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Samorzad lokalny wobec

przemian demograficznych

ADAM PLOSZAJ

L perspektywy jednostek samorzadu terytorialnego
zaréwno zmniejszenie liczby ludnosci, jak i naptyw
nowych mieszkaricOw nios3 zagrozenia, ale takze
szanse.

Miasta i gminy mozna postrzegac jako systemy, kto-
re aby dobrze dziata¢ - czyli zapewnia¢ wysoka jakos¢
zycia i tworzy¢ warunki do rozwoju spoteczno-gospo-
darczego - muszg dostosowywac sie do zmian swojej
sytuacji wewnetrznej oraz uwarunkowan zewnetrznych.
Oznacza to, ze powinny cechowac sie odpowiednim
poziomem adaptacyjnosci. Jednym z najwazniejszych
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dokumentach, a takze za posrednictwem mediow
docierajacy do szerokiej opinii publicznej. Jednoczesnie
nie do korica zdajemy sobie sprawe, jaka bedzie dynami-
ka proceséw demograficznych oraz jakie moga by¢ ich
skutki. Dzieje sie tak z dwoch powodoéw. Po pierwsze, nie
mamy aktualnej, rzetelnej, prognozy demograficznej.
Gtoéwny Urzad Statystyczny ostatnig prognoze ludnosci
sporzadzit w 2009 roku. Dotyczy ona lat 2008-2035,
jednak juz wiadomo, ze jej szczegdtowe wyliczenia
wymagaja gruntownej aktualizacji, poniewaz wyniki
spisu powszechnego z 2011 roku okazaty sie by¢ oparte
na danych zanizajacych liczbe ludnosci Polski o kilkaset
tysiecy. Po drugie, musimy pamiegta¢, ze jakby$my bar-
dzo sie nie starali, to i tak — na szczescie - nie przewidzi-
my przysztosci, zwlaszcza w dtuzszym, kilkunasto- lub
kilkudziesiecioletnim okresie. Procesy demograficzne

Jednym z najwazniejszych trendéw, ktére samorzady
lokalne powinny uwzgledniaé¢ w swoich dziataniach,

sg procesy demograficzne.

trenddw, ktére samorzady lokalne powinny uwzgledniaé
w swoich dziataniach, sg procesy demograficzne. Inne
wspotczesne trendy warunkuja te procesy oraz sposo-
by reakgji na nie. Przyktadowo, rozwéj nowoczesnych
technologii moze utatwia¢ rozwigzywanie probleméw
starzejgcego sie spoteczenstwa. Telemedycyna, samo-
kierujgce sie pojazdy czy roboty opiekuricze przechodza
powoli zdomeny fantastyki naukowej do rzeczywistosci
dnia codziennego.

Polska stoi obecnie przed trudnymi wyzwaniami
demograficznymi. To fakt powszechnie znany, popar-
ty analizami naukowymi, uwzgledniany w oficjalnych

sg warunkowane wieloma czynnikami i nie mozemy
wyklucza¢, ze sg wérdd nich takie, ktérych obecnie na-
wet sie nie spodziewamy - tak jak niegdys trudno byto
przewidzie¢ przemiany technologiczne, gospodarcze,
spoteczne i kulturowe, ktére doprowadzity do znaczace-
go zmniejszenia dzietnosci w krajach rozwinietych.
Jednakze z duza pewnosciag mozemy zakfada¢, ze
w perspektywie kilkunastu lat dwa zjawiska demogra-
ficzne beda w Polsce coraz bardziej widoczne. Pierw-
szym trendem bedzie zmniejszanie sie liczby mieszkan-
c6w kraju, zarowno w wyniku emigracji zagranicznych,

jak i matego przyrostu lub wrecz ubytku naturalnego
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(wiekszej liczby zgonéw niz urodzen). Drugie zjawisko
to tak zwane starzenie sie spoteczenistwa. Sredni wiek
ludnosci bedzie coraz wyzszy, seniorzy beda stanowi¢
coraz wiekszy odsetek spoteczenistwa. Szczegoélnie to
ostatnie zjawisko bedzie niekorzystnie wptywac na
sytuacje spoteczno-gospodarcza, zwtaszcza w wyniku
koniecznosci zapewnienia odpowiednich warunkéw
zycia rosnacej grupie oséb w wieku poprodukcyjnym
(emerytéw) przez zmniejszajaca sie grupe oséb w wieku
produkcyjnym. Upraszczajac, mozna powiedzie¢, ze
coraz mniej pracujacych bedzie musiato utrzymywac
coraz wiecej niepracujacych. Bedzie to zwiekszac presje
na finanse publiczne (rosnace koszty systemu emery-
talnego) oraz negatywnie warunkowac dziatanie stuzby
zdrowia (rosnagce z wiekiem ryzyko zachorowarn oraz
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przyrostem liczby ludnosci. Mieszkancéw zyskuja przede
wszystkim okolice najwiekszych miast. Dzieje sie to

