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Kategoryzacja gmin

Postulat kategoryzacji gmin (czasami takze omawianej pod hastem hierarchizacji) pojawiat sie
w dyskusjach o stanie samorzgdu terytorialnego wielokrotnie. Najczesciej w kontekscie
zrdéznicowania sposobdéw ksztattowania finanséw JST (Grobelny i in. 2016), czasami jednak
jako konstatacja ustrojowej nieefektywnosci istniejgcego modelu (Bober i in. 2013;
Swianiewicz 2014; Zaborowski 2019). To drugie rozumienie kategoryzacji ma szersze
zastosowanie niz tylko lepsze uregulowanie sprawy finanséw samorzaddéw. Odnosi sie
zaréowno do postulatéw przywrdcenia szans rozwojowych miast, ktdére utracity status
wojewddzki (Zaborowski 2013; Wotek 2017), dostrzeganej degradacji miast podlegajgcych
szybkiej depopulacji i tracgcych funkcje spoteczno-gospodarcze (Sleszyiski 2016, 2017, 2018,
2019), moze stanowi¢ pomoc w polityce decentralizacji i deglomeracji (Zaborowski 2019).
Kategoryzacja gmin moze by¢ tez dobrym punktem wyjscia do dyskusji o racjonalizacji ustroju
powiatow i podziatu administracyjnego kraju, pozwalajgc na poszukiwanie rozwigzan nie tylko
w zmianie granic, ale wiasnie w elastycznej polityce miejskiej i regionalnej. Ponadto moze
postuzy¢ korektom systemu planowania rozwoju oraz zagospodarowania przestrzennego

i realizacji inwestycji celu publicznego.

Mozliwe zastosowania

Kategoryzacja gmin to w waskiej perspektywie narzedzie utatwiajgce wtadzom krajowym
i regionalnym dziatania w zakresie ksztattowania polityki miejskiej, finanséw publicznych,
zagospodarowania przestrzennego, transportu i licznych polityk szczegétowych, w ramach
ktérych podejmuje sie inwestycje publiczne, lokuje nowe instytucje na terenie wybranych
osrodkow miejskich. Jednak w szerszej perspektywie — to takze mozliwo$é zmiany sposobu
postrzegania terytorialnego wymiaru panstwa, instytucji i polityk publicznych oraz scisle z nimi
zwigzanych zagadnien reprezentacji intereséw lokalnych, komunikowania problemédw,
radzenia sobie z problemem zréznicowania dostepu do ustug publicznych. Nie chodzi przy tym
o przyjmowanie optyki centralistycznej w miejsce samorzadowej, ale o dziatania
ukierunkowane na realizacje zasady réwnosci obywateli, bez wzgledu na ich miejsce

zamieszkania, typ aktywnosci zawodowej czy mobilnosé.
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W tym sensie kategoryzacja miast mogtaby by¢ nowym rusztowaniem panstwa zastepujgcym
przynajmniej czesciowo tradycyjny, uksztattowany w XIX wieku model oparty na podziatach
administracyjnych kraju. Oznacza to ostabienie barier tworzonych przez zjawiska silnej
terytorializacji wtadzy (Wendt 2000) jak i silnej rywalizacji o rozwéj (Ache, Andersen i Maloutas
2008). Zmiana sposobu rozumienia kontekstu terytorialnego moze zatem oznacza¢ takze
korekte wzorcow reprezentacji politycznej i wzmocnienie pozycji elit oSrodkéw rdéznej
wielkosci. Jest to zarazem stworzenie warunkdéw, w ktorych sie¢ miejska postrzegana jest jako
dobro wspdlne, ktére umozliwia rozwdj spdjnosci spotecznej i podtrzymanie policentrycznosci
panstwa, traktowanej jako wartos¢ (Nordregio 2004; Meijers 2008; Waterhout, Zonneveld
i Meijers 2005). Jest to tez rozwigzanie zrywajace z propozycjami politycznego definiowania
miejskos$ci w opozycji do wsi dokonywanych m.in. w gto$nej ksigzce Benjamina Barbera (2014)
i odwotujgce sie do naturalnych powigzan funkcjonalnych miedzy tymi formami osadnictwa.
Zasadnicza rdinica miedzy konstrukcjg przestrzeni opartej na kategoryzacji gmin
a tradycyjnym podziatem administracyjnym polega na tym, ze jest ona bardziej elastyczna i nie
wymusza dokonywania delimitacji opartej na podstawie kryterium odosobnienia danego
osrodka (Zaborowski 2009), ktére premiuje miasta stabiej rozwiniete, potozone w oddaleniu
od wiekszych metropolii, a ostabia osrodki subregionalne, ktére — pozbawione statusu

wojewddzkiego — nie otrzymujg , licencji na rozwéj” (Zaborowski 2019).

