duzych osrodkéw miejskich. Inne na stabo zaludnionym, ale
o dos¢ gestej sieci miejskiej Pomorzu Zachodnim, inne na Podlasiu o niedokohAczonej
urbanizacji, inne w potudniowej Matopolsce o wielkiej gestosci zaludnienia w
obszarach wiejskich. Natomiast koniecznie nalezy zapewni¢ rowne traktowanie
wzajemnie podobnych miast i uktaddw terytorialnych.

Wyzwaniem jest uzgodnienie czynnikdw prowadzenia granic jednostek. O ile na
szczeblach lokalnych gtéwnym wyznacznikiem jest dostepnos¢ komunikacyjna
gtéwnych osrodkéw, a zatem wzgledy funkcjonalne, o tyle na poziomie regionalnym,

Materiat pobrany ze strony Instytutu Sobieskiego, sobieski.org.pl, autor: dr tukasz
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wojewddzkim, wazy¢ powinny takze wzgledy historyczno-kulturowe. Problem w tym,
ze kryteria te bywaja sprzeczne.

Wojewodztwa w dwu odmianach - ku réwnowadze

Zacznijmy od zastrzezenia, czym nie powinno by¢ wojewddztwo. Ot6z szkodliwe jest
utozsamianie wojewddztwa z obszarem wptywéw miasta wojewddzkiego. Duze
wojewodztwo jako obszar cigzenia do osrodka metropolitalnego to wprawdzie
zasada czytelna i poniekad akceptowalna spotecznie. Tyle ze skutkujgca
narastaniem niepozgdanej dychotomii metropolia/prowincja. Czas uwolni¢
~prowincje” od przewagi metropolii, przynajmniej w wymiarze administracyjnym.
Wojewddztwo powinny wspéttworzyc¢ regiony o mozliwie poréwnywalnych
potencjatach, ktére mogg sie porozumiec¢ co do celéw rozwojowych. Zasadg
wspotistnienia zbieznos¢ interesow i komplementarnosé¢ zasobéw, a nie podlegtosé
regionowi nadrzednemu.

Z powyzszego wynika postulat istnienia niejako dwdéch rodzajéw wojewddztw.
Rozréznienie dotyczy tylko struktury przestrzennej, przy zachowaniu jednakowych
kompetencji. Najwieksze aglomeracje tworzg mniejsze obszarowo jednostki
monocentryczne. Ze wzgledu na ich wielkos¢ demograficzng nie jest potrzebne, a ze
wzgledu na przewage funkcjonalng nie jest celowe - wigzanie ich z regionami
sgsiednimi. Nie chodzi tu o sztuczne wydzielanie samych wielkich miast. Powinny
one tworzy¢ wojewddztwa wraz ze swoimi zapleczami regionalnymi - jednak w
rozumieniu regiondw sredniej wielkosci, a nie makroregionéw. Zasadg jest zatem,
ze do takiego wojewddztwa wchodza pobliskie osrodki rangi powiatowej.

Natomiast oddzielamy od metropolii sgsiednie osrodki regionalne czy
~Subregionalne”. Te regiony , pozametropolitalne” wspoéttworzg rozleglejsze
wojewddztwa wieloosrodkowe. Jest to upowszechnienie i rozszerzenie modelu
jednostek dwubiegunowych z obecnego uktadu. Jesli rozwigzanie jest mozliwe w
dwdch wojewddztwach, dlaczego nie w innych? Jesli funkcje wojewddzkie mogg byc
podzielone miedzy dwa osrodki, dlaczego nie miedzy trzy lub cztery?
Policentrycznos¢ wojewoddztw idzie w zbieznosci z koncepcja ich formalnej
~regionalizacji”. Chodzi zatem nie tylko o deglomeracje funkcji wojewddzkich do
osrodkéw (sub-)regionalnych, ale réwniez formalne wyodrebnienie ich regionéw,
wspottworzacych wojewddztwo.

