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Art. 3. 1. Jednostki podziatu terytorialnego paristwa stopnia podstawowego (miasta,
gminy), istniejace w dniu wejscia w zycie ustawy’, a takze miasto stoteczne Warszawa,
miasto Krakdw i miasto tddz, zachowujg dotychczasowg nazwe, obszar, granice i
siedzibe wtadz.

2. Miejscowosci posiadajgce w dniu wejscia w zycie ustawy status miasta zachowuja
ten status w rozumieniu art. 4 ust. 3 ustawy o samorzadzie terytorialnym.

3. llekro¢ w odrebnych przepisach jest mowa o radzie nharodowej gminnej, miejskiej,
dzielnicowej lub wspdlnej dla miasta i gminy badZ o terenowym organie
administracji panstwowej stopnia podstawowego albo o organach wtadzy lub
administracji panstwowej stopnia podstawowego - rozumie sie przez to
odpowiednie organy gminy, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej.



Furtka — zaproszenie do zmian oddolnych = CHAQOS

Art. 4. 1. W jednostkach podziatu terytorialnego, w ktorych w dniu wejscia w zycie ustawy z dnia 8 marca
1990 . - Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz. U. Nr 16, poz. 96) dziataty wspdlne organy dla miastai
sgsiadujgcej z nim gminy, utworzone na podstawie przepisu art. 21 ust. T ustawy o systemie rad
narodowych..., wybiera sie wspolne organy okreslone w ustawie 0 samorzgdzie terytorialnym.

2. W terminie do dnia 3F+grudnia+990+-30 wrzesnia 1991 r. Rada Ministrow rozstrzygnie o podziale
organow wspolnych, o ktorych mowa w ust. 1, lub 0 potgczeniu gmin, stosujgc odpowiednio przepisy
art. 4 ust. 112 ustawy o samorzgdzie terytorialnym.

3. W wypadku podziatu, o ktorym mowa w ust. 2, przepis art. 114 ust. 1 pkt 2 oraz art. 114 ust. 2 ustawy -
Ordynacja wyborcza do rad gmin stosuje sie odpowiednio.

4. W wypadku zmian w podziale terytorialnym, przeprowadzanych w terminie do dnia 31 grudnia 1991 r.,
polegajgcych na tworzeniu z jednej gminy dwaoch lub wiecej jednostek, radni dotychczasowej rady gminy
stajg sie radnymi rad w nowych jednostkach w zaleznosci od migjsca swojego zamieszkania.

5. W wypadku, o ktorym mowa w ust. 4, mogg by¢ przeprowadzone wybory uzupetniajgce. Przepis art.
114 ust. T pkt 2 oraz art. 114 ust. 2 ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin stosuje sie odpowiednio.

Potemn dodano jeszcze dwa ustepy dotyczaoe zarzgdow gmin, w ktorych dokonywano zmian



Ksztatt chaosu

W latach 1991 1992 przeprowadzono chaotyczng restrukturyzacje gmin, dokonujgc istotnych
zmian (zmiany weszty w zycie 1 lutego 1991, 2 kwietnia 1991 i 1 stycznia 1992) w poczgtkowym
podziale na miasta i gminy:

e wiele odrebnych jednostek posiadajgcych wspdlne organy dla zaréwno miast jak i gmin (z
siedzibami w tych miastach) potgczono; okreslenie gmina miejsko-wiejska nie byto oficjalnie
uzywane, stosowano nadal okreslenie gmina (obocznie uzywano okreslenia miasto potgczone z
gming lub miasto-gmina, aby odrdzni¢ je od gmin typowo wiejskich),

e niektore odrebne jednostki posiadajgce wspolne organy dla zarowno miast, jak i gmin
(znajdujacych sie w miastach) oficjalnie rozdzielono,

e czes¢ odrebnych jednostek posiadajgcych oddzielne organy dla zarowno miast, jak i gmin
(znajdujacych sie w miastach) zachowata swa odrebnos¢; dotyczyto to szczegdlnie wiekszych miast,
choc wystepowaty duze rozbieznosci; stan ten (traktowany jako niezmieniany) nie zostat opisany w
zadnych aktach prawnych,

* nieliczne miasta, ktore zachowaty swa odrebnos¢ w dalszym ciggu, byty jednostkami
administracyjnymi okreslanymi jako miasta (nie gminy).



Rozmiary chaosu

Nie byto podziatu na gminy miejskie, miejsko-wiejskie i wiejskie, lecz na miasta i gminy jako
podstawowe jednostki administracyjne. Poczgtkowo Polska dzielita sie na 2343 gminy |
814 miast, a wiec na 3157 jednostek najnizszego rzedu.

W warunkach odtwarzanej po potwieczu demokracji lokalnej pozwolono w tym zakresie na
znaczng dowolnosc¢, w ramach ktorej podejmowano niektore decyzje na podstawie
doraznych konfliktow i emocji.