W sprzyjajgcej sytuacji kategoryzacja mogtaby sta¢ sie réwniez podstawg zmian ustrojowych
lub dokonywania korekt w podziale administracyjnym panstwa. Dotyczy to w szczegdlnosci
tworzenia rozwigzan sprzyjajgcych rozwojowi miast o statusie subregionalnym, efektywnych
mechanizmdéw funkcjonowania tzw. powiatéw obwarzankowych i zespotéw metropolitalnych.
Istotnym celem kategoryzacji bytoby wyrdwnanie pozycji miast o podobnych funkcjach, ale
roznym statusie administracyjnym i ostabienie przywilejéw ptynacych ze statusu miasta
wojewddzkiego oraz w pewnych sytuacjach — miasta powiatowego tam, gdzie na terenie

jednostki powiatowe;j istniejg dwa miasta o podobnej wielkosci i funkcjach.

Kategoryzacja dawataby takze podstawe korekty systemu planowania rozwoju i planowania
zagospodarowania przestrzennego, przyktadowo przez wprowadzenie w przepisach
ustawowych ogdlnych zasad uwypuklajgcych role miast poszczegdlnych kategorii
w planowaniu inwestycyjnym, zarowno publicznym (np. lokalizacja urzedéw, szkét, innych

budynkdow uzytecznosci publicznej czy optymalizacja sieci transportu publicznego i drég), jak



Kategoryzacja gmin

i prywatnym (lokalizacja inwestycji centrotwdrczych, np. wielkopowierzchniowych obiektow
handlowych, parkéw rozrywki, centrow logistycznych), i podejmowaniu dziatah ochronnych
na obszarze catego kraju, jego regiondw i subregiondw oraz w ukfadzie lokalnym

i ponadlokalnym przez wtadze centralne, regionalne i lokalne.

Zasadniczym krokiem wyjasniajgcym istote kategoryzacji jest skonstruowanie modelu
analitycznego pozwalajgcego na wyodrebnienie centrow o réznej ztozonosci funkcji i na ocene
réwnosci dostepu do ustug publicznych i korekte rozmieszczenia tych ustug w przysztosci.
Model taki powinien zatem nie tylko przedstawiac stan obecny, ale takze stanowi¢ podstawe
polityki zrownowazonego rozwoju panstwa w uktadzie terytorialnym. Istotg analiz
przeprowadzanych na bazie takiego modelu bedzie odpowiedz na pytanie na ile obecna sieé
miejska oraz rozmieszczenie instytucji Swiadczacych ustugi publiczne gwarantujg taki rowny
dostep oraz wskazanie korekt w politykach publicznych, ktére mogtyby pozwoli¢ na redukcje
ewentualnych skrajnych nieréwnosci. Na ile owo rozmieszczenie instytucji publicznych sprzyja
ich dostepnosci i gwarantuje brak wykluczenia mieszkancow obszaréw potozonych

peryferyjnie.

Typologia gmin a ich kategoryzacja

Proponowane przez nas rozwigzanie zaktada zatem opracowanie — przy pomocy narzedzi
analizy danych statystycznych — informacji na temat dostepnosci ustug publicznych typologii
gmin, na podstawie ktérej mozna skonstruowac przejrzystg kategoryzacje poszczegdlnych
jednostek. Ze wzgledu na ten analityczny fundament, kategoryzacja powinna by¢
mechanizmem podlegajgcym ewaluacji i korekcie w cyklu dziesiecioletnim, powigzanym
z wynikami kolejnych spiséw powszechnych, przy czym w pierwszym okresie nalezatoby

dopusci¢ mozliwosé korekty po pieciu latach.

Podstawa kategoryzacji powinien by¢ model analityczny biorgcy pod uwage nie tylko zasoby
gmin — ludnosciowe i spoteczne, ekonomiczne, instytucjonalne — ale takze ich funkcjonalne
powigzania, polegajace przede wszystkim na swiadczeniu ustug publicznych i komercyjnych

