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Wstep

W dniu 14 lutego 2017 roku Rada Ministréw RP przyjeta nowg strategie rozwoju kraju. Strategia na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju (SOR) (Government of Poland, 20171))popiera bardziej zrbwnowazony wzrost
na catym terytorium Polski. Okresla ona wytyczne polityki rozwoju w perspektywie krétkoterminowej do
roku 2020 oraz wskazuje cele i podejscia w perspektywie srednioterminowej do roku 2030. Cho¢ SOR
nakresla obraz tego, jak Polska powinna sie rozwijaé, nie dostarcza jednak mapy drogowej dla realizaciji
tych aspirac;ji.

SOR zapowiada odejscie od wczesniej stosowanych podejs¢, kladgc wiekszy nacisk na jednolitos¢,
spéjnosc¢ i wsparcie mniejszych miejscowosci, poprzez poprawe powigzahn z matymi i Srednimi miastami
oraz obszarami wiejskimi - a nie tylko z najwiekszymi osrodkami miejskimi. W ocenie rzagdu poprzedni
model, ktéry koncentrowat inwestycje w wiekszych miastach, nie doprowadzit do oczekiwanej dyfuzji
wzrostu gospodarczego do mniejszych miejsc. W ramach SOR proponowana strategia ma na celu
skierowanie wsparcia zarowno do obszaréw wiodacych, jak i stabiej rozwinietych. Skuteczna praktyka i
odpowiedni model ramowy zarzgdzania bedg miaty kluczowe znaczenie dla realizacji tych celéw.

Na prosbe polskiego Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej (MFiPR) oraz w Scistej wspotpracy ze
Zwigzkiem Miast Polskich (ZMP), OECD przeprowadzito ocene zarzadzania publicznego i rozwoju
instytucjonalnego obejmujgcg dwie kategorie polskich jednostek samorzgadu terytorialnego poziomu
lokalnego - gminy i powiaty, w zakresie sposobow wzmocnienia ich potencjatu samorzgdowego. Celem
projektu "Lepsze zarzadzanie, planowanie i dostarczanie ustug w jednostkach samorzgdu lokalnego w
Polsce, jest lepsze stuzenie obywatelom, wzmocnienie lokalnego zréwnowazonego rozwoju i
zaangazowanie interesariuszy w budowanie wspodlnej wizji i dziatan przy uzyciu metod dobrego
zarzadzania opartych na miedzynarodowych najlepszych praktykach. Jednym z celéw jest zatem
udoskonalenie projektowania i wdrazania $rednio- i dtugookresowych strategii rozwoju jednostek
samorzgdu lokalnego (tym samym przyczyniajgc sie do realizacji krajowej SOR). Projekt zostat
sfinansowany ze srodkéw Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG) i
Norweskiego Mechanizmu Finansowego w ramach Programu Rozwoju Lokalnego 2014-21 realizowanego
przez Ministerstwo Funduszy Rozwoju i Polityki Regionalnej RP.

Projekt analizuje lokalne polityki i praktyki w osmiu kluczowych obszarach tematycznych dotyczacych
zarzadzania publicznego i rozwoju terytorialnego przedstawionych ponizej oraz prezentuje ocene
potencjatu samorzadu lokalnego w tych obszarach wraz z zaleceniami dotyczgcymi reform. Nalezy
zauwazyc¢, ze tematy te stanowig wzajemnie zalezne i powigzane elementy sktadowe dobrego zarzgdzania
w sektorze publicznym i dgzenia do zréwnowazonego rozwoju terytorialnego. Wszystkie razem,
zapewniajg mozliwos¢ lepszego stuzenia obywatelom: poprawy wynikow i rezultatdw dziatan
podejmowanych dla obywateli, przedsiebiorstw oraz miast i gmin. Wzajemne powigzania i zaleznosci
pomiedzy poszczegdlnymi rozdziatami tematycznymi znajdujg odzwierciedlenie w rekomendacjach, ktére
sg przedstawione jako zintegrowane elementy spéjnego podejscia zmierzajgcego do poprawy zarzgdzania
w sektorze publicznym i rozwoju terytorialnego. Oprécz o$miu rozdziatdw tematycznych, w
poprzedzajgcym je rozdziale znalez¢ mozna diagnoze gtéwnych trendéw gospodarczych, spotecznych i
demograficznych, mocnych stron i wyzwan dotyczacych polskich samorzgdéw lokalnych oraz ich wptywu
na rozwdj lokalny. Osiem kluczowych obszaréw tematycznych to:
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1. Koordynacja pomiedzy jednostkami organizacyjnymi i politykami sektorowymi w samorzadzie
lokalnym

2. Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego

3. Wykorzystanie informacji i dowodéw w strategicznym podejmowaniu decyzji w samorzadzie
lokalnym

4. Proces budzetowy w samorzgdach lokalnych

5. Wzmocnienie wielopoziomowego rzgdzenia i zdolnosci inwestycyjnych w celu wspierania rozwoju
lokalnego

6. Strategiczne i efektywne zarzadzanie zasobami ludzkimi w samorzadach lokalnych
7. Otwarte rzadzenie na szczeblu lokalnym
8. Zmniejszanie obcigzen administracyjnych i upraszczanie procedur zamowien publicznych.

Projekt koncentruje sie przede wszystkim na lokalnym szczeblu samorzgdowym w Polsce (gminy i
powiaty), jednakze samorzady te w Polsce nie dziatajg w prézni, ale w Srodowisku Scistych interakcji z
witadzami regionalnymi i krajowymi. Dlatego tez niniejszy raport obejmuje analizy wielopoziomowego
systemu zarzgdzania w Polsce w uzasadnionych przypadkach, w celu ukazania w jaki sposdb wzajemne
zalezno$ci pomiedzy poszczegdlnymi poziomami wiadzy wpltywajg na zarzadzanie i mozliwosci rozwoju
samorzadu lokalnego. Poprzez przedstawienie danych OECD i przeprowadzenie analizy poréwnawcze;j
sprawowania wiadzy publicznej, zarzadzania, rozwigzanh instytucjonalnych, budzetowania, finansowania
oraz praktyk tworzenia polityk w polskich samorzgdach lokalnych, a takze sformutowanie mozliwych do
wdrozenia rekomendaciji, projekt ten ma na celu przyczynienie sie do podtrzymania dialogu na temat
konkretnych reform, ktére mogtyby poprawi¢ wyniki w zakresie zaspokajania potrzeb obywateli.

Ze wzgledu na duze zréznicowanie polskich gmin oraz sytuacji w jakiej sie znajdujg i zwigzanych z tym
wyzwan, analiza i wytyczne OECD zawarte w raporcie gtdwnym zostaty uzupetnione o trzy syntetyczne
oceny. Dzieki podziatowi na trzy rézne typy gmin (zgodnie z klasyfikacjg polskich gmin opracowang przez
OECD, opisang ponizej), te odrebne oceny podsumowujg ustalenia raportu dla kazdego typu gminy i
oferujg wiekszy poziom szczegdétowosci w oparciu 0 wymierne parametry, ktére mogg pomdc w
identyfikacji konkretnych wyzwan i szans.

Ponadto, OECD oferuje polskim samorzagdom lokalnym pomoc i wspiera je we wzmacnianiu ich zdolno$ci
do projektowania i skutecznego wdrazania wielowymiarowych, zintegrowanych strategii rozwoju, poprzez
opracowanie narzedzia samooceny. Narzedzie to wyszczegdlnia kluczowe wskazniki dla polskich
samorzadow, pozwalajgce oceni¢ ich mocne strony i braki w zakresie zarzgdzania publicznego i praktyk
rozwoju lokalnego. Dzieki tematycznemu ukierunkowaniu na konkretne obszary dobrego zarzadzania i
rozwoju terytorialnego, narzedzie umozliwia réwniez budowanie potencjatu, ktéry moze by¢ rozwijany i
upowszechniany wsrod samorzaddéw lokalnych, tak aby mogly one dokonywaé samooceny wtasnych
mozliwosci w zakresie projektowania i wdrazania skutecznych zintegrowanych strategii rozwoju i planéw
dziatania w sposéb, ktéry odzwierciedla standardy i dobre praktyki OECD.