Regionalizacja wojewddztw czyli kochamy swoje ziemie

Materiat pobrany ze strony Instytutu Sobieskiego, sobieski.org.pl, autor: dr tukasz
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Regionalizacja wojewddztw wypetnia pewng luke w ustroju terytorialnym Polski. O
ile na jeden powiat przypada srednio 7 gmin, to na wojewddztwo - az 24 powiaty.
Brakujgcym szczeblem jest sredniej wielkosci region, poréwnywalny z dawnym
wojewddztwem z uktadu ,,49”. Rozciggajacy sie w promieniu kilkudziesieciu
kilometréw wokét miasta postrzeganego jako miejscowy osrodek regionalny.
Region, ktéry znamy z doswiadczenia, z ktérym chcemy sie utozsamiac jako ,,matg
ojczyzng”, ktérego druzynie pitkarskiej kibicujemy, w ktérym chcielibysmy
upatrywac osobistych szans zyciowych. W okresie staropolskim tej wielkosci region
okreslano swojskim mianem ziemi.

Proponowana regionalizacja wojewddztw jest alternatywg do tworzenia kolejnego
szczebla administracji czy samorzadu. Formalne wyodrebnienie ,ziem” nie jest
bowiem jednoznaczne z postulatem powotywania nowych urzedéw. Chodzi o
zobowigzanie samorzgdow wojewddztw do prowadzenia wzgledem tych regionéw
wzglednie samodzielnej i odpowiednio zréznicowanej polityki rozwoju. ,Ziemia”
powinna miec wtasng marke i strategie promocji, program edukacji regionalnej. Co
wiecej rowniez w polityce rozwoju prowadzonej ze szczebla krajowego powinnismy
widzie¢ wtasdnie takie Sredniej wielkosci ziemie, a nie duze wojewddztwa jako
catosci.

Powiat - najbardziej (nie)potrzebny?

W debacie o catosci zasadniczego podziatu terytorialnego powiat wystepuje zwykle
jako chtopiec do bicia. Samorzad ubogi w pienigdze, za to zasobny w stanowiska dla
partyjnych kolegdw, z nieciekawym urzedem zajmujgcym sie przyziemnymi
sprawami. Czesto z miastami powiatowymi nie roztaczajgcymi w okolicy aury
zbytniego prestizu. Zresztg samo okreslenie , powiatowy” bywa uzywane w
pejoratywnym tonie.

Pojawiajgca sie propozycja zniesienia samorzgdu powiatowego zapewne jest do
przyjecia. Nie zmienia to faktu, ze jednostka podobnej skali i tak utrzyma sie jako
rejon dziatania kilkunastu stuzb administracji rzadowej, a takze - choc to juz
podziaty specjalne - wymiaru sprawiedliwosci i administracji skarbowej. | jako taki
powiat (bgdz jego odpowiednik) wydaje sie by¢ potrzebny.

Co wiecej taka jednostka jest pozadana, by wypetni¢ jeszcze jeden zasadniczy brak
w ustroju terytorialnym Polski. Mianowicie jako funkcjonalny obszar miejski miasta
duzego badz sredniego. Z tym wigze sie zamyst wyposazenia powiatu w nowe
kompetencje w dziedzinie polityki przestrzennej i transportu publicznego. Obecnie

Materiat pobrany ze strony Instytutu Sobieskiego, sobieski.org.pl, autor: dr tukasz
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brak jednoznacznego wskazania organizatora komunikacji podmiejskiej jest
dotkliwie odczuwany wtasnie w ,,Polsce powiatowej”. Natomiast przyznanie
powiatowi wtadztwa planistycznego nadrzednego w stosunku do kompetencji gmin
zmierza do ukrdécenia niezdrowej konkurencji miedzy miastem i jego zapleczem, a
tym samym powstrzymania zywiotowej suburbanizacji.

Powiat jako obszar funkcjonalny miasta sredniego

Stad proponowana definicja ,nowego” powiatu: tworzy go miasto co najmnie;j
sredniej wielkosci wraz z bezposrednim zapleczem, zwigzanym nasilonymi
codziennymi ruchami ludnosci, oraz zapleczem dalszym, peryferyjnym, do miejsca
przetamania wptywodw z sgsiednimi osrodkami tej kategorii. Ponadto w obszarach
pozbawionych siatki miast srednich osrodkami powiatowymi pozostajg takze
mniejsze miasta, petnigce podobng role w sieci osadniczej.