W znacznej mierze w wyniku przenoszenia sie miesz-
kancow z miasta na przedmiescia, do okolicznych gmin.
W efekcie w wiekszosci duzych miast obserwowany jest
spadek liczby ludnosci. Najbardziej dramatyczny - ze
wzgledu na skale miasta - jest przypadek todzi, ktéra
wedtug oficjalnych statystyk w latach 1995-2013 stracita
okoto 110 tysiecy mieszkancow (co stanowi spadek
zaludnienia o 13,6 procent). Sg jednak wyjatki, takie

jak Warszawa (ktéra przycigga nowych mieszkancéow
atrakcyjnym, chtonnym rynkiem pracy i nieztymi warun-
kami zycia) czy Rzeszéw (ze wzgledu na rozszerzenie
granic administracyjnych miasta, ale takze relatywnie

dynamiczny rozwdj gospodarczy) — mozna by wymieni¢

Procesy demograficzne sg warunkowane wieloma
czynnikami i nie mozemy wykluczaé, ze sa wsrod nich

takie, ktérych obecnie nawet sie nie spodziewamy.

koszty opieki medycznej), opieki spotecznej, ale takze
gospodarki jako catosci (angazowanie coraz wiekszej
czesci zasobdw pracy przez dziatania zwigzane z opieka
nad osobami starszymi). Niekorzystne efekty zmiany
proporcji miedzy pracujgcymi i niepracujacymi beda

w pewnej mierze tagodzone przez rosngca wydajnos¢
pracy, wynikajaca gtéwnie z postepu technologicznego
i organizacyjnego.

Nie powinni$my jednak zaktada¢, ze wzrost wydaj-
nosci pracy rozwigze wszystkie problemy starzejagcego
sie spoteczenstwa. Co wiecej, nie mozemy zaktadag,
ze wydajnos¢ pracy bedzie rosna¢ sama z siebie. Do jej
wzrostu konieczna jest whasciwa polityka gospodarcza,
naukowa oraz w zakresie rozwoju kapitatu ludzkiego
(innowacyjnos¢ gospodarki i spoteczenstwa). Na pozio-
mie lokalnym oznacza to dbanie o rozwdj gospodarczy:
zaréwno zabieganie o nowe inwestycje, jak i wspieranie
rozwoju istniejacych firm (na przyktad poprzez ulgi in-
westycyjne), zwiekszanie poziomu wyksztatcenia i kwali-
fikacji ludnosci, aktywna polityke rynku pracy itd.

Na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego
sytuacja demograficzna bedzie bardzo zréznicowana.
Juz obecnie obok miast i gmin, ktére w szybkim tempie
tracg mieszkancéw, mamy miasta i gminy ze znaczacym

jeszcze kilka innych miast z przyrostem liczby ludnosci.
Obszary wiejskie i mate miasta, zwtaszcza potozone
peryferyjnie, z dala od gtéwnych metropolii, z reguty
notuja spadek liczby mieszkarcéw. Depopulacja jest
szczego6lnie widoczna takze w duzej czesci konurbacji
gornoslaskiej, na Opolszczyznie oraz na potudniu woje-
woédztwa dolnoslaskiego.

Z perspektywy jednostek samorzadu terytorialnego
zaréwno zmniejszenie liczby ludnosci, jak i naptyw no-
wych mieszkancéw niosg zagrozenia, ale takze szanse.
Wiekszos¢ lokalnych wtodarzy cieszy sie ze zwiekszenia
bazy podatkowej zwigzanej ze sprowadzeniem sie
nowych mieszkancow (wieksze wptywy z samorzadowej
czesci PIT). Jednak wieksza liczba mieszkancéw to takze
wieksze zapotrzebowanie na ustugi publiczne i wieksze
obciazenie infrastruktury (oraz presja na jej rozwaj),
czyli per saldo wieksze koszty funkcjonowania miasta
lub gminy. Zatem podczas gdy jedni zatamuja rece nad
wyludnianiem sie wiosek i miast, drudzy doswiadczaja
swoistej kleski urodzaju. Ten ostatni kazus ma miejsce
zwtaszcza w bezposrednim otoczeniu najwiekszych
metropolii, gdzie trwa proces zywiotowej suburbaniza-
¢ji. Przyktadowo w podwarszawskim Piasecznie w latach
1995-2013 liczba ludnosci wzrosta prawie dwukrotnie
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(z okoto 40 tysiecy do 77 tysiecy). Taki przyrost liczby
mieszkarcéw oznacza koniecznos$¢ skokowego rozwoju
oferty przedszkolnej i szkolnej, presje na infrastruktu-
re techniczna (drogi, transport publiczny, wodociagi,
oczyszczalnie Sciekéw itd.), nie méwiac o infrastrukturze
instytucji kultury, sportu i rekreacji.

