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Streszczenie

Dwadziescia pie¢ lat od uchwalenia ustawy o samorzadzie terytorialny do-
robek, ktory udato sie wypracowac, jawi sie jako jedno z najwiekszy osiggniec
polskiej demokracji. Z punktu widzenia codziennego zycia obywateli to gminy
w duzej mierze odpowiadajg za jako$¢ zycia, stad ocena jaka im sie wystawia
rzutuje na ogolny osad wtadz publicznych. Podtrzymanie korzystnych trendow
wymaga jednak statej oceny aktualnych uwarunkowan. W katalogu ewentual-
nych narzedzi naprawczych jednym z najpowazniejszych jest zmiana podzia-
tu terytorialnego. Jak sugeruja ekonomisci, to efekt skali, wzmacniany poprzez
scalenie, skutecznie stuzy podnoszeniu efektywnoSci realizacji zadan publicz-
nych przez gminy.

Jak pokazuja doswiadczenia europejskie, nie jest to jednak przedsiewziecie
tatwe. Dotychczasowa praktyka pokazuje, ze zastanawiajgc sie nad strategia
reformy, trzeba bedzie wybra¢ miedzy dtugofalowym, zdemokratyzowanym,
lecz powolnym procesem a odgorng, przez co szybszg, ale zarazem nieprzewi-
dywalng reforma. Obok wymienionych scenariuszy dostepny jest jeszcze trze-
ci, nieco bardziej pragmatyczny, w ramach ktorego, promujac wykorzystanie
form wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego, zasadniczy ciezar prze-
rzuca sie na same gminy.
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1. Wprowadzenie

Po 25 latach od momentu restytucji samorzadu terytorialnego w Polsce jako
istotnego elementu wtadzy publicznej jego ogblna ocena jest z pewnoScig po-
zytywna. Wérod recenzentéw dokonan nie brakuje entuzjastéw decentraliza-
cji, ktora dokonata sie z powstaniem samorzadowych gmin, powiatow i woje-
wodztw. Jest to o tyle cenne, Ze we wspbtczesnie podzielonym spoteczenstwie
panuje swoisty deficyt punktow wspdlnych, ktére rozumiem jako zagadnienia,
wobec ktérych brak sporéw fundamentalnych.

Warto zatem z wielka atencjg podchodzi¢ do wszelkich propozycji ingerencji
w rozwigzania przyjete na poczatku. Sposrdd nich zasadniczy podziat teryto-
rialny stanowi jeden z najbardziej pierwotnych elementéw samorzadu teryto-
rialnego w Polsce. Podziat 6w determinuje bowiem wiele zachowan spotecz-
nosci lokalnych wobec zdecentralizowanej wiadzy publicznej. Internalizacja
przekonania, ze owa gmina jest ,nasza”, ma swe zZrédta m.in. w fakcie istnienia
stosownych wtadz, a takze symboli. Elementy te integrujg spotecznos¢ lokalng,
bedac jednoczes$nie stymulatorem tak poszukiwanej dzi$ partycypacji.

Mimo wysokiej rangi granic w hierarchii elementéw tozsamosci lokal-
nej stworzony przez nie porzadek winien by¢ poddawany ciagtej weryfikacji
pod katem wydolnosci ekonomicznej. Zadawane jest przeto pytanie, czy jest
on w stanie podazac¢ za wyzwaniami wspotczesnej gospodarki. Cho¢ nie brak
oponentéw reform scaleniowych, takich jak Robert L. Bish!, to w czasach silnej
konkurencji o wszelkie dobra i zasoby fakt bycia silnym, przez co atrakcyjnym
dla podmiotow z zewnatrz, sktania ku pragmatycznemu odejSciu od tradycyj-
nych podziatéw. Przewaza¢ ma ekonomiczny efekt skali, ktory de facto nie jest
wytacznie hastem abstrakcyjnie odwotujagcym sie do racjonalnosci rynkow
handlowych, ale rowniez czynnikiem majgcym kluczowe znaczenie dla jako-
Sci zycia spotecznoSci, nawet, a moze przede wszystkim, najmniejszych miast
i wsi. Ekonomisci przekonujg zatem, ze scalenie m.in. zwiekszy powierzch-
nie potencjalnych terenéw inwestycyjnych oraz utatwi proces odrolnienia

! Robert L. Bish prezentuje szereg watpliwosci co do zasadno$ci proceséw zmniejszania liczby

gmin: R. L. Bish, Local Government Amalgamations: Discredited Nineteenth-century Ideals Ali-
ve in the Twenty-first, Toronto 2001.
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gruntéw?. Argumenty za i przeciw mozna odnaleZ¢ w jednej z publikacji Pawta
Swianiewicza. Wsréd promujacych scalenie wskazuje on na korzysci ptynace
z efektu skali, czyli:
e pogtebiona decentralizacja;
e zmniejszenie kosztéw administracji;
» zwiekszenie partycypacji wynikajgcej z gtebszej decentralizacji;
e zmniejszenie dysproporcji miedzy jednostkami podziatu terytorialnego;
o zwiekszenie efektywnosci planowania przestrzennego i gospodarczego;
e zmniejszenie powszechnosci zjawiska pasazera na gape®.
Do negatywnych skutkéw ubocznych P. Swaniewicz zalicza szereg:
e gorsza dostepno$¢ administracji lokalnej;
e ingerencja w tozsamos$¢ lokalng;
e utrata wlasciwej reprezentacji politycznej;
» konflikty lokalne*.