W przypadku aglomeracji miejskiej, to jest zespotu potozonych blisko siebie miast
(takze powigzanych codziennymi przemieszczeniami mieszkancéw), jej catosc
buduje jeden powiat. Jest to zbiezne z zatozeniem zamkniecia w jednostce catego
funkcjonalnego obszaru miejskiego. W przypadkach najwiekszych konurbacji powiat
zastepuje zwigzek metropolitalny; i to nie tylko w wymiarze terytorialnym, ale
rowniez w zakresie przypisanych zadan. Ptyng z tego dwie korzysci. Po pierwsze
jednorazowo rozwigzujemy problem formalizowania obszaréw metropolitalnych,
uwidaczniajgcy sie zaréwno na sSciezce ustawowej, jaki i na drodze szukania
porozumienia zainteresowanych (albo niezainteresowanych) samorzgddéw. Po drugie
wykorzystujemy do tego regularny szczebel podziatu terytorialnego, w miejsce
opcjonalnej obecnie ,naktadki” komplikujgcej system. Do rozwazenia pozostaje
szczeg6towy zakres kompetencji tego rodzaju powiatéw ,metropolitalnych”; w razie
potrzeby moze on by¢ odpowiednio rozszerzony.

Tak zbudowana siatka powiatow powinna odpowiadac faktycznym funkcjonalnym
mezoregionom weztowym. W miare mozliwosci kazdy mieszka w tym powiecie, w
ktérego osrodku (wzglednie osrodkach) najczesciej korzysta sie z ustug (publicznych
czy prywatnych). Tego rodzaju okregi cigzen uwidaczniajg sie w przestrzeni kraju w
badaniach dojazdéw do pracy. Eksperci okreslajg ich liczbe na 100-150. Podniesie jg
sugerowane uzupetnienie siatki w obszarach peryferyjnych. W kazdym przypadku
bedzie to jednak zmniejszenie liczby jednostek tego szczebla. Oczywiscie znaczny
udziat w redukcji majg przypadki potgczenia dotychczasowych powiatéw grodzkich i
otaczajacych ich ziemskich.
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W tym miejscu nalezy zmierzy¢ sie z obawg, ze proponowane zmniejszenie liczby
powiatéw moze przyczynic¢ sie do dalszej degradacji miast dotychczas powiatowych.
Nie jest to obawa bezzasadna. W drodze reformy nalezatoby zadbac o to, obnizenie
statusu wybranych osrodkdw nie wigzato sie z pozbawianiem ich infrastruktury o
znaczeniu powiatowym. Utrzymaniu policentrycznosci moze stuzy¢ formalne
przyznanie rangi osrodka powiatowego wiecej niz jednemu miastu w (nowym)
powiecie, z idgcym za tym podziatem funkcji. A w wymiarze wizerunkowym -
nazwanie powiatu nie od obecnego centrum funkcjonalnego, lecz na przyktad od
miejscowego historycznego osrodka (jak chocby dawny powiat itzecki z siedzibg w
Starachowicach).

Ziemia a powiat - po co mnozy¢ byty?

Wobec regionalizacji wojewdédztw na sredniej wielkos¢ ,,ziemie” oraz wobec
zmniejszenia liczby powiatéw przez oparcie ich o siatke miast srednich, pojawia sie
pytanie, czy nie nalezatoby sprowadzi¢ tych jednostek do jednego nowego szczebla
ustroju terytorialnego. Bytby to jakis rodzaj ,powiatu subregionalnego”. Sg jednak
ku temu dwie przeszkody.

Pierwszg sg rézne czynniki konstytuujgce. Ziemia ma by¢ regionem mozliwie
spojnym pod wzgledem spotecznym, o definiowalnej tozsamosci kulturowej; a zatem
wazyc¢ tu beda réwniez kryteria historyczne. Odmiennie powiat to miejski obszar
funkcjonalny, petnigcy zadania o charakterze ,technicznym”. Oczywiscie sg miejsca,
gdzie zastosowanie obu kryteriow da zblizone wyniki. Jednak w innych préba
ujednolicenia bedzie skutkowac niedopasowaniem granic albo do wiezi historyczno-
kulturowych, albo funkcjonalnych.