Obszar edukacji dobrze pokazuje, z jak ztozonym
problemem mamy do czynienia. W wiekszosci gmin
i miast spadek liczby dzieci i mtodziezy prowadzi do

6

priorytetem powinna by¢ jako$¢ oferty, a nie jedynie
racjonalizacja kosztéw zapewniania warunkéw do
realizacji obowiazku szkolnego. Przeciez spadek liczby
ucznidw nie musi automatycznie oznacza¢ zmniejszenia
liczby klas i likwidacji placéwek. Madry — i dysponujacy
odpowiednimi zasobami — samorzad moze wykorzy-
stac te sytuacje do poprawy jakosci ksztatcenia, choc¢by
poprzez zmniejszenie liczebnosci klas. Nie od dzi$

wiadomo, ze warto inwestowac w edukacje. Ale wobec

Niekorzystne efekty zmiany proporcji miedzy
pracujacymi i niepracujacymi beda w pewnej mierze

tagodzone przez rosnaca wydajnos¢ pracy.

zmniejszania liczby uczniéw w lokalnych szkotach.

W efekcie uruchamianych jest mniej klas, a mniejsze
szkoty staja sie coraz drozsze w utrzymaniu (zwtaszcza
w przeliczeniu na jednego ucznia). W takich warunkach
samorzad jest pod coraz wiekszg presja racjonaliza-

¢ji sieci placéwek, ktéra czesto polega na zamykaniu
najmniejszych z nich, co z kolei wywotuje mniejsze lub
wieksze niezadowolenie spotecznosci lokalnych. Niekie-
dy rozwigzaniem jest przeksztatcenie szkoty z publicz-
nej w spoteczng - do tego konieczna jest jednak duza
aktywnos¢ spotecznosci lokalnej, co bywa trudne ze
wzgledu na ogdlnie raczej niskie zaangazowanie Pola-
kéw w sprawy spoteczne. Z kolei w miastach i gminach,
w ktdrych liczba ludnosci przyrasta, problemem staje
sie brak miejsc w szkotach, co w efekcie skutkuje zbyt
licznymi klasami, systemem dwuzmianowym itp. Diugo-
falowym rozwigzaniem w tym przypadku jest oczywi-
$cie rozbudowa istniejacych szkét lub budowa nowych.
Jednak samorzad musi rozwaznie podejmowac decyzje
o takich inwestycjach, zeby unikna¢ sytuacji, w ktérej

po przetoczeniu sie przez lokalne szkoty wyzu demo-
graficznego nowe klasy beda swieci¢ pustkami. W tym
miejscu warto wskazac na kluczowy, aczkolwiek czesto
pomijany aspekt. Zaréwno w przypadku samorzadéw
stojacych przed koniecznoscig dostosowania sieci szkol-
nej do zmniejszajacej sie liczby ucznidw, jak i tych, ktoére
muszg szybko znalez¢ miejsce dla nowych rocznikéw,

tego, ze w przysztosci coraz mniejsza liczba pracujacych
bedzie musiata utrzymac coraz wieksza liczbe emery-
toéw, konieczne jest zintensyfikowanie wydajnosci pracy,
co mozliwe jest miedzy innymi poprzez podnoszenie
poziomu wyksztatcenia, wiedzy, kwalifikacji, umiejetno-
sci kolejnych pokolen, czy — méwiagc ogdlniej — poprzez
zwiekszanie poziomu zasobdw kapitatu ludzkiego.
Takze proces starzenia sie spoteczeristwa w réznym
stopniu bedzie dotyka¢ poszczegdlne obszary kraju.
W najtrudniejszej sytuacji znajda sie peryferyjnie po-
tozone gminy, z reguty o wiejskim charakterze. Wynika
to z tego, ze s3 to miejsca o najwiekszym odptywie
migracyjnym, obejmujacym zwtaszcza mtode, najak-
tywniejsze, najlepiej wyksztatcone osoby. Peryferyjne
potozenie - rozumiane jako oddalenie od gtéwnych
osrodkoéw rozwojowych kraju - zazwyczaj idzie w parze
ze stabszymi perspektywami rozwojowymi (niskie tem-
po rozwoju gospodarczego, niedobory infrastruktury,
niska dostepnos¢ do ustug publicznych i stabsza ich ja-
kos¢ itd.). W efekcie nastepuje kumulacja niekorzystnych
uwarunkowan. Wydaje sie, ze niektére miasta i gminy
nie beda w stanie samodzielnie stawi¢ czota temu wy-
zwaniu. Konieczne beda dziatania z poziomu krajowego
czy regionalnego. Przyktadem inicjatywy na poziomie
regionalnym jest Program Specjalnej Strefy Demogra-
ficznej w wojewddztwie opolskim', zaktadajacy dziatania
nakierowane zaréwno na niwelowanie negatywnych