W obliczu powyzszych dylematow warto zatem zadawac ciggte pytania o po-
prawnos¢ podziatu terytorialnego. W artykule krétkiej analizie poddano wybrane,
spoteczno-polityczne aspekty debaty towarzyszacej procesowi tgczenia matych
gmin w Polsce. Do zagadnienia odniesiono sie w Swietle doswiadczen wybranych
krajow Unii Europejskiej, przez co zyskuje sie pewng perspektywe w spojrzeniu
na potencjalne szanse oraz zagrozenia. Analizie poddano samg charakterystyke
zastosowanych procedur. Oczywiscie w przyjetej tu formie nie sposéb wyczerpac
tak obszernego zagadnienia, stad tez skupiono sie na jego wybranych aspektach.

2.  Charakterystyka polskiego zasadniczego podziatu
terytorialnego

W grupie 2 479 polskich gmin panuje stosunkowo duze zréznicowanie pod
wzgledem liczby mieszkancow. Stosowne dane zaprezentowano na wykresie
1. Przedstawiono tu kategorie gmin w 11 przedziatach, przyjetych w Roczniku
Statystycznym 2014. Mozna zauwazy¢, ze jednostek najmniejszych, do 2 500
mieszkancow, jest relatywnie niewiele - 41. Kolejne trzy przedziaty to tacznie
1 557 jednostek, czyli ponad 60%. Kolejna grupa - gminy od 10 do 40 tys. - to

z  D. Walczak, Koniecznos¢ zmian w podziale terytorialnym gmin, ,Zeszyty Naukowe SGGW
w Warszawie. Ekonomika i organizacja gospodarki zywnos$ciowej” 2012, nr 99, s. 212.

3 P.Swianiewicz, Reformy konsolidacji terytorialnej - teoria i praktyka krajéw Europy Srodkowo-
-Wschodniej, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 4, s. 5-7.

4 lidem,s. 11.
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blisko jedna trzecia, a najwieksze - powyzej 40 tys. - stanowig nieznacznie po-
wyzej 10% ogolnej liczby.

Wykres 1. Gminy w poszczegdlnych kategoriach - kryterium liczby mieszkancow
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2014, red.
H. Dmochowska, Zaktad Wydawnictw Statystycznych, Warszawa 2014, s. 135-136.

Z uwagi na przedmiot niniejszych rozwazan odrebnej analizy wymaga ka-
tegoria ,do 2 500 mieszkancow”. Zilustrowanie profilu tychze podmiotow uta-
twia zestawienie dziesieciu najmniejszych polskich gmin, ktére prezentuje
w tabeli 1.

Tabela 1. Dziesie¢ najmniejszych gmin w Polsce

Lp. Gmina Wojewoddztwo Ogotem | Mezczyzni | Kobiety
1. Krynica Morska pomorskie 1351 649 702
2. Plateréwka dolnoslaskie 1651 843 808
3. Dubicze Cerkiewne podlaskie 1661 824 837
4. Nowe Warpno zachodniopomorskie 1672 833 839
5. Cisna podkarpackie 1730 886 844
6. Podedwoérze lubelskie 1735 851 884
7. Mtynarze mazowieckie 1765 920 845




Spoteczno-polityczne aspekty tqczenia polskich gmin w swietle doswiadczen...

187

8. Szulborze Wielkie mazowieckie 1798 919 879
9, Regnow todzkie 1846 947 899
10. |Lewin Ktodzki dolnoslaskie 1937 943 994

Zrédto: Gminy o najmniejszej liczbie Iudnosci, http://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/rankingi-
statystyczne/gminy-o-najmniejszej-liczbie-ludnosci-276/ (dostep: 25 kwietnia 15 r.).

Zadna z dziesieciu najmniejszych gmin Polski nie przekracza liczby 2 tys.
mieszkancow. Decydujgcy wptyw na ich ksztatt miaty zapewne specyficzne uwa-
runkowania przestrzenne oraz gospodarcze. Przypuszczenia te potwierdza juz
pobiezna analiza ich charakterystyki. Pierwsza na liScie, najmniejsza gmina -
Krynica Morska - obejmuje miejscowosci typowo turystyczne. Gmina Platerow-
ka usytuowana jest w terenie gérzystym, a Gmina Dubicze Cerkiewne -sgsiadu-
jace z Puszcza Biatowieska. Gmina Nowe Warpno jest potozona na obszarze zdo-
minowanym przez akweny wodne, w tym Zalew Szczecinski, a gmina Cisna obej-
muje obszar gorzysty, niemalze w catoSci poroSniety lasami. Gmina Podedwo-
rze znajduje sie na terenach nizinno-bagiennych w rozlewiskach rzeki Zielawa.
Gminy Mtynarze, Regnéw i Szulborze Wielkie to tereny rolnicze. Ostatnia z listy
dziesieciu najmniejszych - Lewin Ktodzki - znajduje sie w pasie nadgranicznym,
miedzy stynnymi miejscowo$ciami uzdrowiskowymi - Kudowa Zdréj, Dusznika-
mi Zdroj i Polanicg Zdrdj. Ustawodawca stat zatem w obliczu istotnych okolicz-
nosci pozwalajgcych przyjac¢ niewielki rozmiar. Szczeg6lny charakter gospodar-
czy i przestrzenno-przyrodniczy niejako legitymizujg tak nakresSlone granice.