Po drugie rézna jest przecietna skala jednostek rozpatrywanych szczebli. Sredniej
wielkosci regiony odpowiadajg siatce osrodkéw o randze co najmnie;j
»Subregionalnych”, w liczbie kilkudziesieciu. Za to miast Srednich, wymagajacych
formalizacji obszaru funkcjonalnego na poziomie ponadgminnym, jest wiecej.
Stosunkowo znaczne oérodki, jak Lubin, Mielec, Ostrowiec Swietokrzyski czy Putawy,
stanowia ,subregionalne” centra gospodarcze, a tym samym cele dojazdéw dla
rozlegtych okolic, natomiast nie sg postrzegane jako osrodki (sub)regionalne w
wymiarze kulturowym. Wprawdzie réznice liczby ,,aspirujgcych” miast mozna tatwo
obejs¢ tworzac jednostki policentryczne; nie rozwigzuje to jednak problemu
odmiennego kryterium delimitacji.

Wyprzedzanie przyczyna wypadkow?

Materiat pobrany ze strony Instytutu Sobieskiego, sobieski.org.pl, autor: dr tukasz
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Niezgodnosc¢ czynnikdw funkcjonalnych i kulturowych pozostaje nierozwigzanym
dylematem geograféw zajmujacych sie teorig podziatéw terytorialnych. | takim
pozostanie, dopoki bedziemy probowac ich uzgodnienia na danym szczeblu ustroju.
A co by byto, jezeli przyznalibysmy priorytet odpowiednio jednym albo drugim
czynnikom zaleznie od szczebla?

Tu na przeszkodzie staje tzw. zasada wyprzedzania. Wydaje sie tak oczywista, ze
nawet sie 0 niej nie wspomina. Oznacza, ze jednostka szczebla wyzszego sktada sie
bez reszty z catych jednostek szczebla o stopieh nizszego. Méwigc prosciej: w sktad
powiatu wchodza cate gminy, a w sktad wojewddztwa - cate powiaty. Zasada ta jest
uzyteczna w sytuacji, kiedy jednostki kolejnych szczebli znajdujg sie wzgledem
siebie w podlegtosci administracyjnej. Z geograficznego punktu widzenia wada jej
jest to, ze niedoskonatosci (albo po prostu odmienne kryteria) delimitacji jednostek
szczebla nizszego przenosza sie na kolejne wyzsze poziomy podziatu.

Dotychczas - dla jasnosSci wywodu - méwiliSmy o ziemiach jako wyniku ,,odgérnej”
regionalizacji wojewddztw. Wychodzi to naprzeciw obecnemu problemowi
~tozsamosciowej” niespdjnosci wojewddztw zbudowanych w oparciu o czynniki
funkcjonalne. W istocie jednak, jesli rozwazamy catoSciowg reforme podziatu
terytorialnego, powinniSmy przyjmowac, ze buduje sie go od dotu: kolejny poziom
powstaje przez taczenie jednostek nizszego szczebla poprzedzajgcego. Wobec tego
wojewddztwo mozemy postrzegac alternatywnie - jako zbudowane z , kulturowych”
ziem albo z ,,funkcjonalnych” powiatow.

Jesli wybierzemy pierwsza mozliwos¢, na granicach wojewédztw bedziemy miec
rozciete funkcjonalne obszary miejskie; jesli drugg - rozerwane regiony kulturowe.
W obecnym uktadzie wojewddztw - wobec niekonsekwencji stosowanych kryteriow -
zdarzajg sie oba przypadki. Wiec moze nalezy sie wreszcie zdecydowac?

Uznajmy zatem, ze wojewddztwa budujemy w oparciu (przede wszystkim) o czynniki
spoteczno-kulturowe (zgodnie z kierunkiem zarysowanym wyzej). Wéwczas godzimy
sie, ze sg miejsca, gdzie granice przecinajg funkcjonalne obszary miejskie. To
jednak nie przeszkadza, jesli tylko przyjmiemy, ze powiaty budujemy niezaleznie od
wojewddztw. Odstepujemy od zasady wyprzedzania i dopuszczamy, by nowego
rodzaju powiat rozciggat sie po obu stronach granicy.

