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Od Redaktora

Oddajemy do rak Czytelnikéw zbior ,,Opinii i materialdéw” zespotu
ekspertéw przy Marszatku Senatu R.P. Adamie STRUZIKU.

Zespot ten formowat si¢ w lutym/marcu 1997 r. i mial za zadanie
przedstawi¢ w réznych aspektach problematyk¢ administracyjnego
(terytorialnego) podzialu kraju, zwlaszcza podzialu dwustopniowego
(wojewddztwo, gmina). Byly to nastgpujace aspekty: przestrzenny -
prof. hab. A. Stasiak, spoleczny - prof. drhab. J. Hrynkiewicz, geo-
polityczny - prof. dr hab. M. Rosciszewski, organizacyjno-kosztowy -
prof. drhab. W.Kiezun, prawny i samorzadowy - prof. dr
hab. A. Piekara, ekonomiczny - prof. dr hab. J. Kaleta, samorzadowy
i organizacyjny - W. Binder, prawny - prof. dr hab. M. Wierzbowski.
Materialy te i opinie 4 Sejmikow Samorzadowych (bialskopodlaskiego,
piotrkowskiego, tarnowskiego 1 zamojskiego) byly przedstawione
i przedyskutowane na seminarium, ktére odbylo si¢ w Bialobrzegach
k/Warszawy w dniach 11-12 kwietnia 1997 r. pod przewodnictwem
Marszatka Senatu R.P. A. Struzika (patrz  sprawozdanie
dr A. Krasnowolskiego). Nast¢pnie zostala podjeta decyzja przez
Marszatka Senatu R.P. A. Struzika o publikacji tych materialéw w formie
zwartego wydawnictwa. WyrazZnie chcialbym zaznaczy¢, ze drukowane
teksty opieraja si¢ na oryginalach autorskich z minimalng interwencja
redakcji, majaca niemal wylacznie charakter techniczny. Z racji na tempo
wydawnictwa przepraszam za powstale bledy i usterki.

Natomiast  chcialbym  podzigkowa¢  wszystkim  autorom
za dostarczone teksty, ktére mam nadziej¢ stworza znacznie szersza,
merytoryczng baze do dalszych dyskusji nad podzialem administracyjnym
kraju i podzialem zadan i kompetencji migdzy administracja
rzadowy i samorzgdows, stanowiace razem administracj¢ publiczng.
W moim osobistym przekonaniu nalezatoby obecnie, po wyborach
parlamentarnych, powota¢ dwa zespoly robocze po 10-12 o0so6b przy
parlamencie. Jeden z tych zespoldw opracowywalby wersje



tréjstopniows, drugi dwustopniowa. Nalezaloby zapewni¢ odpowiednie
$rodki finansowe i techniczne i zobowigza¢ zespoly do przedstawienia
efektow pracy w terminie rocznym. Z racji na znaczenie: polityczne,
spoteczne, ekonomiczne, przestrzenne, jak i uwarunkowania
miedzynarodowe podzialu administracyjnego kraju taka decyzj¢ uwazam
za konieczng.

Na zakonczenie chcialbym wyrazi€ me podzigkowania
wspotpracownikom z Kancelarii Senatu R.P., a zwlaszcza dyrektorowi
J. Michalowskiemu i dr A. Krasnowolskiemu oraz pracownikom
Instytutu  Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN
mgr K. Mirosowi, mgr A. Tkocz, S. Cabale za pomoc i realizacj¢
wydawnictwa.

Pozostaj¢ z powazaniem

Redaktor i koordynator zespotu

VS

prof. zw. dr hab. Andrzej Stasiak

A%



Adam STRUZIK
Marszatek Senatu R.P.

SPOR O KONCEPCJE REFORMY PANSTWA

Panstwo polskie znajduje si¢ w ;jednym z decydujacych momentéw
swej historii. Wyjscie z bloku krajéw socjalistycznych i zasadnicze
przemiany gospodarcze to etapy ;juz minione. Obecnie za$ oczekujemy
na akceptacj¢ naszego czlonkostwa w Unii Europejskiej i w Pakcie
Atlantyckim. Cele te s3a przez ogromna wigkszos¢ spoteczenstwa
akceptowane i uznane za strategiczne. Prowadzone s tzw. prace
dostosowawcze do standardéw europejskich, nieraz bardzo trudne
w swych rozwigzaniach dla naszego spoteczenstwa, a rownoczesnie
trwajq debaty nad kontynuacja reform zapoczatkowanych w 1989 r.
Jednym z najwazniejszych do rozstrzygnigcia problemow ;jest ksztatt
organizacyjny panstwa polskiego. Projektowana reforma administracji
publicznej w Polsce wigzana jest z dalszym etapem reformy panstwa,
jego decentralizagja 1 kontynuacja reform samorzadowych, ktore
po 1990 roku nie doczekaly si¢ wlasciwej kontynuacji. Podjete przez nas
decyzje zawaza nie tylko na latach najblizszych, ale nalezy oczekiwac,
ze zdeterminuja ksztalt Polski na dziesigciolecia. Dlatego tez nie wolno
ulega¢ propagandowym fanfarom i zapewnieniom o jedynie stusznym
rozwigzaniu, ale nalezy z maksymalng uczciwoscig i dociekliwoscia
dochodzié¢ do porozumienia w sprawie ksztattu reformy, ktéra ma zostac
wdrozona. Najpowazniejszego potraktowania tego tematu wymaga od nas
poczucie odpowiedzialno$ci za Ojczyzng i uczucie, ktére wedlug
niektérych stalo si¢ niemodne: patriotyzm. Zespét Ekspertow powotanych
przeze mnie, kierowany takimi motywacjami, postawit sobie za zadanie
przedstawienie diagnozy obecnej sytuacji, poddanie krytycznej analizie
dominujace koncepcje reformy oraz zarysowanie swej Wwizji
zreformowanego Panstwa Polskiego.
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Minglo ponad dwadziescia lat od wprowadzenia w zycie nowego
podzialu administracyjnego i niedawno trzydziesci dwa nowe miasta
wojewodzkie uroczyscie swigtowaly swe jubileusze. Obchody odbywaty
si¢ przy publicznej debacie o koniecznosci wprowadzenia powiatéw jako
drugiego szczebla samorzadu terytorialnego i drastycznego zmniejszenia
liczby wojewodztw, ktore miatyby sta¢ si¢ regionami. Pomimo to jednak
uroczystosci te nie mialy nastroju stypy (co przy planowanych zmianach
byloby uzasadnione), ale byly pelnymi dumy manifestacjami osiagnig¢
tych lokalnych o$rodkow. Nowe wojewoddztwa dokumentowaly potrzebe
swego istnienia jako wyksztalconych juz osrodkéw wladzy regionalnej
i centrow  zycia  spolecznego,  kulturalnego,  gospodarczego
i politycznego. A chociaz podziat terytorialny, wprowadzony w zycie
1 czerwca 1975r.,, przystosowany byl do wymogow panstwa
zarzadzanego centralistycznie z systemem nakazowym, to przeciez
wyksztatcit uklady funkcjonalne trwale przestrzennie i spolecznie,
ktorych nie mozna ignorowal przy debatach nad nowym ksztaltem
organizacji przestrzenno-administracyjnej w Polsce. W dyskusjach
nad reforma przestrzeni polskiej zwolennicy wprowadzenia powiatow,
jako  drugiego szczebla samorzadu, czesto wlasnie podkreslaja,
ze administracja oparta na dwodch szczeblach (gminie 1 wojewodztwie)
pochodzi z okresu PRL, zapominajac, ze  uklad trdjstopniowy,
z powiatami, sprawnie funkcjonowal w okresie najczarniejszego
stalinizmu i w okresie najpelniejszego, "klasycznego", centralizmu,
w latach 1950-1975.

W polityce luksusem, na ktéry rzadko mozna sobie pozwoli¢, jest
kierowanie si¢ sentymentami. I nie sentymenty powinny decydowaé badz
o przywracaniu dawnej instytucji powiatu i godnosci starosty badz
o utrzymaniu  organizacji administracyjno-terytorialnej, arbitralnie
narzuconej przez politycznych decydentow w 1975 r. Przesadza¢ moga -
i musza - wylacznie racje polityczne, spoleczne i ekonomiczne.
Wszystkie te elementy analizowane byly przez uczestnikow Sympozjum,
ktére odbylo si¢ w Biatobrzegach w dniach 11-12 kwietnia 1997 r.
i znalazly pelne odbicie w obecnie publikowanych referatach. Chciatbym
wigc w tym miejscu zwréci¢ uwag¢ na  sprawy moim zdaniem
zasadnicze.
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Dzi$§ pytanie o to, jaki ma by¢ podzial terytorialny kraju, jest
pytaniem o to, jaka ma by¢ Polska XXI wieku, jaki charakter
panstwa bedzie reprezentowala w jednoczgcej si¢ Europie. Czy bedzie
panstwem znaczacym swym potencjalem ludnosciowym i silnym
jednoscia, czy tez federacja autonomicznych regionéw, funkcjonujacych
w kontekscie pozanarodowym?

O przyjeciu modelu optymalnego w danej sytuacji historycznej
musi przesadzi¢ wiele czynnikéw. Wsréd nich znajduje sie
powierzchnia panstwa, liczba ludnosci, jej przestrzenne rozmieszczenie,
tradycja kulturowa 1 ustrojowa, wspolczesny kontekst polityczny
1 spoleczny.

Wprowadzenie powiatéw musialoby doprowadzi¢ w konsekwen-
cji do panstwa regionalnego. Oznaczatoby to, niezaleznie od deklaro-
wanych obecnie intencji, ustawodawcza i ekonomiczng autonomizacj¢
regionow oraz podzial kraju na kilka duzych osrodkdéw. Duzy region sita
rzeczy bedzie dziatal odsrodkowo. Czy jest to kierunek rozwojowy,
na ktory przystac?

Nasze historyczne doswiadczenia nakazuja nam najwigksza dbatos¢
0 wzmacnianie integralnosci panstwa polskiego ze wzgledu na jego
otoczenie polityczne: silne Niemcy zjednej strony i mocarstwowa Rosja
z drugiej. Polska silna to Polska unitarna, zintegrowana. Polsce
makroregionow, Polsce wielu osrodkéw decyzyjnych zawsze zagrazala
nie tylko destabilizacja, ale i1 utrata suwerennosci. W naszej ocenie
na arenie europejskiej Polska liczy¢ si¢ moze tylko jako kraj
zintegrowany, prezny gospodarczo i kulturalnie. Obecna zwartos¢
terytorium polskiego i jego zintegrowanie s3 wartosciami wyniesionymi
z kataklizméw dziejowych i politykom nie wolno stwarza¢ zagrozenia
utraty tych wartosci. Polska jako kraj sredniej wielkosci nie moze wejsé
do integrujacej si¢ Europy jako luzna federacja kilku regionow.

Chciatlbym mocno zaznaczy¢, ze zwolennicy odtwarzania powiatow
i budowania wielkich regionéw nigdy nie przedstawili rzeczywistych
kosztow finansowych i spolecznych takiej reformy. Jesli podawali
szacunki, to w sposob mglisty, nieprzekonywajacy czy wrecz nierealny.
Sumy padaly niezwykle zréznicowane: od kilkuset miliardéw starych
ziotych do 6 bilionéw. Inni eksperci szacowali je na minimum
25 bilionéw. Profesor Witold Kiezun, w publikowanym tu referacie,
oszacowal te koszty na 2,5 miliarda zi. (25 bilionéw starych zi.)
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i na 1,5 miliarda zt (15 bilionéw st. zl.) corocznego zwigkszania
wydatkéw budzetowych w latach nastgpnych.

Rozlegla tez bylaby sfera kosztow spotecznych i gospodarczych,
przez wielu autorow projektu reformy "powiatowej” w ogéle nie
dostrzegana.

Wspomnialem powyzej o znaczeniu miast wojewodzkich,
funkcjonujacych juz ponad dwie dekady. Pozbawienie ich tego statusu
i zepchniecie na poziom powiatdw to olbrzymie napigcia spoleczne,
a nawet dramaty zwiazane z utrata miejsc pracy. Dla mieszkancow tych
regionow, jak i dla calej Polski, bgdzie to rzeczywista centralizacja
wiladzy dokonywana pod pozorem decentralizacji. Funkcje samorzadowe
powiatu beda ograniczone, mimo ze realnie odbierze on czgs¢
kompetencji samorzadowym gminom, a w kazdym przypadku od decyzji
gminy i powiatu instancja odwolawcza bedzie musialo by¢
wojewddztwo-region, oddalone juz nie o maksimum 50 km, ale i 150 km
od obywatela. Nastapi¢ bedzie musialo przeniesienie centrdw
gospodarczych do centrow regionalnych, ktore w konsekwencji bgdzie
musiato mie¢ wyltacznie negatywny wplyw, np. wzrost bezrobocia.

W dyskusji nad ksztaltem dalszych reform zwolennicy powiatow
zr¢cznie utworzyli szereg falszywych alternatyw. Dokonywane, zda si¢
oczywiste, wybory $wiadczy¢ maja na korzys¢ "jedynie shlusznego
rozwigzania". Twierdzi si¢: brak zgody na utworzenie powiatdw oznacza
rezygnacj¢ z programu decentralizacji panstwa oraz odejscie od dalszego
wdrazania reformy samorzadowej, a w efekcie zagrozenie dla naszej
integracji z Europa. Oczywista nieprawda! Konieczna jest kontynuacja
reformy samorzadowej 1 decentralizacja uprawnieni, zgodnie
z akceptowana przez nas i1 obowiazujaca w krajach Unii zasada
pomocniczosci panstwa. Ale ;juz twierdzenia, ze w krajach Unii drugi
szczebel samorzadu znajduje si¢ na poziomie projektowanego powiatu,
nie ma pokrycia w rzeczywistosci. W naszej koncepcji upodmiotowienia
wymaga samorzad wojewddzki i koncepcja ta w peilni zgodna jest
z wymogami obowigzujacymi w Unii.

Opowiadamy si¢ za zintegrowanym, ale zdecentralizowanym
panstwem obywatelskim, opartym na dwustopniowym systemie
organizacji terenowych organéw administracji publicznej, ktdre
tworzylyby:



-duza, silna ekonomicznie i bogata w kompetencje gmina,
odpowiedzialna za rozwigzywanie wszystkich probleméw lokalnych.
Spoleczenstwo obywatelskie ksztaltuje si¢ i spelnia tylko tam, gdzie
istnieja  rzeczywiste  wigzi  spoleczne  migdzy  wybieranymi
w demokratycznych wyborach wladzami samorzadowymi a wspélnotami
lokalnymi, a wigc istnieja w petni tylko na poziomie gminy;

- wojewodztwo z wybieranymi organami samorzadowymi, o znacz-
nych kompetencjach, ktére pozwalalyby na rozwigzywanie problemow
w skali regionu, a ktore wspolpracowalyby z wojewoda,
przedstawicielem administracji rzadowej w terenie.

Taka reforma nie rozwiazuje oczywiscie wszystkich problemow,
ktorych podjecia wymaga zapoczatkowany w 1990 roku proces zmian.
Ale w $wietle wiedzy mojej i moich wspotpracownikéw wszelkie racje
jednoznacznie nakazujg bardzo ostry sprzeciw wobec prob wprowadzania
fundamentalnych zmian w ksztalt polskiej przestrzeni, gdyz grozi to
powaznym  zaburzeniem  stosunkow  spolecznych w  Polsce.
Urzeczywistnienie propozycji zwolennikdw trojstopniowej organizacji
terytorialnej oznacza wprowadzenie w kraju chaosu, destrukcji.
Uniemozliwitoby rozwiazanie wszystkich zadan stojacych przed nami
u progu trzeciego tysiaclecia, a z pewnoscia skutecznie zablokowaloby
nasze szanse integracji z krajami Unii Europejskiej i przystapienia
do Paktu Atlantyckiego. Poczucie odpowiedzialnosci za Ojczyzne nie
pozwala nam na wyrazenie zgody na powstanie takich zagrozen, a praca
podjeta przez Zespot Ekspertow jest wyrazem tego zaangazowania
dla dobra Polski, niezaleznie od ich opcji politycznych. Wyrazam im
wtym miejscu serdeczne podzigkowania za ich obywatelski trud.
Szczegodlnie chce podzigkowac kierownikowi Zespotu Ekspertéw, Panu
Profesorowi Andrzejowi Stasiakowi.

Warszawa, 16 czerwca 1997 r.
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Prof. zw. dr hab. Andrzej STASIAK
Instytut Geografii

i Przestrzennego Zagospodarowania PAN
Warszawa

PRZESTRZENNE ASPEKTY PODZIALU
ADMINISTRACYJNEGO KRAJU

I. WPROWADZENIE

1.W mej wypowiedzi nie da si¢ oddzieli¢ problematyki
przestrzennej od powigzan z rozwojem spoleczno-gospodarczym,
przestrzenno-urbanizacyjnym, a takze przewidywanymi zmianami
w rozwoju demograficznym Polski jak i relacjami z naszymi sasiadami,
zwlaszcza polozeniem Polski na osi komunikacyjnej Wschod-Zachod
i ewentualnym przystapieniem do Unii Europejskiej i NATO.

2. Na wstepie zwroce uwage na kilka istotnych zagadnien. Sa to:
przemiany  demograficzne, rozw¢j  gospodarczy, bezrobocie,
budownictwo mieszkaniowe, polozenie geograficzne Polski.

3. Rozwo6i demograficzny.

Po II wojnie $wiatowej ludnos¢ Polski ogoélem wazrastata
intensywnie, jak i wzrastala szybko ludno$¢ miast, zwlaszcza w okresie
1950-1990. Znalazlo to odbicie w nastgpujacych liczbach: w 1950 r. stan
ludnosci Polski wynosit okoto 24,8 min os6b, w 1990 r. - 38,2 mln os6b,
czyli przyrost wyniost ponad 13 min oséb. Caly ten przyrost umiescit si¢
w miastach, ktorych zaludnienie wzrosto z okoto 9,2 min w 1950 r.
do 23,9 min w 1995 r., tj. wzrost wyniost 14,7 mln os6b. Natomiast
ludno$¢ obszaréow wiejskich ulegla zmniejszeniu z okolo 15,8 min
w 1950 r. do 14,7 mln w 1995 r., czyli spadek wyniést okoto 1,1 min



osob. Wiaze sie to z ogromnymi migracjami wies - miasto do 1990 r.
W latach 1991-1995 przyrost ludnosci byt ograniczony - okoto 0,4 min
os6b'. Wg ostatnich prognoz GUS nastapi znaczne zahamowanie tempa
wzrostu ludnosci kraju w okresie do roku 2010, a nawet 2020. Szacuje
sie, iz w roku 2010 liczba ludnosci Polski wyniesie okoto 40,2 mln oséb,
czyli wzrosnie w stosunku do 1995 r. zaledwie o okoto 1,6 min osdb,
adoroku 2020 sytuacja nie ulegnie wigkszej zmianie. Stan ludnosci
szacuje si¢ na okoto 40,7 min 0s6b”. W oparciu o dyskusje w Komitecie
Prognoz ,Polska w XXI wieku” PAN, mozna nawet te wielkosci
zakwestionowa¢é. Tak wiec nie mozna zaklada¢ podobnie szybkiego
rozwoju ludnosci miejskiej, jak w okresie do 1990 r., zaréwno w oparciu
0 procesy migracyjne wies - miasto, jak i przyrost naturalny.