3. Polski podzial terytorialny na tle rozwigzan
z panstw Unii Europejskiej

Elementem debaty o potrzebie taczenia polskich gmin winna by¢ refleksja
na temat doswiadczen ptynacych z innych panstw. W obecnej sytuacji geopoli-
tycznej uprawnionym wydaje sie odwotywanie do kregu europejskiego, w tym
przede wszystkim do panstw Unii Europejskie;j.

Analizy prezentowanego tu zagadnienia petne sg przyktadéw matych gmin.
Sposrod nich uwage zwraca fakt, ze okoto 80% ich liczby w panstwach UE znaj-
duje sie w pieciu krajach, a az 40% tylko w samej Francji®>. Wspomniana Kryni-
ca Morska jest natomiast duzo wieksza od prawdopodobnie najmniejszej gmi-
ny w UE - stowackiej Prikra - ktérg zamieszkuje zaledwie 8 mieszkancow®.

> H. Hermenier, The Quest for “Perfect Territorial Organization”: Comparisson Across Europe,
[w:] Changes in Local and Regional Structures in Europe, Brussels 2009, s. 5.

¢ Prikra Demography, [data dostepu 25.04.15 r.], Statistical Office of the Slovak Republic,
http://app.statistics.sk/mosmis/eng/run.html (dostep: 25 kwietnia 2015 r.).
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W kategorii powierzchni uwage przykuwa natomiast francuska Castelmoron
-d’Albret, ktéra obejmuje obszar zaledwie 3,5 ha’. Dla poréwnania polski lider
tej kategorii - gmina Gérowo Itaweckie — z powierzchnig 332 ha - jest niemal-
ze sto razy wieksza®.

Wykres 2. Srednia wielko$¢é gminy w km? w krajach Unii Europejskiej.
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: EU Member Countries, http://europa.eu/about-eu/countries/
member-countries/; oraz: Sub-national Public Finance in the European Union, http://www.dexia.com/EN/
news/in_short/Documents/NDCE_EN.pdf. (dostep: 25 kwietnia 2015 r.).

7 Znamienny jest, ze na stronie internetowej francuskiego Narodowego Instytutu Statystyczne-

go i Badan Ekonomicznych, gdzie powierzchnie wyrazong w kilometrach kadratowych poda-
je sie do pierwszego miejsca po przecinku, przy tej gminie widnieje wartos¢ [sic!] ,,0,0”; Ca-
stelmoron-dAlbret, france-voyage.com, http://www.france-voyage.com/tourism/castelmo-
ron-albret-367.htm (dostep: 25 kwietnia 2015 r.).

8 Gminy o najmniejszej liczbie ludnosci, http://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/rankingi-sta-
tystyczne/gminy-o-najmniejszej-liczbie-ludnosci-276/ (dostep: 25 kwietnia 15 r.).



Spoteczno-polityczne aspekty tqczenia polskich gmin w swietle doswiadczen...

189

S to oczywiscie przyktady anegdotyczne, ktére nie moga rzutowac na inter-
pretacje danych o wielkosci polskich gmin. Warto zatem sie zwrdéci¢ ku analizie
bardziej istotnych danych. Rzadko poréwnywana Srednia powierzchnia gmin
w réznych panstwach nie jest zbyt miarodajnym wskaznikiem, cho¢ zestawie-
nie tych wartos$ci moze dostarczy¢ pewnej wiedzy kontekstowej o polskich
rozwigzaniach. Stosowne dane zaprezentowano na wykresie 2.

W gronie 28 panstw Polska lokuje sie w potowie stawki — na 13. miejscu
z gminami o $redniej powierzchni 126 km? Co ciekawe, w dole zestawienia
znajduja sie takze, kraje wieksze od Polski, jak Niemcy czy Francja, a powyzej
mniejsze, w tym np. L.otwa i Litwa.

Bardziej miarodajnym wskaznikiem, z uwagi chociazby na sposéb wyliczania
wszelakich wplywow do budzetu jednostek samorzadu terytorialnego, jest z pewno-
Scig liczba ludnosci. Pozycje Polski w stosownym zestawieniu prezentuje wykres 3.

Wykres 3. Srednia liczba ludnos$ci gminy w krajach Unii Europejskiej
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: Population on 1 January, http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/

table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tps00001&plugin=1; oraz Sub-national Public Finance

in the European Union http://www.dexia.com/EN/news/in_short/Documents/NDCE_EN.pdf. (dostep:
25 kwietnia 2015 r.).
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Zapewne pewnym zbiegiem okoliczno$ci jest, Ze Polska znéw znalazta sie
doktadnie na tym samym - 13. miejscu. Warte odnotowania jest natomiast, ze
to kolejna kategoria poréwnawcza, gdzie znajdujemy sie w sSrodku zestawienia.

Wykresy 2 oraz 3 ukazuja fakt, ze nie wystepuje zadna prawidtowos¢ miedzy
wielkoScig kraju a rozmiarem jego gmin. Przyktadowo Srednia liczba miesz-
kancow gminy niewielkiego Cypru nie rézni sie zbytnio od wielomilionowe;j
Francji. W przypadku Polski Srednia powierzchnia gminy jest najblizsza Chor-
wacji, a wielkos$¢ jej populacji - Finlandii.