Odejscie od zasady wyprzedzania wymaga czytelnego rozdzielenia wtasciwosci
rzeczowych ,naktadajgcych sie” szczebli. Ponadto w zakresie administracji
rzgdowej, gdzie organy powiatowe sg podporzgdkowane wojewddzkim, konieczne
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bytoby rozwigzanie podlegtosci jednostek ,ponadgranicznych”. Na przyktad
zdefiniowanie wiasciwosci terytorialnej wojewody odmiennie niz samorzgdu
wojewddztwa. Mozna tu rozwazac zaréwno niewielkie odstepstwa w omawianych
przypadkach pojedynczych powiatdéw, jak i budowe nowej siatki makroregionéw
administracji rzadowej, zapewne wiekszych od proponowanych wojewddztw
samorzgdowych.

Przecia¢ gminny wezet gordyjski

Sprawa gmin jest odmienna niz powiatéw czy wojewdédztw - ze wzgledu
dtugotrwatos¢ uktadu oraz wielos¢ i réznorodnos¢ istniejgcych jednostek. Reforma
tego szczebla wymaga dwojakiego podejscia zaleznie od potozenia danej gminy.
Oczekiwane sg gruntowne zmiany w strefach podmiejskich, natomiast w
pozostatych obszarach nalezatoby zachowa¢ podejscie bardziej powsciggliwie.

W kwestii zniesienia podmiejskich ,specjalnych stref ekonomicznych” rysujg sie dwa
wyznaczniki zmian. Po pierwsze danemu miastu podporzgdkowane powinny zostad
obszary, dla ktérych to ono (wzglednie jego wtdérne centrum dzielnicowe) stanowi
podstawowy miejscowy wezet ustug lokalnych. A zatem wszelkie obszary, ktére ze
wzgledu na bliskos¢ czy lepszg dostepnos¢ komunikacyjng, czy faktyczne wiezi
funkcjonalne sg bardziej powigzane z miastem niz z obecnym osrodkiem gminnym.
Postulat ten wynika z zatozenia, ze dany obszar nalezy do tej gminy, z ktérej
infrastruktury najczesciej korzysta. Oczywiscie wynika z tego réwniez celowos¢
zniesienia ,,obwarzankowych” gmin wiejskich wokét miast.

Miasto czy wies - tertium non datur

Druga proponowana przestanka wynika z potrzeby uporzadkowania
zagospodarowania przestrzeni podmiejskich i jednoczesnie ograniczenia
»optacalnosci” suburbanizacji dla gmin wiejskich. Wymaga to czytelnego
odrdznienia obszardw miejskich i wiejskich, zarowno w stanie faktycznym, jak i
planowanym. W wymiarze administracyjnym przektada sie to na zasade, iz tereny
zurbanizowane badz przewidziane do urbanizacji powinny znajdowac sie tylko w
obszarach formalnie zdefiniowanych jako miejskie.

W tym swietle rysujg sie dwa mozliwe kierunki zmian. Pierwszym z nich jest korekta
granic gmin w obszarach podmiejskich przez przytgczenie terendéw zurbanizowanych
do centralnej gminy miejskiej. Jako postulat minimalny zgdanie to mozna postawic

w stosunku do obszaréw bezposrednio przylegtych do miast. Przy czym nalezy miec
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sSwiadomosé, ze ze wzgledu na powszechne wystepowanie problemu, ponadto
oczywisty konflikt intereséw, koncepcja taka moze wydawac sie rewolucyjna. Jej
ewentualne wprowadzenie w zycie powinno zosta¢ obwarowane dwoma warunkami.
Pierwszym jest maksymalna obiektywizacja procedury. Identyfikacja obszarow
zurbanizowanych powinna by¢ przeprowadzona przy uzyciu mozliwie
jednoznacznych, ustawowo okreslonych wskaznikéw urbanistycznych.