4. Ograniczenie rozwoiu gospodarczego

W pierwszych latach transformacji gospodarczej i powolnej
restrukturalizacji wielu gal¢zi przemystu, zostal utrudniony przeptyw
ludnosci zatrudnionej w rolnictwie do miejsc pracy poza rolnictwem, jak
i przeplywy miedzygal¢ziowe. Warto przypomnie¢, iz realny poziom
PKB z 1989 r. zostal przekroczony w 1996 r. zaledwie o 9,0%, mimo
stosunkowo szybkiego wzrostu PKB po 1992 r. Obecnie poziom PKB
Polski stanowi okolo 30% sredniej Unii Europejskiej w latach
1994-1996°. Wiaze sic z tym takze problem bezrobocia i regresu
budownictwa mieszkaniowego, o0 czym pisz¢ ponizej.

5. Bezrobocie

Wystepuja duze zrdéznicowania regionalne w mozliwosciach
znalezienia zatrudnienia 1 nalezy przewidywaé¢ tzw. bezrobocie
strukturalne. W koncu 1996 r. liczbg bezrobotnych szacowano na okoto
2,4 mln oséb, z tego mieszkalo na wsi okolo 44% ogdtu bezrobotnych
(okoto 1,04 min). Szczegdlnie wysoka stopa bezrobocia wystepuje
w wojewodztwach  pdinocno-zachodnich 1 wschodnich  (stupskie,
suwalskie, koszalinskie, olsztynskie, elblaskie - okoto 27-24%), a takze
w walbrzyskim i wloclawskim okolo 22% Najnizszym wskaznikiem
bezrobocia nadal cechuja si¢ wojewddztwa wysoko zurbanizowane:

' Rocznik Statystyczny Demografii GUS, Warszawa, 1996.
? Rocznik Statystyczny Demografii GUS, Warszawa, 1996.

* Informacja o sytuaciji spoteczno-gospodarczej kraju. Rok 1996, GUS, Warszawa
1997.
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warszawskie okolo 4%, poznanskie okoto 6%, krakowskie okoto 6,5%,
katowickie okoto 8,5%". Tu nalezy doda¢ komentarz, iz przewidywana
i konieczna restrukturyzacja gornictwa wegla kamiennego i hutnictwa
w  woj. katowickim moze przynies¢ w najblizszych kilku latach powazny
wzrost stopy bezrobocia i ostre konflikty spoleczne. Patrz przyklady
z Europy Zachodniej z lat 1960-1990. Natomiast zgodnie z ocenami
ekonomistow, najlatwiej zniosa zmiany strukturalne obszary
wielofunkcyjne, zwiazane z duzymi aglomeracjami miejskimi -
warszawska, poznanska, krakowska, gdanska. Aglomeracja 16dzka
ma szans¢ takze przemian struktury gospodarczej. Na zakonczenie
problemu bezrobocia, nalezy doda¢, iz wiaze si¢ z tym bezposrednio
mozliwos¢ przeksztalcen struktur polskiego rolnictwa, ktére sa
konieczne, jesli chcemy wytrzyma¢ konkurencj¢ z rolnictwem
europejskim.

Wg W. Szymanskiego i A. Wosia, gdyby zalozy¢, ze do 2010 r.
nalezy znalez¢ zatrudnienie dla 70% przewidywalnego przyrostu sity
roboczej na wsi (okoto 1,3 min) oraz zmniejszy¢ obecne, rejestrowane
bezrobocie na wsi o polowg ( o okolo 0,5 mln), to nalezaloby w ciagu
15 lat stworzy¢ okoto 1,5 mln nowych miejsc pracy poza rolnictwem.

Gdybysmy naprawdg¢ chcieli unowoczesni¢ polskie rolnictwo
do obecnego poziomu np. rolnictwa niemieckiego, to w ciagu 15 lat
najblizszych trzeba by stworzy¢ dla ludnosci wsi okoto 3 min nowych
miejsc pracy’.

6. Budownictwo mieszkaniowe

Odgrywa ono ogromna rolg: w dzialalnosci gospodarcze;j,
zaspokojeniu potrzeb elementarnych jednostki i rodziny, tworzeniu
nowego sposobu zagospodarowania przestrzeni. L.acznie z rozbudowa
infrastruktury spotecznej i technicznej, powoduje istotne przeksztalcenia
w ukladzie osadniczym. Niestety, ostatnie lata przyniosty dalsze
ograniczenia rozwoju budownictwa mieszkaniowego, a nawet
systematyczny spadek jego rozmiaréw. W koncu lat siedemdziesiatych
budowalismy okoto 280 tys. mieszkan rocznie, w 1990 r. okoto 134 tys.

* Informacja o sytuacji spoleczno-gospodarczej wojewodztw Nr 44/1997, GUS,
Warszawa.

3 . Wplyw przeksztalcen strukturalnych rolnictwa na zagospodarowanie przestrzeni
wiejskiej”, IGIPZ PAN, Warszawa, kwiecien 1997, pod red. A. Stasiaka
i W. Zglinskiego.



Taki stan utrzymywal si¢ do 1992 r. wlacznie. Od 1993 r. rozmiary
budownictwa mieszkaniowego kurcza si¢, by w 1996 r. osiagna¢ chyba
”dno”, tj. okoto 55 tys. mieszkan®. Aby mogly si¢ odbywaé ograniczone
ruchy migracyjne a takze, zeby zostaly zaspokojone potrzeby
mieszkaniowe, szczegblnie  dorastajacego, mliodego pokolenia,
budownictwo mieszkaniowe musi wzrosna¢ do okoto 200 tys. mieszkan
rocznie, okoto roku 2000, za$ do roku 2005-2010 powinno rozwina¢ si¢
do okolo 250 tys. mieszkan rocznie. Ta skala wielkosci umozliwi
wzgledna swobode migracji ludnosci, jak i wplynie dodatnio na rozwoj
gospodarki narodowej. W tym miejscu nalezy wyraznie powiedziec,
izprzy tym poziomie budownictwa mieszkaniowego 1 tej stopie
bezrobocia wszelkie pomysty o radykalnych zmianach w podziale
administracyjnym kraju, ktére musza wywota¢ duze ruchy migracyjne,
sa po prostu dziataniem pozbawionym racjonalnych podstaw.

7. Polozenie geograficzne Polski

Rowniez na koncepcje podzialu administracyjnego kraju nalezy
patrze¢ z punktu widzenia, czy on wzmocni nasze pogranicza, zwlaszcza
zachodnie i wschodnie, czy je ostabi. Polska lezy na wielkiej osi
komunikacyjnej Wschéd-Zachod w Europie. Jest jakby ,,brama” dla tych
ukltadow komunikacyjnych. Polska granica zachodnia liczy w linii
prostej, migdzy Karkonoszami a Baltykiem tylko okolo 350 km. Tedy
maja najdogodniejsze przejscia, a wigc muszg przejs¢ i przechodza dwa
glowne korytarze komunikacji kotowej i kolejowej. Jeden od Paryza -
Londynu przez Niemcy (Berlin), polska granic¢ w rejonie
Stubic/Frankfurt n. Odra przez Poznan - Warszawe - Terespol - Brzesé -
Minsk - Moskwe. Drugi od srodkowego Renu przez Niemcy (Saksonig),
Gorlitz - Zgorzelec, $lask Dolny i Gérny, Malopolske, Przemysl - Medyke
- Lwoéw - Kijéw - ewentualnie Odess¢’ . Patrz takze rycina 1 - Polska
granica zachodnia jest obecnie granica panstwowa ze zjednoczonymi
Niemcami, ale takze z Unia Europejska. Polska granica wschodnia, okoto
1200 km - cztery panstwa - Rosja (obwodd Kaliningradzki), Litwa,
Biatorus, Ukraina, daje mozliwosci kooperacji z panstwami bylego

% Informacja o sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju, Rok 1996, GUS, Warszawa
1997.

7 A. Stasiak, 1996, ,Problemy zagospodarowania przestrzeni przygranicza
zachodniego i wschodniego na tle miejsca Polski w Europie” (w:) Gospodarka,
przestrzen, §rodowisko, (red.) U. Wich, Lublin.
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ZSRR, jak i panstwami baltyckimi. Te wzgledy przemawiaja za tym, aby
wzdluz tych granic istnialy w miar¢ silne osrodki miejskie - centra
regionalne, stwarzajace odpowiednie warunki rozwoju obszaréw
otaczajacych, jak i stwarzajace o$rodki rozwoju kultury polskiej i
$wiadomosci narodowej. Wersja podziatu trdjstopniowego, likwidujaca
obecne wojewddztwa przygraniczne musi doprowadzi¢ do upadku takie
oérodki regionalne na granicy zachodniej jak: Gorzéw, Zielona Gora,
Jelenia Goéra. Pozostanie jedynie ekscentrycznie polozony Szczecin
i zbyt oddalone w tym wypadku - Poznan i Wroctaw. Na granicy
wschodniej uleglyby likwidacji wojewoddztwa: suwalskie,
bialskopodlaskie i siedleckie, chelmskie, zamojskie, przemyskie,
krosnienskie. Wiaze si¢ to z upadkiem miast wojewodzkich - Suwalk,
Bialej Podlaskiej, Siedlec, Chelma, Zamoscia, Przemysla, Krosna.
Pozostate osrodki - Biatystok, Lublin, ewentualnie Olsztyn i Rzeszéw nie
wypelnia luki tu powstalej. Sadz¢, iz w dyskusiach nad nowym
podzialem administracyinym w ogéle nie jest brany lub w zbyt malym
stopniu__aspekt skutkéw geopolitycznych dla Panstwa Polskiego,
zwlaszcza podziatu na wielkie regiony. Poza tym uwazam, ze nie bierze
sie¢ pod uwage naturalnej daznosci w duzych regionach do autonomizacji
tych regionow. Patrz przyklad Wloch i Hiszpanii. Zaprzecza to
ustaleniom naszej konstytucji o jednolitosci panstwa polskiego (art. 3).
Sadz¢ takze, iz wbrew wielu opiniom zwolennikéw duzych regionow,
moze to nam, tzn. Panstwu Polskiemu, znakomicie utrudni¢ rokowania o
wejscie, zarowno do NATO jak i Unii Europejskiej. Bowiem w czasie
tych rokowan musi byé prowadzona jednolita polityka, uwzgl¢dniajaca
wspolne interesy Panstwa Polskiego, jako calosci, a nie poszczegdlnych
regionow.

8. Podstawowe wezly osadnicze Polski

Za podstawowe wezly osadnicze kraju uwazam: a) miasta - osrodki
aglomeracji (jadra powyzej 200 tys. mieszkancow) plus ciazace do nich
osadnictwo typu zurbanizowanego, b) miasta - wezly regionalne lub
subregionalne, o przyj¢tej arbitralnie wielkosci minimalnej 50 tys.
mieszkancow Tak si¢ uwaza w wigkszosci studiéw przestrzennych w
Europie. Wg tej klasyfikacji, z obecnych stolic 49 wojewddztw, tylko
cztery sg ponizej tej granicy, ale do niej si¢ zblizaja. Sa to: Krosno -
49 tys. mieszkancow, Skierniewice - 48 tys. mieszkancéw, Ciechandw -
47 tys. mieszkancow, Sieradz - 45 tys. mieszkancéw Natomiast 30 miast -
stolic wojewddztw przekroczyto w 1996 r. poziom 100 tys. mieszkancow.
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W ten sposdb 45 stolic wojewodztw spetnia obecnie warunki minimum,

a 30 stolic wojewddztw jest bezsprzecznie weztami regionalnymi ®.

II. PRZEKSZTALCENIA PODZIALU ADMINISTRACYJNEGO
POLSKI

1. Problematyke t¢ przedstawie tu w wielkim skrocie, odsylajac
zainteresowanych do licznych publikacji, ktdre sa cytowane w ponizszych
studiach, szerzej omawialem je bowiem w mym artykule ..Wstepna
koncepcia gléwnych wezléw osadniczych Polski”, wygloszonym
na posiedzeniu Panstwowej Rady Gospodarki przestrzennej w dniu
1911994 r°. Rowniez wiele miejsca poswigcilismy temu zagadnieniu
w syntezie wynikow ekspertyzy KPZK PAN pt. ,,Analiza gléwnych
wezlow osadniczych Polski i ich potencjalnych funkcji w przysziosci”,
wyk%lanej w KPZK PAN w 1994 r. pod moim kierunkiem na zlecenie
CUP™.

2. W kazdym razie nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, iz podziat
administracyjny kraju jest istotnym elementem sprawowania wladzy,
atakze wplywa na rozw¢j zycia spoteczno-gospodarczego. Efektywne
dzialania w tym zakresie wymagaja daznosci do zracjonalizowanego
ukladu, uwzgledniajacego  hierarchi¢ = podstawowych jednostek
i ich wzajemnych powiazan i uzaleznien. Nalezy jednak z cala sila
podkresli¢, iz sprawnos¢ funkcjonowania podzialu administracyjnego,
skladajacego si¢ zardwno =z jednostek administracji rzadowe;j
jak 1 samorzadowej, tworzacych wspolnie administracj¢ publiczna,
wymaga przede wszystkim stabilnosci. Naturalnie procesom
przeksztalcen spolecznych i ekonomicznych, znajdujacym odbicie
w zagospodarowaniu przestrzeni i rozmieszczeniu ludnosci, a takze
partycypaciji spoleczenstwa w decydowaniu o rozwoju danego terytorium,
muszy towarzyszy¢ zmiany w ukladzie i wielkosci podzialu. Problem

¥ Dane robocze GUS na 31.12.1996 r.

® Patrz A. Stasiak, op.cit., (w:) Biuletyn KPZK PAN, z. 167, (red.) A. Stasiak,
»Podstawowe wezly uktadu osadniczego Polski”, Warszawa 1994,

' Potrykowski M., Stasiak A., 1996, ,Analiza gléwnych weztéw osadniczych
Polski i ich potencjalnych funkcji w przysztosci” (w:) Ksztaltowanie rozwoju
regionalnego i osadniczego w warunkach transformacji systemowej, (red.) Szlachta J.,
Biuletyn KPZK PAN, Warszawa, z. 173.
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jednak polega na czestosci jak i wyborze czasu tych zmian. Trzeba
bowiem zdawaé sobie sprawe z faktu, ze zmiany podziatu terytorialnego
pociagaja za soba nie tylko wydatki finansowe, ale takze, a moze przede
wszystkim koszty spoteczne, ktére sg trudne do okreslenia. Poza tym,
skutki zmian maja dlugotrwale oddzialywanie na zagospodarowanie
przestrzeni rowniez trudne do przewidzenia. Dlatego tez powinnismy je
przeprowadza¢ z duza ostroznoscia i proba szacunku efektow
ekonomicznych, spolecznych, przestrzennych. Problematyka ta wywotuje
takze duze emocje spoleczne, ktdre uzewnetrzniaja si¢ w dyskusjach
publicznych, jak i nieformalnych, a rowniez zaangazowaniu srodkow
masowego przekazu i srodowisk politycznych i naukowych. Taka wielka
fala dyskusji przeszta przez nasz kraj w poczatku lat osiemdziesiatych,
a obecnie przezywamy po 1990 r. ponownie wielkie ozywienie
tej tematyki.

3. Trzeba jeszcze raz podkresli¢, iz w moim i chyba nie tylko moim
przekonaniu, zmiany podzialu administracyjnego lub daznosci do jego
zmian sa jednak glownie odbiciem woli politycznej i1 jego uklad
jest ksztaltowany przede wszystkim zgodnie z celami politycznymi,
ugrupowan sprawujacych wladzg, badz dazacych do jej przejgcia.
Taka byla decyzja o zmianie podzialu administracyjnego zrealizowana
w 1975 r., kiedy to w miejsce 17 wojewodztw oraz 5 miast wydzielonych,
o statusie wojewddztwa, wprowadzono podzial na 49 wojewddztw.
Jednoczesnie znoszac ponad 300 powiatow ,,ziemskich” i kilkadziesiat
miejskich. Réwnoczesnie wzmocniono znacznie pozycje gminy,
jako podstawowej jednostki podziatu terytorialnego kraju. Przypominam,
iz samorzadowe, w duzej mierze gminy zlikwidowano w 1954 r. - byto
ich 3000 - wprowadzajac w to miejsce jako najmniejsza ;jednostke
administracji panstwowej - gromadg¢ (blisko 9,0 tys. gromad). Nast¢pnie,
w latach 1972/73 przywrocono gminy, jako podstawowa jednostke
podzialu (powolano ich okolo 2,4 tys.), ale nie byla to gmina
samorzadowa, wlasciwie samorzadowe bylo jedynie solectwo - okoto
40 tys. sotectw. Wprowadzenie gmin bylo zapowiedzia likwidacji
powiatéw, ktora nastapita w 1975 r., rOwnoczesnie z utworzeniem sieci
nowych, znacznie mniejszych wojewddztw. Dzis, z perspektywy czasu,
mozna powiedzieé, iz decyzje z 1975 r. o zniesieniu powiatow, moze byly
przedwczesne, przy oOwczesnym poziomie rozwoju komunikacji
i tacznosci. Jednak rozwoj ten dzi$ nastapil i dostgpnos¢ ustug wyzszego
rzgdu w nowych osrodkach wojewddzkich, ktore rowniez przebyly dluga
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droge rozwoju, jest stosunkowo latwa. Trzeba stwierdzi¢, ze z punktu
widzenia dostepnosci komunikacyjnej, wigkszos¢ stolic wojewodztw jest
dogodnie potozona (por. ryc. 2) z wyjatkiem paru wojewodztw
poinocnych, stabo zaludnionych it stosunkowo duzych obszarowo.
W promieniu 50 km od stolicy wojewodztwa, znajduja sie prawie cale
obszary wojewddztw. Tylko z okoto 12% osrodkow gminnych dojazd
do miasta wojewddzkiego przekraczal 2 godziny, a zaledwie z 1,5% -
ponad 3 godziny''. Réwniez rozwéj publicznych (autobusy) i prywatnych
srodkow komunikacji (samochdd) oraz lgcznosci (telefon), uzasadnia
w pewnej mierze tezg, iz powiat byl niezbedng jednostkg podziatu
terytorialnego, ale bylo to w epoce .konia”*‘. Tak wiec, obecnie

0 25 50 75 100 km E “3‘-.2 ~,
- granice woj

Ryc. 2. Teoretyczne zasig¢gi oddzialywania miast wojewddzkich

" Lijewski T., 1985, Dostepno$é komunikacyjna wsi, Maszynopis KPZK PAN.

