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1. O ustrojowej i finansowej kategoryzacji gmin

Problem kategoryzacji gmin jest dyskutowany publicznie od 1990 r. — od czasu
wprowadzenia samorzadu terytorialnego. Odnosi sie go przede wszystkim do kwestii

ustrojowej i finansowej gmin.

1.1. W perspektywie ustrojowej zgtasza sie postulat ,kategoryzowania” gmin ze
wzgledu na katalog zadan publicznych. Podkresla sie, ze w praktyce katalog zadan
wykonywanych przez réznej wielkosci gminy jest zréznicowany i proponuje sie ten fakt
usankcjonowa¢ ustawowo (zob. szerzej np. P. Tusidski, Powiat i gmina jako
wspotgospodarze miejsca publicznego. Konstrukcja prawnoustrojowa, formy prawne
wspotdziatania i kierunki reformowania uktfadu jednostek samorzgdu lokalnego
w Polsce, Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis, Studia Politologica XV
(2015), s. 15-52). Odnoszac sie do tego postulatu, nalezy wskazaé, ze w obowigzujgcym
stanie prawnym mamy juz do czynienia z ustrojowa (zadaniowo-kompetencyjng)
kategoryzacjg gmin, zgodnie z:
= ustawg z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 920) prawa powiatu przystuguja miastom, ktére w dniu 31grudnia 1998 r.
liczyty wiecej niz 100 tys. mieszkancéw, a takze miastom, ktére z tym dniem
przestaty by¢ siedzibami wojewoddéw, chyba ze na wniosek wtasciwej rady miejskiej
odstgpiono od nadania miastu praw powiatu, oraz tym, ktérym nadano status
miasta na prawach powiatu, przy dokonywaniu pierwszego podziatu
administracyjnego kraju na powiaty; miasto na prawach powiatu jest gming
wykonujaca zadania powiatu;
= ustawg z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy
(Dz.U. 22018 r., poz. 1817) gmina m.st. Warszawy wykonuje zadania wynikajgce ze
stotecznego charakteru miasta (w szczegdlnosci wskazane w art. 3 ust. 1 pkt 1-3);
= ustawg z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowiskowych (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1662, ze zm.) wprowadzono szereg obowigzkéw zwigzanych z polityka
zagospodarowania przestrzennego gmin srodowiskowych, w zwigzku z realizowang
na ich obszarze dziatalnoscig uzdrowiskowg (np. obowigzek sporzadzania planéw
miejscowych dla strefy ,A”, ograniczenia w realizacji zadan wtasnych ze wzgledu na

prowadzong dziatalno$¢ uzdrowiskows itd.).



1.2. Postulat kategoryzacji gmin dotyczy takze regulacji w zakresie dochodéw
i wydatkow gmin, ktore dzisiaj s3 regulowane ustawg z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2021 r., poz. 38). W 1997 r.
podczas prac nad reformg powiatowo-wojewddzkg rowniez starano sie zrealizowac ten
postulat i doprowadzi¢ do zréznicowania dochodowego gmin w zwigzku z realnymi
dochodami, jakie sg uzyskiwane z terenéw gmin — zaréwno tych, ktére stanowig zrodto
dochodu budzetu panistwa i podlegajg redystrybucji (zwtaszcza z CIT i PIT), jak
i dochoddw wtasnych (zwtaszcza z podatku rolnego, podatku od nieruchomosci, czy tez
z optaty za uzytkowanie wieczyste, zob. w tej sprawie: interpelacja 3105 do ministra
spraw wewnetrznych w Il kadencji Sejmu). Problem ten powraca obecnie w zwigzku
ze zmienionymi w 2014 r. zasadami zadtuzania sie jednostek samorzadu terytorialnego
i wprowadzeniem w tym zakresie wskaznikdw indywidulanych (m.in. pojawia sie
postulat, aby dla gmin wiejskich i miast do 20 tys. mieszkancéw wprowadzic¢ specjalnie
dedykowane s$rodki finansowe, poniewaz ogromna wiekszo$¢ tych jednostek ma
niewielkg nadwyzke operacyjng; Wspdlnota, 28.07.2020, wywiad z burmistrzem
Rejowca Fabrycznego). Odnoszac sie do problematyki finansowej kategoryzacji gmin,
warto takze zwréci¢ uwage, ze wystepuje pewne zréznicowanie w tym zakresie i ma
ono charakter ustawowy. Przejawia sie to w innym zakresie obcigzen dotyczgcych
wpfat poszczegdlnych gmin w zwigzku z redystrybucjg sSrodkéw w ramach mechanizmu
wyrownywania finansowego (tzw. janosikowego), a w praktyce mamy tez
zréznicowanie bedgce pochodng kategoryzacji gmin na gminy stanowigce miasta na

prawach powiatu i gminy niebedgce miastami na prawach powiatu.