Drugi warunek to zmiana algorytmu finansowania gmin na rzecz fiskalnego
,docenienia” obszaréw niezabudowanych. Obecny ped do suburbanizacji wynika z
dgzenia samorzadow do podniesienia wtasnych dochodéw podatkowych. Nalezy
zatem tak zmieni¢ system finansow publicznych, by dla gmin wiejskich (i nie tylko)
stato sie optacalne utrzymywanie terendw przyrodniczo czynnych. Postulat ten jest
zresztg aktualny nie tylko w kontekscie proponowanej reformy podziatu
terytorialnego. Jest prostym wymogiem sprawiedliwosci. O ile suburbanizujgce sie
gminy krytykujemy za generowanie kosztéw zewnetrznych przerzucanych na
miasta, o tyle gminom zachowujgcym tereny zielone nalezataby sie odptata za
dostarczane korzysci zewnetrzne.

A jaki jest drugi kierunek zmian - co do terenéw zurbanizowanych na terenach
nominalnie wiejskich? Dotyczy on raczej lokalizacji potozonych w pewnym
odosobnieniu od obecnych miast. Zaleznie od uwarunkowan miejscowych mozna
tutaj rozwazad kreowanie nowych samodzielnych osrodkéw miejskich. Chodzi nie
tylko o formalng lokacje miasta, ale o przyjecie planéw narzucajgcych powstanie
rzeczywistej struktury urbanistycznej. Ten kierunek przemian jest pozadany rowniez
w Swietle faktu, ze Polska jest wcigz krajem o ,,niedokohczonej urbanizacji”,
zarowno jesli chodzi o gestosc siatki miast, jak i udziat ludnosci (formalnie) miejskiej
w catosci populacji.

Gmina jako mikroregion weztowy matego miasta

Inne podejscie wypada przyja¢ w stosunku do gmin wiejskich bgdz miejsko-wiejskich
lezacych poza zasiegiem suburbanizacji wokét wiekszych osrodkéw. Te obszary
borykaja sie z wyzwaniem przeciwnym niz omawiane przed chwilg. Mianowicie traca
ludnos¢, co grozi spadkiem potencjatu jednostek ponizej racjonalnego minimum. Tu
jednak za zachowaniem struktury przemawia tradycja spotecznosci lokalnych. Dla
tych obszaréw mozna zatem przyjg¢ zasade trwatosci uktadu, z zastrzezeniem
spetnienia przyjetych warunkéw brzegowych.

Jaki jest wzorcowy model gminy w obszarach o charakterze wiejskim? Przyjelismy,
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ze gmina to mikroregion, w ktérym spotecznos¢ wspdlnie zaspokaja swoje
podstawowe lokalne potrzeby. Podobnie jak w przypadku powiatéw korzystne jest,
by oSrodek gminny nie tylko stanowit siedzibe urzedu, ale byt tez wyposazony w
stosowny zestaw ustug publicznych i prywatnych. Z tego wynika, ze optymalnym
modelem jednostki jest gmina miejsko-wiejska, gdzie mate miasto stanowi osrodek
zycia spoteczno-gospodarczego dla wiejskiego zaplecza. Wyposazone odpowiednio
do skali gminy, jest ,domysinym” weztem, w ktérym korzysta sie z podstawowych
débr niedostepnych we wtasnej miejscowosci. Co do zasady kazda gmina powinna
posiadac wyrdzniajgcy sie w przestrzeni osrodek weztowy. Sie¢ miast, ktérych jest w
kraju okoto tysigca, wyznaczataby nam podstawowgq siatke uktadu gminnego.

Gminy wiejskie - kierunki ewolucji

A co z gminami wiejskimi? Wydaje sie, ze mozna tutaj zaproponowac dwie
przestanki ewolucyjnych przemian. Pierwsza to dazenie do uzupetniania sieci miast,
zgodnie z postawiong tezg o niedokohczonej urbanizacji. Mamy w kraju kilkaset
osrodkdw, ktére w przesztosci posiadaty prawa miejskie. Zazwyczaj majg one
zachowang strukture urbanistyczng. Z drugiej strony dziesigtki wiejskich osad
gminnych wyrdzniajg sie w przestrzeni w wymiarze demograficznym i
funkcjonalnym, petnigc role ,miasteczek” dla wiejskiego zaplecza. Oba te przypadki
mogtyby stac sie przedmiotem segmentu polityki miejskiej nakierowanej na
uporzgdkowanie i umiarkowane wzmocnienie sieci matych miast. Jak podkreslano,
jest wprawdzie watpliwe, by mogty one powréci¢ do swojego niegdysiejszego
znaczenia. Tak czy inaczej wobec wyludniania obszaréw wiejskich préba
»podniesienia poziomu miejskosci” sieci wybranych osrodkdéw lokalnych wydaje sie
podejsciem bardziej sensownym niz bierne przygladanie sie ich degradacji.