12 Rozmowa z prof. A. Stasiakiem z IGiPZ PAN - ,,Powiaty byly dobre w epoce
konia” (w:) ,,Zielony Sztandar” nr 46 z dnia 17.11.1996 r.



podstawowa jednostka podzialu terytorialnego stata sie gmina. majaca

zgodnie z ustawag o samorzadzie terytorialnym, z dnia 8 III 1990 r.
charakter samorzadowy. Umocnita jej pozycj¢ uchwalona w kwietniu
1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, w ktorej w art. 164 ust. 1
stwierdza si¢: "Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest

gmina

4. Nowe tendencje

Po 1990 r. rozpetaty si¢ dyskusje nad przyszlym ustrojem Panstwa
Polskiego. Postulowano i realizowano koncepcje odejscia od panstwa
z gospodarka kierowang centralnie, z przewazajacym udzialem wlasnosci
panstwowej lub uspotecznionej. Przezywamy wielka transformacj¢
spofeczno-gospodarcza, wyzwolily si¢ réwniez istotne sily spoleczne,
dazace, i stusznie, do znacznego zwigkszenia roli spolecznosci
terytorialnych w zarzadzaniu kraju.

a) Poziom lokalny

Jak wyzej pisaliSmy, znalazlo to odbicie w ustawie o samorzadzie
terytorialnym, w efekcie ktorej gminy staly si¢ ;jednostkami samorzadu
terytorialnego. Na poziomie wojewodzkim zostaly powolane
obligatoryjne reprezentacje gmin, tzw. ,sejmiki samorzadowe” (patrz
art. 76-83 ustawy o samorzadzie terytorialnym), ktére dobrowolnie
polaczyly si¢ w Krajowy Sejmik Samorzadowy. Gminy majg takze
prawo, zgodnie z ustawg powoltywacl ,stowarzyszenia gmin” - art. 84
tejze ustawy - wcelu wspierania idei samorzadu terytorialnego oraz
obrony wspdlnych interesow. Dalszym krokiem byla ustawa
zdnia 24 XI 1995 r. o zmianie zakresu dzialania niektorych miast oraz
o miejskich strefach ustug publicznych (Dz.U. Nr 141/1995 r.). Ustawa
ta umozliwila przejgcie w 1996 r. wielu funkcji, wypelnianych
dotychczas przez jednostki panstwowe, przez ;jednostki samorzadow
miejskich. Obj¢to nig 46 miast, w tym 28 miast wojewodzkich oraz
15 miast z wojewddztwa katowickiego. Miasto i gminy warszawskie
zostaly takze nia objete, cho¢ sg trudnosci realizacyjne. Rowniez
w oparciu o art. 14-22 tej ustawy moga powstawaé miejskie strefy ustug
publicznych. Pierwsza taka strefa jest strefa nowosadecka.

Uwazam, iz byloby bardzo celowe, gdyby po roku dos$wiadczen
przeanalizowano kompleksowo jakie efekty zaroéwno ekonomiczne,
organizacyjne jak i spoleczne - dotyczy to zwlaszcza partycypacji
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spotecznosci miejskich w realizacji ustawy, przyniosta realizacja tejze
ustawy.

b) Poziom regionalny - wojewoddzki i tendencje do przywrdcenia
powiatow.

Po 1990 r. pojawily si¢ réowniez bardzo wyrazne tendencje
do nowego podziatu administracyjnego Polski na poziomie wojewddztw -
regioné6w. Pod auspicjami Premierow K. Bieleckiego i H. Suchockiej
pojawily si¢ tendencje do podziatu Polski na 10-12 duzych regionow
oraz przywrdcenia powiatow. Pojawilo si¢ na ten temat wiele artykulow
w prasie, jak rowniez informacji w srodkach masowego przekazu.
W sposob sformalizowany wykonano w 1993 r., pod kierunkiem
Pelnomocnika Rzadu do Spraw Reformy Administracji Publicznej
M. Kuleszy opracowanie pt. "Wariantowe koncepcie podziatu
terytorialnego kraju na woiewodztwa". W opracowaniu przedstawiono
trzy warianty rozwojowe, kazdy z powiatami. Byly to: I Wariant tzw.
zachowawczy - 25 wojewodztw, II Wariant, tzw. tradycyjny -
17 wojewodztw, III Wariant, tzw. perspektywiczny - 12 wojewodztw.
W pewnej mierze, dzialalnos¢ w tym kierunku podjal w rzadach
premierow J. Oleksego 1 WL Cimoszewicza, Minister Spraw
Wewngtrznych i Administracji L. Miller. W tym resorcie powstat projekt

.Panstwo sprawne. przyiazne. bezpieczne. Program decentralizacii
funkcji panstwa i rozwoju samorzadu terytorialnego”. Po licznych
dyskusjach, opiniach, przetargach politycznych, wersja ostateczna tego

dokumentu zostata przez Premiera Wi. Cimoszewicza w maju 1997 r.
przekazana Marszatkowi Sejmu RP - Jozefowi Zychowi. Wersja ta,
w odréznieniu od wersji ze stycznia 1997 r., chociaz opowiada si¢
w zasadzie za podzialem tréistopniowym - duze wojewodztwa - od 12
do 17, powiatow okoto 320, gminy bez zmian str. 76-77, dopuszcza
jednak model dwustopniowy, liczacy okolo 25-30 wojewddztw,
bez powiatéw, w ktérym podstawa bylaby gmina lub zwigzki gmin
(str. 77). W wersji ze stycznia 1997 r., czesé ,zielona”, dotyczaca w
zasadzie podzialu trdjstopniowego, méwi si¢ o wprowadzeniu
12-17 jednostkach terytorialnych - regionalnych (wojewodzkich), ale
wyraznie preferuje si¢ wariant 12 regionéw - wojewodztw. Na str. 63
pisze si¢ wprost ..Projekt podzialu na 12 woiewddztw jest proba
sprostania_nowym warunkom rozwoju spofecznego i gospodarczego.
widzianym w $wietle integracii europejskiei”. Ot6z wydaje mi sig, Ze jest
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to sformulowanie catkowicie blgdne. Mianowicie, o czym pisalem
wczesnie;j.

Po pierwsze - w okresie starania si¢ o wejscie do Unii Europejskiej
i NATO, Panstwo Polskie musi mie¢ unitarna, jednolita polityke
zagraniczng i w tym wypadku powstale duze regiony moga by¢ duza
przeszkoda. Na marginesie, Unia Europejska wymaga samorzadéw
terytorialnych wylacznie na poziomie lokalnym;

Po drugie - przeprowadzenie tak wielkiej reformy w okresie
transformacji spofeczno-gospodarczej, musi ostabi¢ skutecznos¢ tej
transformacji, gdyz zbyt wiele energii politykoéw i dzialaczy bedzie
skierowane nie na usprawnienie gospodarki (a pisalem jak sa to wielkie
wyzwania), a na spory i konflikty, zwiazane z tym podzialem.

Wedlug zatacznikdw, do wersji ostatecznej, przestanej do Sejmu RP
- zalacznik 4 str. 7-10, symulacje dochodéw i wydatkéw robione
sagdla 17 wojewddztw. Mozna by z tego wnioskowa¢, iz Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji optuje za 17 wojewodztwami, ale takiego
jednoznacznego stwierdzenia w tekscie gtéwnym nie ma. Obiektywnie,
trzeba przyznaé, iz obecna wersja dokumentu ,Panstwo sprawne,
przyjazne, bezpieczne...” jest znacznie bardziej wywazona od wersji
ze stycznia 1997 r. i moze stanowi¢ lepsza podstawe do dyskusji
merytorycznych. Zaleta na pewno tez jest szerokie uwzglednienie roli
spolecznosci terytorialnych (regionalnych), w zarzadzaniu i organizacji
zycia na obszarach regionéw - wojewddztw przez nich zamieszkatych.

Jednak nadal niejasne s3 podzialy kompetencji mi¢gdzy administracja
rzadowa a samorzadowa na szczeblu regionu - wojewddztw. W podziale
tréjstopniowym niejasne sa podziaty kompetencji i finanséw, zwlaszcza
migdzy powiatem samorzadowym a gming samorzadowa. Takze
podstawy finansowania regionéw. zwlaszcza problem redystrybucji
dochodu narodowego do regiondéw stabszych, a takze, jak wynika
z zalacznikdéw bazy ekonomicznej powiatéw, sa okreslone dosy¢ mglisto.

Tak wigc, w sumie uwazam, ze dokument ten moze stanowic jedynie
podstawe do dyskusii problemowej. Natomiast nie moze w obecnej
formie stanowi¢ podstawy do decyzji, dotyczace;j:

a) wyboru podziatlu administracyjnego kraju wg zasad tzw. podziatu
tréistopniowego (duze wojewodztwa, powiaty, gminy),
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b) relacji administracji rzadowej do samorzadowej na poziomie
wojewodztwa - regionu,

¢) podstaw ekonomicznych nowych regionéw, dotyczy to zwlaszcza
regionow ekonomicznie stabych lub stojacych przed problemami wielkiej
restrukturalizacji gospodarczej, np. woj. katowickie.

III. CHARAKTERYSTYKA ZBIORU OSADNICTWA
MIEJSKIEGO W POLSCE OD 1950 R. ORAZ ZMIANY W NIM
ZACHODZACE "

Historycznie uksztaltowana sie¢ miejska w Polsce cechuje: a) duza
liczba malych miast, b) stosunkowo wysoka koncentracje ludnosci
miejskiej w podzbiorze miast liczacych powyzej 100 tys. mieszkancow,
z wyrazng dominacjg Warszawy, ktora przekroczyla poziom 1,6 min
ludnosci. Poza tym mamy obecnie cztery miasta liczace powyzej 0,5 mln
ludnosci (Poznan, Wroctaw, Krakow, 1.0dz).

Ad a. W okresie po 1950 r. nastapilo ostabienie znaczenia miast
najmniejszych, liczacych do 5,0 tys. mieszkancéw i malych, liczacych
5-20 tys. mieszkancow. Znajduje to odbicie w koncentracji ludnosci
w liczbach wzglednych i bezwzglednych (tabl. 1 i rys. 3, 4). Syntetycznie
pokazuje to zmiany udzialu ludnosci miast liczacych do 20 tys.
mieszkancow w okresie od 1950 do 1992 r. w ludnosci miast ogétem
z okoto 1/3 w 1950 r. do zaledwie 1/5 w 1992 r.

Roéwnoczesnie liczba ludnosci miast ogotem, w wyniku procesow
uprzemystowienia i urbanizacji wzrosta z okolo 9,6 mln do okolo
23,7 min, tj. prawie 2,5-krotnie.

W charakterystyce wykorzystano m.in.:

Lijewski T., Sujko E., 1993, Koncentracja aktywnosci gospodarczej i spolecznej w
150 wigkszych miastach Polski”, Dokumen. Geogr. z. 1, IGiPZ PAN, Warszawa.

Stasiak A., 1994, Wstgpna koncepcja gléwnych wezléw osadniczych Polski, (w:)
Podstawowe wezly ukiadu osadniczego Polski, Biuletyn KPZK PAN, z. 167, Warszawa.

Potrykowski M., Stasiak A., 1996, ,,Analiza giéwnych weztdéw osadniczych Polski
i ich potencjalnych funkcji w przyszlosci” (w:) Ksztaltowanie rozwoju regionalnego i
osadniczego w warunkach transformacji systemowej, (red.) Szlachta J., Biuletyn KPZK
PAN, Warszawa, z. 173.

Oraz materialy zrédtowe GUS.
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Ad b. Zwraca uwage przyrost znaczenia miast duzych, za jakie
w polskich warunkach, przyjmujemy miasta liczace 100 tys.
mieszkancow i wiecej. Zaludnienie tych miast wzrosto z okoto 4,0 min
w 1950 r. do okoto 11,6 mln w 1992 r., a udzial w liczbie ludnosci
miejskiej z okoto 40% do okoto 50%. W latach 1992-1996, w zwiazku
ze stagnacja gospodarcza i spadkiem przyrostu naturalnego, proces ten
ulegt zahamowaniu. Zwraca uwagg rowniez szybki wzrost ludnosci miast

Tabela 1
Miasta wedtug wielkosci i liczby mieszkanicow w latach 1950-1992
Miasta
Lata Ogétem do 5,0 5,1-20 21-50 51-100 101 i wiecej
tys. mieszkancow

1950

a 706 393 235 50 12 16

% 100,0 55,7 333 7,1 1,7 2,2

b 9 605 1 066 2147 1523 832 4037

% 100,0 11,1 223 15,9 8,7 42,0
1992

a 835 253 354 136 50 42

% 100,0 30,3 42,4 16,3 6,0 5,0

b 23701 788 3783 4 140 3390 11 599

% 100,0 3,3 16,0 17,5 14,3 48,9

a - liczba miast

b - liczba ludnosci w miastach

Zrédto: Przekroje terenowe 1945-1965. GUS, Warszawa 1967.
Rocznik statystyczny miast 1980. GUS, warszawa 1981.
Rocznik statystyczny 1993. GUS, warszawa 1993.

srednich (50-100 tys. mieszkancoéw), co wiaze si¢ m.in. z rozwojem
,»Stolic” nowych wojewddztw, po 1975 r.

Miasta srednie powigkszyly liczbg ludnosci z okoto 0,8 min do okoto
3,4 mln, a udziat z okoto 9% do 14% ludnosci miejskie;.

Z pewnoscia, z punktu widzenia obstugi ludnosci, otaczajacych
terenow wiejskich i matych miast, ustugami wyzszego rzgdu, lokujacymi
si¢ w miastach srednich i duzych, to tendencja rozwojowa sieci miast
srednich i duzych po 1950 r., ma charakter pozytywny.
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Ma ona takze korzystny wymiar nasycenia miastami powyzej 50 tys.
mieszkancoOw przestrzeni naszego kraju. W 1950 r. miast takich bylo
zaledwie 35 - patrz tabela nr 2, a w 1992 r. ;juz 93 (tab. 3). W 1995 r.
liczba ta wzrosta do 97. Nalezy takze zwrdci¢ uwagg, iz z tych 35 miast,
liczacych powyzej S0 tys. mieszkancéw w 1950 r., ponad 1/3 skupiala sie
w woj. katowickim. W 1992 r. na 93 miasta tej wielkosci juz tylko
1/5 wystgpowala w woj. katowickim. Te pozytywne zmiany
w rozmieszczeniu miast Srednich i duzych przedstawiaja ryciny nr 5 6.

Na rycinie 5, przedstawiajacym rozmieszczenie miast powyzej
50 tys. mieszkancow w 1950 r. - widzimy, iz wigkszos¢ terendéw
obecnych wojewoddztw bylo pozbawione osrodkéw tej wielkosci.
Do 1995 r. nastgpito zasadnicze polepszenie sytuacji. Wiele takich miast
przybylo w Polsce Centralnej i Wschodniej, a takze w Podinocno-
Zachodniej. Jednak jeszcze w 1995 r. byly takie obszary, w ktorych nie

2, . o . . ., ‘.
I { § SN
© 50-60 (-’Lmr-__ﬂ -

Ryc. 5. Miasta liczace powyzej 50 tys. mieszkancow w 1950 r.



wystepowalo ani jedno miasto, liczace powyzej S0 tys. mieszkancow
Nalezaly do nich wojewodztwa: ciechanowskie, sieradzkie,
skierniewickie w Polsce Centralnej sa one jakby ,,w cieniu” aglomeracji
warszawskiej  (Ciechandéw, Skierniewice) i f{odzkiej (Sieradz,
Skierniewice). Na potudniowo-wschodnim krancu Polski jest to woj.
krosnienskie. Obiektywnie nalezy jednak stwierdzi¢, iz ,.stolice” tych
wojewddztw - Sieradz, Ciechandw, Skierniewice, Krosno - zblizaja si¢
do tej liczby mieszkancow tzn. 50 tys. mieszkancow.

Ryc. 6. Miasta liczace powyzej 50 tys. mieszkancow w 1995 r.
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IV. WPLYW PODZIALOW ADMINISTRACYJNYCH
NA ROZWOJ MIAST - STOLIC WOJEWODZTW

Jak juz sygnalizowali$my, istotnym impulsem dla rozwoju, zwlasz-
cza miast mniejszych i srednich, poza funkcjami przemystowymi i trans-
portowymi, jest lokalizacja w nich funkcji administracyjnych. Z reguly
wiaze sie to nie tylko ze wzrostem bezposredniego zatrudnienia w szero-
ko pojetej administracji publicznej, ale pociaga za sobg lokalizacj¢ ustug
wyzszego rzedu, np. szpitale, szkolnictwo srednie i1 wyzsze, osrodki
kultury a takze handel. W sumie, powstaje wiele miejsc pracy, atrakcyjne;j
dla ludnosci otaczajacych obszarow, ale takze kadry wysokokwalifikowa-
nej, naptywajacej z zewnatrz. Wszystkie te procesy znajduja odbicie,
zarowno w rozwoju infrastruktury technicznej (transport, mieszkalnictwo
itp.), jak i infrastruktury spolecznej, czyli stanu zainwestowania danego
osrodka - miasta. Syntetycznym wskaznikiem tych procesow przemian
jest tempo wzrostu ludnosci. Mozemy to obserwowac¢ takze bardzo
wyraznie w Polsce po 1950 r. zeby nie by¢ posadzonym o tworzenie
abstrakcyjnych wywodoéw, pokazg ;jak wygladaly przemiany zaludnienia
,»Stolic” wojewddztw, zarowno tzw. ,starych”, tzn. utworzonych w latach
pigc¢dziesiatych i ,,nowych”, powstatych w 1975 r.

W oparciu o dane, przedstawione w tabelach nr 2 i 3, mozemy
przesledzi¢ te zmiany w okresie 1950-1975. Otéz, w 1950 r. miasto
Koszalin liczylo zaledwie 19 tys. mieszkancéw a Rzeszéw, Zielona Gora,
Opole i Olsztyn znajdowaly si¢ w klasie ponizej 50 tys. mieszkancow
Tylko 10 miast wojewddzkich wystgpowato w grupie powyzej 100 tys.
mieszkancéw, a 7 plasowato si¢ w przedziatach do 75 tys. mieszkancow
(tab. 3).

W 1975 r. nie ma juz ani jednego miasta w grupie do 75 tys.
mieszkancow Tylko trzy miasta nie osiagnely poziomu 100 tys.
mieszkancow Mamy wyrazne przesuni¢cie si¢ do grupy miast
100-200 tys. mieszkancow i 200 tys. mieszkancow i wigcej. Ta ostatnia
grupa si¢ podwoila z 5 do 10 miast. Tak wigc, w oparciu o bezsporne
liczby mozna stwierdzi¢, iz funkcje administracyjne osrodka
wojewddzkiego, kumuluja korzysci rozwoju i przyspieszaja jego tempo
wzrostu do pewnego poziomu nasycenia.