W trzech kolejnych rozporzagdzeniach Rady Ministrow doszto do nastepujgcych zmian:

Rozporzadzenie RM

Nowe gminy

Potgczenie dwdch jed-
nostek w jedng

Rozdzielenie jednej jed-
nostki na dwie

Zmiany nazw i/lub granic

z dnia 27 XI11.1990

0

0
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3

z dnia 28 .XI11.1990

0
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0

0

z dnia 26.1X.1991

0

389

23

2

W efekcie stopniowo uksztattowat sie obecny podziat administracyjny: blisko 2500 gmin,
w tym ok. 180 sztucznie rozdzielonych na miasto i osobng, otaczajgcg to miasto, majaca
w nim siedzibe gmine ,obwarzankowg".



Efekt

« Obecny podstawowy podziat administracyjny, przejety bezrefleksyjnie po okresie, w
ktérym nie istniaty podmiotowe, wyposazone w 0sobowos¢ prawng i majgtek spotecznosci
lokalne, nie odzwierciedla kryteriow okreslonych w art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r o samorzadzie terytorialnym: jednorodnosc uktadu osadniczego i przestrzennego,
uwzgledniajgca wiezi spoteczne i gospodarcze, zapewniajgce zdolnosc wykonywania zadan
publicznych.

« Wiele dwczesnych granic gmin byto ustalonych przypadkowo, a czesc¢ korekt z lat
1990-92 tylko pogtebita istniejgcy chaos.

 Jednym z efektow tamtych decyzji byto ograniczenie granic miast do linii dwczesnej
zabudowy, co nie miato zadnego znaczenia w gminach miejsko-wiejskich, ale pozba-
WItO Szans na rozwaj te sposrod nich, dla ktorych granice miasta staty sie granicami
administracyjnymi gminy (dobitnie ilustrowaty to dane GUS o gestosci zaludnienia tych
miast, np. Rzeszowa, Etku, Minska Mazowieckiego, Inowroctawia, Tczewa i in.).



VIENE

« Po 1990 r. zachodzity w szybko rozwijajgcej sie Polsce lokalnej procesy urbanizacji,
ktore przekraczaty granice administracyjne, prowadzgc m.in. do nadmiernej skali
zjawiska rozlewania sie wielu miast.

« Wiele wnioskow 0 zmiany granic, zgtaszanych przez miasta, miato scisty zwigzek z
zachodzgcymi zmianami przestrzennymi, stad postulat ZMP, by wskazane w art. 4
kryteria uzupetni¢ o uwarunkowania zrownowazonego rozwoju.

« Kilka zmian, dokonanych w latach 2016-2023, nie miato uzasadnienia zgodnego z
kryteriami ustawowymi, polegajgc na takiej zmianie granic, by podmiot gospodarczy,
bedacy znaczgcym podatnikiem podatku od nieruchomosci, znalazt sie w innej gminie.
Media wykorzystaty to jako pretekst do upowszechnienia mitu ,walki o miedze”.

« W dotychczasowej praktyce kolejne rzgdy podejmowaty decyzje w zasadzie tylko na wniosek
zainteresowanych gmin, z tym, ze sposob ich rozpatrywania byt niejednolity i niekonsekwentny.
Deklarowano na przyktad pozytywne rozpatrywanie wytgcznie wnioskow zaopiniowanych
pozytywnie przez uprawnione podmioty, a jednoczesnie odrzucono w roku 2014 wniosek
Szczecinag, zaopiniowany pozytywnie przez wszystkie podmioty, w tym przez wojewode.




Miasta w miejskich obszarach funkcjonalnych

* ZMP wielokrotnie wskazywat, ze alternatywa dla zmian granic jest stworzenie skutecznych
(instytucjonalnych) narzedzi wspdtpracy gmin na rzecz wspolnych przedsiewzie¢ rozwojowych
(koordynacji rozwoju). Nie sg nimi zwigzki komunalne ani porozumienia miedzy-gminne, gdyz
odbierajg zadania tworzacym je jednostkom. Projekt M. Kuleszy, zawarty w tzw. ,,prezydenckim”
projekcie ustawy z 2014 roku, byt takim rozwigzaniem, ale nie zostat uchwalony.

 System zachet finansowych (5% PIT przez 5 lat) do tgczenia sie gmin okazat sie nieskuteczny (raz byt
wykorzystany — Zielona Géra — ale nie jako gtowny motyw pofaczenia).

* Wprowadzone na nasz wniosek do ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju — porozumienie
terytorialne — nie zostato wykorzystane (poza jednym przypadkiem — Dorzecze Wistoki — 32 gminy i 3
powiaty z dwdch wojewddztw: podkarpackiego i matopolskiego + MFiPR).

e ZIT-yiZPT-y sg tylko okresowymi narzedziami wydatkowania srodkow unijnych. ZPT — porozumienia
lokalnych samorzgdow z zarzgdem wojewodztwa.

