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Koniecznos¢ zmian w podziale terytorialnym
gmin

Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego, jako podmioty istotnie wptywajace na
sprawy dotyczace codziennego zycia mieszkancoéw Polski, nieustannie podda-
wane sa ocenie. Ich sprawne funkcjonowanie zalezy od wielu czynnikow. Za-
pewne nalezy do nich m.in. podzial terytorialny, czyli liczba szczebli podziatu
terytorialnego oraz liczba 1 wielkoS¢ poszczeg6dlnych jednostek.

Podziat terytorialny w Polsce ksztaltowany byt przez lata. Cz¢$¢ granic
administracyjnych uksztattowata si¢ juz po 1918 roku, czyli po odzyskaniu
niepodlegtosci po 123 latach niewoli (przewaznie granice pomig¢dzy obecnymi
gminami 1 w pewnym zakresie obecne granice powiatow). Nastgpnie wielo-
krotnie zmieniano liczbg szczebli oraz liczbe poszczegdlnych jednostek, jed-
nakze za kazdym razem mozna odnalez¢ podobienstwa do obecnie obowiazu-
jacych rozwiazan. W tym okresie zmieniano liczb¢ wojewodztw, likwidowano
lub przywracano powiaty, a przez prawie 20 lat (1954—1972) najnizsza jednost-
ka podziatu administracyjnego Polski byly gromady a nie gminy [Gorski 1984;
Lutrzykowski 2009, s. 61-70; Karpiuk 2008, s. 8-54].

W zwiazku z tym warto sig zastanowi¢, czy obecne rozwigzania w zakresie
podziatu terytorialnego, obowiazujace od 1 stycznia 1999 r., sq optymalne, czy
tez moze wymagaja korekty, zmian lub istotnych przeobrazen.

Celem artykutu jest przedstawienie argumentow w dyskusji na temat ko-
niecznosci zmian w podziale terytorialnym w Polsce w aspekcie mozliwych
przeksztalcen terytorialnych na najnizszym szczeblu podziatu, czyli gmin. Za-
pewne zaprezentowane powody zmian stanowia wylacznie pewna czes$¢ pole-
miki w tym zakresie.

Wigkszos$¢ danych zaprezentowanych w pracy pochodzi z prowadzonego
przez Giowny Urzad Statystyczny Banku Danych Lokalnych.
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Podziat terytorialny w Polsce

Podziat terytorialny w Polsce ksztattowany byt przez wiele lat, jednakze
obecne rozwigzania byty wprowadzane od 1990 r., kiedy przywrdcono samorzad
terytorialny na szczeblu gmin, a w 1999 r. stworzono 3-szczeblowy samorzad
terytorialny — z gminami, powiatami 1 wojewodztwami.

Obecnie w Polsce jest 16 wojewddztw, 379 powiatow (w tym 65 grodzkich
1 314 ziemskich) oraz 2479 gmin (z tego 306 miejskich, 602 miejsko-wiejskich
oraz 1571 wiejskich —tab. 1) [GUS 2011a, s. 9—14].

Jednocze$nie nalezy zwroci¢ uwage na liczbg radnych w tych jednostkach.
W gminach jest to 37 848 radnych, co daje ponad 15 radnych w jednej gminie.
W powiatach jest 6290 radnych, czyli ponad 20 w jednym powiecie, a w mia-
stach na prawach powiatu 2110, a wigc przecigtnie ponad 32. Najwigcej radnych
w jednym podmiocie jest w wojewodztwach, bowiem na 16 wojewodztw przy-
pada 561 radnych (tab. 2).

Tabela 1
Podziat terytorialny w Polsce (stan na 31.12.2011)
wooucdzwo | CTY | mjsor | STV | ST | e | rouach
-wiejskie powiatu

Dolnoslaskie 36 55 78 169 26 3
Kujawsko-pomorskie 17 35 92 144 19 4
Lubelskie 20 22 171 213 20 4
Lubuskie 9 33 41 83 12 2
t 6dzkie 18 26 133 177 21 3
Matopolskie 14 47 121 182 19 3
Mazowieckie 35 50 229 314 37 5
Opolskie 3 32 36 71 11 1
Podkarpackie 16 34 110 159 21 4
Podlaskie 13 27 78 118 14 3
Pomorskie 25 17 81 123 16 4
Slaskie 49 22 96 167 17 19
Swietokrzyskie 5 26 71 102 13 1
Warminsko-mazurskie 16 33 67 116 19 2
Wielkopolskie 19 90 117 226 31 4
Zachodniopomorskie 11 53 50 114 18 3
Suma 306 602 1571 2479 314 65

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: GUS 2011a, s. 20—40.
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Tabela 2
Radni oraz czionkowie zarzgddéw w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce
w 2010 .