Tabela 2

, Stare” miasta wojewodzkie. Stan ludnosci w 1950 r.

do 25 26-50 51-75 76-100 101-200 200 i wigcej
tys.
1. Koszalin 19| 1. Rzeszow 28 1. Kielce 61 — 1. Lublin 117 1. Wroctaw 309
1 miasto 2. Zielona Géra 32 | 2. Bialystok 69 2. Bydgoszcz 163 | 2. Poznan 321
3. Opole 39 2 miasta 3. Katowice 176 | 3. Krakow 344
4. Olsztyn 44 4. Szczecin 179 | 4. L6dZ 620
4 miasta 5. Gdansk 195 5. Warszawa 822
5 miast S miast
Dane GUS w tys. mieszkafncéw
Tabela 3
..Stare” miasta wojewodzkie. Stan ludnosci w 1975 r.
do 25 26-50 51-75 ] 76-100 101-200 200 i wigcej
tys. mieszkancow
— — — 1. Koszalin 78 1. Opole 106 1. Lublin 272

2. Zielona Go6ra 84
3. Rzesz6w 96

3 miasta

2. Olsztyn 113
3. Kielce 151
4. Bialystok 196

4 miasta

2. Bydgoszcz 323

3. Katowice 344

4. Szczecin 370

5. Gdansk 421

6. Poznan 516

7. Wroctaw 576

8. Krakow 685

9. L6dZz 798

10. Warszawa | 436

10 miast

Dane GUS w tys. mieszkancow

Pokazuj¢ rowniez rozwdj demograficzny w okresie 1950-1975
»stolic” nowych wojewoddztw, utworzonych w 1975 r. Jak wynika
zdanych tabeli nr 4, duza czgé¢ tych osrodkow (15 miast) bylo 32
w 1950 r. niewielkimi miastami - do 25 tys. mieszkancéw choé¢ nieraz
z dluga tradycja historyczng i resztkami dawnej $wietnosci, np. Zamos¢,
Leszno. Bylo tez kilka pr¢zniejszych osrodkow, w sumie 7 na 32,
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liczacych ponad 50

tys.

mieszkancow Na czolo wysungta sig¢

Czestochowa, ktora przekroczyta prog 100 tys. mieszkancow.

Tabela 4

.,Nowe” miasta wojewddzkie. Stan ludnosci w 1950 r. w tys.

do 25 | 26-50 | 51-75 [ 7600 | 1001 wieej
tys. mieszkancow
1. Tarnobrzeg 4 1. Nowy Sacz 26 1. Wloctawek 52 1. Radom 80 1. Czgstochowa 112
2. Ostrotgka 10 2. Gorzéw Wielkopolski 33 2. Kalisz 56 2. Torun 81 1 miasto
3 Sieradz 10 3. Plock 33 3. Bielsko-Biata 57 | 3. Watbrzych 94
4 Konin 12 4. Przemysl 33 3 miasta 3 miasta
S. Biata Podlaska 13 S. Stupsk 33
6. Ciechanow 14 6. Jelenia Gora 35
7. Krosno 15 7. Taméw 37
8 Lomza IS 8. Legnica 39
9. Suwatki 16 9. Piotrkow Tryb. 42
10. Skicrniewice 18 10. Eiblag 48
11. Chetm 21 10 miast
12. Pita 21
13. Zamos¢ 22
14. Leszno 23 Razem 32 miasta, w tym 15 do 25 tys. mieszkancow, 10 w grupie 25-50 tys. mieszkancow,
15. Siedlce 25 3 w grupie 51-75 tys. mieszkancow, 3 w grupie 76-100 tys. mieszkancow
15 miast 1 1 Czg¢stochowa w grupie 100 tys. mieszkancow.

Dane GUS w tys. mieszkancéw

Do 1975 r., w ramach ogdlnych, jak pisalem uprzednio, stosunkowo
szybkich proceséw uprzemyslowienia i urbanizacji szereg tych miast
zostalo wciagnigtych w rozwdj gospodarczy np. Tarnobrzeg, rozwoj
zaglebia siarkowego, Konin - wegiel brunatny, energetyka, Legnica -
rozwoj przemyshu miedziowego, Plock - petrochemia, Radom - przemyst
zbrojeniowy, Elblag - turbiny, Torun uzyskal szans¢ m.in. przez
lokalizacj¢ uniwersytetu. Jednak nadal polowa zbioru nie przekroczyta
50 tys. mieszkancow Powigkszyla si¢ znacznie grupa miast, liczacych
powyzej 100 tys. mieszkancow - Bielsko-Biata, Walbrzych, Torun,
Radom, Czgstochowa, w jednym przypadku - Czgstochowa do 200 tys.
mieszkancow.
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Tabela 5

,Nowe” miasta wojewddzkie. Stan ludnosci w 1975 r.

do2s | 26-50 | 51-75 | 76-100 100 i wigcej
tys. mieszkancow
1. Sieradz 22 | 1. Ciechanéw 27 1. Przemysl 57 1. Stupsk 78 1. Bielsko-Biata 121
1 miasto 2. Skierniewice 27 2. Jelenia Géra 59 2. Legnica 82 2. Watbrzych 128
3. Tarnobrzeg 27 3. Piotrkéw Tryb. 64 | 3. Plock 88 3. Torun 149
4. Ostrotgka 28 3 miasta 4. Gorzow Wlkp. 87 | 4. Radom 175
5. Lomza 29 5. Kalisz 87 5. Czgstochowa 200
6. Suwatki 31 6. Wioctawek 91 S miast
7. Biata Podlaska 32 7. Elblag 93
8. Krosno 33 8. Tarn6éw 98
9. Leszno 38 8 miast
10. Zamos¢ 39
11. Siedlce 44
12. Chetm 46
13. Nowy Sacz 49
14. Pita 49
15. Konin 50
15 miast

Dane GUS w tys. mieszkancow

Po zmianach podzialu administracyjnego w 1975 r. rozwdj objat
zarowno "stare " stolice wojewddztw jak i "nowe". Ilustruje to tablica
nr 6. I tak, nie wystepuje juz wogole klasa miast do 25 tys. mieszkancow
Cztery (4) najstabsze osrodki - Sieradz, Ciechanow, Skierniewice,
Krosno, zblizaja si¢ do granicy 50 tys. mieszkancow pigtnascie (15)
nastgpnych - wszystkie ,nowe”, skupiajag si¢ w grupie 50-100 tys.
mieszkancow, w tym szes¢ w grupie 75-100 tys. mieszkancow W grupie
100-200 tys. mieszkancow, liczacej takze 15 stolic az 11 to stolice
»howych” wojewodztw. W 1975 r. w tej grupie bylo tylko 5 (pigé) stolic
~howych” wojewddztw. Jeszcze wigkszy awans osiagnely trzy
(3) ,,nowe” osrodki wojewodzkie.

Sa to Torun, Radom, Czg¢stochowa, ktore przekroczyly wielkosé
200 tys. mieszkancow Ze "starych" wojewddztw wszystkie stolice
przekroczyty w 1995 r. poziom 100 tys. mieszkancow Cztery wystepujq
w przedziale 100-200 tys. mieszkancow - Koszalin, Zielona Gora,
Rzeszow, Olsztyn, 7 w przedziale 200-500 tys. mieszkancéw, a 5 (pigc)
w przedziale powyzej 500 tys. mieszkancow Sa to Poznan, Wroclaw,
Krakow, 1.6dz i Warszawa.
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Tabela 6

Miasta wojewddzkie - stan ludnosci na 31.12.1995 r. w tys. mieszkancow
RS GUS 1996 r.

do 50 [ 50,1-100,0 [ 10012000 | 20015000 | 500,1 i wiceej
tys. mieszkancow
1. Sieradz 45 1. Tamobrzeg 51 1. Stupsk 103 1. Torun 205 1. Poznan 581
2. Ciechanow 47 2. Ostrot¢ka 54 2. Kalisz 107 2. Kielce 214 2. Wroclaw 642
3. Skierniewice 48 3. Biata Podlaska 57 3. Legnica 108 3. Radom 233 3. Krakéw 745
4. Krosno 49 4. Leszno 62 4. Koszalin 112 4. Czestochowa 259 4. Lodz 823
4 miasta 5. Lomza 63 S. Zielona Géra 116 S. Bialystok 279 S. Warszawa 1 635
w tym 0 stolic 6. Zamosc 67 6. Tarnow 122 6. Lublin 345 S miast
Lstarych” 7. Suwatki 67 7. Wioctawek 123 7. Katowice 352 w tym 5 stolic
wojewodztw 8. Chetm 69 8. Gorzow Wlkp.125 8. Bydgoszcz 386 ,starych
9. Przemysl 69 9. Plock 127 9. Szczecin 418 wojewodztw
10. Siedlce 75 10. Elblag 129 10. Gdansk 463
11. Pita 76 11. Opole 130 10 miast
12. Piotrkow Tryb. 81 | 12. Walbrzych 139 w tym 7 stolic
13. Nowy Sacz 82 13. Rzeszéw 160 Lstarych”
14. Konin 83 14. Olsztyn 168 wojewodztw

15. Jelema Gora 94

15. Bielsko-Biata 180

15 miast 15 miast

w tym O stolic w tym 4 stolice
starych” starych”

wojewodztw wojewodztw

* Wytluszczone sg stolice ,,starych” wojewodztw

V. WNIOSKI

1. Przemiany przestrzenne zachodzace na obszarze naszego kraju
po 1950 r. przyniosty zasadnicze zmiany w sieci osadnictwa miejskiego.

2. Wzrosto znacznie znaczenie miast $rednich i duzych, a wyrazny
regres w znaczeniu miast malych. Wiaze si¢ to m.in. z przemianami
w dostgpnosci przestrzeni m.in. przez rozwéj Srodkow transportu
masowego 1 indywidualnego, ulatwienia w 1acznosci, daznosci
do koncentracji ustug wyspecjalizowanych w wigkszych osrodkach.
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3.Bez watpienia czynnikiem przyspieszajacym rozwoj miast
srednich i wigkszych, jest lokalizacja funkcji administracji ponadlokalne;.
Znalazto to wyrazne odbicie w rozwoju ,starych” osrodkow jak
i ,nowych” stolic wojewodztw po 1975 r. Te nowe osrodki wypetnity
wielkie luki istniejace w przestrzeni Polski i ulatwity dostgpnos¢ do ustug
wyzszego rz¢du. Patrz ryc. 2, atakze 51 6.

4. Obecnie na 49 osrodkow - stolic wojewddztw 30 (trzydziesci)
przekroczylo poziom zaludnienia 100 tys. mieszkancéw i na trwale
wpisaly si¢ w przestrzen kraju. Dalszych kilkanascie, z grupy wielkosci
50-100 tys. mieszkancow wystepuja z reguly na obszarach, gdzie nie ma
innego wigkszego osrodka. W ten sposob, jakby z koniecznosci, musza
spetnia¢ role miejsca zaspokojenia potrzeb w zakresie ustug wyzszego
rz¢du ludnosci otaczajacych obszarow.

5. Uwazam jednoznacznie, iz koncepcja powrotu do 17 wojewodztw
z powiatami, badz 12 wielkich regionéw z powiatami jest jednoznacznie
szkodliwa dla prob doprowadzenia do w miar¢ rGwnomiernego rozwoju
regionow, zwlaszcza regiondw zacofanych.

6. Takze z uwagi na geopolityczne potozenie Polski, likwidacja
obecnych os$rodkéw wojewddzkich wzdiuz granicy zachodniej
i wschodniej pociagnie za soba bardzo szkodliwe efekty.

7. Rowniez mniejsze wojewddztwa sprzyjaja rozwojowi partycypacji
spolecznej w zarzadzaniu regionem, a to tez jest naszym celem.

8. Wniosek generalny jest jeden - obecny uktad wojewddzki, mimo
pewnych mankamentow, jest elementem stabilizujacym sytuacj¢
spoleczna, gospodarcza i geopolityczna Polski. Mamy zbyt wielkie
problemy do rozwiazania jak: bezrobocie, przebudowg¢ przemystu
1 restrukturalizacj¢ polskiego rolnictwa, budownictwo mieszkaniowe,
wejscie do NATO i Unii Europejskiej, stabilizacj¢ granic panstwowych,
aby pozwoli¢ sobie na awanturnictwo polityczne, ktore jest podiozem
calej daznosci do nowego podzialu administracyjnego. Dlatego tez z cala
odpowiedzialnoscig i $wiadomoscia moéwi¢ ..nie” wizji 12 wojewoddztw.
Nie chcg, aby nad Polskg pojawily si¢ ,.czarne krzyze”, oznaczajace
degradacj¢ 37miast - osrodkéw wojewddzkich (patrz ryc. 7, a takze
na okladce tomu, ktory jest mego autorstwa).
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Ryc. 7. Efekt przestrzenny wprowadzenia 12 wojewo6dztw - regionow
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Stolice wojewodztw ,,starych”.
Zmiany liczby ludnosci w latach 1950-1996

Nazwa miasta Stan ludno$ci w latach w tys. Zmiany (1950 - 1996)
1950 1960 1970 1978 1996 wtys. {1950 = 100
Warszawa 822 1139 1345 1555 1629 807 198
Lod2 620 710 763 823 818 198 132
Krakow 344 481 611 694 741 397 215
Wroclaw 309 431 534 596 641 332 207
Poznan 321 408 474 537 581 260 181
Gdansk 195 287 376 442 462 267 237
Szczecin 179 269 340 385 419 240 234
Bydgoszcz 163 232 290 338 387 224 237
Katowice 176 270 322 349 351 175 199
Lublin 117 181 240 290 355 238 303
Bialystok 69 121 169 211 281 212 407
Kielce 61 90 127 163 214 153 351
Qlsztyn 44 68 95 127 169 125 384
Rzeszow 28 63 83 113 161 133 575
Opole 39 67 89 111 131 92 336
Zielona Goéra 32 54 73 94 117 85 366
Koszalin 19 44 65 86 112 93 589

17 stolic "starych" wojewodztw:

Rozpieto$¢ w liczbie ludnosci w 1950 r.

Warszawa - 822 tys, Koszlin - 19 tys. tj. relacja 1:43
Rozpieto$¢ w liczbie ludnosci w 1996 r.

Warszawa - 1629 tys, Koszlin - 112 tys. t. relacja 1:14,5




Aneks 2

Stolice wojewodztw ,,nowych”.
Zmiany liczby ludnosci w latach 1950-1996

Nazwa miasta

Stan ludnos$ci w latach w tys.

Zmiany (1950 - 1996)

1950 1960 1970 1978 1996 wtys. |[1950 = 100
Czestochowa 112 165 188 228 259 147 231
Radom 80 130 159 183 233 153 291
Toruth 81 105 130 165 205 124 253
Bielsko - Biata 57 76 108 156 180 123 316
Walbrzych 94 117 128 132 139 45 148
Elblag 48 77 89 105 129 81 269
Ptock 33 44 72 97 128 95 388
Gorzéw Wik, 33 59 75 99 125 92 379
Wioctawek 52 63 77 96 123 71 237
Tarnéw 37 71 86 101 122 85 330
Legnica 39 64 76 87 108 69 277
Kalisz 56 70 81 96 107 51 191
Stupsk 33 53 69 82 102 69 309
Jelenia Géra 35 50 77 85 94 59 269
Konin 12 18 41 63 83 71 692
Nowy Sacz 26 34 43 61 83 57 319
Piotrkéw Tryb. 42 53 60 69 81 39 193
Pita 21 34 44 55 77 56 367
Siedlce 25 33 39 50 75 50 300
Cheim 21 31 39 49 70 49 333
Przemys$| 33 47 53 59 69 36 209
Zamos$¢ 22 28 35 44 67 45 305
Suwalki 16 20 26 36 67 51 419
t.omza 15 20 25 37 64 49 427
Leszno 23 29 34 46 62 39 270
Biala Pod|. 13 20 27 35 57 44 438
Ostroteka 10 15 22 33 55 45 550
Tarnobrzeg 4 7 19 34 51 47 1275
Krosno 15 22 29 37 49 34 327
Skierniewice 18 22 26 31 48 30 267
Ciechanow 14 20 25 32 47 33 336
Sieradz 10 13 19 24 45 35 450

32 stolic "nowych” wojewodztw:

Rozpieto$¢ w liczbie ludnos$ci w 1950 r.
Czestochowa - 112 tys, Tarnobrzeg - 4 tys. t. relacja 1:28
Rozpieto$¢ w liczbie ludnos$ci w 1996 r.

Czestochowa - 259 tys, Sieradz - 45 tys. t. relacja 1:5,8
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Prof. dr hab. J6zefina HRYNKIEWICZ
Instytut Stosowanych

Nauk Spotecznych

Uniwersytetu Warszawskiego
Warszawa

ASPEKTY SPOLECZNE ORGANIZACJI
DWUSTOPNIOWEGO PODZIALU TERYTORIALNEGO
KRAJU

1. DLACZEGO NALEZY UTRZYMAC DWUSTOPNIOWA
ORGANIZACJE TERYTORIALNA KRAJU

Potrzebg reformy administracyjnej panstwa uzasadnia si¢ wzgledami
rozwoju spotecznego, zwigkszenia wplywu spotecznosci lokalnych
na ksztaltowanie fadu spotecznego, rozwoju demokratycznych form
zycia spotecznego, dostosowania modelu demokracji lokalnej w Polsce
do wzor6w w krajach zachodnich.

Jezeli zdefiniujemy samorzad za pomoca starej definicji, ktora
stwierdza, ze samorzad to jest zajmowanie si¢ sprawami przez tych,
ktorych one dotycza' to pozostanie bezspornym, ze tworzenie
samorzqdu powiatowego i ograniczanie kompetencji gmin pozostaje w
sprzecznosci z istota samorzadu spolecznego. Umocnienie samorzadu
lokalnego wymaga przede wszystkim przekazania samorzadom gmin
wigkszego, niz obecnie posiadaja, zakresu kompetencji 1 odpowie-
dzialnosci oraz wiekszych srodkow na realizowanie przekazywanych im
zadan. Wymaga to poglebionej analizy i oceny doswiadczen
samorzadnego realizowania zadan przekazanych gminom, usunigcia

' Jest to definicja sformutowana dla potrzeb samorzadu ubezpieczeniowego
w Niemczech w edykcie cesarskim z 1881 roku powotlujacego ubezpieczenia spoteczne.



przeszkdd natury prawnej, finansowej i organizacyjnej, ograniczajacych
lub uniemozliwiajacych gminom sprawna realizacj¢ zadan oraz pelniejsze
zaspokajanie potrzeb mieszkancow.