1Zob.w niniejszej publikacji: R. Rauzinski, Jak powstrzymac wyludnianie sie Slgska Opolskiego [przyp. red.].



efektow starzenia sie ludnosci, jak i przeciwdziatanie
depopuladji regionu.

Odpowiednie dziatania na poziomie krajowym i re-
gionalnym w zakresie polityki prorodzinnej i tworzenia
warunkoéw do trwatego rozwoju gospodarczego sa
potrzebne, a by¢ moze nawet kluczowe, ale nie moga
zupetnie zastapic dziatar na poziomie lokalnym. To sa-
morzad powinien by¢ zainteresowany poprawa dostepu
do ztobkéw i przedszkoli, wzrostem jakosci placdwek
edukacyjnych, organizacja przestrzeni tak, aby byta
przyjazna rodzinom z dzie¢mi - a przy okazji osobom
starszym i mniej sprawnym - oraz innymi dziataniami
prorodzicielskimi. Zadaniem samorzadu jest takze
zapewnienie godnego zycia seniorom, nie tylko poprzez
ustugi opiekuncze i asystenckie czy miejsca w do-
mach pomocy spotecznej, ale takze przez rézne formy
aktywizacji, takie jak uniwersytety trzeciego wieku czy
angazowanie o0sob starszych w wolontariat?. Jednak-
ze kluczowe jest to, ze wtadze miast i gmin powinny
uwzgledniac¢ w swoich strategiach rozwojowych obecne
i przewidywane trendy demograficzne. W szczegdlnosci
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Mazowszu powstato 300 swietlic, ale zaledwie 20 z nich
byto dostepnych dla mieszkarcow przez caty rok. Wiek-
szo$¢ nie dziatata, poniewaz gmin nie byto sta¢ na utrzy-
manie tych placéwek i prowadzenie w nich dziatalnosci
w zakresie kultury czy oswiaty. Symbolem inwestycji
ponad miare staty sie w ostatnich latach aquaparki.

Ale takze tak bezsprzecznie potrzebna infrastruktura,
jak kanalizacja czy oczyszczalnia sciekdéw, moze by¢
~przestrzelona”. Czy na pewno warto doprowadza¢
duzym kosztem kanalizacje do matego sotectwa, ktére
najpewniej bedzie sie zmniejszac lub wrecz zanika¢, bo
wszyscy mtodzi wyjechali do wiekszych miast lub za
granice?

O tym, ze miasta i gminy nie uwzgledniajg prze-
widywanego ogdlnego spadku liczby ludnosci kraju,
Swiadczy to, ile terenéw przeznaczajg pod rozwoj
budownictwa mieszkaniowego. Wedtug Raportu o eko-
nomicznych stratach i spotecznych kosztach niekontrolo-
wanej urbanizacji w Polsce® na obszarach wyznaczonych
na funkcje mieszkaniowe w obowiagzujacych studiach
uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania prze-

Kluczowe jest to, ze wtadze miast i gmin powinny
uwzglednia¢ w swoich strategiach rozwojowych

obecne i przewidywane trendy demograficzne.