W pierwszej czesci niniejszego rozdziatu wprowadzajgcego skupiono sie na tworzeniu bazy danych i
informacji na potrzeby projektu oraz metodologii OECD stanowigcej podstawe dla sporzadzenia raportu.
Ponadto, wyjasniono, w jaki sposéb raport tgczy sie z innymi projektami OECD realizowanymi we
wspotpracy z Polskg w zakresie zarzgdzania publicznego i rozwoju terytorialnego. W drugiej czesci tego
rozdziatu opisana zostata struktura terytorialna i system administracyjny Polski. W trzeciej czesci
przedstawiono zmodyfikowang klasyfikacje terytorialng polskich jednostek samorzadu o charakterze
miejskim, ktérg OECD stosuje w niniejszym raporcie.
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Zapewnienie solidnej bazy danych i faktéw

W celu zebrania informacji i danych na temat zarzagdzania publicznego i rozwoju terytorialnego na poziomie
lokalnym w kontekscie polskim, OECD opracowata kompleksowg ankiete. Celem ankiety byto uzyskanie
danych, informacji i dowoddw na temat praktyk samorzgdow lokalnych w réznych obszarach tematycznych
ocenianych i analizowanych w tym projekcie. Kwestionariusz ankiety zostat przedyskutowany z
przedstawicielami ponad 120 samorzadéw lokalnych i regionalnych oraz rzgdu krajowego w pazdzierniku
2019 r. i przekazany reprezentatywnej probie samorzaddéw lokalnych oraz szeregowi samorzgdow
regionalnych przez ZMP. Odpowiedzi udzielone przez te samorzady pozwolity na stworzenie solidnej bazy
faktow i danych na potrzeby analizy zawartej w raporcie, ktéra byta kluczowym przyczynkiem do oceny
polskich praktyk na tle standardow OECD. W ankiecie udziat wziety nastepujgce podmioty:

e Poziom lokalny: 57 samorzaddéw lokalnych (47 gmin i 10 powiatow).
e Poziom regionalny: 8 urzedéw wojewddzkich i 12 urzedéw marszatkowskich.
e Poziom krajowy: 7 ministerstw i innych instytucji krajowych.

Chociaz wielko$¢ préby nie pozwala na wyciggniecie statystycznie istotnych wnioskéw, niemniej jednak
oferuje ona specyficzne dla tej proby spostrzezenia, ktére mogg by¢ istotne dla wiekszej grupy polskich
samorzadow. Zgodnie z przyjetg przez OECD metodologia, proces zbierania danych do niniejszego
raportu opierat sie réwniez na czterech misjach informacyjnych w Polsce, ktérych celem bylo
przeprowadzenie obszernych wywiaddéw z wieloma réznymi interesariuszami na poziomie lokalnym,
regionalnym i krajowym. Instytucje, z ktorymi przeprowadzono wywiady podczas tych misji, zostaty
wybrane wspolnie przez ZMP i MFiPR w porozumieniu z OECD. Dziewie¢ samorzgdow lokalnych oraz
Gornoslgsko-Zagtebiowski Zwigzek Metropolitainy (GZM) w Katowicach, ktére zostaly odwiedzone
podczas pierwszych trzech misji odzwierciedlajg wystepujgce zrdéznicowanie, miedzy innymi pod
wzgledem takich kryteriow jak wyniki gospodarcze, potozenie geograficzne (np. blisko$¢ centrow
gospodarczych kraju), czy liczba ludnosci. Podczas kazdej misji OECD przeprowadzita rozmowy z
odpowiednimi  przedstawicielami samorzaddw, organizacjami spofeczenstwa obywatelskiego,
Srodowiskami akademickimi i przedstawicielami sektora prywatnego w celu omdwienia kwestii zwigzanych
z zarzgdzaniem publicznym i rozwojem terytorialnym z uwzglednieniem kluczowych interesariuszy. Taka
préba samorzadow lokalnych wraz z informacjami przekazanymi w kwestionariuszu przez szerokie grono
gmin i powiatéw (jak réwniez instytucji na poziomie regionalnym i krajowym) pozwala na rozszerzenie i
powielenie rekomendacji zawartych w raporcie na samorzady nieobjete proba.

e Misja 1: W ramach pierwszej misji informacyjnej zesp6t OECD udat sie do trzech samorzgdow
lokalnych (Katowice, Krotoszyn i Ziebice) oraz odwiedzit Gorno$lgsko-Zagtebiowski Zwigzek
Metropolitalny (GZM).

e Misja 2: Podczas drugiej misji informacyjnej zespot OECD odwiedzit cztery samorzady: tancut
(powiat), tubianka, Miedzyrzec Podlaski (gmina wiejska) i Miedzyrzec Podlaski (gmina miejska).

e Misja 3: Ze wzgledu na wyjgtkowe okolicznosci zwigzane z rozwojem pandemii COVID-19 i
wynikajace z tego ograniczenia w podrézowaniu, trzecia misja informacyjna zostata
przeprowadzona w sposoéb wirtualny. Wywiady online objety dwa samorzady: Kutno i Ptock.

e Misja 4. Podczas czwartej misji, skoncentrowanej na regionalnym i krajowym szczeblu
administracji rzgdowej, zespét OECD przeprowadzit wywiady online z przedstawicielami dwdch
wojewodztw: lubelskiego (Lubelski Urzad Marszatkowski, Lubelski Urzad Wojewddzki) i Slaskiego
(Slgski Urzad Marszatkowski, Slgski Urzad Wojewddzki) oraz instytucji krajowych: 8 ministerstw
(Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwo Funduszy Rozwoju i Polityki Regionalnej,
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministerstwo Rozwoju, Ministerstwo Cyfryzaciji,
Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Infrastruktury, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i
Administraciji) oraz urzedoéw krajowych (GUS, Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich, Urzgd Zaméwien Publicznych, Najwyzsza Izba Kontroli) w Polsce.
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Zaréwno projekt oceny, jak i wstepne porady i zalecenia zostaty omdéwione podczas wirtualnej misji
rozpoznawczej z udziatem ponad 170 réznych interesariuszy ze wszystkich trzech szczebli administraciji
przeprowadzonej w styczniu 2021 r. W wyniku tych konsultacji niniejszy raport zostat wzbogacony o
pisemny wktad w postaci uwag od nastepujgcych podmiotow:

e Poziom lokalny: 75 samorzaddéw lokalnych;
e Poziom regionalny: 35 samorzgdow regionalnych;
e Poziom krajowy: 64 instytucje publiczne na poziomie krajowym.

Stosujgc podejscie oparte na weryfikacji porownawczej (peer-based approach), OECD zorganizowato w
czerwcu 2021 r. warsztaty z udziatem odpowiednich urzednikow wyzszego szczebla z administracji
krajowej, regionalnej i lokalnej panstw nalezagcych do OECD, ktérzy staneli lub stojg przed takimi samymi
wyzwaniami, jak analizowane w raporcie. Warsztaty dla przedstawicieli samorzadéw lokalnych,
samorzadow regionalnych i ministerstw stuzyty upowszechnieniu ustalen raportu, podzieleniu sie
przyktadami dobrych praktyk z innych krajéw OECD oraz wygenerowaniu pomystéw na mozliwe kierunki
dziatan w Polsce w celu rozwigzania badanych wyzwanh w zakresie zarzgdzania publicznego i rozwoju
terytorialnego.

Niniejszy raport stanowi integralng czes¢ wsparcia udzielanego Polsce przez
OECD w zakresie zarzgdzania publicznego i rozwoju terytorialnego.

Raport Lepsze rzgdzenie, planowanie i dostarczanie ustug w jednostkach samorzgdu lokalnego w Polsce
bazuje na szeroko zakrojonej wspoétpracy pomiedzy Polskg a OECD. Raport OECD Przeglady Polityk
Rozwoju Obszaréw Wigjskich: Polska 2018 (2018z;)analizuje zakres polityk wptywajgcych na rozwoj
obszaréw wiejskich w Polsce i prezentuje rekomendacje, jak wspiera¢ dywersyfikacje gospodarczg
obszaréw wiejskich, zwieksza¢ produktywnos$é rolnictwa, wzmacnia¢ wspotprace miedzygminng,
pogtebia¢ decentralizacje i poprawia¢ wielopoziomowe zarzgdzanie.

Przeglad zarzadzania publicznego w Polsce pt. Polska: Realizacja strategicznych mozliwo$ci paristwa
(2013) (OECD, 20133))proponuje praktyczny, oparty na danych krajowych model ramowy opracowywania
wskaznikéw dobrego rzadzenia dla programow finansowanych przez Unie Europejska (UE) w Polsce.

Przeglad polityki miejskiej w Polsce (2011) (OECD, 2011ps)analizuje system miejski i stojgce przed nim
wyzwania, krajowe polityki rozwoju miejskiego w Polsce oraz dostosowanie zasad rzgdzenia do krajowej
agendy polityki miejskiej. W tym obszarze OECD sporzgdzita réwniez raport Governance of Land Use in
Poland: The Case of t6dz (2016) (OECD, 2016s)).