W zaprezentowanej analizie opowiadam si¢ jednoznacznie
za utrzymaniem dotychczasowego dwustopniowego podzialu teryto-
rialnego kraju. Uzasadniajac swoje stanowisko wskazuj¢ na podstawowe
obszary zagrozen spotecznych. iakie nies¢ bedzie ze soba zmiana
obecnego dwustopniowego podziatu terytorialnego kraju (gmina -
49 woiew6dztw) na troistopniowy (gmina - powiat - duze wojewédztwo

- region).
W wyniku przeprowadzonej zmiany nastapi:

e ograniczenie samorzadnosci na poziomie lokalnym - najnizszym (t;.
gmin) - z powodu przekazania czgsci zadan, uprawnien i srodkow
do powiatdow. Tym samym nastapi znaczne oslabienie samorzadu
najnizszego szczebla - samorzadu gminnego. Tym samym nastapi
ograniczenia bezposredniego wplywu spolecznosci lokalnych
na samorzad. Ograniczone zostang mozliwosci mieszkancéw gminy
w zakresie nadzoru i kontroli wykonywania zadan przez samorzad
powiatowy z powodu:jego oddalenia,

® pozrywanie uksztaltowanych przez ponad 20 lat wigzi spolecznych,
gospodarczych, komunikacyjnych, instytucjonalnych na terenie
obecnych wojewddztw i gmin. Nastapi walka lokalnych grup nacisku
0 umieszczenie siedzib nowych gmin, powiatdéw 1 wojewddztw
w poszczegélnych miejscowosciach, gdyz, jak wynika z wielu
sondazy w Polsce, mamy do czynienia z postawami wzajemnie
wykluczajacymi si¢: 1) umiarkowanym poparciem dla nowego
podziatu oraz 2) silnym oporem przeciwko relokalizacji terenowych
centrow wladzy i dazenie do ich posiadania na wlasnym terenie
(zmiany mozna przeprowadzaé byleby nie dotyczyly one nas, naszej
gminy, miasta, wojewédzrwa)z,

2 W Polsce wystepuje staly nacisk na podzial istniejacych gmin, liczba gmin
samodzielnych wzrasta od 1989 r. Podobnie regionalizacja kraju wywolala bitwe
o rejon we wlasnym miescie, w ;jej efekcie liczba rejonéw wzrosta prawie dwukrotnie
w stosunku do zalozen pierwotnych. Por. J. Bartkowski, Sogjalistyczna infrastruktura
regionalizmu w Polsce, (w:) Regionalne i lokalne uwarunkowania i czynniki
restrukturyzacji gospodarki Polski, Sopot 1996.
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e wskutek zmian kompetencji oraz struktury wladzy i instytucji, w tym
wszystkich ustug spotecznych i instytucji publicznych obstugujacych
1 bezposrednio dotyczacych obywateli, odpowiedzialnych za zaspo-
kajanie podstawowych potrzeb (m.in. szkolnictwa, ochrony zdrowia,
zatrudnienia, ubezpieczen spotecznych, opieki nad dzie¢mi, osobami
starszymi i niepelnosprawnymi, pomocy spolecznej), pogorsza sie
mozliwosci zaspokojenia potrzeb i pogorsza sie warunki obstugi
mieszkancéw (z powodu trudnosci z przystosowaniem instytucji
1 uzytkownikdw do nowych struktur i warunkéw dziatania),

e degradacja i zahamowanie rozwoju miast matych i srednich oraz gmin
z powodu skumulowania srodkow, najlepiej przygotowanej kadry oraz
kompetencji w miescie stanowiacym stolice nowego wojewodztwa.
Jest to tym bardziej grozne, ze wszystkie duze miasta - proponowane
w projekcie jako stolice duzych wojewddztw-regiondw - borykaja si¢
Z powaznymi, nie rozwigzanymi problemami ekologicznymi,
komunalnymi, transportowymi, mieszkaniowymi, infrastrukturalnymi,
zapewnienia bezpieczenstwa publicznego, nasilenia zjawisk 'patologii
spolecznych 1 in. Wszystkie te miasta maja powazne trudnosci
z zaspokojeniem, niekiedy elementarnych, potrzeb swoich
dotychczasowych mieszkancow. W przypadku zmian w podziale
administracyjnym duze miasta beda przejmowaly srodki materialne
podleglych im jednostek terytorialnych (m.in. na kulturg, edukacje,
ochrong zdrowia, rozbudowg i utrzymanie infrastruktury, ochrong
srodowiska) kosztem miast malych, srednich i wiejskich gmin, tym
bardziej, ze skala niezaspokojonych potrzeb duzego miasta bedzie
zawsze nieporownywalna ze skala potrzeb matych miast,

® odptyw ludnosci o najcenniejszych dla rozwoiu _spolecznego
i_gospodarczego cechach (mlodzi, wykwalifikowani, przedsigbiorczy),
z gmin, z matych miast i wsi do duzych miast w poszukiwaniu awansu
zawodowego i materialnego,

® powiekszenie skali bezrobocia (i tym samym ubdstwa) w miastach
matych i sredniej wielkosci wskutek zlikwidowania wielu instytucji
administracyjnych 1 ustugowych,

® niekontrolowany rozrost duzych miast i pogorszenie warunkow zycia
i zaspokajania potrzeb dotychczasowych mieszkancéw duzych miast;
poglebig si¢ trudnosci z zapewnieniem bezpieczenstwa publicznego,
dostarczeniem ustug spotecznych (edukacja, zdrowie, opieka) oraz
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komunalnych (zaopatrzenie w wodg, oczyszczanie, transport,
zapewnienie sprawnego funkcjonowania stuzb miejskich, administracji
itp.),

nastapi_wyludnianie si¢ terenéw wiejskich oddalonych od centréw
wojewodzkich, wskutek czego nastapi dalsze poglebienie si¢ procesu
deformacji struktury demograficznej, szczegélnie obszaréw wiejskich.

Powigkszy to zadania pomocy spolecznej na wsi, stworzy problemy
z zapewnieniem opieki osamotnionym starszym osobom na wsi,

ograniczenie _mozliwosci ___zaspokajania __ potrzeb  spolecznych
mieszkancoéw wsi i matych miast z powodu skumulowania wigkszosci
instytucji $wiadczacych ustugi spoleczne w duzych miastach, w tym
przede wszystkim uslug potrzebnych osobom o mniejszych
mozliwosciach i  specyficznych  potrzebach (np., chorych,
niepelnosprawnych) i wigkszych potrzebach (np. dzieci i mlodziezy
uzdolnione;j artystycznie).  Nastapi  pogorszenie  poziomu
funkcjonowania instytucji $wiadczacych ustugi spoteczne z powodu
ograniczenia srodkow oraz braku odplywu najlepiej przygotowanych
kadr (edukacja, zdrowie, administracja).

2. ZAKRES ANALIZY SKUTKOW SPOLECZNYCH
PROJEKTOWANYCH ZMIAN

W analizie spolecznych aspektow i skutkéw zmian proiektowanego

podzialtu terytorialnego kraju uwzgledniam trzy podstawowe zagadnienia;
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wplyw projektowanych zmian na mozliwos¢ zaspokojenia potrzeb
ludnosci w podstawowych dziedzinach: edukacja, opieka i pomoc
spoleczna, zatrudnienie, potrzeby kulturalne i rekreacyjne, ochrona
zdrowia,

wplyw projektowanych zmian na stan i strukture ludnosci oraz
na przebieg procesow migracyjnych,

podstawowe pola konfliktow intereséw i konfliktéow spotecznych
wywotlanych zmiang podziatu administracyjnego,



W analizie tej zakladam, ze kazda reforma ma przede wszystkim
stuzy¢ celom spotecznym, przez co rozumiem skuteczne ;jej wplywanie
na:

1. pelniejsze zaspokojenie potrzeb spolecznych. Analiza przepro-
wadzona w tym aspekcie ma dostarczy¢ odpowiedzi na pytanie,
ktore potrzeby i pod jakim wzgledem majq by¢ zaspokajane lepiej
i pelniej, niz ma to miejsce dotychczas?

2. usuwanie zrédet konfliktow i napieé¢ spotecznych. Ten aspekt
analizy wskaza¢ ma, czy i jakie mozliwe konflikty i napiecia
powstanq lub ktorych konfliktow i napie¢ mozna bedzie uniknqgé?.

3. wplywanie na prawidlowe ksztaltowanie stanu i struktury ludnosci
przez oddzialywanie na prawidlowy przebieg procesow
demograficznych, w tym gléwnie migracji ludnosci. Czy i w jakim
zakresie projektowana reforma bedzie wplywaé na prawidlowy
przebieg procesow ludnosciowych?

Kazda reforma, jezeli miataby by¢ przeprowadzona skutecznie musi
zyska¢ powszechna, spoleczng akceptacje. Trudno poszukiwaé akceptacji
dla rozlegtych w skutkach spotecznych i ekonomicznych reform, ktére nie
maja na celu lepszego zaspokojenia spolecznych potrzeb. Pomijanie
spotecznych aspektow reformy w przypadku projektowanej zmiany
podzialu terytorialnego 1 administracyjnego kraju prowadzi¢ moze
do trudnego do przedstawienia chaosu i spolecznego zametu,
do powstania silnego oporu spolecznego przeciwko zmianom,
do nasilenia konfliktow i antagonizméw spotecznych, ktore nieuchronnie
nies¢ moze za soba reforma podziatu administracyjnego kraju’.

’ Badania opinii publicznej oraz wykazywane (umiarkowane) poparcie opinii
publicznej dla projektowanych reform moze okazaé sig¢ iluzoryczne szczegélnie w
sytuacji, gdy spoleczenistwo doswiadczy, ze przeprowadzana reforma pociaga za soba
koszty, ktore ograniczaja mozliwo$¢ zaspokojenia nierzadko elementarnych potrzeb
spolecznych, i pogorszy warunki zaspokojenia potrzeb w dziedzinie edukacji, ochrony
zdrowia, pomocy spotecznej. Uzywanie wynikéw badania opinii publicznej
dla uzasadniania realizacji zmian systemowych, ktérych celu, zakresu i skutkéw
spolecznych opinia publiczna nie zna (i nie moze znaé, gdyz nikt ich nie przedstawit)
jest swoistym rodzajem manipulacji, ktorej skutki okaza¢ si¢ moga bardzo kosztowne
wowczas, gdy spoleczenstwo doswiadczy rzeczywistych skutkéw przeprowadzanych
reform. W przypadku reformy podzialu administracyjnego kraju opinia publiczna
w Polsce :jest niezdecydowana, nie uwaza tej sprawy za sprawe pierwszej wagi,
wystepuje wyrazny podzial opinii migdzy tymi ktérzy straca (stabsi) i tymi, ktérzy
zyskaja (silniejsi). Por. kolejne badania CBOS i OBOP.
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3. SKUTKI SPOLECZNE NOWEGO PODZIALU KRAJU

W podstawowych dokumentach rzadowych dotyczacych reformy
podzialu administracyjnego kraju przedstawianych w Polsce w réznych
wersjach od kilku juz lat niemal catkowicie pomija si¢ aspekty spoleczne
reformy. Analiza koncepcji i dokumentéw przygotowanych dla potrzeb
projektowanej reformy podzialtu terytorialnego kraju wskazuje, ze autorzy
i promotorzy tych dokumentow nie biora pod uwagg potrzeb spotecznych
i mozliwosci ich zaspokojenia, nie uwzgledniaja (mozliwych
do przewidzenia) napig¢ i konfliktow oraz kosztéw spotecznych
wywolanych wprowadzanymi zmianami. Pomijane sg calkowicie skutki
przewidywalnych zmian w strukturach ludnosciowych spowodowanych
procesami migracyjnymi wywolanymi wprowadzanymi zmianami
podzialu administracyjnego. W zadnym z przygotowanych dokumentéw
nie analizuje si¢ koncepcji zmian podziatlu administracyjnego z punktu
widzenia poziomu i mozliwych form zaspokajania ‘potrzeb spotecznych
oraz skutkéw spotecznych i ludnosciowych, ktore reforma ta nieuchronnie
wywola®. Podstawowy dokument rzadowy Paristwo sprawne, bezpieczne,
przyjazne (URM lipiec 1996) nie wymienia zadnego z celow spolecznych
dla ktorych zamierza sie przeprowadzi¢ reforme trojstopniowego
podziatu kraju. i ktore majg by¢ zrealizowane przy pomocy projektowanej
reformy.

Projektowana reforma ogranicza rol¢ samorzadu i samorzadnosci
lokalnej na szczeblu najnizszym (gminy), a wigc tam, gdzie ludzie moga
zajmowac si¢ sprawami, ktore ich bezposrednio dotycza. W wyniku
reformy spolecznos¢ lokalna (wiejskiej gminy, malego miasta)

‘ por. Panstwo sprawne, przyjazne, bezpieczne. Zalozenia programu

decentralizacji panstwa i rozwoju samorzqdu terytorialnego, Warszawa lipiec 1996 r.
Wsrod celéw i zadan reformy nie wymienia si¢ w ogole celow spolecznych W koncepcji
tej podstawowe zadania reformy to: usprawnienie parstwa, decentralizacja zadan
publicznych, uporzadkowanie organizacji terytorialnej kraju upodmiotowienie,
dostosowanie funkcjonowania samorzadu do dokumentéw migdzynarodowych,
utworzenie stuzby cywilnej, zwigkszenie efektywno$ci wykorzystania $rodkow
publicznych. zaden z tych celéw nie realizuje bezposrednio funkcji spotecznych, moze
jedynie tworzy¢ warunki do realizacji tych celéw, lecz bezposrednio ich nie realizuje.
Nie ma bezposredniej zaleznosci miedzy realizacja wyznaczonych dla reformy celéw,
a pelniejszym i na wyZzszym poziomie zaspokojenia potrzeb spolecznych
(np. w dziedzinie opieki, wychowania, bezpieczenstwa publicznego, szkolnictwa,
ochrony zdrowia, zatrudnienia).

32



pozbawiona zostanie wplywu na wladz¢ samorzadowa oraz mozliwosci
bezposredniego jei kontrolowania. Gminy pozbawione zostanag czesci
posiadanych $rodk6w materialnych oraz swobody decydowania
o ich przeznaczeniu.

W zadnym z dotychczas przygotowanych dokumentéw dotyczacych
reformy nie wymienia si¢ zadnych celow spolecznych, ktére miataby by¢
za sprawg reformy zrealizowane. Nie wymienia si¢ tez potrzeb
spotecznych, ktére dzigki reformie mialaby by¢ lepiej zaspokojone.
Mozna natomiast wskazaé, ze ograniczone srodki zuzyte zostana
na zorganizowanie nowego szczebla administracyjnego (powiatu) oraz
na rozbudowanie nowej administracji wojewodzkiej i zlikwidowanie
starej _administracji wojewédzkiei. Srodki materialne przeniesione
zostang z gmin do powiatu oraz ze starych do nowych (powigkszonych)
miast wojewodzkich. Srodki te zostang zuzyte przede wszystkim
na stworzenie warunkow pracy administracji powiatowej oraz na polep-
szenie warunkow pracy administracji wojewodzkiej. Poniewaz zaden
zdokumentéw nie zaklada powigkszenia srodkow materialnych
(przez np. wyzszy udziat w podziale podatkéw, lub nowe zrédia
dochod6w), wigc operacja ta zostanie zrealizowana kosztem zmniej-
szenia finansOw obecnych gmin oraz s$rodkéw, ktore pozostawaty
dotychczas w dyspozycji starych wojewodztw.

Analizujac skutki spoteczne zamierzonej reformy mozna stwierdzié,
ze bedzie ona miala znaczacy i negatywny wplyw na formy i poziom
zaspokojenia wszystkich podstawowych potrzeb spotecznych, w tym
przede wszystkim potrzeb spolecznych jednostek i grup najsilniej
zwiazanych z miejscem zamieszkania (dzieci, osoby starsze i niepeino-
sprawne) 1 najmniej mobilnych przestrzennie (mata mobilnos¢
przestrzenna w Polsce dotyczy wigkszosci spoleczenstwa z powodu
ubodstwa i ztej sytuacji mieszkaniowej).

Reforma podziatu kraju bedzie ograniczala tez mozliwosci i warunki
rozwoju réznych form demokratycznych, nie tylko samorzadnosci
lokalnej, ale takze zawodowej i pracowniczej, oraz samopomocy i samo-
organizacji spotecznej. Prowadzi¢ bgdzie do centralistycznego kumulo-
wania wladzy, m.in. przez system centralnie okreslanych (i przydziela-
nych) swiadczen spotecznych, gdyz centralnie okreslony tryb i wielko$¢
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$wiadczen socjalnych zapewnia panstwu skuteczna kontrol¢ nad
przekazywanymi $§wiadczeniami i ich wykorzystaniem”.

4. BEZ UZGODNIONEJ ZE SPOLECZENSTWEM KONCEPCJI
ZMIAN SYSTEMOWYCH POLITYKI SPOLECZNEJ
NIE MOZNA ZMIENIAC PODZIALU TERYTORIALNEGO
KRAJU

Podjecie reformy podzialu administracyjnego kraju wymaga
opracowania koncepcji zmian systemowych oraz rozwigzan w sferze
regulacji prawno-instytucjonalnych i organizacyjnych we wszystkich
przedmiotowych dziedzinach polityki spolecznej panstwa. Zmiany te
musza obejmowaé: zatrudnienie (w tym zatrudnienie miodziezy, oséb
w starszych grupach wieku, osob niepelnosprawnych), mieszkalnictwo,
ubezpieczenia spoleczne, ochron¢ zdrowia, pomoc spoteczna,
szkolnictwo, opiek¢ i wychowanie, kulture, sport, rekreacj¢, wypoczynek,
a takze gospodarke komunalna.

Zmiany systemowe podstawowych dziedzin polityki spolecznej
powinny wyprzedza¢ zmiany w podziale administracyinym kraju. Wiele
dziedzin nie tylko nie zostalo podanych koniecznym zmianom
systemowym, ale nawet nie wypracowano koncepcji programowej takich
zmian. Dotychczas nie tylko nie przeprowadzono zmian systemowych
w podstawowych dziedzinach polityki spolecznej, ale nawet nie
opracowano koncepcji takich zmian®, W opracowaniu koncepcji zmian

* Tezg te potwierdza funkcjonowanie ustawy o pomocy spolecznej z 29 listopada
1990 r. (z kolejnymi nowelizacjami). Podstawowe zadania pomocy spotecznej pozostaty
w gestii administracji rzadowej, gminom przekazano (jako zadania wiasne lub zlecone)
tylko te, ktére nie wymagaja wigkszych Srodkéw finansowych. Zastosowany podzial
$rodkéw i zadan migdzy gminy i administracj¢ rzadowa w ustawie o pomocy spoleczne;j
dowodzi, iz wladza centralna wie lepiej niz samorzqdowa co i jak nalezy w pomocy
spolecznej zrobié.