2. O funkcjonalnej kategoryzacji gmin

Wydaje sie, ze kategoryzacja zadaniowo-kompetencyjna (ustrojowa) i finansowa gmin
W najlepszym razie moze byé efektem postrzegania ich roli w systemie szeroko
rozumianej polityki rozwoju, a nie wynikiem dokonanej w latach 1990 i 1998 reformy
samorzgdowej, czy przede wszystkim wadliwie skonstruowanych instrumentéw
w zakresie ich dochoddéw i wydatkow.

W takiej perspektywie chodzi raczej o rozpoznanie faktycznej roli, jakg petnig dzis
gminy — wsie, miasteczka oraz miasta srednie i duze — w systemie osiedlericzym Polski,

przede wszystkim w Swiadczeniu ustug publicznych i obstudze administracyjnej



mieszkancow, a takze, jaka role petniag w zwigzku z powstatymi na ich obszarze
miejscami centrotwoérczymi, ktére sg zrddtem i celem ruchu w skali co najmniej
ponadlokalnej (np. centrami logistycznymi, sklepami wielkopowierzchniowymi,
parkami technologicznymi czy rozrywkowymi itd.). Jednoczesnie wazna jest w tym
zakresie polityka panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, a wiec zamierzenia
odnoszgce sie nie tyle do stanu obecnego, ile przysztego. Chodzi o zatozenia, jaka role
w systemie osiedlenczym powinny petni¢ gminy — nie ze wzgledu na to, ze majg one
okreslone zadania i dochody, ale dlatego, ze na ich obszarze lokuja sie ustugi publiczne
i prywatne, ktérych realizacja ma wymiar co najmniej ponadlokalny. Co istotne,
rozumiemy lokalno$¢ nie jako obszar gminy, ale jako miejsce do zycia wspdlnoty
mniejszej, funkcjonalnie zwigzanej wiezig terytorialng wytworzong na czesci obszaru
gminy. Trzeba wzigé pod uwage, ze prawie wszystkie polskie gminy, z racji swej
wielkosci, sg terytorialnie i spotecznie zréznicowane (heterogeniczne), co przejawia sie

takze w zréznicowaniu ich intereséw politycznych.

Tak rozumiana kategoryzacja gmin musi zatem opiera¢ sie na badaniach w zakresie
rozwoju (barier w rozwoju) powodowanego lokalizacjg instytucji publicznych
i prywatnych, $wiadczgcych ustugi co najmniej ponadlokalne, ich potozenia w stosunku
do infrastruktury publicznej i zabudowy prywatnej oraz oddziatywania w zakresie
generowanego ruchu — stanowigc Zrédfa tego ruchu lub jego cele w zwigzku

z przemieszczeniem sie 0séb i towardw.

3. Zakres badan nad centralnoscig gmin

Badania nad rolg gmin i wystepujgcych na ich terenach miejsc generujacych ruch
w skali co najmniej ponadlokalnej powinny obejmowa¢ istotne dla $wiadczenia ustug
publicznych i administracyjnych obiekty publiczne oraz obiekty prywatne, w podziale

ze wzgledu na skale swiadczonych ustug rynkowych.

W przypadku obiektédw publicznych bedg to:
= obiekty infrastruktury spotecznej, w szczegdlnosci szkoty (w podziale na
podstawowe i ponadpodstawowe), szkoty wyisze, szpitale, stacje pogotowia

ratunkowego, obiekty kultury, obiekty sportu i rekreacji;



= obiekty infrastruktury bezpieczenstwa i porzadku publicznego, w szczegdlnosci
budynki policji i strazy pozarnych, administracji celnej, strazy granicznej,
elektrownie, stacje wodociggowe, terminale gazowe;

= obiekty infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci porty (morskie, srédladowe,
lotnicze, samochodowe), stacje kolejowe naziemne i kolei podziemnej, parkingi;

= budynki administracyjne, w szczegdlnosci urzedéw ponadlokalnych, regionalnych

i centralnych, sady.