chodzi o rozwazng polityke inwestycyjna. W ostatnich
latach dostepnos¢ funduszy unijnych rozpalita wyobraz-
nie samorzgdowcow. Oprécz wielu uzasadnionych

i dobrze wykorzystywanych inwestycji powstato wiele
inwestycji na wyrost, przekraczajacych lokalny popyt
czy nawet zaplanowanych bez uwzglednienia kosztéw
eksploatacji. Tak byto na przyktad w szeroko dyskuto-
wanym w mediach na poczatku 2012 roku przypadku
Swietlic budowanych i modernizowanych w ramach
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich, pilotowanego
przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Jak donosit
,Dziennik Gazeta Prawna” (20 lutego 2012), tylko na

strzennego gmin i miast mogtoby mieszkac¢ 167-229
milionéw oséb, czyli cztero-szesciokrotnie wiecej, niz
wynosi obecnie liczba mieszkancéw Polski. Oczywiscie
samo wyznaczenie obszaru mieszkalnego nie oznacza
jego zabudowy. Chodzi raczej o to, ze zbyt rozlegte (zbyt
liberalne?) wyznaczanie stref mieszkaniowych ufatwia
proces rozpraszania zabudowy, w tym suburbanizacji,
co w efekcie prowadzi do wiekszych kosztéw budowy

i eksploatacji infrastruktury technicznej (drogi, wodo-
ciagi, kanalizacja, linie energetyczne, sie¢ gazowa itd.)
oraz utrudnia dostep do ustug publicznych (na przyktad
transportu publicznego).

2 Wiecej przyktadéw dziatan nakierowanych na rozwigzywanie probleméw demograficznych na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym moz-

na znalez¢ na przyktad w publikacji: A. Miszczuk, M. Smetkowski, A. Ptoszaj, D. Celiriska-Janowicz, Aktualne problemy demograficzne regionu Polski

wschodniej, ,Raporty i analizy EUROREG” 2010, nr 5.

3 A. Kowalewski, J. Mordasiewicz, J. Osiatynski, J. Regulski, J. Stepien, P. Sleszynski, Raport o ekonomicznych stratach i spotecznych kosztach niekontro-

lowanej urbanizacji w Polsce, IGIPZ PAN, Warszawa 2013.
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Wtadze samorzadowe powinny rozwaznie podcho-
dzi¢ nie tylko do planowania przestrzennego, ale takze
do ogdlnie rozumianego planowania strategicznego,
na przyktad poprzez rzetelne wtgczanie uwarunkowan
demograficznych do strategii rozwojowych. Oczywiscie
wszystkie strategie lokalne zawierajg w czesci diagno-
stycznej podstawowe informacje o obecnej sytuacji
demograficznej; jednoczesdnie raczej rzadko wskazujg na
przewidywane trendy w tym zakresie. Jeszcze rzadziej
cele i dziatania zaplanowane w strategiach odpowied-
nio uwzgledniaja wyzwania zwigzane z demografia.
Adaptacja do nowych warunkéw bedzie zatem wyma-
gac aktualizacji tych strategii. Szczegélnym wyzwa-
niem bedzie dostosowanie strategii i dziatan do wyzwan
starzejacego sie spoteczenstwa, poniewaz jest to nowe
zjawisko, wymagajace niestandardowego podejscia.
Ponadto starzejace sie spoteczenistwo to zaréwno
zagrozenia i koszty, jak i mozliwosci, cho¢by w postaci
rozwoju ,srebrnej gospodarki”, to znaczy nakierowane;j
na senioréw. Rosnaca liczba oséb starszych powoduje,
ze stajq sie oni coraz istotniejszg grupg konsumentoéw, ze
specyficznymi potrzebami w zakresie ochrony zdrowia,

rozrywki, rekreacji, udziatu w kulturze, turystyki, trans-
portu, a takze budownictwa itd. Tworzy to nowe szanse
biznesowe i nowe mozliwosci dla rozwoju lokalnych go-
spodarek, na przyktad w formie stymulowania osiedla-
nia sie na terenie gminy zamoznych emerytéw, rozwoj
ustug dla seniordéw itp. Dla niektérych gmin ,srebrna
gospodarka” moze by¢ warta rozwazenia $ciezka rozwo-
ju czy wrecz ,inteligentng specjalizacjg”.

Dostosowanie lokalnych systemoéw spoteczno-go-
spodarczych do nowej struktury demograficznej bedzie
dtugotrwatym procesem. Jednoczesnie bedziemy
obserwowac proces depopulacji wielu obszaréw kraju,
a punktowo wzrost liczby mieszkancéw, czasami bardzo
dynamiczny i trudny do okietznania, niosacy szczegdl-
nie negatywne skutki na obszarach niekontrolowanej
suburbanizacji. Samorzady bedg musiaty zmierzyc¢ sie
z tymi wyzwaniami, wymagajacymi podejmowania
rozwaznych decyzji. Dlatego warto, zeby problemy
demograficzne stojace przed miastami i gminami byty
obecne w kampaniach wyborczych podczas nadchodza-
cych wyboréw samorzadowych.
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