Wreszcie, opracowany w oparciu o analize réznych wyzwan i mozliwosci dla polskiej polityki rozwoju
regionalnego, Przeglad Terytorialny OECD dla Polski (2008) (OECD, 2008s))zawiera zalecenia dotyczgce
optymalnego ksztattowania i wdrazania zestawu polityk, ze szczegdlnym uwzglednieniem wyzwan
zwigzanych z wielopoziomowym zarzadzaniem.

Niniejszy raport odzwierciedla réwniez rekomendacje w zakresie zarzgdzania publicznego przedstawione
w publikacji OECD Better Policies Brochure on Poland (OECD, 20167), ktére taczg podejscie Polski do
rozwoju z wysitkami na rzecz realizacji Celéw Zréownowazonego Rozwoju Agendy 2030 ONZ.
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Struktura terytorialna i system administracyjny Polski

Struktura administracyjna o silnych korzeniach historycznych

Od 1989 roku, wraz z odzyskaniem niepodlegtosci i demokracji, polska struktura terytorialna i
wielopoziomowy system zarzgdzania silnie ewoluowaty. Po 45 latach centralizacji, Polska przeprowadzita
reformy zmierzajgce do decentralizacji politycznej i fiskalnej, a udziat i rola wiadz lokalnych i regionalnych
w realizacji polityk znacznie wzrosty w ostatnich latach. Zasada samorzgdno$ci lokalnej stanowi jeden z
filarow transformacji Polski od ery komunistycznej do demokracji. Proces decentralizacji jest czesto
uznawany za jeden z najbardziej udanych aspektéw tych przemian (Baro Riba and Mangin, 2019)).
Proces decentralizacji nie przebiega jednak bez przeszkdd ze wzgledu na duzg wartosé, jakg przypisuje
sie panstwu scentralizowanemu, postrzeganemu jako gwarancja jednorodnosci terytorium kraju. W istocie,
mimo iz granice Polski byty tak czesto zmieniane w ciggu ostatnich dwdch stuleci, pojecie "terytorium" jest
gteboko zakorzenione w pamieci narodowej (Assembly of European Regions, 2017;; OECD, 2020;10)).

Pierwszy pakiet ustaw dotyczgcych demokracji lokalnej i autonomii gmin zostat uchwalony w 1990 r., w
wyniku czego w maju tego samego roku odbyty sie pierwsze demokratyczne wybory do blisko 2 500 rad
gmin. Ustawa o samorzadzie gminnym, przyjeta w marcu 1990 r., zapewnita samorzadom gminnym
wieksze mozliwosci strategiczne i przekazata im znaczne kompetencje w zakresie planowania
przestrzennego, rozwoju infrastruktury, ustug komunalnych, mieszkalnictwa komunalnego, ustug
socjalnych, edukacji, ochrony srodowiska, podstawowej opieki zdrowotnej oraz rekreacji i kultury.
Zmianom tym nie towarzyszyt jednak transfer funduszy (OECD, 2020j10j).

W Polsce druga fala reform decentralizacyjnych (regionalizacja) miata miejsce w latach 1998-99. W
zakresie reformy regionalnej zasadnicza debata dotyczyta liczby wojewddztw. Wiekszos¢
zainteresowanych stron rozumiata koniecznos¢ zmniejszenia wielkosci regionéw w celu przywrdcenia
historycznego poziomu posredniego - powiatu, zniesionego w 1975 r. Ostatecznie pakiet legislacyjny, ktéry
wszedt w zycie w styczniu 1999 r. przywrdcit powiat jako kolejny, tradycyjny w Polsce, szczebel samorzadu
terytorialnego (. ponadgminnego) oraz utworzyt 16 samorzadowych wojewddztw (regiondw)
zarzadzanych przez marszatkow, ktore zastgpity 49 dotychczasowych matych wojewodztw zarzgdzanych
przez administracje krajowg. (Szescito, Dawid and Kulesza, Michat, 2012(11;).

Od czasu pierwszych wyboréw do rad powiatéw i wojewddztw w 1999 r. w Polsce obowigzuje
tréjszczeblowa struktura samorzadu terytorialnego, w ktérej gminy i powiaty petnig funkcje samorzadow
lokalnych. Szesnascie wojewddztw, ktdre tworzg najwiekszy terytorialny podziat administracyjny kraju,
odpowiada tradycyjnym i historycznym podzialom administracyjnym, dajgc w efekcie system samorzgdow
terytorialnych akceptowalny dla spoteczenstwa (Szescito, Dawid and Kulesza, Michat, 2012p11). W
architekturze tego systemu, na uwage zastuguje fakt, ze pozostawiono wszystkim szczeblom mozliwos¢
bycia niezaleznymi od siebie. Cecha ta jest zgodna z historycznym dziedzictwem autonomii
poszczegodlnych szczebli administracji w Polsce, choé czesto obwiniano jg réwniez o sprzyjanie paralizowi
decyzyjnemu i blokadzie. (OECD, 2020j10)).

Powszechna percepcja sukcesu wdrozenia reform decentralizacyjnych w kraju wynika czesciowo ze
sposobu, w jaki zostaty one zaprojektowane, przy duzym zaangazowaniu szerokiego grona interesariuszy.
Polskie wtadze zorganizowaty wazne dyskusje publiczne przed uchwaleniem ustawy, co stanowito wazny
okres dogtebnej debaty demokratycznej. Do dyskusji zaproszono szerokie spektrum uczestnikéw, a
uzywane argumenty czesto odwotywaty sie do historii krajowej i lokalnej. Podczas tych debat interesujgce
byto rowniez to, ze miejscowa ludno$¢ miata jasno sprecyzowane poglady na temat wkasnych interesow i
tozsamosci regionalnej. W rezultacie, w lipcu 1998 roku ustawa zostata uchwalona w ekspresowym
tempie.

Cho¢ wraz z decentralizacjg nowych zadan rola wojewddztw ulegata stopniowemu wzmocnieniu, to w
poréwnaniu z regionami w innych panstwach OECD jest ona nadal ograniczona. Od 2007 r. wojewddztwa
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sg w petni odpowiedzialne za duzg czes¢ srodkéw z europejskich funduszy spéjnosci. W styczniu 2009 r.
uchwalono ustawe o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie (Government of Poland,
2009p12)w celu wzmocnienia regionow Polski i przekazania im wigkszych uprawnien w dziedzinie
transportu i srodowiska. Od tego czasu toczg sie dyskusje na temat reformy mechanizmoéw finansowania,
wprowadzenia zachet finansowych do tgczenia sie, opracowania programéw cigcia kosztow i zwiekszenia
efektywnosci oraz utworzenia organdéw zarzgdzania metropolitalnego. Wydatki wtadz regionalnych
pozostajg jednak jednymi z najnizszych w krajach OECD (wraz z Nowg Zelandig i Turcjg), stanowiagc 0,7%
produktu krajowego brutto (PKB) i 1,6% wydatkdéw publicznych w poréwnaniu ze $rednig wynoszaca
odpowiednio 3,7% i 8,7% dla panstw czlonkowskich OECD. (OECD, 2020y13)).

Obecna organizacja administracyjna i terytorialna regionéw i gmin

Szczeble samorzadu regionalnego i lokalnego w Polsce sg stosunkowo nowe. Jak wyjasniono w
poprzedniej sekcji, seria reform decentralizacyjnych (w 1990 r. i 1998 r.) po zakonczeniu ery
komunistycznej doprowadzita do pierwszych wyboréw samorzgdowych i utworzenia jednostek samorzgdu
terytorialnego na szczeblu regionalnym i lokalnym (OECD, 20182). Poziom samorzgdu regionalnego
tworzy 16 regionéw/wojewddztw, natomiast poziom samorzadu lokalnego tworzg powiaty i gminy. Takie
reformy zarzgdzania/decentralizacji zapewnity jednostkom samorzgdowym coraz wiekszg role w
zapewnianiu infrastruktury i ustug.