* Porozumienie terytorialne miedzy SSOM a Zarzgdem Wojewddztwa Zachodniopomorskiego.
» Zwigzki rozwojowe — nowy projekt — szansa dla subregiondow.



Czy jest szansa na podjecie trudnego wyzwania,

jakim jest reforma podziatu administracyjnego ?

« W latach 1990. nie prowadzono zadnej powaznej debaty na temat podstawowego
podziatu administracyjnego kraju. Debate zdominowata dyskusja na temat liczby |
granic rejonow administracji rzgdowej, przysztych powiatow oraz wojewodztw.

« Kilka opracowan, ktore powstaty na ten temat po r. 2010, koncentrowato sie na
problemach, jakie wytaniajg sie przy zmianach w tym podziale, ale zasadniczo nie
stanowig one podstawy do dokonania rzetelnej jego oceny. Niektore z nich wskazujg
jednak np. na problem gmin obwarzankowych oraz na niewystarczajgcy potencjat wielu
matych miast i gmin do realizacji zadan wtasnych gmin.

* Raport J. Hausnera, raport MAIC (M. Boni), artykut T. Kaczmarka, raport P. Swianiewicza (MAIC).

» Nasilajgcy sie kryzys demograficzny, depopulacja wielu obszarow i starzenie sie
spotecznosci lokalnych powinny sktonic do pilnego podjecia prac nad rzetelng oceng
podziatu administracyjnego z punktu widzenia niezbednego potencjatu spoteczno-
gospodarczego gmin. Nie ma jednak odpowiedniego osrodka badawczego (NIST?).

* Brak woli politycznej — zdolnosci ,elit” do przeprowadzenia systemowych reform.



Wsrod jednostek podziatu terytorialnego kraju jest 39 powiatow i ponad 150 gmin ,,obwarzankowych” —
to znaczy takich, w ktorym odrebng jednostke miejska (odpowiednio: powiat grodzki i gmine miejska)
otacza odrebna jednostka o charakterze przewaznie wiejskim, ktorej siedzibg jest miasto centralne i
ktorej nazwa nawigzuje do tego miasta.

W wielu wypowiedziach ekspertow przewija sie przekonanie o dysfunkcjonalnosci takiego rozwigzania.
S3 to bowiem obszary powigzane funkcjonalnie; faktyczny zasieg wielu ustug za ktore odpowiadaja
samorzady obejmuje terytorium obu, politycznie i administracyjnie odrebnych, jednostek tworzgcych
swoisty mikroregion.

Obecne rozwigzanie utrudnia zatem spdjne planowanie oraz efektywne zarzadzanie uwzgledniajgce
potrzeby wszystkich mieszkancow. Jest takze szkodliwe z punktu widzenia politycznej legitymizacji dziatan
samorzadow. Mamy bowiem do czynienia z czestym zjawiskiem tzw. gapowiczOw — mieszkancow gmin i
powiatow obwarzankowych, ktorych podatki zasilajg budzety ich samorzadow, a ktorzy korzystajg z ustug
wytwarzanych w miescie i dofinansowywanych z budzetow tych miast.

Patrzac od drugiej strony — mieszkancy ci korzystajg z ustug, na ktorych jakos¢ nie mogg oddziatywac jako
obywatele-wyborcy wtadz samorzgdowych. tamie to podstawowy fundament, na ktorym opierajg sie
argumenty za polityczng decentralizacja.



,Obwarzanki” - podsumowanie

* Gminy obwarzankowe to w wiekszosci sztuczne twory, powstajgce (zarowno pod
koniec PRL-u jak i na poczatku przemian) na ,zapotrzebowanie”, a nie z powodow
funkcjonalno-przestrzennych. Granice miast wyznaczano najczesciej po obrysie
owczesnej zabudowy.

* Gminy obwarzankowe stanowig zaprzeczenie kryterium konstytucyjnego, jakim
jest jednorodnosc uktadu osadniczego i przestrzennego, uwzgledniajgca wiezi
spofeczne i gospodarcze, zapewniajgca zdolnosc wykonywania zadarn publicznych.

* Gminy obwarzankowe, otaczajgce miasta, nigdy nie powstatyby w tym ksztatcie,
gdyby nie te miasta. Ich odrebna ,tozsamos¢” to fikcja (poza kilkoma wyjatkami,
ktore — zgodnie z sugestiami NIST nalezy rozpatrywac indywidualnie).

* Naturalnym obszarem zycia spotecznosci lokalnej jest gmina miejsko-wiejska, jako
racjonalny twor funkcjonalno-przestrzenny, ktory spetnia kryteria tworzenia gmin.



Dziekuje za uwage
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