4. Doswiadczenia panstw Unii Europejskiej

W ostatnich dziesieciu latach istotne zmiany przeprowadzono w nastepuja-

cych panstwach UE:

e Dania (278-96)°:

e Finlandia (416-336);

e Grecja (1034-325);

e Holandia (443-418);

e Luksemburg (116-106);

e Lotwa (527-119);

e Niemcy (12312-11553);

e Wielka Brytania (434-406)".

Trendy ostatnich dziesieciu lat wskazuja, Ze zdecydowane reformy podziatu
terytorialnego na szczeblu gminy nie sg w krajach UE szczegolnie popularne.
Najwiekszych dokonali Dunczycy, L.otysze, Grecy i Finowie. Pozostate nie byty
juz tak gruntowne.

Znamienng cechg totewskiej wizji reformy jest to, Zze na przeprowadzenie ca-
tosci procedury poswiecono az 16 lat. Jak ocenia Evin Vanags, potrzeba samej
reformy, wynikajgca z rozdrobnienia odziedziczonego po poprzednim ustroju,
nie budzita watpliwosci. P. Swianiewicz wyjasnia, w odniesieniu do catej Euro-
py Srodkowo-Wschodniej, Zze ,po przetomie politycznym w 1990 r. dos¢ szybko
zauwazono, ze mata wielko$¢ gmin staje sie barierg dla decentralizacji i efek-
tywnosci funkcjonowania samorzaddéw lokalnych”!!. Mimo to wszelkie proby

9 W nawiasach podaje liczbe jednostek w odpowiednio 2005i 2015 r.

19 Subnational Government System in the EU and Its Recent Reforms, [informator], https://www.
cesifo-group.de/ifoHome/facts/DICE/Public-Sector/Public-Governance-and-Law/Political
-and-Administrative-System/Subnational-Government-System-Reforms-EU_report.html (do-
step: 25 kwietnia 2015 r.).

11 P. Swianiewicz, Reformy konsolidacji terytorialnej..., s. 5.
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zmian na Lotwie konczyty sie niepowodzeniami. Wyniki badan opinii publicz-
nej pokazywaty, Zze obywatele nie byli zwolennikami reformy terytorialnej. Nie
sprzyjat jej rowniez fakt, ze przeciwnych byto ponad dwie trzecie przedstawi-
cieli wtadz samorzadowych. E. Vanags upatruje przyczyny poczatkowych nie-
powodzen w przymusowym charakterze proponowanych procedur. Jak zauwa-
za, dopiero dziatania dobrowolne, angazujace zainteresowane strony w proces
decyzyjny, pozwolily na zmniejszenie liczby gmin'

Prawnym wyznacznikiem poczatku reformy na L.otwie byto przyjecie przez
rzad dnia 28 pazdziernika 1993 r. dokumentu strategicznego traktujacego
o koncepcji zatozen reformy administracyjnej'®. Dopiero kilka lat p6zniej, dnia
21 pazdziernika 1998 r., totewski parlament uchwalit ustawe o reformie admi-
nistracyjnej. Ustalono w niej, ze kolejne lata beda okresem, kiedy gminy moga
podejmowac oddolne inicjatywy o taczeniu sie'*. Etap dobrowolnosci zakon-
czyt sie 31 grudnia 2003 r., nastgpit czas zmian odgoérnych, jednak nadal moc-
no zdemoKkratyzowanych'®. Zgodnie z wczeSniejszym planem ostateczne zmia-
ny weszty w zycie dopiero przed wyborami samorzgdowymi z 2009 r.

Evin Vanags podkres$la, ze reforma nie w kazdym aspekcie i nie zawsze miata
wolitywny charakter. Z doswiadczen totewskich wynika bowiem, Ze skuteczne
scalanie wymaga uzycia sily sprawczej struktur rzagdowych. Z uwagi na to, ze
dynamika tgczenia byta niewielka, badacz sugeruje nawet, ze bez zaangazo-
wania wtadz panstwowych scalanie mogtoby trwa¢ w nieskonczonos¢. Lotysze
opowiedzieli sie zatem za procesem diugim, lecz nieuchronnym.

Podobnag strategie zastosowano w Finlandii. Liczba tamtejszych gmin z po-
ziomu 416 w 2006 r. spadta do 320 w 2013 r. Co interesujace, tamtejsze gmi-
ny odpowiadajg za okoto 40% wydatkéw publicznych'®, zatem decentralizacje
w Finlandii mozna uznac za stosunkowo daleko posunieta.

Proces taczenia finskich gmin zostat przeprowadzony w ramach progra-
mu rzagdowego o nazwie PARAS, ktéry stanowit filar dziesiecioletniego okre-
su przygotowawczego. Przyczyne zastosowania dobrowolnego modelu
zmian upatruje sie w konsensulanym modelu tamtejszej demokracji, zgodnie

12 Por. E. Vanags, 1. Vilka, Local Government in the Baltic States: Similar but Different, [w:] Lo-
cal Government in Central and Eastern Europe: The Rebirth of Local Democracy, A. Coulson;
A. Campbell (red.), Abindgdon 2008, s. 85-87.

13 E. Vanags, Development of Local Government Reforms in Latvia, “Vie$oji Politika Ir Administra-
vimas” 2005, No. 13, s. 15.

1* 1. Vilka, Local Government in Latvia, [w:] Local government in the member states of European
Union: a comparative legal perspective, A.-M. Moreno (red.), Madrid 2012, s. 365-366.