wobec mieszkanicéow innych jednostek.
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Model analityczny oparty zostat na danych statystycznych o liczbie i strukturze ludnosci,
trendach demograficznych, gestosci zaludnienia, zatrudnieniu i charakterystyce lokalnego
rynku pracy, wydatkach JST w przeliczeniu na tysigc mieszkanncow (w poszczegdlnych grupach
wydatkéw), dochoddédw podatkowych, skali ustug publicznych w zakresie oswiaty, opieki
zdrowotnej, transportu zbiorowego, kultury fizycznej i sportu, kultury. Dane te uzupetnia
analiza unikalnych w skali kraju instytucji znajdujgcych sie na terenie danej jednostki (wyzsze
uczelnie, wybrane instytucje kultury, ustugi prawnicze). Ta cze$¢ modelu przypomina
wprawdzie klasyczny ranking potencjatu gmin, jednak w odréznieniu od modeli skupionych na
elementach potencjatu ekonomicznego — podstawowy nacisk potozony bedzie na skali
i zréznicowaniu ustug publicznych. Drugi typ danych wchodzacych w sktad modelu bedzie
pozwalat na analize relacji miedzy dang jednostkg a innymi gminami — przede wszystkim
w zakresie rynku pracy (saldo dojazdéw do pracy), oswiaty (nauki podejmowanej przez
ucznidow zinnych gmin) i szkolnictwa wyzszego (rekrutacji na studia), opieki zdrowotne;j,
sadownictwa, witasciwosci organdéw administracji itp. W przypadku tego typu powigzan

analizie moze zosta¢ poddana zaréwno ich skala, jak i zakres terytorialny.

Dodatkowym elementem modelu jest analiza powigzan miedzy gminami pod katem
dostepnosci transportowe] i czasu dojazdu do miejsca $wiadczenia ustug — zarowno przy
pomocy transportu indywidualnego jak i zbiorowego, a takze powigzan funkcjonalnych
w zakresie wspdlnego zarzadzania sferg ustug komunalnych oraz rozwigzywania problemu

odpadow.

Model nie jest zatem typowym rankingiem gmin ze wzgledu na ich cechy czy dane statystyczne
obrazujgce ich skale. Zestawia informacje o danej jednostce z jej funkcjami wobec otoczenia
i umozliwia ich podwdjne modelowanie (liczba korzystajacych, dostepnos$é osrodka).
W zwigzku z tym szczegdlny status w dokonywanej analizie bedg miaty jednostki gminne
bedgce czescig zespotéw metropolitalnych, stanowigce integralne elementy szerszego rynku
pracy, systemu swiadczenia ustug publicznych, systemdéw transportu zbiorowego czy wspélnej

przestrzeni handlu i ustug komercyjnych.
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Konstrukcja i stosowanie

Typologia gmin przeprowadzona przy pomocy dwuaspektowego (ranking i oddziatywanie)
modelu analitycznego pozwala na wskazanie gmin — w praktyce gtéwnie gmin miejskich —
majgcych istotne znaczenie dla zycia mieszkancow innych jednostek. Pierwszy poziom
powinny stanowic¢ o$rodki, ktére majg istotne znaczenie dla gmin sgsiednich. Ten status
posiada dzi$ zapewne wiekszo$¢ miast powiatowych oraz niektére osrodki miejskie nie
posiadajgce tego statusu. Cze$é miast powiatowych i miast na prawach powiatu ma znaczenie
ponadlokalne, oddziatujgc takze na wspomniane wyzej centra o charakterze $cisle lokalnym.
Przeprowadzone badanie powinno pozwoli¢ na rozréznienie skali tego oddziatywania
i wskazania osrodkéw o statusie subregionalnym a zarazem o wysokiej pozycji rankingowe;j
oraz na opisanie relacji miedzy gminami tworzgcymi obszary aglomeracyjne. Na istnienie takiej
réznicy w grupie osrodkdw o oddziatywaniu ponadlokalnym wskazuje m.in. raport OECD
dotyczacy funkcjonalnych obszaréw miejskich (Dijkstra, Poelman i Veneri 2019), jak i czes¢
analiz podejmowanych z myslg o korekcie polityki miejskiej (Zaborowski 2019), funkcji
dawnych o$rodkéw wojewddzkich, jak i dokumentéw oficjalnych (Wotek 2017; Koncepcja

Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 2011).

Kolejnym poziomem typologii bytoby rozréznienie miedzy potencjatem i oddziatywaniem
osrodkow wojewddzkich. Nie nalezy wyklucza¢ mozliwosci, ze z punktu widzenia
analizowanych cech danej gminy, zasadne bedzie utworzenie osobnej kategorii ztozonej
z mniejszych miast wojewédzkich i duzych osrodkéw subregionalnych. Osobng kwestig jest tez
status gmin wchodzgcych w sktad zespotdw aglomeracyjnych, wyraznie réznigcych sie od gmin

o podobnych cechach statystycznych potozonych dalej od centréw metropolitalnych.