Drugg przestanka ewolucji uktadu gmin wiejskich jest okreslenie dolnego progu
wielkosci, ponizej ktérego utrzymywanie urzedu i gminnej infrastruktury publicznej
uznamy za ekonomicznie watpliwe. W takich przypadkach mozliwe jest tagczenie
sgsiednich gmin o podobnym problemie. Lepszym kierunkiem wydaje sie jednak
przyporzadkowanie wiejskiego zaplecza do gminy z siedzibg w najblizszym osrodku
o charakterze miejskim, zgodnie z kierunkiem zarysowanym przed chwila.

Podsumowanie

Wstepnym i podstawowym warunkiem powodzenia reformy podziatu terytorialnego
jest rzetelne okreslenie jasnych, obiektywnych zasad. Préba przeniesienia ich na
mape jest czynnoscig wtdérng. Po niej winna nastgpi¢ krytyczna analiza wyniku,
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szukanie przypadkéw skrajnych, nieprzystajacych, skutkujgca ewentualnag
modyfikacjg kryteriéw. Co do meritum kluczowe znaczenie ma zasada réwnego
traktowania wzajemnie podobnych osrodkéw czy uktadéw terytorialnych. Natomiast
standardy moga by¢ réznicowane zaleznie od uwarunkowan makroregionalnych.

Zaktada sie zachowanie struktury tréjstopniowego podziatu zasadniczego, z
modyfikacjg poszczegdlnych szczebli; ponadto z wyrdéznieniem dodatkowego
»Szczebla” regionalnego, co jednak nie oznacza nowych organéw administracji.
Pewne rozwigzania sg rozszerzeniem obecnie stosowanych, a pewne proponowane
jako innowacyjne. Co do tych drugich: mozna rozwazy¢ uprzednie wprowadzenie ich
miejscowo w drodze pilotazu.

Proponuje sie wojewddztwa o dwdch rodzajach struktury, zréznicowane
powierzchniowo, za to bardziej zrébwnowazone demograficznie. Mianowicie mniejsze
monocentryczne wojewddztwa ,metropolitalne”, a poza nimi rozleglejsze,
wieloosrodkowe, oparte o sie¢ miast regionalnych i subregionalnych; te
wojewddztwa - zregionalizowane, ztozone z ,ziem”, uprzednio wyodrebnionych na
podstawie kryteriéw historyczno-kulturowych. Ziemie nie jako nowy szczebel
administracji, lecz jako przedmiot zréznicowanej polityki rozwoju prowadzonej przez
samorzadowe wojewddztwa. Dopuszcza sie umiarkowane podniesienie liczby
wojewddztw, jednak (co do ogdlnej zasady) z zachowaniem obecnych standardéw
wielkosSciowych.

Powiat - jako mezoregion weztowy miasta duzego badz sredniego; z uzupetnieniem
o wybrane mniejsze osrodki w obszarach o stabiej rozwinietej sieci osadniczej.
Obejmuje catos¢ funkcjonalnego obszaru miejskiego, réwniez w przypadku
policentrycznych konurbacji, gdzie zastepuje zwigzek metropolitalny.
~Konstytuujgce” znaczenie dla powiatu miatyby nowe zadania w zakresie
planowania przestrzennego i organizacji transportu publicznego. Obligatoryjnie
nastepuje zjednoczenie powiatéw grodzkich i otaczajgcych je ziemskich.
Przewidywana ogdlna liczba jednostek to 150-200. Co do delimitacji: przy
miejscowej sprzecznosci czynnikdéw historyczno-kulturowych i funkcjonalnych -
mozliwos¢ odstapienia od tzw. zasady wyprzedzania: funkcjonalny powiat moze
rozciggac sie po dwu stronach granicy wojewddztw.