15 E. Vanags, 1. Vilka, op. cit., s. 85-87.

16 Ch. André, C. Garcia, Local Public Finances and Municipal Reform in Finland, “OECD Economics
Department Working Papers” 2014, No. 1121, s. 9.
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z ktorym stanowiska skrajne musza ustgpi¢ pola tzw. punktom wspélnym?’.
Jednym z celéw reformatoréw byto zatem wywotywanie jak najmniejszej licz-
by negatywnych emocji, ktére mogtyby zablokowa¢ procedure. Sprzyjac temu
miata, podobnie jak na Lotwie, popularno$¢ opinii, ze zmiany w podziale te-
rytorialnym s3 potrzebne. Sebastian Zukowski wskazuje, ze ku takim osagdom
sktonity Findw problemy finansowe wielu gmin®®,

Catos¢ procesu podzielono na kilka etapéw. Konkretne rozmowy rozpoczeto
w 2005 r. od przedstawienia trzech modeli, sposrod ktérych dwa sporzadzone
zostaty przez finskie resorty, tj. odpowiednio przez ministerstwo spraw spo-
tecznych i zdrowia oraz przez ministerstwo finanséw. Autorem projektu spo-
za gremium rzgdowego byto finskie Stowarzyszenie Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych. Nastepny etap obejmowat kilkanascie spotkan konsultacyjnych w for-
mie wystuchania publicznego, ktére miaty dostarczy¢ niezbednej wiedzy co do
nastrojow spotecznych wobec proponowanych rozwigzan. Zebrane wnioski
przedstawiono na forum finskiego parlamentu Eduskunta. Ostatecznie zdecy-
dowano sie na projekt autorstwa wspomnianego stowarzyszenia.

Ustawa nadajaca ostateczny ksztatt reformie weszta w zycie w lutym 2007 r.
Gminy otrzymaty mozliwo$¢ wyboru sposobu podniesienia swojego poten-
cjatu realizacji zadan publicznych. Jedna z dostepnych opcji byto korzystanie
z form wspotpracy miedzygminnej. Warto wspomnie¢, ze juz wczeSniej wie-
le jednostek korzystato z niej'®. Druga opcja, bardziej pozadana i promowana
przez rzad (poprzez rozne zachety finansowe), to tgczenie sie. Na podjecie de-
cyzji gminy miaty czas do sierpnia 2008 r. Najp6zniej wowczas miaty przedsta-
wi¢ rzagdowi informacje o tym, czy decydujg sie na potaczenie czy tez wybierajg
wylacznie wspétprace. Autorzy raportu dla OECD uwazajg, ze za powodzeniem
finskiej reformy stoja nastepujace elementy:

1) konsensus wobec potrzeby reformy oraz wspolna diagnoza;

2) prowadzenie rozmoOw w okresie wzrostu gospodarczego;

3) uzaleznienie wysokos$ci zachet finansowych od jak najwcze$niejszego
podjecia decyzji o potaczeniu sie;

4) silne przywdédztwo i zaangazowanie ze strony ministra ds. regionalnych
i gminnych;

5) zaangazowanie réznych stron w prace grup roboczych odpowiedzialnych
za przygotowanie propozycji do reformy?=°.

Patrz: A. Lijphart, Democracies: Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twen-
ty-One Countries, Yale 1984.

S. Zukowski, Wspétczesny samorzqd terytorialny w Finlandii, [w:] Samorzqd terytorialny w Pol-
sce i w Europie. Doswiadczenia, wspétczesne wyzwania, Al. Lutrzykowski i ]. Marszatek-Kawa
(red.), s. 259.

19 Ibidem, s. 254 i n.

20 H. Blochliger, C. Vammalle, Reforming Fiscal Federalism and Local Government, Paris 2012, s. 84.
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Europejskim przyktadem przeprowadzenia duzej redukcji liczby gmin, z wy-
korzystaniem podejscia zasadniczo odmiennego niz na Lotwie czy w Finlandii,
jest Grecja. Zamiast wykorzystania procedur oddolnych zdecydowano sie od-
gornie okresli¢ i przeprowadzi¢ zmiany w modelu top-down?!. Zapewne przy-
czyna byly wyjatkowo dotkliwe dla Grecji skutki §wiatowego kryzysu gospo-
darczego. Kraj potrzebowat i potrzebuje nadal gtebokich reform stad nie moz-
na byto pozwoli¢ sobie na dtugotrwaty proces.

Zmniejszenie liczby gmin byto czescia tzw. reformy Kalliratis?, ktéra weszta
w zycie 1 stycznia 2011 r. Jednym z wielu punktéw reformy byto zmniejszenie
liczby jednostek szczebla podstawowego z 1034 do 325%. Zmianie towarzy-
szyto zniesienie prefektur, czyli szczebla ponadpodstawowego oraz wprowa-
dzenie administracji rzadowej w terenie, ktora zastapita prefektury®*. Zmiana
oceniana jest jako skuteczna, lecz sposéb jej przeprowadzenia Zle odbit sie na
nastrojach spotecznych.