Mozna zatem spodziewad sie nastepujacych typéw osrodkdw:

» osrodki o duzej skali i oddziatywaniu ponadregionalnym,

» osrodki o sredniej skali i oddziatywaniu regionalnym,

= osrodki o sredniej skali i oddziatywaniu subregionalnym,

» os$rodki o matej skali i oddziatywaniu ponadlokalnym,

= os$rodki o matej skali i oddziatywaniu lokalnym,

» jednostki nie oddziatujgce na otoczenie, potozone na terenie obszaréw metropolitalnych,

» jednostki nie oddziatujgce na otoczenie, potozone poza obszarami metropolitalnymi.
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Dodatkowg kategorig wymagajgca uwzglednienia bedq mate i srednie osrodki potozone na

obszarach metropolitalnych, ale nie stanowigce ich centréw. Tak skonstruowany model

powinien odpowiadaé zatem nie tylko na pytanie o adekwatng do pozycji danego osrodka

w sieci miejskiej kraju, ale takze o obszarze jego oddziatywania. Dodatkowo model analityczny

powinien pozwoli¢ na wskazanie obszaréw o obnizonym poziomie dostepu do swiadczen

publicznych.

Tak przeprowadzona kategoryzacja mogtaby stanowi¢ wsparcie dla decyzji krajowych

i regionalnych wtadz publicznych w zakresie:

a)

b)

d)

e)

f)

g)

podejmowania decyzji w zakresie prowadzenia polityki regionalnej i polityki spdjnosci,
dotyczacych alokacji $rodkéw publicznych, lokalizacji inwestycji i tworzenia lub
rozbudowy nowych instytucji publicznych;

podejmowania decyzji w zakresie sektorowych polityk publicznych, dotyczacych
rozwigzan systemowych i adresowania instrumentéw wsparcia dla osrodkow
funkcjonujgcych w obszarach o obnizonej dostepnosci do ustug publicznych;
podejmowania racjonalnych decyzji w planowaniu zagospodarowania przestrzennego
w skali centralnej, regionalnej i subregionalnej oraz lokalnej i ponadlokalnej w okresie
dtugo- i Srednioterminowym;

tworzenia rozwigzan z zakresu finanséw publicznych okreslajgcych polityke wobec
poszczegdblnych typdw gmin i ich zadan;

korekty rozwigzan ustrojowych w zakresie samorzgdu terytorialnego, uwzgledniajgcych
rozne kategorie i funkcje gmin oraz ich wzajemne powigzania, w tym mozliwe korekty
ustroju powiatéw i wojewddztw;

tworzenia podstawy dokonywania korekt podziatu administracyjnego oraz rozwigzan
pozwalajgcych na tworzenie powigzan funkcjonalnych bez koniecznosci dokonywania
zmian w tej sferze;

podejmowania decyzji o dokonywaniu inwestycji i wsparciu instytucji kultury, szkolnictwa
wyzszego oraz instytucji badawczych oraz lokalizacji nowych instytucji publicznych

w miastach o oddziatywaniu ponadlokalnym i subregionalnym.

Takie zastosowanie kategoryzacji pozwalatoby na wypetnienie zapewnien wtadz publicznych

sktadanych w trakcie reformy podziatu administracyjnego w latach 1997-1998 o tym, ze status
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miasta wojewddzkiego i powiatowego nie jest wyrdzinieniem odbierajgcym pozostatym

osrodkom szanse réwnego i adekwatnego do ich dwczesnej roli rozwoju.

Kategoryzacja wsparta tez mechanizmem analitycznym wigzgacym jg z rownoscig w dostepie
do ustug publicznych, petnitaby tez role kluczowego rozwigzania wspierajgcego rozwdj
osrodkow, ktérych degradacja bedzie miata negatywny wptyw na poziom zycia mieszkancéw

okolicznych gmin.
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Kategoryzacja gmin

1

! Kinga Wojtas

: Cztonek zespotu

1 Doktor nauk spotecznych w zakresie nauk o polityce, adiunkt oraz

: autor i kierownik specjalnosci studiow magisterskich Europa Srodkowa
1 oraz Analiza politologiczna i dyplomacja publiczna na Uniwersytecie
: Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie. Ekspert w projektach
1 samorzgdowych. Wspodtpracowniczka Stowackiej Akademii Nauk.

|

1

1

Igor Zachariasz

Czionek zespotu

Doktor habilitowany nauk prawnych, adwokat. Od 2019 r. profesor

w Katedrze Polityk Regulacyjnych Uniwersytetu Ekonomicznego

w Krakowie. Autor licznych publikacji z zakresu prawa
administracyjnego, w tym prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego, prawa samorzgdu terytorialnego, nauki administracii,
oraz opinii, ekspertyz i raportéw dotyczgceych funkcjonowania

administracji publicznej dla krajowych i miedzynarodowych instytuciji.

Michat Zabinski

Czionek zespotu

Doktor nauk ekonomicznych, adiunkt w Katedrze Zarzgdzania
Organizacjami Publicznymi Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie.
Ekspert w wielu projektach badawczo-wdrozeniowych w obszarze
samorzqdu terytorialnego, w tym w zakresie zarzqdzania jokoscig w
administracji samorzgdowej oraz analizy polityk publicznych.

11