Jesli chodzi natomiast o obiekty prywatne, to bedg to zwtaszcza obiekty i przestrzenie
produkcji (przemystowej, rolnej, spozywczej itd.), centra handlowe, centra logistyczne,

wieksze obiekty ustugowe, gastronomiczne itp.

W odniesieniu do w/w budynkdéw (publicznych i prywatnych) oraz przestrzeni powinny
by¢ badane: liczba uzytkownikdw, ich rozktad geograficzny i — o ile to mozliwe — potoki
ruchu, ktére wskazywatyby na korzystanie ze Swiadczonych w tych obiektach ustug,

takze pod katem zapewnienia bezpieczenstwa ich funkcjonowania.

Odrebne badania powinny objgé wykorzystanie transportu publicznego i prywatnego
w zwigzku z generowanymi celami i Zrédtami ruchu w/w obiektéw, przynajmniej tych
najbardziej istotnych z punktu widzenia obcigzen przestrzennych i infrastrukturalnych.
O ile bytoby to mozliwe, nalezatoby okresli¢ procentowy udziat srodkéw publicznego
transportu zbiorowego oraz prywatnego transportu w obstudze ruchu generowanego

przez badane obiekty.

W trakcie badan nad problematyka kategoryzacji gmin trzeba takze zwrdci¢ uwage na
fakt, ze przestrzenne skupienie funkcji centrotworczych — bedacych zrédtem i celem
ruchu — prowadzi do wytworzenia sie wielocentrycznych aglomeracji takich miejsc,
ktore sg ze sobg funkcjonalnie zwigzane na poziomie lokalnym, regionalnym, a nawet
centralnym. Badanie powigzan pomiedzy przestrzeniami, na ktérych rozmieszczone sg
obiekty centrotwdrcze powinno by¢ odrebnym nurtem badawczym, umozliwiajgcym
identyfikacje funkcjonalnych powigzan pomiedzy tymi miejscami na obszarach

wiejskich, miejskich i wielkomiejskich oraz miedzy tymi kategoriami obszaréw.



4. Przydatnos¢ badan w zakresie kategoryzacji dla funkcjonowania

administracji publicznej

Prowadzenie badan nad kategoryzacja gmin moze mie¢ duze znaczenie dla

funkcjonowania panstwa w takich obszarach, jak:

polityka przestrzenna (polityka rozwoju) — przede wszystkim chodzi o takg reforme
instrumentow planowania przestrzennego, aby w administracji publicznej stworzy¢
spojny system aktéw prawnych, ktore pozwolg w ramach podziatu zadan miedzy
administracjg rzagdowg i samorzgdem terytorialnym na planowanie rozwoju funkcji
poszczegdlnych osrodkéw wzrostu: matych miast jako oSrodkdw wzrostu obszarow
miejskich oraz miast sredniej wielosci i miast duzych jako centréw rozwoju
regionalnego i krajowego (zob. analize w zakresie prawnej regulacji m.in.
w publikacji: Nowelizacja prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego,
[w:] Sprawne panstwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu
terytorialnego w Polsce, red. P. Kopycinski, Matopolska Szkota Administracji
Publicznej, Krakow 2015, s. 118-134);

administracja statystyczna — dotyczy to reformy administracji Gtéwnego Urzedu
Statystycznego, np. przez mozliwos¢ wykorzystania jednostek samorzadu
terytorialnego na poziomie powiatowym do zbierania i agregowania danych
statystycznych (przez utworzenie lokalnych jednostek GUS jako administracji
zespolonej — na potrzeby polityki rozwoju, jako zadanie zlecone). Jednoczesnie
wyniki badan mogg przyczyni¢ sie do zmian w zakresie pozyskiwanych
i przetwarzanych danych przez Gtéwny Urzad Statystyczny; wiekszos¢ danych
potrzebnych do prowadzenia skutecznej i efektywnej polityki rozwoju nie jest
w ogodle zbierana ani przez GUS, ani administracje rzgdowg (dominuje bowiem
resortowy a nie terytorialny dobdr danych, a jesli dane takie sg gromadzone, to
generowane sg nie w uktadach funkcjonalnych, ale administracyjnych, np. dojazdy
do pracy);

zasadniczy podziat terytorialny kraju — badania mogg dostarczy¢ przestanek do
weryfikacji zatozen podziatu wiadzy dokonanego reformami z 1990 r.
(wprowadzenie samorzagdu w gminach, nasilajgca sie tendencja dzielenia gmin po

1990r.)iz 1998 r. (reforma powiatowo-wojewddzka).

Warszawa, 14 marca 2021 .
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