Polska, zainspirowana m.in. systemem finskim i francuskim, ma system dualny - zdecentralizowany i
zdekoncentrowany. Jest on zdekoncentrowany, poniewaz rzad krajowy ma swojego przedstawiciela
(wojewode) w kazdym z 16 wojewddztw. Podobnie jak prefekt w systemie francuskim, wojewoda jest
politycznie mianowany przez premiera i kieruje urzedem wojewddzkim. Wojewoda jest odpowiedzialny
gtéwnie za kontrole ex post srodkdéw publicznych i zapewnienie bezpieczenstwa. Jednoczesnie system
ten jest zdecentralizowany, gdyz 16 wojewddztw posiada witasne, regionalne wladze samorzadowe. Na
ich czele stoi marszatek (zarzadzajgcy regionem), ktory jest osobg polityczng wybierang przez sejmik
wojewodzki. Marszatek okresla i kieruje politykg regionalng catego wojewddztwa, organizuje zadania
urzedu marszatkowskiego i reprezentuje wojewddztwo w relacjach zewnetrznych. Urzad marszatkowski,
bedacy samorzgdowym organem wojewddztwa wykonuje zadania wyznaczone przez marszatka i
wybranych przez niego cztonkéw zarzgdu wojewodztwa.

Na posrednim szczeblu samorzadu znajduje sie powiat, ktory jest jednostkg samorzadu terytorialnego
kierowang przez staroste. Starosta wybierany jest przez rade powiatu i jest odpowiedzialny za kierowanie
rozwojem powiatu w ramach strategii rozwoju regionalnego wojewodztwa.

Najnizszym szczeblem samorzadu terytorialnego w Polsce jest gmina, jednostka samorzadu
terytorialnego, ktéra korzysta z prawa do opracowywania wtasnej strategii rozwoju. Zgodnie z ustawg o
zasadach prowadzenia polityki rozwoju (2020) strategia moze byé opracowana przez jedng gmine lub
wspolnie przez grupe gmin, ktére w celu poprawy koordynacji tworzg ponadlokalng strategie rozwoju.
Gmina jest odpowiedzialna za wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym na swoim terenie, w tym
za lokalny transport publiczny, energetyke, wodociggi, zdrowie, edukacje, mieszkalnictwo itp. Na czele
urzedu gminy stoi wojt, burmistrz lub prezydent (jest to tytut formalny w zaleznosci od rodzaju i wielkosci
gminy, ale bez réznicy w kompetencjach), wybierany przez obywateli. Catg organizacje terytorialng
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce przedstawia Rysunek 0.1.
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Rysunek 0.1. Organizacja terytorialna jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce

Poziom regionalny
(wojewddztwo)
* Prezydent/ Burmistrz/Wéjt wybierany « Zarzadzany przez rade i zarzad powiatu o Zarzadzane przez sejmik wojewodztwa
jest w bezposrednich wyborach
powszechnych

Poziom powiatu

Czlonkowie rady sa wybierani w i zarzad
Zarzad de miastal ami bezposrednich wyborach Radni sejmiku sa wybierani w
arzadzana przez rade miasta/ gminy, powszechnych R R
ktorej przewodniczy prezydent/ . .
Na czele zarzadu stoi starosta, ktory powszechnych

burmistrziwojt . . >
Na terenie kraju znajduje sie IR e A ) O Na czele zarzadu wojewddztwa stoi

2 477 gmin, w tym: Na terenie kraju znajduije sie: marszatek

+ 302 gminy miejskie, w tym 66 na * 314 powiatow o jurysdykcji obejmujacej Na terenie kraju znajduje sig

) o . 16 wojewodztw o populacji od
rawach powiatu teryt kilk
P P efytorim faiku gmin 993,000 (Opolskie) do ponad

+ (tzn. najwigksze gminy) 66 gmin miejskich na prawach powiatu 5.3 min (Mazowieckie).
1 523 gminy wiejskie (najwieksze)

» 652 gminy miejsko-wiejskie
Miasto stoteczne Warszawa (1) ma

specjalny status i jest podzielone na
18 dzielnic.

Uwaga: Dane prezentowane sa wediug stanu na dzien 1 stycznia 2021 r. (co roku nastepujg zmiany w liczbie gmin wedtug typow). Miasto
stoteczne Warszawa jest przedmiotem regulacji szczegolnych i zgodnie z ustawa regulujaca ustroj miasta, Warszawa posiada obecnie status
miasta na prawach powiatu. Podziat zadan pomiedzy Warszawe i jej dzielnice nie jest szczeg6towo okreslony na poziomie ustawowym, dlatego
tez Rada Miasta Stotecznego Warszawy decyduije, jakie zadania bedg przypisane dzielnicom.

Zrédto: Opracowanie wiasne autora

W kierunku klasyfikacji funkcjonalnej jednostek terytorialnych Polski

Geograficzna perspektywa, na podstawie ktérej definiuje sie polityki, okresla skutki dziatan politycznych
na poziomie lokalnym. Jednak definicje terytorialne czesto opierajg sie na granicach administracyjnych lub
prawnych, ktére niekoniecznie odzwierciedlajg interakcje funkcjonalne i gospodarcze zachodzace na
danym terytorium. Zidentyfikowanie wzorcéw osadnictwa i gospodarek aglomeracyjnych w danym kraju
wymaga wyjécia poza jednostki administracyjne.

Niniejszy rozdziat przedstawia aktualng klasyfikacje terytorialng polskich jednostek terytorialnych, jak
réwniez zrewidowang klasyfikacje terytorialng opartg na typologii obszaréw terytorialnych i funkcjonalnych
obszaréow miejskich (MOF) stosowang przez OECD. Ta funkcjonalna definicja jednostek terytorialnych
moze pomoc wladzom na réznych szczeblach w Polsce w identyfikacji wspoinych wyzwar i mocnych stron
poszczegolnych kategorii gmin, utatwiajgc planowanie infrastruktury, transportu, mieszkalnictwa,
szkolnictwa i przestrzeni dla kultury przy zastosowaniu odpowiednich kryteriow.

Klasyfikacja terytorialna gmin w Polsce

Polski Krajowy Rejestr Urzedowy Podziatu Terytorialnego Kraju (TERYT), na ktérym opiera sie Polski
System Kodowania Jednostek Terytorialnych i Statystycznych (KTS), dzieli kraj na szes¢ poziomow
terytorialnych (lub siedem, jesli catg Polske potraktujemy jako poziom "0" (Tabela 0.1. ). Obejmuje on
administracje krajowg o systemie dwupoziomowym, rzad krajowy z siedzibg w stolicy oraz delegowane
organy rzadu krajowego na poziomie wojewodztw (tj. 16 urzedéw wojewddzkich - po jednym w kazdym z
16 wojewodztw). W Polsce funkcjonuje rowniez administracja samorzadowa o strukturze trojszczeblowe;,
z poziomem regionalnym i dwoma lokalnymi szczeblami wladzy. Na poziomie regionalnym skfada sie ona
z 16 wojewodztw (jednostek samorzadu terytorialnego w regionach). Na szczeblu lokalnym sktada sie z
dwoch typow jednostek samorzadu terytorialnego:
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e 380 powiatow we wszystkich 16 wojewddztwach, w tym 314 powiatéow i 66 miast na prawach
powiatu;

e 2477 gmin w kazdym z 16 wojewodztw). '
Najnizszy poziom administracyjny, gmina, dzieli sie na trzy kategorie: gmina miejska, gmina wiejska i
gmina mieszana (miejsko-wiejska). Gminy wiejskie stanowig wigkszos¢ gmin (62%), dominujac liczbowo
nad gminami mieszanymi (26%) i miejskimi (12%). Zgodnie z oficjalng polska klasyfikacja obszary wiejskie
obejmujg gminy wiejskie i obszary wiejskie gmin mieszanych, natomiast obszary miejskie obejmujg gminy
miejskie i obszary miejskie gmin mieszanych.

Tabela 0.1. Poziomy terytorialne w Polsce

Klasyfikacja terytorialna Polski - na podstawie Polskiego Systemu Kodowania Jednostek Klasyfikacja regionalna
Terytorialnych i Statystycznych (KTS) NUTS/OECD

Poziom 0 - Polska Poziom Terytorialny 0 (TLO)

Poziom 1 - Makroregiony - 7 jednostek NUTS 1/ Poziom terytorialny 1 (TL1)

Poziom 2 - Wojewodztwa - 16 jednostek

Poziom 3 - Regiony (wojewddztwa lub czesci wojewodztw) - 17 jednostek™. NUTS 2/ Poziom terytorialny 2 (TL2)

Poziom 4 - Podregiony (grupujace powiaty) - 73 jednostki NUTS 3/ Poziom Terytorialny 3

(TL3)
Poziom 5 - Powiaty (w tym miasta na prawach powiatu) - 380 jednostek NUTS 4 (brak poziomu OECD z

poréwnywalnymi danymi)
Poziom 6 - Gminy 2 477 (w tym 1 523 gminy wiejskie, 302 gminy miejskie i 652 gminy miejsko- = NUTS 5/LAU (brak poziomu OECD
wiejskie); 642 miejskie obszary gmin miejsko-wiejskich; 642 wiejskie obszary gmin miejsko- = z poréwnywalnymi danymi)
wiejskich; 18 dzielnic Warszawy; plus 19 rejonéw statystycznych (zwanych delegaturami) w
Krakowie, todzi, Poznaniu i Wroctawiu) - 3 798 jednostek

Uwaga: LAU: lokalna jednostka administracyjna. Dane prezentowane sg wedtug stanu na dzief 1 stycznia 2020 r. (liczba gmin w podziale na
kategorie zmienia sie co roku). NUTS odnosi sie¢ do Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Celow Statystycznych UE, TL odnosi sig do
klasyfikacji poziomu terytorialnego OECD.