® Pod pojeciem zmian systemowych rozumiem zmiany obejmujace generalne cele
i podstawowe wartosci realizowane przez system, ogélne koncepcje programowe
podporzadkowane celom i warto$ciom, regulacje prawno - instytucjonalne, system
przygotowania kadr, system analiz i ocen oraz system edukacji spolecznej nastawiony na
przygotowanie spoteczenstwa do zaakceptowania wprowadzonych zmian, wyjasniajacy
spoleczenstwu istot¢ i znaczenie takich zmian oraz ich skutki.
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systemowych podstawowe znaczenie maja trzy czynniki: potrzeby
spoteczne, podzial kompetencji i zadan, podziat srodkow.

o Identyfikacia potrzeb spotecznych, ktore obecnie i w bliskim czasie
maja by¢ zaspokojone w zwiazku ze zmianami stanu i struktury
spotecznej i demograficznej oraz w zwigzku ze zmianami aspiracji
1 potrzeb spolecznych.

e Podzial odpowiedzialnosci kompetencii i zadan mig¢dzy panstwo,
instytucje samorzadowe oraz pozostale podmioty niepanstwowe
(prywatne, spoteczne i inne),

e Podzial srodkéw finansowych i materialnych miedzy poszczegdlne
podmioty polityki spotecznej panstwa.

Poprzedzenie reformy podzialu kraju zmianami systemowymi
w podstawowych dziedzinach polityki spotecznej panstwa jest
zasadniczym warunkiem rozwoju samorzadnosci lokalnej przez
systematyczne przekazywanie samorzadom kompetencji, srodkow i odpo-
wiedzialnosci za zaspokojenie podstawowych potrzeb spolecznosci
lokalnych. Brak systemowych zmian przeksztalci samorzady lokalne
w petentow wladzy centralnej, ktora samorzad uprasza¢ bedzie o srodki
na realizowanie funkcji spotecznych gminy7. Sprowadzi samorzad
lokalny do funkcji uczestnika politycznego przetargu o srodki dzielone
przez centralng administracj¢. W konsekwencji samorzad lokalny stanie
si¢ instytucja o charakterze politycznym, uwiklang w walki i gry
polityczne, z najwigksza szkoda dla samorzadnosci i spotecznosci
lokalne;j.

7 Blisko potowa gmin odwotala si¢ od decyzji Ministerstwa Edukacji Narodowej

w sprawie naliczenia subwencji o$wiatowej w 1996 r. Znaczna cze$é tych odwolan

zostata uwzgledniona. Podzial subwencji o$wiatowej miedzy gminy dowodzi, Ze te

gminy otrzymaja wigcej $rodkéw, ktére umiejetniej beda o nie zabiega¢ u wiadz
centralnych.
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5. CZY ZMIANA PODZIALU ADMINISTRACYJNEGO
WPLYNIE NA LEPSZE ZASPOKOJENIE
POTRZEB SPOLECZNYCH

Zmiana podzialu administracyjnego prowadzi¢ powinna do lepszego
zaspokojenia  podstawowych potrzeb spolecznych w  miejscu
zamieszkania lub jego poblizu. Ocena mozliwosci zaspokojenia potrzeb
wymaga uprzedniej oceny istniejacych w danym S$rodowisku potrzeb.
W wigkszosci dziedzin polityki spolecznej nie ma dokonanej oceny
i identyfikacji potrzeb spotecznych. Utrudnia to (lub wrecz uniemozliwia)
podzial kompetencji i podzial Srodkéw migdzy administracj¢ rzadowa,
wladze samorzadowe i pozostale podmioty.

Do okre$lania rodzaju i zakresu potrzeb spolecznych postuzy¢ si¢
mozna ré6znymi metodami. Jedng z metod badania potrzeb spotecznych,
jakie odczuwa spoleczno$¢ lokalna w danym miejscu i czasie, jest
socjologiczna metoda badania opinii publicznei. Przy jej zastosowaniu
mieszkancy sami wskazuja na te potrzeby, ktérych zaspokojenia oczekuja
we wlasnym s$rodowisku. Metoda ta obarczona jest jednak licznymi
wadami, gdyz na jej podstawie stwierdzi¢ mozemy tylko te potrzeby,
ktorych niezaspokojenie mieszkancy odczuwaja w momencie
przeprowadzania badan. Pominigte natomiast zostang te potrzeby, ktore
moga by¢ w danym czasie nieuswiadomione, lub tez moga wystapié
w blizszym lub dalszym czasie, w zwiazku z post¢pujacymi zmianami
ekonomicznymi i spolecznymi. Stosowanie metody badania opinii
publicznej w przypadku identyfikowania potrzeb spolecznych, moze
peini¢ tylko funkcje dodatkowe, wspomagajace, dajace podstawy
do opracowania raczej strategii ksztaltowania opinii publicznej, niz
planowania form i zakresu dzialania (np. samorzadu) w zakresie
zaspokojenia potrzeb spotecznych.

Dlatego tez w identyfikowaniu, analizie i ocenie potrzeb spotecznych
szczegdlnie uzyteczne moga by¢ wyniki analizy stanu 1 struktury
spoleczno-demogaficznei ludnosci oraz dynamiki _podstawowych
proceséw i ziawisk spoteczno-demogaficznych. Wyniki takiej analizy
wskazywa¢ bgda na istniejace rzeczywiscie i potencjalnie potrzeby
spoleczne w nastepujacych dziedzinach:

e edukacja (liczba i struktura wiekowa dzieci i mlodziezy oraz
nastepujace w kolejnych latach zmiany w zapotrzebowaniu na miejsca
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w szkolach réznych typéw i pozioméw oraz w placéwkach
wychowania pozaszkolnego),

ochrona zdrowia (ocena stanu zdrowia, dynamiki podstawowych
procesdow demograficznych - urodzen i zgondéw, chorobowosci,
niepelnosprawnosci, zachorowalnos$ci, zagrozen epidemiologicznych,
itp.),

opieka i wychowanie, (stan i struktura rodzin i gospodarstw
domowych, rodziny niepelne i  obcigzone  problemami
wychowawczymi, socjalnymi, zdrowotnymi i in.),

zatrudnienie (wchodzenie kolejnych rocznikow demograficznych
narynek pracy i opuszczanie rynku pracy przez kolejne roczniki,
czasowe odchodzenie z rynku pracy wskutek podejmowania
obowiazkow macierzynskich, zapotrzebowanie na zatrudnienie w nie-
pelnym wymiarze, potrzeby w zakresie zatrudnienia niepetno-
sprawnych, przyrost zasobow pracy, stan i struktura istniejacych
zasobOw, mozliwosci i potrzeby zwigkszenia zatrudnienia w dziale
ustug),

ustugi wspomagajace funkcionowanie rodzin (materialne i niema-
terialne zapewniajace rodzinom pelniejsze zaspokajanie potrzeb
i realizowanie funkcji im przypisanych),

opieka nad rodzinami i osobami potrzebujacymi wsparcia i pomocy
(w tym opieka nad dzie¢mi, osobami starszymi i niepetnosprawnymi),

mieszkalnictwo (liczba nowych malzenstw, liczba gospodarstw
domowych),

potrzeby kulturalne (w tym potrzeby dzieci i mlodziezy, ochrona
unikalnych wartosci kultury regionalnej), wypoczynek, rekreacja, sport
(struktura demograficzna, w tym udziat ludnosci w mtodszych grupach
wieku, struktura gospodarstw domowych),

facznos¢ i transport (rozmieszczenie terytorialne i kierunki przeptywu
ludnosci w zwiazku z zatrudnieniem oraz w korzystaniem z ustug
spolecznych),

ustugi o charakterze komunalnym, w tym zadania zwigzane z ochrong
srodowiska naturalnego (zaopatrzenie w wodg, usuwanie nieczystosci,
dostarczanie ciepla i energii itp.).
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Ocena potrzeb spolecznych dokonana z punktu widzenia stanu
i struktury ludnosci oraz dynamiki podstawowych proceséw spolecznych
i demograficznych wskaza¢ moze na wielko$¢ potrzeb oraz potencjalne
mozliwosci ich zaspokojenia oceniane z punktu widzenia posiadanych
zasobow finansowych, materialnych (stan infrastruktury), kadrowych oraz
wyznaczonych celow spotecznych. Dopiero ocena potrzeb wykonana
na podstawie stanu i struktury ludnosci oraz dynamiki proceséw
spoteczno-demograficznych moze by¢ uzupeilniona wynikami badan
socjologicznych (np. ankietowych, badaniami opinii ekspertow in.).
Przed opracowaniem koncepcji nowego podziatu terytorialnego kraju
nie dokonano analiz dotyczacych wielkosci i rodzajow niezaspokojonych
potrzeb spofecznych. Dlatego tez w samej koncepcji reformy nie
uwzgledniono celow i potrzeb spotecznych.

6. ZAKRES ZMIAN W PODSTAWOWYCH DZIEDZINACH
POLITYKI SPOLECZNEJ, KTORE MUSZA BYC
PRZEPROWADZONE PRZED OPRACOWANIEM KONCEPCJI
PODZIALU KRAJU

Okreslenie dziedzin polityki spolecznej i zakresu koniecznych zmian
wymaga odpowiedzi na pytanie: Ktore problemy spoleczne muszq byc
rozwiqzane w polityce spolecznej panstwa przed reformq podziatu,
a zasadniczo nawet przed. podjeciem prac nad. opracowaniem koncepcji
reformy podziatu administracyjnego panstwa. Jest to tym bardziej wazne,
gdyz od rozpoczecia procesu transformacii systemowei zadna z dziedzin
polityki spolecznei nie zostala poddana systemowym zmianom. Nie
mozna zatem wprowadza¢ zmian podzialu terytorialnego bez
przeprowadzenia zmian w polityce spolecznej panstwa wobec
szkolnictwa, ochrony zdrowia, pomocy spolecznej, kultury,
mieszkalnictwa, ubezpieczen spolecznych. Zmiany systemowe w polityce
spotecznej powinny obejmowac:

1. System zabezpieczenia spofecznego (obejmujacy ubezpieczenia
spofeczne, ochrong¢ zdrowia, pomoc spoleczng i systemy pomocy
rodzinie) przed zreformowaniem podzialu kraju wymaga podjecia
zasadniczych decyzji dotyczacych koncepcji podziatu
odpowiedzialnosci, kompetencji i zadan migdzy instytucje rzadowe
1 samorzadowe oraz podmioty prywatne, spoteczne i in.
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Ubezpieczenia spoleczne nie zostaly poddane systemowe;j
Zzmianie, istniejace 1 powstajace projekty zmian Ww systemie
ubezpieczen spotecznych nie wychodza poza fazg ogélnych koncepcji,
lub bardzo szczegétowych projektow obejmujacych wybrane czgsci
systemu ubezpieczen spotecznych (prowadzace raczej do destrukcji
systemu, niz do jego reformy), nie ma natomiast koncepcji zmiany
calego systemu.

W ‘pomocy spolecznej musi nastapi¢ podzial zadan miedzy
instytucje rzadowe i samorzadowe. Musza zostaé wypracowane
i wdrozone mechanizmy wspierania organizacji samopomocowych
oraz samoorganizacji spoleczenstwa, ktore przejma wszystkie te
zadania pomocy spofecznej, ktéore moga wypelnia¢ lepiej i taniej,
niz instytucje rzadowe lub samorzadowe. W tym zakresie nie zostata
wypracowana nawet ogolna koncepcja zmian. Dotychczasowe
regulacje prawne (ustawa o pomocy spofecznej) podstawowa czes$é
zadan obligatoryjnych pozostawiajg do wykonania administracji
rzadowej. Samorzady przej¢lty przydzielone im zadania wlasne
1 fakultatywne. Wigkszo$¢ zadan wymagajacych znacznych nakladow
finansowych oraz utrzymywania infrastruktury spotecznej pozostaje
ciagle w gestii administracji rzadowej (m.in. instytucje opieki dla ludzi
wymagajacych pomocy instytucjonalne;j).

Systemy wspomagania rodziny faktycznie nie istniejg w polskiej
polityce spotecznej. Konieczne jest opracowanie i rozstrzygnigcie
koncepcji polityki rodzinnej jako wyodrgbnionego przedmiotu polityki
spotecznej panstwa (problem polityki rodzinnej nie zostal w Polsce
rozwigzany nawet na poziomie ogélnych koncepcji). Konieczne jest
wypracowanie i wdrozenie metod i form wspomagajacych rdézne
funkcje rodziny (w tym wspomagajace funkcje opiekuncze wobec
starszych i1 niepetnosprawnych cztonkéw rodziny, jako najtanszych
1 najefektywniejszych metod realizacji funkcji spotecznych panstwa
1 wladz publicznych. Okreslenia w polityce rodzinnej wymaga tez
funkcjonowanie opieki i wychowania dzieci i mtodziezy wymagajacej
specjalnej troski.

Ochrona zdrowia. Przyjeta w 1997 roku ustawa o ubezpieczeniu
zdrowotnym zawiera liczne braki w koncepcji organizacji i finanso-
wania ochrony zdrowia, ;jest ona obcigzona powaznymi brakami, ktore
doprowadzi¢ muszg do jej nowelizacji (lub zmiany) przed
wprowadzeniem w zycie (w 1999 r.). Ustawa pomija szereg istotnych
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funkcji (m.in. wyplata zasitkow chorobowych, problemy ochrony
populacyjnej, rehabilitacji niepetnosprawnych). Podstawowym jednak
niedostatkiem przyjetej ustawy jest brak jej powigzania z innymi
dziedzinami - polityki spolecznej panstwa (w tym ubezpieczen
spotecznych i polityki wobec rodziny, polityki ludnosciowej oraz
polityki ksztattowania dochodow ludnosci). Ustawa o ubezpieczeniu
zdrowotnym pomija takze uwarunkowania i wielkie zréznicowania
spoteczne i demograficzne wystgpujace w Polsce, co moze prowadzi¢
do finansowej niewydolnosci calego systemu ochrony zdrowia
(kompromitacji idei ubezpieczen i bankructwa instytucji kas chorych).
Projektowany podzial administracyjny kraju prowadzi do poglebienia
probleméw funkcjonowania systemu ochrony zdrowia, gdyz
catkowicie ignoruje powazne zréznicowania struktury demograficznej,
warunkow zycia i sytuacji ekonomicznej ludnosci w Polsce”.

2. Edukacja i wychowanie. Nie zostaly rozwigzane problemy: 1) opieki
i wychowania dzieci i mlodziezy specjalnej troski oraz 2) dzieci
i mlodziezy wybitnie uzdolnionej (np. sportowo, artystycznie),
3) problem opieki wychowania dzieci pozbawionych opieki, 4) opieka
nad dzieémi i mlodzieza w s$rodowisku zamieszkania, 5)rozwdj
instytucji i form wspomagajacych rozwdj dzieci i mlodziezy, 6) opieka
i wychowanie przedszkolne, 7) ksztatcenie ogolnoksztalcace na
poziomie podstawowym i Srednim, 8)ksztalcenie zawodowe,
9) ksztalcenie na poziomie wyzszym.

Problemy edukacji i wychowania nie zostaly dotychczas
rozwiazane nawet na poziomie ogolnej koncepcji polityki oswiatowe;j.
Trudno bowiem za taka koncepcj¢ uznaé ograniczanie dziatalnosci
szkoly do funkcji dydaktycznej (na poziomie minimum
programowego), pozbawienie szkoly srodkow na dziatania opiekuncze
1 wychowawcze oraz wspomagajace rozwoj 1 wychowanie dzieci
i mlodziezy, a takze przenoszenie kosztow ksztalcenia (na wszystkich

® Warunki zycia ludnosci w poszczeg6lnych wojewédztwach i wyodrebnionych
czg§ciach obecnych wojewddztw sa bardzo zréznicowane. Projektowany podziat
administracyjny prowadzi¢ bedzie nie tylko do utrwalenia, ale do poglgbienia takiego
zréznicowania Sprzyja¢ temu bedzie stan posiadanych zasob6éw materialnych
i spotecznych w poszczegélnych regionach i ich czgéciach. Analiza dotyczaca
zréznicowania warunkéw zycia ludnos$ci wykonana zostala w CUP, Biuro Planowanie
Regionalnego w Lodzi, Por. Przestrzenne i czasowe zroznicowanie warunkow zycia
w Polsce, L6dz czerwiec 1996.
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szczeblach) na rodziny. Brakuje ponadto rozwiazan prawno-
ekonomicznych dotyczacych utrzymania, rozwoju, zagospodarowania
i modernizacji infrastruktury systemu szkolno-o$wiatowego’.

. Zatrudnienie. Nie zostala dotychczas wypracowana koncepcja

polityki zatrudnienia i rynku pracy na poziomie lokalnym. Koncepcja
instytucji rynku pracy i ich kompetencje oraz instytucje wspomagajace
funkcje rynku pracy (szkoleniowe, wspomagajace bezrobotnych,
usprawniajace przebieg procesow na rynku pracy), zatrudnienie osob
i grup spolecznych o mniejszych szansach zatrudnienia (osoby niepel-
nosprawne, obcigzone obowiazkami rodzinnymi, osoby opuszczajace
zaktady karne, o niskich kwalifikacjach, w podeszlym wieku, i in).
W koncepcji dotychczasowej srodki materialne i instytucjonalne
zwiazane ze zwalczaniem bezrobocia pozostaja w gestii administracji
rzadowej, natomiast odpowiedzialnoscia za likwidowanie skutkow
spotecznych braku pracy obarczono samorzady.

. Kultura. Mechanizmy wolego rynku okazaly si¢ nieskuteczne
w ochronie instytucji i dobr kultury wyzszego rzgdu oraz instytucji
kultury zapewniajacych dzieciom 1 mlodziezy wprowadzenie
w podstawowe dobra i wartosci kultury narodowej i ogolnoludzkie;.
Problem ten wymaga nowego podejscia w polityce spotecznej panstwa
- innych rozwigzan prawnych, organizacyjnych, finansowych,
instytucjonalnych, tak na szczeblu centralnym, jak i lokalnym, przez
administracje rzadowg i samorzadowa.

. Mieszkalnictwo. Nie zostaly rozwigzane problemy finansowania
budownictwa, utrzymania oraz modernizacji zasobéw mieszkanio-
wych. Narastajacych dramatycznie skutkow nie rozwiazanej kwestii
mieszkaniowej w Polsce nie beda w stanie samodzielnie rozwiazywacé

’ Gminom przekazano szkoty bez odpowiednich $rodkéw na inwestycje i remonty.