Wzorcowa gmina to mikroregion matego miasta. Celowe jest uzupetnienie sieci
miast przez odnowe badz ksztattowanie struktur urbanistycznych w wiekszych
osadach gminnych, zwtaszcza w dawnych miastach. Konieczne jest rozwigzanie
problemu nieuzasadnionego uprzywilejowania gmin podmiejskich, korzystajgcych z
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renty potozenia bez wspdétudziatu w utrzymaniu miejskiej infrastruktury. W tym celu
proponowane jest Sciste rozréznienie - planistyczne i administracyjne - obszaréw
miejskich i wiejskich. Te pierwsze winny nalezec¢ wytgcznie do gmin miejskich i
miast w gminach miejsko-wiejskich. W konsekwencji do gmin miejskich nalezy
wigczy¢ przylegte zurbanizowane zaplecza. Podobnie ze wzgleddéw funkcjonalnych
powinny zosta¢ zniesione gminy ,obwarzankowe”.

Proponowane rozwigzania sg oczywiscie konfliktogenne. Przyczynkiem do
rozwigzania nieustajgcego sporu miedzy gminami centralnymi a podmiejskimi, a
tym samym ograniczenia ,optacalnosci suburbanizacji”, jest zmiana systemu
dystrybucji wptywéw podatkowych. Gminy wiejskie muszg otrzymywac realng
odptate za korzysci zewnetrzne wynikajgce z zachowywania terenéw przyrodniczo
czynnych, wolnych od zabudowy.

Z kolei szybkie wyludnianie sie obszaréw peryferyjnych prowadzi do postulatu
ustalenia progu wielkosci, ponizej ktérego funkcjonowanie samodzielnego
samorzadu bedzie uznane za ekonomicznie nieuzasadnione. Wzorem panstw, gdzie
dokonano analogicznych reform, nalezy liczy¢ sie ze zmniejszeniem liczby gmin.

Hierarchia administracyjno-planistyczna - ku wiekszej policentrycznosci?

Ustrdj administracyjny nie jest neutralny, lecz wptywa na réznicowanie mozliwosci
rozwoju w przestrzeni kraju. Teoretycznie do celdw polityki rozwoju powinna stuzy¢
odrebna planistyczna hierarchizacja sieci osadniczej. Jej koncepcja zostata
stworzona na zlecenie ministerstwa przez Instytut Rozwoju Miast i Regionéw. Nie
musi by¢ ona zbiezna z hierarchig administracyjng. W praktyce jednak obie
hierarchie bywajg wzgledem siebie konkurencyjne, ze wskazaniem administracyjnej
jako ,silniejszej”. Te niezgodnos¢ mozna prébowac rozwigzac ujednolicajgc status
administracyjny i planistyczny poszczegdlnych osrodkéw.

Czy to oznacza, ze trzeba uzaleznia¢ ustrdj administracyjny od hierarchii
planistycznej albo odwrotnie? Tylko do pewnego stopnia. Wprowadzenie ustaleh
planistycznych do podziatu administracyjnego nie musi sie wigzac z tworzeniem
nowych badz znoszeniem istniejgcych jednostek. Alternatywg jest upowszechnienie
wzorca jednostek wieloosrodkowych. Przeciez w wojewddztwie moga by¢ dwa (a
moze trzy?) osrodki wojewddzkie; analogicznie na nizszych szczeblach. Takie
rozwigzanie utatwi redukcje liczby powiatdw czy gmin; wszakze zasadniczy spér
toczy sie nie tyle o istnienie samodzielnej jednostki, co o wigzaca sie z tym range jej
osrodka. Wazne jest takze przemyslenie nazewnictwa jednostek. Nazwa nie musi
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by¢ tworzona tylko od najwiekszego osrodka; moze by¢ dwucztonowa, moze
odwotywac sie do dziedzictwa historycznego badz przyrodniczego. Wszelkie
stosowane rozwigzania powinny zmierza¢ do wzmocnienia policentrycznej struktury
kraju, w wymiarze zaréwno funkcjonalnym, jak i wizerunkowym.
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