*0d 2018 r. wojewddztwo mazowieckie zostato statystycznie (nie geograficznie ani administracyjnie) podzielone na 2 regiony TL2, tworzac dla
celéw statystycznych 17 regiondw TL2 w kraju.

Zrédto: GUS (2020p14), Klasyfikacja Jednostek Terytorialnych, https://stat.gov.pl/en/regional-statistics/classification-of-territorial-units/(dostep:
15 listopada 2020 r.).

Srednia liczba mieszkancéw na gmine w Polsce (15 507 w 2018 r.) jest powyzej $redniej w krajach OECD
(9 700 mieszkancow) i UE (5 880 dla 28 krajow). Polskie gminy majg srednio okoto 3 razy wiekszg
powierzchnie (123 km2) niz srednia gmin UE (49), a mimo to sg mniejsze w poréwnaniu ze srednig OECD
(211). W przeciwienstwie do sredniej OECD i UE, Polska ma stosunkowo nizszy udziat gmin z mniej niz 5
000 mieszkancéw (26% w poréwnaniu z 44% w OECD i 48% w UE), a wiekszo$¢ polskich gmin (60%) to
Sredniej wielkosci jednostki administracyjne (5 000 do 20 0000 mieszkancow).

Klasyfikacja terytorialna gmin w Polsce wg OECD

Obecna klasyfikacja terytorialna w Polsce oparta jest na kryteriach jakosciowych i nie wprowadza
rozrdéznienia pomiedzy réznymi typami gmin wiejskich. Idgc o krok dalej, niniejszy rozdziat wprowadza
zmodyfikowang klasyfikacje terytorialng dla polskich gmin, stosowang w niniejszym raporcie, ktora
wykorzystuje podejscie funkcjonalne poprzez zastosowanie typologii terytorialnej i MOF OECD.

W celu uchwycenia interakcji funkcjonalnych na catym terytorium, w raporcie zastosowano definicje MOF,
ktéra zostata opracowana przez Komisje Europejskg (KE) i OECD (Ramka 0.1). Miejski Obszar
funkcjonalny (MOF) sktada sie z gesto zamieszkanego rdzenia i jego strefy dojazdéw do pracy, ktérej
rynek pracy jest silnie zintegrowany z rdzeniem. MOF sg poteznym narzedziem do poréwnywania trendéw
spoteczno-gospodarczych i przestrzennych w miastach (Ramka 0.1). MOF czesto posiadajg duzy rynek
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wewnetrzny, stymulowany przez ustugi o wyzszej wartosci, powigzane z rynkiem globalnym, podczas gdy
obszary poza MOF charakteryzujg sie réznym stopniem charakteru wiejskiego i wiekszg zaleznoscig od
sektoréw produkcji podstawowej. Zgodnie z typologig OECD, Polska posiada 58 MOF (Rysunek 0.2), z
czego zdecydowana wiekszos¢ (37) to mate MOF (ponizej 250 000 mieszkancow), a pozostate (21) to
srednie i duze MOF (z ponad 250 000 mieszkancow) (Tabela 0.2). Tak duza liczba matych i Srednich miast
podkresla rozproszony charakter struktury osadniczej Polski. Regiony TL3 obejmujg cate terytorium kraju,
podczas gdy Miejskie Obszary Funkcjonalne (MOF) obejmujg jedynie wycinek terytorium.

Ramka 0.1. Wyznaczanie miejskich obszaréw funkcjonalnych

UE i OECD wspolnie opracowaty metodologie definiowania MOF, ktére sktadajg sie z miast i ich stref
dojazdu do pracy w sposéb spéjny we wszystkich krajach. MOF moze byé zdefiniowany w czterech
krokach:

1. ldentyfikacja osrodka miejskiego: grupa sgsiadujgcych ze sobg komorek siatki o wysokim
zageszczeniu populaciji (1 500 mieszkancéw na kilometr kwadratowy), o liczbie ludnosci 50 000
mieszkancow w sgsiadujgcych ze sobg komarkach.

2. ldentyfikacja rdzenia MOF: jedna lub wiecej jednostek lokalnych, w ktérych co najmniej 50%
mieszkancow znajduje sie w osrodku miejskim.

3. ldentyfikacja strefy dojazdéw do pracy: grupa sgsiadujgcych ze sobg jednostek lokalnych, w
ktérych co najmniej 15% zatrudnionych mieszkancédw pracuje w rdzeniu MOF.

4. MOF obejmuje miasto wraz z jego strefg dojazdows.

Definicja MOF wg UE-OECD zapewnia, ze wybierane sg najbardziej poréwnywalne okregi. W tym celu
najpierw definiuje sie osrodek miejski niezaleznie od granic administracyjnych. W drugim kroku
identyfikuje sie granice administracyjne, ktére najlepiej odpowiadajg temu osrodkowi miejskiemu. W ten
sposéb zapewnia sie, ze centrum Paryza jest poréownywane z catym Londynem lub Berlinem.

Zrédto: OECD/EC (2020y1s)), Cities in the World: A New Perspective on Urbanisation, https://doi.org/10.1787/d0efcbda-en.
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Rysunek 0.2. Miejskie Obszary Funkcjonalne (MOF) w Polsce wg typologii OECD

Legenda:

[ NUTS 3/TL3
[T strefa dojazdéw MOF
[ Rdzen MOF

Uwaga: MOF skfadajq sie z rdzenia bedacego miastem i jego strefy dojazdéw do pracy. Rdzen MOF jest wyznaczany jako jedna lub wigcej
jednostek lokalnych, ktére majg co najmniej 50% mieszkaricow w o$rodku miejskim bedacym grupg sasiadujacych ze sobg komorek siatki o
wysokim zageszczeniu populacji (1 500 mieszkancow na kilometr kwadratowy) i liczbie ludno$ci wynoszacej 50 000 mieszkancow w
sasiadujacych komdrkach.

Zrédto: OECD (2020;161), “Regional demography”, http://dx.doi.orq/10.1787/a8f15243-en.

Tabela 0.2. Srednie i duze MOF w Polsce

Duze i $rednie MOF w Polsce Ludno$¢ Udziat w populacii

(MOF >250 000 mieszkanicow) - Top 10 wedtug wielkoSci (2018) ogotem (%)

Warszawa (Duzy MOF) 3180 854 8.38
Katowice (Duzy MOF) 2521341 6.64
Krakow (Duzy MOF) 1423151 3.75
Gdarisk (Duzy MOF) 1170 585 3.08
Poznan 996 285 2.62
todz 907 154 2.39
Rzeszow 517628 1.36
Wroctaw 636 050 1.67
Szczecin 401 556 1.06
Lublin 338 000 0.89

Zrédto: OECD (2020;177), "Metropolitan areas”, https://doi.org/10.1787/data-00531-en.
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W celu lepszego zrozumienia trenddéw terytorialnych w Polsce oraz utatwienia poréwnywalnosci
regionalnej pomiedzy krajami OECD, w analizie w tym rozdziale przyjeto klasyfikacje regionalng OECD
(poziom terytorialny 2 (TL2) i poziom terytorialny 3 (TL3) (Ramka 0.2). Klasyfikacja ta wyodrebnia dwa
poziomy jednostek geograficznych w krajach OECD: i) duze regiony (TL2), ktére generalnie stanowig
pierwszy szczebel administracyjny wtadz szczebla nizszego niz krajowy; oraz ii) mate regiony (TL3). Oba
poziomy regionéw obejmujg cate terytorium kraju. W Aneks Tabela A.1 przedstawiono klasyfikacje
polskich regionéw TL3 (Ramka 0.2).