Nie zostala opracowana koncepcyjnie i uregulowana kwestia ksztaltowania, rozwoju,
utrzymania i wykorzystania infrastruktury szkolnej i o$wiatowej. Wstepne analizy stanu
szkolnictwa po przejeciu ich przez gminy pokazuja, ze gminy nie maja $rodkéw
wilasnych na ten cel, tym bardziej, ze stan infrastruktury szkolnej jest na ogét zly, a
kadencja wiadz samorzadowych nie sprzyja dtugofalowemu planowaniu i rozwiazywaniu
problemdéw, zwiazanych z ogromnymi nakiadami finansowymi. Nie istnieje w ogéle
koncepcja rozwiazania tej kwestii w skali pafistwa. Tymczasem stan i struktura ludnosci
w Polsce, charakteryzujaca si¢ zjawiskiem falowania wyzow i nizéw demograficznych
wymaga takiej koncepcji, ktéra pozwalalaby na wielofunkcyjne ksztaltowanie koncepcji
infrastruktury szkolnoo$wiatowej (wykorzystania w takiej funkcji i w takim zakresie,
jaki stwarza w danym czasie, na danym terenie sytuacja ludno$ciowa).
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samorzady lokalne, konieczna jest polityka mieszkaniowa na szczeblu
panstwa oraz wyrazne wskazanie na zakres odpowiedzialnosci
samorzadow.

Wszystkie przedmiotowe dziedziny polityki spolecznej nie
zostaly poddane zmianom systemowym w okresie transformacji. Brak
zmian _systemowych nie pozwala na rozwijanie podstawowych
problemow spolecznych na poziomie lokalnym. gdyz zagadnienia
koncepcii programowei systeméw finansowania organizacji instytuciji
uprawnienn cbywateli. ksztalcenia i zatrudnienia kadr nie moga by¢
rozwiiane lokalnie (ani regionalnie). Wszystkie te problemy wymagaja
generalnych koncepcji rozwigzania w skali polityki spotecznej
panstwa (a takich koncepcji dotychczas nie opracowano). Dlatego
naktadanie zmian w podziale administracyjnym kraju na niewydolne
podsystemy spoleczne odpowiedzialne za zaspokajanie elementarnych
rotrzeb spolecznych grozi nasileniem napig¢ 1 konfliktow,
poglebieniem zréznicowan w dostgpie do ustlug spolecznych,
szczegblnie ludnosci ze wsi i malych miast, powigkszeniem
zréznicowan spotecznych. W przypadku ludnosci wiejskiej oraz
mieszkancow matych miast oznacza¢ to bedzie pozbawienie szans
nadostgp do niektorych ustlug spotecznych (m.in. szkolnictwa
WwyZszego, artystycznego, specjalistycznych ustug ochrony zdrowia).

Zasadnicza przeszkoda w rozwoju samorzadnosci spolecznej jest
brak polityki spolecznej panstwa. Brak koncepcji i zasad
rozwigzywania podstawowych probleméw spotecznych w skali,
zaré6wno centralnej, jak i lokalnej, prowadzi¢ bedzie do degradacji
samorzadu terytorialnego, takze w ocenie i $wiadomosci spotecznej.
Samorzad nie bgdzie bowiem zdolny do rozwigzywania
podstawowych probleméw spolecznosci lokalnych. Prowadzié to
bedzie do zaniku odpowiedzialno$ci samorzadu za zaspokajanie
potrzeb spotecznych.



7. PROBLEMY POLITYKI SPOLECZNEJ PANSTWA
WYMAGAJACE ROZWIAZANIA PRZED STWORZENIEM
NOWEJ KONCEPCJI PODZIALU TERYTORIALNEGO

Dotychczasowe doswiadczenia wykazuja, ze te problemy polityki
spotecznej, ktére nie zostaly rozwigzane w panstwie, nie sa tez
rozwigzywalne i na szczeblu samorzadu lokalnego. Opracowanie nowe;j
koncepcji, lub utrwalenie istniejacego podzialu terytorialnego kraju,
wymaga rozwiazania i uporzadkowania prawnego i instytucjonalnego
wszystkich dziedzin polityki spotecznej panstwa, decydujacych
o zaspokojeniu podstawowych potrzeb spoleczenstwa: edukacji, opieki
i wychowania, ochrony zdrowia, pomocy spofecznej, systemu pomocy
rodzinie, ubezpieczen spotecznych, zatrudnienia, kultury, wypoczynku i
rekreacji. Dotychczasowa praktyka w polityce spotecznej panstwa,
polegajaca na pozbywaniu sie¢ zadan spolecznych, przez przekazywanie
ich samorzadom bez zapewnienia odpowiednich $rodkéw, regulacji
prawnych i instytucjonalnych, bez rozwiazania probleméw wiasnosci
uzytkowanych obiektéw 1 gruntéw, prowadzi do ograniczania zakresu
wykonywanych zadan spotecznych, w tym =zadan publicznych,
ograniczania powszechnie dost¢pnych ustug (bibliotek, doméw kultury
dla dzieci i mlodziezy, placowek opiekunczych i wychowawczych,
obiektow sportowych, placoéwek opieki i ochrony zdrowia). Roéwniez
wolny rynek okazal si¢ niewydolny w organizowaniu ustug spotecznych
dla dzieci, osob starszych, mtodziezy, os6b niepetnosprawnych, rodzin
obcigzonych obowigzkami opieki i wychowania. Ustugi spoteczne, ktére
pojawily si¢ na wolnym rynku okazaly si¢ zbyt drogie dla uzytkownikéw,
a ich oferta bardzo ograniczona w stosunku do potrzeb. Organizowane
przez wolny rynek ustugi spoleczne (na ogét dla zysku) nie zastapia ustug
publicznych, powszechnie dostgpnych, bezptatnych, (lub o ograniczonej
1 dostosowanej do mozliwosci ekonomicznych rodzin odplatnosci).
Podstawowe ustugi spoleczne musza by¢ uslugami publicznymi,
organizowanymi przez panstwo, samorzad terytorialny lub na ich zlecenie
przez organizacje i instytucje non profit.

Skutki nie rozwigzania tych probleméw staly si¢ szczegdlnie
widoczne w przypadku przekazania przedszkoli i szk6t podstawowych
gminom. Gminy przejmujac przedszkola jako zadania wlasne znacznie
ograniczyly i urynkowity ustugi opiekuncze przedszkoli. Wskutek tej
praktyki znacznie spadl odsetek dzieci korzystajacych z opieki
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przedszkolnej, ponadto stala si¢ ona niedost¢pna dla dzieci z rodzin
ubozszych oraz dzieci wiejskich (w wigc dla tych dzieci, ktérym
ze wzgledu na warunki rozwoju opieka przedszkolna bylaby najbardziej
potrzebna'®).

Szkoly podstawowe przekazano gminom bez odpowiednich srodkow
finansowych, bez uregulowania spraw wlasnosciowych uzytkowanych
przez szkoly terenéw i budynkéw, bez koncepcji utrzymania, budowy
i modernizacji infrastruktury szkot, bez Srodkow na dzialalnos¢
opiekuficzo - wychowawcza i in. Nie w pelni okreslone tez zostaly
kompetencje (a przede wszystkim ich podzial) w zarzadzaniu szkota
przez wladze panstwowe i samorzadowe. Dlatego przed podjgciem
jakichkolwiek decyzji dotyczacych zmian podziatlu terytorialnego kraju
trzeba uporzadkowa¢ warunki prawne, instytucjonalne, organizacyjne,
finansowe, kadrowe, wlasnosciowe, kompetencyjne wszystkich instytucji
polityki spotecznej.

7.1. Edukacja. Na poziomie lokalnym potrzeby edukacyjne
obejmowa¢ musza wychowanie przedszkolne, ksztalcenie na wszystkich
poziomach szkolnych w zakresie ogélnym i zawodowym. Ksztalcenie
dzieci i mlodziezy szczegdlnej troski ze wzglgdu na deficyty rozwojowe
i upos$ledzenie réznych funkcji rozwoju jednostki. Ponadto stworzenie
mozliwosci ksztalcenia dzieci i mlodziezy w specjalnym systemie
ze wzgledu na szczegdlne uzdolnienia (m.in. artystyczne, sportowe).
Ponadto ksztalcenie zawodowe, szkolenie i doskonalenie zawodowe.
Tworzenie warunkéow materialnych i organizacyjnych do zaspokajania
potrzeb edukacyjnych zgodnie z potrzebami i mozliwosciami ludnosci
oraz potrzebami lokalnego rynku pracy. W obecnie istniejacym podziale
dwustopniowym istnieje mozliwos¢ takiego zaprojektowania sieci
infrastruktury ustug edukacyjnych, ktéra nie bgdzie tworzyta marginesow
spolecznych dla tych, ktorzy odstajq od normy (zarbwno w gore,
jak 1 w dol). Uwzglednienie tych wszystkich potrzeb zapobiega¢ bedzie
tworzeniu si¢ spotecznych margineséw niezaspokojenia potrzeb.

W podziale tréjstopniowym (gmina - powiat - wojewodztwo) nie ma
mozliwosci  zaspokojenia  potrzeb edukacyjnych na poziomie

' Szczegétowa analiza zamieszczona zostata w moim opracowaniu. Por. Raport o
rozwoju spotecznym. Polska 1995 oraz (w:) Raport o rozwoju spotecznym Polski. Polska
1996. Warszawa 1995 i 1996.
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odbiegajacym od minimalnego standardu. Poza zakresem mozliwosci
1 zainteresowania pozostaja wszystkie kategorie, ktérych potrzeby
przekraczaja pewien poziom (zaréwno ,,w gore¢”, jak i ,,w dot’). Skutkiem
braku mozliwosci zaspokojenia potrzeb poza standardowych bedzie
tworzenie si¢ marginesow niezaspokojonych potrzeb (marginesow
spolecznych). Nie ma takze mozliwosci zorganizowania ksztatcenia
zawodowego (gdyz  zorganizowanie  ksztalcenia  zawodowego
na poziomie powiatu szybko prowadzitoby do nadprodukcji specjalistow
w jednej z dziedzin i braku w pozostatych).

Zagrozeniem dla mozliwosci realizacji funkcji edukacyjnej bedzie
takze stan infrastruktury materialnej systemu edukacyjnego.
Doswiadczenia dotychczasowe z przejg¢cia szkot przez gminy wykazuja
liczne braki systemowe w kierowaniu procesami edukacyjnymi. Srodki
finansowe przekazywane gminom s3 czgsto niedostateczne nawet
na pokrycie biezacych wydatkow. Znaczna cz¢s¢ gmin doptaca
do utrzymania biezacego szkot z dochodéw wiasnych. Nieliczne tylko
gminy podjely zadania zwigzane z poprawieniem stanu infrastruktury
szkolnej, chociaz wszystkie przejmowaly znaczng czgs¢ szkot w ztym
stanie materialnym 1 technicznym. Podjg¢cie zadan zwiazanych z poprawa
infrastruktury systemu edukacyjnego przekracza mozliwosci finansowe
gminy, (a takze i wyobrazni¢ spoleczng zréznicowanych grup nacisku
w samorzadzie zainteresowanych rozwigzywaniem spraw biezacych,
a nie systemowych). W dotychczas zastosowanych rozwigzaniach
dotyczacych przekazywania szkol gminom zabraklo koncepcji rozwoju,
utrzymania i unowoczesniania infrastruktury materialnej edukacji.
Zabraklo takze s$rodkow na realizowanie zadan inwestycyjnych.
Konieczne jest rozwigzanie problemu projektowania sieci infrastruktury
edukacyjnej zdolnej do przejmowania zmieniajacych si¢ i zréznicowa-
nych funkcji w tym zakresie. Zadania edukacyjne samorzadu terytorial-
nego nie moga by¢ ograniczane do zaspokojenia potrzeb o charakterze
podstawowym (tzn. nauczania w zakresie obligatoryjnego minimum
programowego). Szkoly musza przejmowaé coraz szerzej zadania
opiekuncze, wychowawcze, zadania wspomagajace rozwo¢j dzieci
i mlodziezy, uzupelniajace i wyrdéwnujace niedostatki wychowawcze
i braki srodowiska rodzinnego dzieci. Szkola w srodowisku lokalnym
musi stawaé si¢ w coraz szerszym zakresie centrum zycia oswiatowego,
kulturalnego, sportowego, wychowawczego. Poszerzanie zadan wymaga
innej koncepcji kierowania o$wiata, innego podzialu zadan i srodkow
miedzy wiadze panstwowe i samorzadowe.
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7.2. Opieka i wychowanie, w tym opieka nad dzie¢mi i mlodzieza
niepelnosprawna, wymagajaca szczegélnej troski i specjalistycznych
instytucji i metod opiekunczo-wychowawczych, a takze dzieci ze Srodo-
wisk niewydolnych pod wzgledem wychowawczym. Dotychczasowe
zmiany w zakresie opieki i wychowania wprowadzone po 1989 r,
podyktowane wzgledami wylacznie oszczgdnosciowymi, doprowadzily
do znacznego ograniczenia, a w wielu przypadkach do likwidacji
instytucji opieki i wychowania w szkolach. Dzialania te nalezy
interpretowac jako zamiar przekazania przez wladze oswiatowe gminom
szkol bez zadnych funkcji poza dydaktycznych, dodatkowych,
wspomagajacych procesy ksztalcenia i wychowania. Nalezy domniemy-
waé, iz wladze oswiatowe oczekiwaly, ze funkcje te zostana przejete
przez samorzad. Zaktadano (jak si¢ okazalo bezzasadnie), ze instytucje
opieki i wychowania zostang zorganizowane w miejscu zamieszkania
ucznia, lub w szkolach za srodki samorzadu, bezplatnie lub na warunkach
ograniczonej dostgpnosci (w calosci lub czgsciowo odplatnie). Analiza
przeprowadzona w kilku gminach wykazala jednak, ze funkcji opiekun-
czych i wychowawczych nie przywrocono w szkotach po ich przejgciu
przez samorzady lokalne. Samorzady nie podjety takze w ramach zadan
wlasnych funkcji opieki i wychowania w srodowisku zamieszkania dzieci
1 mlodziezy. Tak si¢ dzieje z powodu braku srodkéw oraz z powodu
braku $wiadomosci wagi dzialalnosci opiekunczo-wychowawcze;j
wspomagajacej szkole i rodzing w wypetnianiu ich funkcji opiekunczych
i wychowawczych. Prowadzenie placowek opieki (domy dziecka,
pogotowia opiekuncze, domy pomocy) przekroczy potrzeby i mozliwosci
powiatow.

Natomiast istniejacy obecnie podzial dwustopniowy stwarza
mozliwos¢ realizacji wszystkich podstawowych potrzeb edukacyjnych
1 opiekunczych - od przedszkola do szkoly wyzszej organizowanej
na poziomie obecnego wojewddztwa. Wprowadzenie dodatkowego
szczebla (powiatu) ograniczy mozliwos¢ zorganizowania ksztalcenia
dla dzieci 1 mlodziezy szczegoélnej troski oraz wybitnie uzdolnione;j.
Koszty zorganizowania takiego systemu opieki i szkolnictwa na szczeblu
powiatu beda zbyt wysokie (szkoly te beda w miescie - siedzibie wladz
wojewddzkich), co ograniczy dostgpnosé tych szkot dla mieszkancow
oddalonych miejscowosci.
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7.3. Zatrudnienie. W podziale dotychczasowym srodki prawne
i materialne (fundusz pracy, $rodki panstwowego funduszu rehabilitacji
0osob  niepelnosprawnych) zwiazane =z kierowaniem procesami
zatrudnienia i polityka rynku pracy pozostaja w gestii administracji
panstwowej (wladz wojewoddzkich i rejonu). Samorzad nie ma Srodkéw
natomiast w jego gestii pozostaja skutki spoleczne i ekonomiczne
bezrobocia (pomoc rodzinom bezrobotnym, zasilki celowe, okresowe
itp.). Problemu tego nie da si¢ rozwiaza¢ bez generalnej koncepcji
zabezpieczenia spolecznego, w tym stworzenia ubezpieczenia
od bezrobocia, wlaczenia problematyki o0s6b niepelnosprawnych
(ksztalcenia, rehabilitacji, zatrudnienia, leczenia) do wszystkich
przedmiotowych dziedzin polityki spolecznej (ksztatcenie, zatrudnienie,
ubezpieczenia spoleczne, system pomocy rodzinie, ochrona zdrowia,
zatrudnienie).

Ani obecny, ani projektowany podzial administracyjny nie
rozwigzuje i nie rozwiaze zadnego z istotnych probleméw rynku pracy i
zatrudnienia. Wplyna¢ natomiast moze na wzrost bezrobocia w tych
miastach, ktore utraca status wojewddzki, a takze bezrobocia na wsi.

Opracowanie koncepcji strategii rozwoju gospodarczego, analizy
stanu zasobow spolecznych i gospodarczych wspomagajacych rozwoj
i tworzenie miejsc pracy (a takze tworzenie koncepcji dostosowania
np. Kwalifikacji do potrzeb) wymagaja specjalistycznych ustug o charak-
terze ponad wojewddzkim i ponad regionalnym.

7.4. Zabezpieczenie spoleczne. Nie ma dotychczas koncepcji
systemowej zmiany. Wprowadzane czastkowe zmiany w ochronie
zdrowia, ubezpieczeniach spotecznych, pomocy spolecznej, sytuacji oséb
niepelnosprawnych nie majg charakteru systemowego. Ich dotychczas
zrealizowanym celem jest ograniczanie wydatkéw publicznych. Trudno
jeszcze w pelni oceni¢ skutki spoteczne tych oszczednosci (moga one
okaza¢ si¢ bardzo kosztowne, a ich skutki begda obciaza¢ samorzady).
Jedno jest pewne, ze nie rozwiazuja one zadnego z systemowych
probleméw. Operacja przerzucanie tych probleméw na samorzad
terytorialny nie usunie ich, ani nie rozwiaze, lecz moze je poglebic
1 poszerzy¢ ich negatywne skutki. Mozna natomiast oczekiwaé¢ wzrostu
zadan samorzadéw gminnych w zakresie pomocy spolecznej wskutek.
wzrostu bezrobocia i deformacji struktury ludnosciowej oraz
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powigkszania si¢ zréznicowania warunkéw Zycia ludnosci (im
biedniejsza gmina, tym wieksze potrzeby w zakresie Swiadczenia pomocy
spolecznej). Utrudni to (lub wrgcz uniemozliwi) podejmowanie innych
zadan przez samorzady terytorialne. Biedniejsze gminy obarczone zostang
trudnymi do wykonania, z powodu niedostatku sSrodkéw, zadaniami
z zakresu $wiadczenia pomocy spolecznej wobec bezrobotnych, starszych
wiekiem niepetnosprawnych, zdezorganizowanych rodzin.