Wyszczegdlnienie Gminy Powiaty Miasta na.prawach Wojewodztwa
powiatu

Radni (stan w dniu wyboréw

21.10.2010) 37 848 6290 2110 561

Cztonkowie zarzadéw

wybierani w wyborach min. 2544 | 1493 min. 65 80

posrednich (2010)

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: GUS 2011b, s. 72, Bank Danych Lokalnych
2012.

Analizujac koszty administracyjne funkcjonowania jednostek samorza-
du terytorialnego (JST) nalezy zwrdci¢ rOwniez uwage na liczbg osob zarza-
dzajacych poszczegdlnymi jednostkami. W Polsce jest minimum 2544 (2479
+ 65) wojtow, burmistrzow i1 prezydentow (oraz ich wielu zastepcow), wy-
bieranych w wyborach bezposrednich (gminy i miasta na prawach powiatu).
W powiatach jest 1493 starostow (wraz z zastepcami), a w wojewodztwach 80
marszatkéw (wraz z zastgpcami) wybieranych przez rad¢ powiatu oraz sejmik
wojewodzki! (tab. 2).

Duza liczba radnych i cztonkow zarzadu moze mie¢ wplyw na zwigksze-
nie kosztow funkcjonowania JST oraz na mozliwosci podejmowania wspolnych
oraz racjonalnych decyz;ji.

W tym konteks$cie powinno si¢ porowna¢ wspomniane zestawienie z danymi
z innych panstw.

W Norwegii jest 11 138 radnych (5 mln ludnosci), a w Wielkiej Brytanii
19 689 (62 mln ludno$ci). W 46 min Hiszpanii w 8112 jednostkach samorza-
dowych funkcjonuje okoto 65 000 radnych. W Stowenii 1,6 mln os6b wybrato
w 2010 r. 3323 radnych gminnych w 208 gminach (z tego w 10 miejskich).
W Szwajcarii w 26 kantonach jest 2678 radnych. We Francji natomiast w 22
regionach wybiera si¢ 1722 regionalnych radnych, z kolei duze miasta jak Pa-
ryz (172) lub Marsylia (101) sa reprezentowane zdecydowanie liczniej [Mi-
chon 2012; Askim, Hanssen 2008, s. 392; National Foundation for Educational
Research 2007, s. 4; Del Pino, Colino 2010, s. 6-16; Federal Statistical Office
2009, s. 39].

Prezentowane dane pozwalaja zauwazy¢, ze europejska tendencja jest re-
prezentowanie przez jednego radnego niewielkiej liczby osob. W Hiszpanii

' Oczywiscie starosta jest wybierany sposrod radnych powiatowych a marszatek sposréd radnych
sejmiku wojewddztwa, jednak sa to ich kolejne stanowiska — osoby te nie rezygnuja z zajmowania
stanowiska radnego.
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jeden radny przypada na ponad 720 mieszkancoéw, w Norwegii na okoto 450,
w Stowenii na okoto 480, w W. Brytanii na prawie 32002, a w Polsce na okoto
820 0sob’.

Calkowicie odmiennie prezentowana sytuacja wyglada w Stanach Zjedno-
czonych, gdzie wszyscy radni wybierani sa w okregach jednomandatowych®.
W Nowym Yorku jest 51 radnych miejskich (okoto 8,1 mln ludnosci), a w Los
Angeles 15 (3,8 mln) [New York City 2012; Los Angeles City 2012]. Tymcza-
sem miasto stoteczne Warszawa, bedace gmina miejska majaca status miasta na
prawach powiatu ma 60 radnych, a 18 dzielnic wchodzacych w sktad tego miasta
dodatkowo 409 radnych, 18 burmistrzow 1 kilkudziesigciu ich zastepcow.