W UE istnieje grupa panstw, gdzie mimo ewidentnej potrzeby zmniejsze-
nia liczby gmin od dawna nie udaje sie przeprowadzi¢ reform. Nalezg do nich
m.in. kraje Potudnia - Portugalia, Hiszpania, Wiochy oraz Francja. W pierw-
szym z wymienionych panstw podziat terytorialny jest relatywnie stary. W du-
zej mierze jego podstawe stanowig akty Carta de Foral, wydawane przez por-
tugalskich monarchow od XII do XVI w.,, w ktérych przyznawano przywileje
miastom, tworzono concelho - czyli rady - oraz regulowano kwestie admini-
stracji i granic jednostek. Dzisiejszy ksztatt terytorialny portugalskim gminom
nadano w XIX w., a konkretnie za czasow rewolucji 1835-1836, kiedy to zli-
kwidowano okoto potowe z nich. W 1976 r., wraz z przyjeciem demokratyczne;j
konstytucji, staty sie one podmiotami wtadzy zdecentralizowanej, przez co na-
braty samorzadowego charakteru®. Ostatnie zmiany, z lat 2011-2012, objety
istotng redukcje jednostek sublokalnych (z 4259 do 3091)%.

Mimo wytezonych prac, ktérych przejawem jest wydanie w 2011 r. Zielo-
nej Ksiegi, odnoszacej sie do materii niskiej efektywnosci portugalskich gmin,

21 N. Souliotis, Athens and the Politics of the Sovereign Debt Crisis, [w:] Cities and Crisis. New Crit-
ical Urban Theory, K. Fujita (red.), London 2013. s. 254-255.

22 Reforma nazwe wzieta od Kalikratesa - starozytnego greckiego architekta.

23 Ch. Akrivopoulou, G. Dimitropoulos, S-1. G. Koutnatzis, The “Kallikratis Program”. The Influence
of International and European Policies on the Reforms of Greek Local Government, “Istituzioni
del Federalismo” 2012, nr 3, 653-94.

2 OECD Regional Outlook 2014: Regions and Cities: Where Policies and People Meet, Paris 2014,
S. 242.

%5 Ibidem.

26 F Teles, Spotlight on local government reform in Portugal, “The Guardian” 30 August 2012,
http://www.theguardian.com/local-government-network/2012/aug/30/local-govern-
ment-reform-in-portugal (dostep: 25 kwietnia 2015 r.).
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nadal brak konkretnych dziatan w kierunku procesu scalania?. Filipe Teles
uwaza, ze za 6w stan rzeczy odpowiada silne przywiazanie do aktualnego po-
dziatu terytorialnego, funkcjonujgcego od niemalze 200 lat. W sposé6b znaczacy
konstytuuje on silng, portugalskg tozsamos¢ lokalng. Przeszkode stanowia tez
centralistyczne tradycje Portugalii, a takze tamtejsza charakterystyka kultury
politycznej, w ramach ktorej radykalne zmiany systemu administracji publicz-
nej napotykaja na potezny opo6r. W tak nieprzyjaznych okolicznosSciach kluczo-
we jest wlasciwe postepowanie rzadu. F. Teles zauwaza jednak, ze prowadzi on
jedynie dziatania ad hoc, ktore nie przyblizaja Portugalii do stworzenia jakiej-
kolwiek dtugoterminowej strategii taczenia. W rezultacie jedynym sposobem
przeciwdziatania negatywnym skutkom egzystencji niewydolnych gmin jest
naktanianie ich do podejmowania wspotpracy miedzygminnej?.

Przyktadéw niepowodzen lub braku realizacji reform scaleniowych jest
oczywisScie znacznie wiecej. We Wtoszech w latach szes$c¢dziesiagtych i siedem-
dziesigtych XX w. wielokrotnie debatowano o potrzebie scalenia gmin. Roz-
wazania te nie zakonczyty sie podjeciem konkretnych dziatan. Réwniez tutaj
wsrdd przyczyn podaje sie obawy przed silnym sprzeciwem spotecznym, kto-
rego motorem zndéw jest tozsamos¢ lokalna. Wspotczesnie wtoski samorzad
terytorialny charakteryzuje powszechno$¢ wspotpracy miedzygminnej (con-
sorzi). Wiekszo$¢ wtoskich gmin nalezy do przynajmniej jednego zwigzku. Od
1971 r. wszystkie jednostki szczebla podstawowego potozone na terenach go-
rzystych sa zobowigzane do cztonkostwa w konkretnym zwigzku (comunita
montana). Jest ich tgcznie ponad trzysta?. Podobny scenariusz obserwuje sie
takze w Hiszpanii.

5. Podsumowanie

Juz ogodlna analiza wielkoSci polskich gmin w poréwnaniu z krajami UE
wskazuje, ze Polska nie zastosowata rozwigzan radykalnych. W obu zestawie-
niach - powierzchni i populacji - lokujemy sie w okolicach srodka. Daleko nam
do liderdw, ale tez jesteSmy kilkakrotnie wieksi od najmniejszych.

27 C. N. Silva, The Economic Adjustment Program Impact on Local Government Reform in Portu-
gal, [w:] Fiscal Austerity and Innovation in Local Governance in Europe, C. N. Silva i Jan Bucek
(eds.), Farnham 2014, s. 38-40.

28 Ibidem.

29 L. Bobbio, Italy: after the storm, [w:] Comparing Local Governance,B. Denters i L.E. Rose (eds.),
New York, s. 30-33.
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W obydwu zestawieniach mozna zauwazy¢ co$ jeszcze. Brak zalezno$ci mie-
dzy rozmiarem czy populacjg kraju a liczbg gmin. Chociazby z uwagi na rézny
poziom obtozenia zadaniami publicznymi w UE nie jest stosowany Zaden uni-
wersalny przelicznik, gdyz, o ile Platon, postulujgc dla swego idealnego polis
populacje 5 tys., stworzyt wzorzec liczebno$ci populacji, o tyle dzi$, w czasach
mnogosci szkot ekonomicznych, trudno bytoby wykaza¢, ze takowy jest uni-
wersalnie skuteczny.