Ramka 0.2. Nowa typologia regionalna OECD dla regionow TL3

Regiony w 37 krajach OECD s3 klasyfikowane na dwoch poziomach terytorialnych odzwierciedlajgcych
organizacje administracyjng krajow. 427 duzych regionéw OECD (TL2) reprezentuje pierwszy szczebel
administracyjny wtadz lokalnych, na przyktad prowincja Ontario w Kanadzie. Istnieje 2 290 matych
regionéw OECD (TL3), przy czym kazdy region TL3 jest zawarty w regionie TL2 (z wyjgtkiem Stanéw
Zjednoczonych). Na przykfad, region TL2 Aragon w Hiszpanii obejmuje trzy regiony TL3: Huesca,
Teruel i Zaragoza. Regiony TL3 odpowiadajg regionom administracyjnym, z wyjatkiem Australii,
Kanady, Niemiec i Stanéw Zjednoczonych. Wszystkie regiony sg definiowane w granicach
panstwowych (OECD, 2020p1g)).

Klasyfikacja ta - ktéra dla krajéw europejskich jest w duzej mierze zgodna z klasyfikacjg Eurostatu
NUTS 2016 - utatwia wiekszg poréwnywalnos$é jednostek geograficznych na tym samym poziomie
terytorialnym.7 Te dwa poziomy, ktére sg oficjalnie ustalone i stosunkowo stabilne we wszystkich
krajach cztonkowskich, sg wykorzystywane jako ramy dla wdrazania polityk regionalnych w wiekszosci
krajow.

OECD przyjeta nowg typologie w celu sklasyfikowania regionéw administracyjnych TL3 w oparciu o
obecnos¢ i dostep do MOF (Fadic et al., 201919)). Typologia ta dzieli regiony TL3 na dwie grupy, regiony
metropolitalne i niemetropolitalne. W ramach tych dwéch grup wyodrebniono pieé réznych typow
regionéw TL3.

Metodologia opiera sie na ponizszych kryteriach:

e Regiony metropolitalne TL3 - jesli wiecej niz 50% ich ludnosci mieszka w MOF liczgcym co
najmniej 250 000 mieszkancow, dzielg sie na:
o Duze regiony metropolitalne TL3 (duze regiony metropolitalne), jesli ponad 50% ich
ludnosci mieszka w MOF liczgcym co najmniej 1,5 min mieszkancow.

o Regiony metropolitalne TL3 (regiony metropolitalne), jesli region TL3 nie jest duzym
regionem metropolitalnym i 50% jego ludnosci mieszka w MOF liczacym co najmniej 250
000 mieszkancow.

¢ Regiony niemetropolitalne TL3, jesli mniej niz 50% ich ludnosci mieszka w MOF; sg one dalej
klasyfikowane zgodnie z ich poziomem dostepu do MOF o réznej wielkosci na:

o region TL3 z dostepem do regionu metropolitalnego (regiony niemetropolitalne w
poblizu MOF), jesli ponad 50% ich populacji mieszka w odlegtosci 60 minut jazdy
samochodem od regionu metropolitalnego (MOF z ponad 250 000 mieszkancow); lub jesli
region TL3 obejmuje ponad 80% powierzchni MOF z populacjg wynoszacg co najmniej 250
000 mieszkancow.

o region TL3 z dostepem do (w poblizu) matego miasta (regiony niemetropolitalne z/ w
poblizu matego MOF), jesli region TL3 nie ma dostepu do regionu metropolitalnego.
Pieédziesigt procent jego ludnosci ma dostep do matego MOF (MOF o liczbie mieszkancow
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wiekszej niz 50 000 i mniejszej niz 250 000) w ciggu 60 minut jazdy samochodem; lub jesli
region TL3 obejmuje wiecej niz 80% powierzchni matego lub sredniego miasta.

o Oddalony region TL3 (oddalony region niemetropolitalny), jesli region TL3 nie jest
sklasyfikowany do zadnej z dwdoch poprzednich kategorii, tzn. jesli 50% jego ludnosci nie
ma dostepu do zadnego MOF w ciggu 60 minut jazdy samochodem.

Opisana procedura prowadzi do uzyskania wiekszej spoéjnosci statystycznej i interpretowalnych
kategorii, ktére odzwierciedlajg powigzania miedzy obszarami miejskimi i wiejskimi oraz podkreslajg
role dostepu do rynku. Typologia OECD TL3 bierze pod uwage istnienie kontinuum wiejsko-miejskiego,
przy czym regiony sg zréznicowane w oparciu o natezenie charakteru ,wiejskiego”.

Zrédto: OECD (2020p1g))), OECD Regions and Cities at a Glance 2020, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/959d5ba0-en;

Fadic, M. et al (2019p19)), "Classifying small (TL3) regions based on metropolitan population, low density and remoteness",
https://doi.org/10.1787/b902cc00-en.

Przedstawiona powyzej klasyfikacja terytorialna OECD wyréznia regiony metropolitalne TL3 i regiony
niemetropolitalne TL3 w oparciu o obecnos¢ i dostep do miejskich obszaréw funkcjonalnych (MOF).
Regiony metropolitalne to regiony TL3, w ktérych ponad 50% ludnosci mieszka w MOF, podczas gdy w
regionach niemetropolitalnych mniej niz 50% ludnosci mieszka w MOF.? Ta typologia terytorialna uznaje
istnienie kontinuum wiejsko-miejskiego, wiec regiony sg zréznicowane w oparciu o stopien charakteru
~wiejskiego”, co oznacza, ze nawet regiony metropolitalne majg pewien odsetek ludnosci mieszkajgcej na
obszarach wiejskich. Ponadto, typologia wykorzystuje dostepnos¢ jako ceche definiujgcg regiony, biorgc
pod uwage wzgledne potozenie obszardéw wiejskich w stosunku do MOF. W zwigzku z tym obejmuje ona
dwa rodzaje regionéw niemetropolitalnych - te potozone blisko miast i te oddalone (OECD, 2020;20)).

Niniejszy raport wykorzystuje metodologie OECD/UE dla MOF oraz klasyfikacje regionalng OECD TL2 i
TL3 dla miedzynarodowych poréwnanh polskich MOF oraz regiondw metropolitalnych i niemetropolitalnych.
Wszystkie regiony metropolitalne, regiony niemetropolitalne potozone w poblizu MOF, regiony
niemetropolitalne obejmujgce/sgsiadujgce z matym MOF i regiony niemetropolitalne odlegte sg regionami
TL3, dlatego tez w raporcie nie uzywa sie okreslenia "TL3", gdy mowa o tych typach regionéw. Termin
"duzy MOF" odnosi sie do MOF powyzej 1 miliona mieszkancéw, "sredni MOF" do MOF pomiedzy 250
000 a 1 milionem mieszkarncéw, a "maty MOF" do MOF ponizej 250 000 mieszkancow. Gminy zostang
podzielone zgodnie z alternatywng klasyfikacjg gmin OECD zaproponowang na potrzeby tego konkretnego
badania.

Alternatywne podejscie terytorialne do klasyfikacji gmin w Polsce

W celu lepszego uchwycenia podobienstw pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego w zakresie
szans i wyzwan gospodarczych, OECD opracowata alternatywng klasyfikacje terytorialng dla gmin w
Polsce. Klasyfikuje ona gminy w oparciu o kryteria wykraczajgce poza czynniki administracyjne, polityczne
i historyczne i przyjmuje typologie oparta na funkcjonalnosci gospodarczej, wielkosci populacji i
dostepnosci (patrz wiecej szczegotow w Ramka 0.4).

W Polsce klasyfikacja TERYT gmin i obszarow wiejskich/miejskich jest wykorzystywana do oficjalnych
statystyk i stosowana w wiekszosci badan akademickich i analiz polityk krajowych. Polska klasyfikacja
terytorialna wymaga jednak poprawy, poniewaz opiera sie na kryteriach jakosciowych przy klasyfikowaniu
gmin miejskich i wiejskich i brakuje w niej zréznicowania stopnia charakteru ,wiejskiego” wsréd gmin, co
podkreslono w przeglgdzie polityki wiejskiej OECD (20182;) (Ramka 0.3).
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Ramka 0.3. Proponowane obszary poprawy klasyfikacji gmin w Polsce

Jak wskazano w Przeglgdach Polityki Wiejskiej OECD: Polska (20182), klasyfikacja gmin wg TERYT
mogtaby zosta¢ poprawiona w niektérych aspektach:

1. Klasyfikacja ta opiera si¢ na kryteriach jakosciowych. Status miejski jest przyznawany
gminom w  drodze procedur  politycznych (wspieranych przez  lokalnych
mieszkancow/samorzgd) i administracyjnych, niezaleznie od ilosciowych lub obiektywnych
cech gminy. Proces ten uwzglednia réwniez wzgledy historyczne przy nadawaniu statusu
miejskiego (miasta na prawach powiatu lub tradycyjne administracyjne osrodki regionalne).