Ocena podziatu terytorialnego gmin

Analizujac podzial terytorialny gmin w Polsce nalezy zwrdci¢ uwage na
gminy wiejskie majace siedzibg na terenie miasta. Urzad takiej gminy bardzo
czesto swa siedzibg¢ ma nie tylko w miescie, gdzie rownolegle dziata urzad mia-
sta na czele z burmistrzem lub prezydentem, ale czgsto w tym samym budynku.

Wsrod gmin majacych siedzibe w miescie, gdzie rownoczesnie funkcjonuje
gmina miejska znajduja si¢ zarowno niewielkie gminy jak Obrzycko (woj. wiel-
kopolskie), ktore jako miasto liczy 2239 mieszkancow, a gmina wiejska 4387°,
Stoczek Lukowski (woj. lubelskie) 2701 mieszkancoOw — miasto oraz 5126 — gmi-
na wiejska oraz Kowal (woj. kujawsko-pomorskie) odpowiednio 3495 oraz 4020
mieszkancow, jak 1 gminy zdecydowanie wigksze, np. Etk (57 471, 10 578),
Wioctawek (117 264, 6417) oraz Tarnow (114 168, 24 113).

W Polsce jest 158 gmin wiejskich majacych siedzib¢ w miescie. Funkcjono-
wanie jednocze$nie obu tych podmiotéw skutkuje koniecznos$cia utrzymywania po-
dwdjnej administracji samorzadowej oraz m.in. ograniczeniem mozliwosci rozwoju
miasta przez bezposrednie sasiadowanie z inng jednostka samorzadowa® (tab. 3).

2 W kraju tym radni wybierani sa w jednomandatowych okregach wyborczych.

3 W Polsce jednomandatowe okregi wyborcze na podstawie kodeksu wyborczego z 2011 .
beda funkcjonowaé w wyborach radnych wszystkich gmin, za wyjatkiem miast na prawach
powiatu [Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — kodeks wyborczy].

4 Jednomandatowe okregi wyborcze w Stanach Zjednoczonych i W. Brytanii funkcjonuja spraw-
nie ze wzgledu na system dwupartyjny, np. w USA w kazdym z okregdw wyborczych zwycigza
republikanin lub demokrata.

> W miescie tym, jak i w gminie wiejskiej jest po 15 radnych.

® Gmina wiejska poprzez inwestycje na whasnym terenie (ktére moga by¢ nieodpowiedzialne
wytacznie dla miasta, jego budzetu 1 mieszkancow) moze utrudni¢ pozyskanie nowych inwesto-
row 1 srodkow unijnych przez miasto lub zagrozi¢ jego bazie turystycznej. Dziatania takie moga
rowniez zwigkszy¢ ryzyko niezbilansowania budzetu przez to miasto.
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Tabela 3

Liczba gmin wiejskich majacych siedzibe w miastach
Wojewddztwo Liczba
Dolnoslaskie 14
Kujawsko-Pomorskie 13
Lubelskie 17
Lubuskie 5
t.6dzkie 15
Matopolskie 9
Mazowieckie 14
Opolskie 0
Podkarpackie 12
Podlaskie 12
Pomorskie 13
Slaskie
Swietokrzyskie
Warminsko-Mazurskie 15
Wielkopolskie 11
Zachodniopomorskie 8
Razem 158

Zrédto: Opracowanie wilasne na podstawie: Bank Danych Lokalnych 2012.

Niestety jakiekolwiek zmiany, czy nawet sama dyskusja w tym zakresie sa
ograniczone, bowiem moga by¢ one traktowane jako zamach na samorzadno$¢
a mieszkancy gmin wiejskich podnosza kwesti¢ ewentualnego podniesienia po-
datku rolnego lub od nieruchomosci.

Charakter gminy wptywa na jej wydatki. W gminach wiejskich majacych
siedzibg na terenie miasta zdecydowanie mniej, w porOwnaniu z innymi gmina-
mi, wydaje si¢ na kultur¢ fizyczna i sport oraz na kulture 1 ochrong dziedzictwa
narodowego. Z jednej strony moze to §wiadczy¢ o niedoinwestowaniu tych waz-
nych dzialéw budzetowych lub niedocenianiu ich rangi. Jednak z drugiej strony
catkiem mozliwe jest, ze moze gminy wiejskie przerzucaja wydatki z tego tytutu
na miasta, w ktorych przeciez maja swa siedzibg (tab. 4).