Porazka wydaje sie immanentnie przypisana do podobnych préb, bo sama
istota decentralizacji zawiera sie w mozliwosci indywidualnego dostosowania
do otoczenia kazdego z podmiotéw. W rezultacie wielko$¢ populacji gmin réz-
ni sie juz na poziomie poszczegolnych regionéw. Ksztalt granic jest bowiem
uzalezniony od wielu czynnikow, wsrod ktérych wymienic aspekty:

1)  historyczne,

2) ekonomiczne,
3) spoteczne,

4) kulturowe,

5) demograficzne.

Ponadto na ksztatt granic gminy wplyw ma kolejna zmienna w postaci roz-
nych perspektyw racjonalnosci projektujacego, czyli to, co powszechnie nazy-
wa sie sposobem oceny. Jan tukaszewicz, analizujgc perspektywy ewaluacji
administracji publicznej wskazuje, ze mamy tu do czynienia z ocenami emo-
cjonalnymi, ideologicznymi, politycznymi, prakseologicznymi i prawnymi*’.
Whnioski wyciggane sg zatem w ramach katalogéw réznych, odmiennie hierar-
chizowanych, typow czynnikéw, modyfikowanych dodatkowo w zaleznosci od
rodzaju oceny. Diagnoza i projekt podziatu terytorialnego to, jak wiele innych
zagadnien w naukach spotecznych, przedsiewziecie skomplikowane, gdzie ra-
cjonalno$¢ materialna jest tylko jedng z kilku.

Niejako ostrzegajac przed trudami takiej zmiany P. Swianiewicz waznym
punktem rozwazan o politycznej stronie reformy terytorialnej uczynit stwier-
dzenie Ronana Paddisona, ktdry pojawienie sie poteznych sil, pragnacych
utrzymac status quo, nazywa niemalze prawem restrukturyzacji granic lokal-
nych3’. R. Paddison jest takze autorem trzech wartych uwagi zalecen dla auto-
réw zmian. Jego zdaniem:

1) reforma granic jednostek samorzadowych powinna bra¢ pod uwage lokal-
ne preferencje i potrzeby;

30 ]. kukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2004, s. 267-275.
31 P. Swianiewicz, Territorial Fragmentation as a Problem, Consolidation as a Solution?, [w:] Ter-
ritorial Consolidation Reforms in Europe, P. Swianiewicz (red.), Budapest 2010, s. 11.
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2) proces wprowadzania reform powinien by¢ uczciwy, przejrzysty i dostep-
ny dla cztonkéw spotecznosci lokalnych;
3) reforma terytorialna musi by¢ wynikiem kompromisu?2,

Zmiany wdrozone w ostatnich latach w krajach wskazujag na wystepowa-
nie dwodch zasadniczo réznych strategii. Pierwsza obejmuje powolny, oddol-
ny proces z rolg rzadu jako swoistego arbitra i ostatecznego decydenta. Druga
charakteryzuje sie szybkim tempem oraz dominacjg odgérnego decydowania.
Obok nich zaobserwowa¢ mozna jeszcze trzeci wariant - w postaci pragma-
tycznej wstrzemiezliwosci rzadu.

W odniesieniu do sprawnosci procedury oraz spotecznych aspektow jej im-
plementacji nalezy zauwazy¢, ze najbardziej wtasciwy wydaje sie scenariusz
pierwszy. Ogromne znacznie ma tu swoista cierpliwos¢. Cho¢ zmiana jest nie-
unikniona, to obywatele oraz wtadze lokalne maja czas, by pogodzi¢ sie z jej
nadejsciem. Od fazy sprzeciwu moga przejs¢ do refleksji na temat korzysci i za-
czac¢ dziata¢ w kierunku jak najlepszego wykorzystania sytuacji. Inny sprzy-
jajacy powodzeniu aspekt to mozliwo$¢ uczestniczenia w procesie projekto-
wania reformy wszystkich zainteresowanych stron. Nawet jezeli nie wszyst-
kie wnioski z konsultacji zostang ostatecznie uwzglednione, pozostaje jeszcze
brak poczucia utraty kontroli nad wtasnym losem.

Szybkie zmiany odgérne wydaja sie najgorszym scenariuszem. Ich przebieg
oraz koszty spoteczne sg nieprzewidywalne. Przyktadow nie trzeba szukac da-
leko. Wystarczy wspomnie¢ wydarzenia z konca lat dziewiecdziesigtych ubie-
gtego stulecia, kiedy decydowano o przysztym ksztalcie granic polskich gmin,
powiatow i wojewddztw. Beata Stobodzian w ciekawy sposob ilustruje prze-
bieg setek, jezeli nie tysiecy é6wczesnych akcji protestacyjnych®. W efekcie rzad
i tak wielokrotnie musiatl sie ugiag¢ w obliczu ogromnego oporu spotecznego,
czego negatywne skutki obserwujemy do dzis.