Nie dokonuje sie rozréznienia pomiedzy réznymi rodzajami obszaréw wiejskich. Gminy wiejskie
posiadajgce znaczne powigzania z osrodkiem miejskim nie sg odrézniane od oddalonych gmin
wiejskich.

Klasyfikacja "gminy mieszanej”, tj. gminy miejsko-wiejskiej, stwarza ograniczenia i zaburza
analizy polityk i badania. Wiejskie czesci gmin mieszanych sg witgczone do definicji obszaréw
wiejskich. Jednakze niektére zmienne statystyczne, takie jak dochody i wydatki gminne oraz przydziat
funduszy UE, czesto nie sg dostepne na poziomie tych obszaréw. Taka sytuacja moze prowadzi¢ do
znieksztatcenia niektérych analiz. Na przyktad srednia dostepnos¢ ustug publicznych dla mieszkancéw
wsi jest przeszacowana, poniewaz ustugi sg czesto zlokalizowane w miejskiej czesci gmin miejsko-
wiejskich.

Zrédto: OECD (2018y2)), OECD Rural Policy Reviews: Poland 2018, https://dx.doi.org/10.1787/9789264289925-en.

Oparta na koncepcji MOF, alternatywna klasyfikacja terytorialna OECD dla gmin w Polsce identyfikuje trzy
typy gmin, w oparciu o cechy ilosciowe i funkcjonalne (zob. peiny opis metodologii w Ramka 0.4). Niektére
z tych typédw gmin sg podzielone na podtypy, zgodnie z liczbg ludnosci, tworzgc w sumie 5 podtypow gmin.
Ponizej opisano poszczegdlne gminy zgodnie z alternatywng klasyfikacjg terytorialng OECD dla Polski (w
nawiasie uproszczona nazwa, do ktdrej niniejszy raport bedzie sie odwotywat na rysunkach i w tabelach):

1. Gminy w obrebie MOF:
a. Duze gminy w obrebie MOF: gminy lezgce na terenie MOF z populacjg liczacg ponad 20 000
mieszkancow.
b. Mate gminy w obrebie MOF: gminy lezgce na terenie MOF z populacjg liczagcg mniej niz 20
000 mieszkancow.
2. Gminy poza MOF o wysokiej dostepnosci:

a. Duze gminy poza MOF o wysokiej dostepnosci: gminy lezagce poza terenem MOF o
wysokiej dostepnosci i liczbie mieszkancow powyzej 20 000. Gmina jest klasyfikowana jako
gmina o wysokiej dostepnosci, jesli liczba ludnosci, do ktérej mozna dotrze¢ w ciggu 90 minut
jazdy samochodem jest powyzej dolnego 10. percentyla rozktadu populacji, do ktérej wszystkie
polskie gminy moga dotrze¢ w ciggu 90 minut jazdy samochodem.

b. Mate gminy poza MOF o wysokiej dostepnosci: gminy lezgce poza terenem MOF o wysokiej
dostepnosci z populacjg liczacg mniej niz 20 000 mieszkahcow. Gmina jest klasyfikowana jako
gmina o wysokiej dostepnosci, jesli liczba ludnosci, do ktdérej mozna dotrze¢ w ciggu 90 minut
jazdy samochodem jest powyzej dolnego 10. percentyla rozktadu populaciji, do ktérej wszystkie
polskie gminy mogg dotrze¢ w ciggu 90 minut jazdy samochodem.
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3. Gminy poza MOF o niskiej dostepnosci: gminy lezgce poza terenem MOF o niskiej dostepnosci,
niezaleznie od ich liczby ludnosci. Okoto 7% tych gmin ma wigcej niz 20 000 mieszkancow. Gmina
jest klasyfikowana jako stabo dostepna, jesli liczba ludnosci, do ktérej mozna dotrze¢ w ciggu 90
minut jazdy samochodem, znajduje sie ponizej dolnego 10. percentyla rozktadu populacji, do ktérej
wszystkie polskie gminy mogg dotrzeé w ciggu 90 minut jazdy samochodem.

Ramka 0.4. Alternatywna klasyfikacja terytorialna OECD dla gmin w Polsce

Alternatywna klasyfikacja odbywa sie w trzech etapach:

1. ldentyfikacja gmin lezacych w obrebie i poza MOF. Metodologia identyfikuje gminy potozone
na terenie i poza terenem MOF (miasto i strefa dojazdéw do pracy).

2. Pomiar dostepnosci dla gmin spoza MOF. Metodologia mierzy poziom dostepnosci do
miejscowosci zamieszkatych przez ludnos¢ w trzech krokach:

o Liczba ludnosci w promieniu 90 minut jazdy samochodem wokot kazdej gminy: oblicza sie
liczbe ludnosci, do ktérej mozna dotrzeé z centralnego punktu kazdej gminy lezgcej poza
MOF w ciggu 90 minut jazdy samochodem w kazdym kierunku.

o Prég liczby ludnosci, do kiérej udato sie dotrze¢: Nastepnie obliczany jest dolny 10.
percentyl rozktadu populacji, do ktérej wszystkie polskie gminy mogg dotrze¢ w ciggu 90
minut jazdy samochodem.

o Klasyfikacja gmin o niskiej dostepnosci i wysokiej dostepnosci: Gmina jest sklasyfikowana
jako gmina o niskiej dostepnosci, jesli poziom ludnosci, do ktérej mozna dotrze¢ w ciggu 90
minut jazdy samochodem jest ponizej 10. percentyla. Powyzej tego progu, gmina jest
klasyfikowana jako gmina o wysokiej dostepnosci.

W poprzednich dwoch etapach zidentyfikowano trzy rodzaje gmin:

1) W obrebie MOF

2) Poza MOF, o wysokiej dostepnosci do MOF.

3) Poza MOF, o niskiej dostepnosci do MOF.
W celu uwzglednienia unikalnych cech gmin, metodologia réznicuje gminy w obrebie MOF i poza MOF
wedtug wielkosci populacji. Gminy poza MOF o niskiej dostepnosci nie sg réznicowane wedtug
wielko$ci populacji, poniewaz ich rozktad wielkosciowy jest stosunkowo jednorodny. Dlatego tez ostatni
krok w celu sklasyfikowania gmin wedtug wielkosci populaciji jest nastepujacy:

3. Podzial gmin o wysokiej dostepnosci poza MOF i gmin w obrebie MOF wedtug wielkosci
populacji. Metodologia ta identyfikuje gminy poza MOF o wysokiej dostepnos$ci oraz gminy w
obrebie MOF, ktére sg stosunkowo duze i mate pod wzgledem liczby ludnosci. Aby zdefiniowaé
prég liczby ludnosci, metodologia opiera sie na polskim rozktadzie populacji wszystkich gmin
oraz na oficjalnym progu rozréznienia pomiedzy matymi i sSrednimi/duzymi miastami (20 000
mieszkancow). Zatem gminy o liczbie ludnosci powyzej 20 000 mieszkancow sg klasyfikowane
jako duze, a te o liczbie ludnosci mniejszej niz 20 000 mieszkancow jako mate.

W poprzednich trzech krokach zidentyfikowano pie¢ podtypow gmin:
1) Duze gminy w obrebie MOF
2) Mate gminy w obrebie MOF
3) Duze gminy poza MOF, o wysokiej dostepnosci do MOF.
4) Mate gminy poza MOF, o wysokiej dostepnosci do MOF
5) Gminy poza MOF, o niskiej dostepnosci do MOF.
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Te pie¢ podtypow gmin wprowadza nowy punkt widzenia na gminy w Polsce poprzez rozréznienie
pomiedzy gminami lezgcymi w obrebie i poza MOF, gminami duzymi i matymi pod wzgledem liczby
ludnosci oraz gminami o wysokim lub niskim poziomie dostepnosci do gesto zaludnionych obszaréw.
Klasyfikacja ta niesie ze sobg szereg korzysci z punktu widzenia polityk:

1. Umozliwienie identyfikacji i podziatu gmin w oparciu o wymierne cechy. PrzejScie od klasyfikacji
administracyjnej, politycznej i historycznej (szerzej oméwionej w Rozdziale 6) do klasyfikaciji
opartej na funkcjonalnosci gospodarczej, wielkosci i dostepnosci.

2. ldentyfikacja roznych typéw gmin wiejskich na terytorium kraju (w poblizu i daleko od MOF).