Interesujace wnioski mozna zauwazy¢ analizujac wydatki biezace na wy-
nagrodzenia. W gminach wiejskich majacych siedzibg¢ na terenie miasta udziat
tych wydatkow w wydatkach ogotem ksztattuje si¢ na bardzo korzystnym pozio-
mie — zaledwie 27,9%. Jednak juz udziat tych wydatkéw w wydatkach ogotem
dla miast, na terenie ktérych siedzib¢ ma gmina wiejska ksztattuje si¢ najmnie;j
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korzystnie ze wszystkich podmiotéw. Potwierdza to zaprezentowana wczesniej
tezg, ze gminy wiejskie przerzucaja (Swiadomie lub nie) czg$¢ swoich obowiaz-
kow na miasta, przez co te drugie ponosza zwigkszone koszty administracyjne

(tab. 4).

Tabela 4
Udziat poszczegolnych wydatkow JST w wydatkach ogétem
Udziat wydatkow Udziat wydatkow Kultura i ochrona
Wyszczeadslnienie biezacych na wyna- | na kulture fizyczng | dziedzictwa narodo-
y 9 grodzenia w wydat- | i sport w wydatkach | wego w wydatkach
kach ogotem ogoétem ogotem
Gminy wiejskie majace
siedzibe w miastach 29,2% 4,3% 4,1%
tgcznie z tymi miastami
Gminy miejskie, na
terenie ktérych siedzibe 29,7% 4,3% 5,0%
ma gmina wiejska
leny W|erk.|e majace 27.9% 2.1% 3.2%
siedzibe w miastach
Polska — gminy miejskie 27,4% 5,0% 4,2%
Polska — gminy miej- 28,6% 4,0% 4,2%
sko-wiejskie
Polska — gminy wiejskie 28,6% 2,5% 3,4%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: Bank Danych Lokalnych 2012.

Przedstawione dane wskazuja na konieczno$¢ rozwazenia potaczenia wska-
zanych podmiotéow ze wzgledu na faktyczne przerzucanie obowiazkow przez
gminy wiejskie na miasta.

Rozwazajac zmiany w zakresie podziatu terytorialnego gmin, nalezy zwro-
ci¢ uwage na wielkos¢ gmin. Po pierwsze, sprawa dyskusyjna jest, czy istnienie
gmin lub nawet miast (Krynica Morska, Nieszawa’, Obrzycko) o liczbie miesz-
kancow ponizej 2500 mieszkancow jest uzasadnione organizacyjnie 1 finansowo.
Tak niewielkie podmioty sa szczegdlnie narazone na rozne rodzaje ryzyka, ktore
moga zachwia¢ ich budzetem po stronie wydatkow i/lub dochodow?®.

Z subwencji wyrOwnawczej, teoretycznie przeznaczonej dla gmin stabych
ekonomicznie, najczesciej korzystaja niewielkie gminy. Srednia liczba miesz-

" Miasto Nieszawa w 2011 r. staneto na skraju bankructwa. Jedna z przyczyn byta likwidacja zale-
dwie dwoch niewielkich przedsigbiorstw dziatajacych w tym miescie [Raport... 2011].
8 Takich jednostek w Polsce jest 35.
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kancow w gminach korzystajacych z subwencji wyréwnawczej wynosi 10 113
0soOb, natomiast powierzchnia jednostek nieotrzymujacych tej subwencji wynosi
53 021 osob’.

Warto takze zwrdci¢ uwage, ze np. w wojewodztwie kujawsko-pomorskim
udziat subwencji wyréwnawczej 1 rownowazacej w dochodach ogotem w 14
gminach wiejskich majacych siedzib¢ w miescie wynosit w 2010 r. 14,4%, nato-
miast w pozostatych gminach wiejskich 13,1%.