Trzecia z mozliwosci, czyli pozostawienie obecnych granic z jednoczesnym
zachecaniem do korzystania z form wspotpracy miedzygminnej, wydaje sie
najprostsza. Scenariusz oddolnych inicjatyw jest dogodny dla rzadow, kiedy
ewentualne negatywne nastepstwa niskiej efektywnos$ci sg stabo zauwazal-
ne badz tez kiedy stabych gmin jest relatywnie niewiele. Za jego zastosowa-
niem przemawia takze brak potrzeby duzego zaangazowania rzadu w przy-
gotowanie i przeprowadzenie reformy, co wystepuje przy dwoch poprzednich
strategiach. Zasadniczy ciezar zmian i duza cze$¢ odpowiedzialno$ci prze-
nosi sie bowiem na same gminy. Ponadto, co rowniez nalezy mocno docenic,

32 lem, Reformy konsolidacji terytorialnej..., s. 13, [za:] R. Paddison, Redrawing the Principles for
Politically Just Procedures, [w:] Redrawing Local Government Boundaries, ]. Merlinga (ed.),
Vancouver 2004, s. 27-35.

33 B. Stobodzian, Wspétczesny system samorzqdu terytorialnego w Polsce, Torun 2007, s. 170-192.
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nienaruszona pozostaje tozsamo$¢ lokalna — wazny element napedzajacy par-
tycypacje spoteczna.

Wspétpraca miedzygminna juz dzis jest wykorzystywana do efektywniejszej
realizacji zadan publicznych. Scenariusz oddolnej wspétpracy w miejsce tacze-
nia jest wreszcie o tyle tatwy w realizacji, Ze juz dzi$ dysponujemy wszelki-
mi potrzebnymi uregulowaniami. Co wiecej, mozna wrecz stwierdzi¢, Ze jest
to w Polsce rozwigzanie dosy¢ popularne. Z grona trzydziestu najmniejszych
gmin az dwadzieScia cztery byto badz jest cztonkiem zwigzku miedzygminne-
go®!, a przeciez w katalogu form wspoétpracy sa jeszcze stowarzyszenia i poro-
zumienia.

Reasumujac, doswiadczenia europejskie powinny stanowi¢ cenng wskazow-
ke dla kierunkéw polskiej debaty. Mozemy z nich wywnioskowa¢, ze za po-
wodzeniem zmiany stojg strategie dtugofalowe, ktore jednak przez sam czas
trwania nie gwarantujg powodzenia. Wazne jest odpowiednie zaangazowanie
i odwaga ze strony rzadu, ktéry winien przyja¢ postawe stanowczg, lecz row-
niez otwartg na gtosy wszystkich zainteresowanych. Mimo to z catg pewno-
Scig nalezy sie spodziewac wystgpienia sprzeciwow spotecznych, ktore nieja-
ko immanentnie wpisane sg3 w proces zmian granic gmin. W ich przetamaniu,
obok odpowiedniej postawy rzagdu, moga pomoc stosowne zachety finansowe,
transparentnos$¢ i wymierne dane statystyczne. Decydujacy jest takze moment,
kiedy reformy pragnie sie przeprowadzac. Najlepiej przeprowadzac je w okre-
sie wzrostu gospodarczego, kiedy sytuacja jest stosunkowo przewidywalna
i efekty bedg dostrzegalne. W czasach trudnych zmiana granic gmin moze tyl-
ko pogorszy¢ nastroje wobec rzadéw majacych niskie notowanie w zwigzku
z kryzysem gospodarczym. Jako rozwigzanie najprostsze, w pewnym sensie
przejSciowe, jawia sie wszelkie formy wspotpracy miedzygminnej, ktére nie
wzbudzajac niepokojow spotecznych, pozwalajg korzystac z pozadanego efek-
tu skali.

3* Na podstawie: Gminy o najmniejszej liczbie ludnosci, http://stat.gov.pl/statystyka-regio-
nalna/rankingi-statystyczne/gminy-o-najmniejszej-liczbie-ludnosci-276/;  oraz: = Wykaz
zwiqzkéw miedzygminnych, http://www.google.pl/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=we-
b&cd=2&ved=0CCcQFjAB&url=http%3A%2F%2Fwww2.mswia.gov.pl%2Fdownload.
php%3Fs%3D4%26id%3D5&ei=c3pXVa7slofkyAP71YGICA&usg=AFQjCNEfvRHU2ghPb-
Chvl7MhLNjCJMWeNQ&bvm=bv.93564037,d.bGQ (dostep: 25 kwietnia 2015 r.).
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Amalgamation of Polish Municipalities and Experiences
from European Union Member States. Selected Aspects
from a Political Science Perspective

Summary

Twenty five years after adoption of the local government act all existing
achievements appear as one of the biggest attainments of Polish democracy.
From the point of view of citizens everyday life it is municipalities who are re-
sponsible for their life quality, and their judgments influence also general opi-
nion about public authorities. Preserving the good trends demands, however,
a constant evaluation of current conditions. among the most significant tools
available for the government the we can find amalgamation reforms. As the
economists suggest it is the effect of scale, enhanced by merging, that allows
raising effectiveness of municipal public tasks implementation.

As European experiences show it is not an easy issue. Previous practice
shows that while contemplating reform strategies we will have to make a cho-
ice between a long-term democratic, but slow process and a top-down and fa-
ster reform, but with unpredictable results. Aside from the two we have also
another, more pragmatic scenario, which is promotion of municipal coopera-
tion, within which the burden of changes remains on municipalities.

Keywords: local self-government, municipality, amagamation, territorial di-
vision
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