3. Umozliwienie identyfikacji wspdlnych wyzwan i mozliwosci w grupach gmin okreslonego typu, co
moze prowadzi¢ do wspdlnych podej$é w ramach polityk oraz mechanizmdéw wzajemnego uczenia
sie od rowiesnikéw wsrdd odpowiednich typéw gmin.

Zgodnie z tg alternatywng klasyfikacjg OECD, wiekszos$¢ ludnosci Polski mieszka w obrebie MOF (56%).
W szczegdlnosci, duze gminy potozone w MOF skupiajg wiekszo$¢ ludno$ci Polski (41,6%) w niewielkiej
liczbie jednostek miejskich (6% wszystkich gmin). Drugim co do wielko$ci podtypem pod wzgledem liczby
ludnosci sg mate gminy potozone poza MOF o wysokiej dostepnosci (49% wszystkich gmin), w ktérych
mieszka 23,7% ludnosci Polski. Rysunek 0.3 opisuje geograficzne rozmieszczenie gmin w kazdym z pieciu
typow.

Tabela 0.3. Klasyfikacja terytorialna gmin w Polsce wg OECD
Rozktad gmin i ludnosci wedtug typologii OECD w 2018 .

Klasyfikacja gmin Liczba gmin (2018)  Udziat w ogdlnej liczbie gmin (%) Ludnos¢ Ludnos¢ (%)
(2018, min)

W obrebie MOF, duze 161 6 15.97 41.6
W obrebie MOF, mate 592 24 548 14.3
Poza MOF, wysoka dostepnos¢, duze 154 6 4.91 12.8
Poza MOF, wysoka dostepnos¢, mate 1204 49 9.11 23.7
Poza MOF, niska dostepno$¢ 367 15 2.94 1.7
W obrebie MOF (razem) 753 30 214 56
Poza MOF (razem) 1725 70 17.0 44

Uwaga: W tabeli przedstawiono dane do 15 listopada 2018 roku (wystepuja coroczne zmiany w liczbie gmin wedtug typ6w).
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych o liczbie ludnosci i liczbie gmin z GUS (2020p1), Statystyka regionalna,
https:/stat.gov.pl/en/regional-statistics/(dostep: 15.11.2020).
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Rysunek 0.3. Klasyfikacja gmin w Polsce wg OECD

Gminy na terenie Polski wedtug typéw i udziatu w liczbie ludnosci, 2018
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie OECD (2020y7)"Metropolitan areas”, https://doi.org/10.1787/data-00531-en; OpenStreetMap;
Polskie Koleje Panstwowe (PKP); model lotniczy Migdzynarodowego Forum Transportowego.
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Uwagi

' Najnowszg formg struktury terytorialnej (w Polsce nadal o charakterze pilotazowym) jest zwigzek
metropolitalny, powotany w 2017 r. na mocy ustawy o zwigzkach metropolitalnych w wojewddztwie Slaskim
i dedykowany tylko temu terytorium w Polsce. Zgodnie z ustawg, zwigzek gmin na terenie wojewddztwa
Slaskiego charakteryzuje sie silnymi wiezami funkcjonalnymi i zaawansowanymi procesami
urbanizacyjnymi, potozony jest na obszarze spdéjnym pod wzgledem przestrzennym i jest zamieszkiwany
przez co najmniej 2 000 000 mieszkancow.

2 Nalezy zwrdci¢ uwage, ze ze wzgledu na brak odpowiednikéw oraz w celu zapewnienia zrozumiato$ci
dla szerokiego grona odbiorcow w Polsce, polska wersja jezykowa raportu zawiera analogiczne
ttumaczenia niektérych terminéw. Na przyktad, w polskiej wersji jezykowej niniejszego raportu "regiony
niemetropolitalne" przettumaczono na polski termin blisko spokrewniony z terminem "obszary wiejskie".
Wyjasnienie kazdego z odpowiednich termindw mozna znalez¢é w stowniczku raportu.
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OECD przyjefa nowg typologie w celu sklasyfikowania regionéw administracyjnych TL3 na podstawie
potozenia i dostepnosci do MOF (OECD, 2020p20;). Typologia OECD klasyfikuje regiony TL3 na dwie grupy:
regiony metropolitalne i niemetropolitalne. W ramach tych dwéch grup wyodrebniono pieé réznych typéw

regionéw TL3. Aneks Tabela A.1 klasyfikacje regionéw TL3 w Polsce zgodnie z tg typologia:

Aneks Tabela A.1. Regiony TL3 w Polsce wedtug typologii OECD

Regiony TL3 w Polsce Klasyfikacja Kod w bazie danych OECD
BIALOSTOCKI Metropolitalny PL841
BIALSKI Niemetropolitalny, oddalony PL811
BIELSKI Metropolitalny PL225
BYDGOSKO-TORUNSKI Metropolitalny PL613
BYTOMSKI Metropolitalny, duzy PL228
MIASTO STOLECZNE WARSZAWA Metropolitalny, duzy PL911
CHELMSKO-ZAMOJSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL812
CHOJNICKI Niemetropolitalny, oddalony PL637
CIECHANOWSKI Niemetropolitalny, oddalony PL922
MIASTO KRAKOW Metropolitalny PL213
MIASTO £ ODZ Metropolitalny PL711
MIASTO POZNAN Metropolitalny PL415
MIASTO SZCZECIN Metropolitalny PL424
MIASTO WROCLAW Metropolitalny PL514
CZESTOCHOWSKI Metropolitalny PL224
ELBLASKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL621
ELCKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL623
GDANSKI Metropolitalny PL634
GLIWICKI Metropolitalny, duzy PL229
GORZOWSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL431
GRUDZIADZKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL616
INOWROCLAWSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL617
JELENIOGORSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL515
KALISKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL416
KATOWICKI Metropolitalny, duzy PL22A
KIELECKI Metropolitalny PL721
KONINSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL414
KOSZALINSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL426
KRAKOWSKI Metropolitalny PL214
KROSNIENSKI Niemetropolitalny, oddalony PL821
LEGNICKO-GLOGOWSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL516
LESZCZYNSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL417
LODZKI Metropolitalny PL712
LOMZYNSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL842
LUBELSKI Metropolitalny PL814
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Regiony TL3 w Polsce Klasyfikacja Kod w bazie danych OECD
NOWOSADECKI Metropolitalny PL218
NOWOTARSKI Niemetropolitalny, oddalony PL219
NYSKI Niemetropolitalny z/ w poblizu matego miasta PL523
OLSZTYNSKI Metropolitalny PL622
OPOLSKI Metropolitalny PL524
OSTROLECKI Niemetropolitalny, oddalony PL924
OSWIECIMSKI Niemetropolitainy z/ w poblizu matego miasta PL21A
PILSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL411
PIOTRKOWSKI Niemetropolitalny z/ w poblizu matego miasta PL713
PLOCKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL923
POZNANSKI Metropolitalny PL418
PRZEMYSKI Niemetropolitalny z/ w poblizu matego miasta PL822
PULAWSKI Niemetropolitalny, oddalony PL815
RADOMSKI Metropolitalny PL921
RYBNICKI Niemetropolitalny z/ w poblizu matego miasta PL227
RZESZOWSKI Metropolitalny PL823
SANDOMIERSKO-JEDRZEJOWSKI Niemetropolitalny, oddalony PL722
SIEDLECKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL925
SIERADZKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL714
SKIERNIEWICKI Niemetropolitalny z/ w poblizu matego miasta PL715
SLUPSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL636
SOSNOWIECKI Metropolitalny, duzy PL22B
STAROGARDZKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL638
SUWALSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL843
SWIECKI Niemetropolitalny z/ w poblizu matego miasta PL618
SZCZECINECKO-PYRZYCKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL427
SZCZECINSKI Niemetropolitalne z/ w poblizu matego miasta PL428
TARNOBRZESKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL824
TARNOWSKI Metropolitalny PL217
TROJMIEJSKI Metropolitalny PL633
TYSKI Metropolitalny, duzy PL22C
WALBRZYSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL517
WARSZAWSKI WSCHODNI Metropolitalny, duzy PL518
WARSZAWSKI ZACHODNI Metropolitalny, duzy PL519
WLOCLAWSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL520
WROCLAWSKI Niemetropolitalny z/ w poblizu matego miasta PL521
ZIELONOGORSKI Niemetropolitalny w poblizu matego miasta PL522
ZYRARDOWSKI Niemetropolitalny, oddalony PL523

Uwaga: Klasyfikacja oparta na metodologii OECD dla regionéw TL3.
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