Analiza powyzszych wielko$ci moze sugerowac, ze w najwigkszym stop-
niu budzet centralny obciazaja niewielkie gminy wiejskie majace siedzibe
w miastach.

WhiosKki

Podstawowa 1dea samorzadu terytorialnego jest przerzucenie znacznej czg-
sci wladzy centralnej w rece lokalnych spotecznosci. Gmina — podstawowa jed-
nostka w systemie samorzadu terytorialnego — jest forma decentralizacji admini-
stracji publicznej [Nowacka 2010, s. 63].

Obowiazujacy podziat terytorialny na 16 wojewodztw, 379 powiatéw oraz
2479 gmin wprowadzono 1 stycznia 1999 r.

Po kilkunastu latach funkcjonowania samorzadu mozna zastanowi¢ si¢ nad
konieczno$cia zmian w podziale terytorialnym. Dyskusja moze skupiac si¢ wo-
kot liczby szczebli samorzadu terytorialnego lub liczby poszczegolnych jedno-
stek. Zmiany powinny prowadzi¢ do powstawania silniejszych 1 lepiej radzacych
sobie z wieloma ryzykami JST.

W pracy skoncentrowano si¢ na dyskusji w zakresie zmian dotyczacych
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, czyli gmin.

Zmiany w administracji gminnej moga dotyczy¢ zarowno liczby gmin
w Polsce, jak 1 np. zasad ich dziatalnos$ci lub liczby radnych.

Analizujac kwestie liczby radnych warto zauwazy¢, ze by¢ moze ich liczba
w Polsce jest zbyt duza. 15 radnych w gminie wiejskiej 1 15 w miescie, na terenie
ktorego siedzibg ma ta gmina jest to liczba, ktora prawdopodobnie nalezatoby
zmniejszy¢.

Duza liczba radnych w poszczegolnych jednostkach samorzadu terytorialne-
go jest tendencja europejska. Zdecydowanie odmiennie ksztattuje si¢ ta sytuacja
w Stanach Zjednoczonych, gdzie liczba radnych w prawie 4 mln Los Angeles
jest porownywalna z ich liczba w polskiej gminie wiejskie;.

9 W pewnym zakresie wynika to ze sposobu kalkulacji cze$ci uzupetniajacej subwencji wyrow-
nawczej, ktora zalezy od ggstosci zaludnienia [Ustawa z dnia 13 listopada 2003...].
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Zmniejszenie liczby radnych graniczyloby, w pewnym zakresie, udziat po-
szczegolnych mieszkancoOw w sprawowaniu wiladzy. Jednak jednoczesne wpro-
wadzenie jednomandatowych okregdéw wyborczych pozwolitoby na zwigkszenie
identyfikacji radnych z wyborcami i odwrotnie'°.

W zwiazku z tym, w kontek$cie ewentualnych zmian w podziale terytorial-
nym gmin, nalezy zastanowi¢ si¢ nad:

— zmnigjszeniem liczby radnych w poszczegdlnych jednostkach samorzadu
terytorialnego,

— wprowadzeniem wylacznie jednomandatowych okregdw wyborczych,

— potaczeniem gmin wiejskich majacych siedzibg na terenie miast z tymi mia-
stami. W ten sposob miasta moglyby zwigkszy¢ powierzchnig terendow in-
westycyjnych (w niektorych przypadkach mozna by utworzy¢ gming miej-
sko-wiejska, lub przylaczy¢ gming wiejska do miasta), a mieszkancy np. bez
najmniejszych problemow mogliby odrolni¢ grunty rolne,

— likwidacja (potaczeniem) czgsci najmniejszych gmin.
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The Need for Changes in the Territorial Division of
Communities

Abstract

The local government plays a significant role in the process of building
a democratic civil society. At present a 3-level structure of the local government
exists in Poland: communes, districts and provinces. The division into 16 provinces,
379 districts and 2479 communes was introduces on 1 st January 1999.

After several years of the local government’s operation, changes in the
territorial division in the territorial division could be considered. Discussion
could focus on the number of the local government levels and the number of
the individual units.

In the aspect of changes at the commune level, the following issues should
be considered first:

— adecrease in the number of councillors in individual communes,
— combining rural communes with their seat in towns with these towns,
— liquidation (merger) of some of the smallest communes.