Wprowadzenie powiatow 1 likwidacja dotychczasowych woje-
wodztw utrudni (i tak juz ograniczony) dostgp do specjalistycznej opieki
zdrowotnej. W strukturze obecnych wojewddztw zaspokojone w zasadzie
zostaly potrzeby zwigzane z ustugami ochrony zdrowia, zaréwno
podstawowymi, jak i specjalistycznymi. Nowy podzial oddzieli znaczna
czes$¢ obywateli od dostgpu do tych ustug, ktorych nie bedzie swiadczyt
szpital powiatowy. Faktycznie wigc pogorszy si¢ dostgpnos¢ do ushug
i stan opieki zdrowotnej, szczegolnie dla ludnosci wiejskiej oraz
mieszkancow matych miast.

8. SKUTKI ZMIAN W PODZIALE ADMINISTRACYJNYM
DLA STRUKTURY DEMOGRAFICZNEJ
I PROCESOW MIGRACYJNYCH

Projektowana zmiana podzialu administracyjnego prowadzi¢ bgdzie
do nasilenia procesow migracyjnych ze wsi do miast, oraz z mniejszych
osrodkéw do stolicy wojewoddztwa. Wskutek tego nastgpi¢ moga
niekorzystne zmiany w strukturze demograficznej ludnosci szczegolnie
na terenach wiejskich i w matych miastach.

Nalezy oczekiwad presji migracyjnej do centrum regionu wywotanej
przez dwie grupy. Pierwsza grupa migrantdw to najwyzej
wykwalifikowani pracownicy administracji (administracji samorzadowej
oraz rzadowej i jej agend) z miast, ktore utraca status wojewodztwa.
Sklonnos¢ do migrowania wykazywac¢ beda ci sposrod pracownikow,
ktorzy utraca dotychczasowe zatrudnienie, lub zmiana podziatu
spowoduje obnizenie rangi stanowiska, ktdre obecnie zajmuja. Migrowac
beda osoby najlepiej wyksztalcone, w miodszych grupach wieku,
o wysokich kwalifikacjach, ktore poszukiwaé beda dla siebie wigkszych
mozliwosci zatrudnienia na stanowiskach, co najmniej réwnorzednych
do tych stanowisk, ktére zajmowaly uprzednio, a utracily wskutek
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reformy. Migracja tych oséb (z mniejszych do wigkszych miast,) wywota
duze trudnosci w funkcjonowaniu administracji rzadowej i samorza-
dowej, gdyz nie bedzie ona miala dostatecznej liczby odpowiednio
wykwalifikowanych pracownikow.

Druga grupa migrujacych to ci, ktorzy poszukiwac bedq zatrudnienia,
gdyz nie ma dla nich pracy w dotychczasowym miejscu zamieszkania.
Bedzie to ludnos¢ z mlodszych grup wieku. Migrowaé bedzie ze wsi
i matych miast do miast stanowiacych centrum administracyjne regionu,
w poszukiwaniu zatrudnienia i1 lepszych warunkow Zzycia. Presja
demograficzna i spodziewane nasilenie migracji za pracq spowoduje
nasilenie i1 wzrost zapotrzebowania na ustugi spoteczne (m.in.
edukacyjne), zwigkszy ponadto potrzeby mieszkaniowe w duzych
miastach i presje na rynek pracy. Procesy demograficzne spowoduja
nasilenie  probleméw mieszkaniowych 1 poglebienie kryzysu
mieszkaniowego w aglomeracji bedacej centrum administracyjnym.

Migracja obejmowaé bedzie przede wszystkim ludzi mtodych,
co spowoduje przyrost nowych gospodarstw domowych (i wzrost
zapotrzebowania na nowe mieszkania). Wzrost zapotrzebowania na nowe
mieszkania w duzych miastach rozmija si¢ catkowicie z postgpujacym
regresem budownictwa mieszkaniowego w calym kraju. Regres
w budownictwie mieszkaniowym jest skutkiem braku systemu
finansowania i organizacji budownictwa mieszkaniowego oraz z braku
koncepcji zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych w Polsce. Okazalo sig,
ze utopia liberalna - mieszkanie jako towar, okazata si¢ rownie szkodliwa
w skutkach, jak socjalistyczna utopia - rozdawania mieszkan.

Skutkiem presji migracyjnej do centréw administracyjnych bedzie
dalsze poglebienie proceséow deformacji struktur demograficznych
(wyludniania i starzenia si¢ ludnosci na terenach wiejskich, obnizenie
dynamiki demograficznej). Procesy migracyjne uruchomig nie tylko
poglebianie si¢ niekorzystnych zmian w strukturach demograficznych.
Beda one wspomagaly i utrwalaly toczenie blednego kola spotecznej
marginalizacji: niskie kwalifikacje - niska mobilnos¢ przestrzenna
i zawodowa - bezrobocie - ubdstwo. Z ta roznica, w stosunku do
obecnego stanu, ze kolo to potoczy sie szybciej i zatoczy szerszy krqg,
poglebiajac poziom depresji spotecznej i ekonomicznej matych miast
oraz wsi.
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Procesy migracyjne spowoduja takze post¢pujacy rozpad spolecznej
wiezi w Srodowiskach lokalnych ze wszystkimi negatywnymi skutkami
obserwowanymi w okresie tzw. wielkiej industrializacji. Migracja ludzi
miodych powiekszy w konsekwencji koniecznos¢ przejmowania zadan
opieki na osobami starszymi i niepelnosprawnymi przez instytucje
publiczne.

9. KONFLIKTY I NAPIECIA SPOLECZNE WYWOLANE
NOWYM PODZIALEM ADMINISTRACYJNYM

Rozwdj samorzadnosci spolecznej musi zapewni¢ spolecznosciom
lokalnym prawo do podejmowania decyzji ich dotyczacych oraz poczucie
odpowiedzialno$ci za realizacj¢ podjetych decyzji. Zasadniczym
warunkiem rozwoju samorzadno$ci lokalnej jest dysponowanie
odpowiednimi kompetencjami i srodkami. Niedostatek kompetencji,
podobnie, jak i niedostatek srodkow, prowadzi¢ bedzie do bedzie
ograniczenia rozwoju i zaniku samorzadnosci spotecznej. Do trudnych do
oceny strat w postawach obywateli wobec samorzadu spolecznego oraz
deformacji postaw obywatelskiego zaangazowania i odpowiedzialnosci
za bieg spraw publicznych.

Projektowana reforma zawiera w sobie zarzewie konfliktow i napigé
spotecznych wywolanych zréznicowaniem intereséw oraz nierdéwnymi
prawami podmiotdw w niej uczestniczacych (czy raczej wlaczonych
w proces reformy). Na podstawie analizy opublikowanych materialéw
dotyczacych reformy wskaza¢ zamierzam na podstawowe sprzecznosci
interes6w i potencialne zagrozenie konfliktami spolecznymi. W analizie
tej odnoszg si¢ przede wszystkim do wypowiadanych najczgsciej
twierdzen i ocen wskazujacych na potencjalne korzysci ptynace ze zmian
podziatu administracyjnego i struktury wiadzy.

e Reforma nic nie kosztuie w kazdym razie nie pociag a za soba
wielkich kosztéw). Twierdzenie to jest niewatpliwie prawdziwe, gdyz
suma S$rodkéw, jakimi dysponuje budzet panstwa jest ograniczona.
Takze ilos¢ $rodkéw przekazanych do dyspozycji wladzom
wojewodztw i wladzom samorzadowym gmin nie wzrosna, zostang
tylko inaczej podzielone: zabrane zostang gminom i starym
wojewodztwom 1 przekazane powiatom i nowym wojewddztwom.
Srodki te w znacznej czeéci zostana zuzyte nie na zaspokojenie
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potrzeb spolecznych w dziedzinie ochrony zdrowia, edukacji,
zatrudnienia, pomocy spolecznej, utrzymania infrastruktury
komunalnej, ochrong¢ Srodowiska itp., lecz na zorganizowania nowej
i zlikwidowanie dotychczasowej administracji (wynagrodzenia,
odprawy, budynki administracyjne, ich wyposazenie itp.).

Nastapi wzrost samorzadnosci lokalnej. W istocie nastapi jej
ograniczenie, gdyz podstawowej 1 zasadniczej ;jednostce samorzadu
terytorialnego - gminie - odebrane zostana kompetencje i Srodki
na realizacj¢ zadan. Kompetencje gminy skupione zostang w istocie
w podstawowej swojej czesci na pomocy spolecznej i utrzymaniu
szkét podstawowych. Mozliwosé realizacji innych zadan moze
zmniejszy¢ si¢ w zwigzku ze wzrostem zadan z zakresu pomocy
spolecznej (w wyniku wzrostu bezrobocia i nieuchronnie zwiazanego
Z nim ubdstwa).

Nastapi wzmocnienie 1 ulepszenie dzialania administracii
samorzadoweil. Faktycznie nastapi jej znaczne oslabienie

spowodowane odptywem pracownikéw samorzadowych z urzedow
gmin do urzgdow powiatowych. Proces wdrazania nowej struktury,
podziatu majatku 1 ustanawiania stosunkéw wilasnosciowych, podziat
srodkéw 1 uzgadnianie szczegétowych zakresow kompetencji, ostabi
przede wszystkim samorzady gmin.

Zmniejszy si¢ poziom centralizacji panstwa. Nie moze to nastapic¢ bez
przekazania kompetencji i Srodkow na szczebel najnizszy, bez
uspolecznienia procesu wydatkowania Srodkéw  publicznych.
W projektowanej reformie proces uspolecznienia decyzji dotyczacych
wydatkowania $rodkéw zostanie zahamowany, gdyz s$rodki te
pozostang w znacznej czgsci w dyspozycji administracji rzadowe;.
Natomiast wydiuzy si¢ droga przeplywu srodkow do obywateli (dzigki
czemu, kazdy szczebel cos sobie z nich zatrzyma do wiasnej
dyspozycji i na wiasne potrzeby). Odebrany zostanie obecnym
wojewodztwom nadzoér wiascicielski na pozostajacym w dyspozycji
obecnych wojewodow majatek skarbu panstwa. Ten nadzor
wlascicielski sprawowany bedzie przez wojewodow z nowych
wojewodztw. W ten sposdb ograniczona zostanie kontrola
spofecznosci lokalnej nad przeksztalceniami wlasnosciowymi i tym
samym moze zosta¢ ograniczony dostep spolecznosci lokalnych
do wlasnosci w procesie jej przeksztalcania. Takze decyzje
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o przeksztalceniach wlasnosciowych majatku skarbu panstwa, nadzoér
wiascicielski beda w dyspozycji nowego wojewddztwa.

Zdania o reformie sa podzielone: sa zaréwno jej przeciwnicy, jak
i zwolennicy. Tak jest rzeczywiscie, gdyz niewatpliwie interesy
spofeczne sa tu podzielone. Reforma jest korzystna dla miast, ktore
stang si¢ stolicami nowych wojewddztw - regionow, gdyz w ich
dyspozycji pozostana srodki dla calego duzego wojewoddztwa 1 one
beda decydowad o ich podziale. Poniewaz ich potrzeby (statystycznie)
zawsze beda wigksze, wigc beda one znacznag czg$¢ tych srodkow
zuzywaly na potrzeby miasta bedacego stolica nowego wojewddztwa,
kosztem niezaspokojenia potrzeb mieszkancow  mniejszych
miejscowosci. Prowadzi¢ to bgdzie do nasilonej migracji do miast
wojewodzkich, niekontrolowanego rozrostu metropolii oraz degradacji
ekonomicznej i kulturowej mniejszych miast.

Reforma przyniesie korzysci wszystkim przez poszerzenie mozliwosci
rozwoju demokracii lokalnej. W istocie nastapi tylko dodanie jednego
szczebla wladzy, przez co pewne decyzje bedq podejmowane
na szczeblu wladzy wyzszej, bez mozliwosci bezposredniego
oddzialywania na wladze i bez kontroli obywateli. W zalozeniach
reforma pomyslana jest tak, ze zawsze tracq na niej slabsi,
awygrywajq silniejsi, gdyz tylko ich potrzeby majq szanse
na zaspokojenie i tylko ich potrzeby mogq by¢ uwzglednione. Stabsi
na tej reformie stracq nawet i te niewielkie mozliwosci, jakie posiadaja
obecnie. Potrzeby Warszawy zawsze be¢da wazniejsze od potrzeb
Pultuska, czy Ostroi¢ki, a potrzeby Czgstochowy mniej istotne
od probleméw Katowic, wigc ich zaspokojenie moze by¢ zawsze
odktadane na pdZniej. W koncepcji reformy sformulowane)
w dokumencie Panstwo sprawne, przyjazne, bezpieczne, wszystkie
"demokratyczne" reguly podejmowania decyzji sprzyjaja wigkszym,
silniejszym, liczniejszym spotecznosciom lokalnym. Uposledzaja
natomiast mniejszych i slabszych, gdyz z punktu widzenia przysziego
powodzenia w wyborach (np. samorzadowych, parlamentarnych)
wazniejsze jest zaspokajanie potrzeb wyborcow liczniejszych,
niz wyborcéw mniej licznych, chociaz o wigkszych i wazniejszych
niezaspokojonych potrzebach. Prowadzi¢ to bedzie do dalszego
poglebiania zréznicowania warunkéw zycia ludnosci, do powstawania
coraz liczniejszych margineséw niezaspokojonych potrzeb. Dlatego
zapewnienie réwnorzgdnych szans rozwoju mniejszym jednostkom




terytorialnym wymaga takiego uksztaltowania struktury podziatu
administracyjnego kraju, ktoéra zapewnialaby mieszkanncom mniejszych
jednostek mozliwosci samorzadnego i samodzielnego decydowania
o kierunkach swojego rozwoju i sposobach zaspokajania wilasnych
potrzeb.

e Twierdzi sig, ze eksperci popieraja projekt reformy. Trzeba wskazaé,
Ze ekspertyzy pisane sq na zamodwienie ‘projektujqcych reform¢ oraz
za Srodki pozostajace w dyspozycji wladz przygotowujacych projekt
1 opowiadajacych si¢ trojstopniowym podzialem. Nie moze wigc byé
ekspertyz odbiegajacych od potrzeb zamawiajacego. Ekspertyzy, ktore
moglyby by¢ potrzebne do rozwazenia wariantéw decyzji powinny
przede wszystkim przedstawia¢ wyniki badan i analiz wskazujacych
na konsekwencje zastosowania projektowanych rozwigzan.

Przedkladane sa obietnice korzysci jakie przynies¢ moze reforma
podziatu kraju. ktorzy opowiedza si¢ za projektowana reforma. Korzysci -
w opiniach zwolennikéw reformy - odniosa wylacznie jej zwolennicy.
Dla popierajacych projektowana reform¢ wiladz samorzadowych
proponuje si¢ zorganizowanie na ich terenie powiatu, przekazanie
powiatom srodkéw 1 kompetencji. Beda to srodki 1 kompetencje odebrane
gminom i likwidowanym wojewo6dztwom.

Przedstawia si¢ projekt reformy jako wymoég Unii Europeiskiej przed
zjednoczeniem Polski ze strukturami uniinymi. Przywoluje sie korzysci
jakie uzyska Polska po przeprowadzeniu reformy  podziatu
administracyinego kraju''. W istocie Europejska Karta Samorzaqdu
Terytorialnego'’ nie odnosi si¢ w zadnym z punktéw do ustroju wiadzy
lokalnej. Postanawia natomiast, aby "kazda zmiana granic spotecznosci
lokalnej  wymaga  uprzedniego  ‘przeprowadzenia  konsultacji
z zainteresowana spotecznosci, mozliwie w drodze referendum,
Jjesli ustawa na to pozwala" (por. art. 6). Z zapisow Karty wynika zatem
koniecznosé konsultowania ze spolecznosciami lokalnymi wszystkich

"' Bezsens walki z wiatrakami. Rozmowa z J. Regulskim, b. ambasadorem przy
Radzie Europy: regiony si¢ Polsce oplaca. J. Regulski stwierdza, ze powstanie regionow
to "(...) szansa dostgpu do wielu funduszy i programéw europejskich, bo nasze
wojewodztwa nie sa do$¢ silne, zeby z nich skorzysta¢". W rozmowie nie zostaly
wymienione, ani §rodki, ani prognozy, ktérych nie mozna w Polsce realizowa¢ z powodu
braku powiatéw i regionéw. Por. Rzeczypospolita 1997, nr 83(4640), z dn. 9 kwietnia.

'2 Por. Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r. Dz. U. 94. 124. 607.
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postanowien dotyczacych zmiany granic. Wymoég ten w przypadku
przygotowywanej reformy podzialu kraju nie zostal spelniony'3.
Postanawia tez, zZe , spolecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane
o tyle, o ile jest to mozliwe, we wlasciwym czasie i w odpowiednim trybie,
w trakcie opracowywania planéw oraz podejmowania decyzji
we wszystkich sprawach bezposrednio ich dotyczqcych " (por. art. 4. p. 2).
Nie ma w Karcie... zadnych wymagan dotyczacych struktury terytorialnej
wladz samorzadowych, jest natomiast okreslone prawo do wspélpracy
i dobrowolnego zrzeszania si¢ z innymi spolecznosciami lokalnymi -
krajowymi i migdzynarodowymi w celu realizacji zadan stanowiacych
przedmiot ich wspdlnego zainteresowania (por. art. 10). Karta... daje
zatem mozliwosé dowolnego stowarzyszania si¢ spolecznosci lokalnych
w celu realizacji wspolnych zadan. Tym bardziej wigc zbedne jest
tworzenie  dodatkowych szczebli samorzadu, ktéry odbierze
spotecznosciom lokalnym czg¢s¢ ich srodkéw i uprawnien, przekazujac je
obligatoryjnie samorzadom powiatowym.

10. WNIOSKI

Analiza spolecznych aspektow projektowanej reformy podziatu
administracyjnego Polski wykazuje, ze:

e Projektowana reforma nie rozwiazuje zadnego z narastajacych
probleméw_spotecznych Polski. gdyz nie zostaly one rozwiazane
na poziomie panstwa. Do zmienionych warunkéw systemowych
nie zostaly dostosowane rozwigzania prawne, instytucjonalne,
wlasnosciowe, systemy finansowania, podzial kompetencji mig¢dzy
panstwowe i niepanstwowe podmioty polityki spotecznej. Dlatego
wszystkie podsystemy spoteczne: szkolnictwo i o$wiata, ochrona
zdrowia, system zatrudnienia, pomoc spoteczna, opieka i wychowanie,
ubezpieczenia spoleczne - znajduja si¢ w stanie glgbokiego kryzysu.

" Trudno uzna¢ za spelnienie takiego wymogu prowadzenie badan opinii

publicznej w sytuacji, gdy wigkszos¢ spoleczenstwa nie zna konsekwencji
podejmowanych zmian. Zreszta badania (por. m.in. OBOP, kwieciefi 1996) wykazaly, 2e
tylko 34% popiera zamiar wprowadzenia powiatow, za$ 40 % jest przeciwnych. Reforme
popieraja mieszkancy najwigkszych i matych miast. Z tych i innych wynikéw badan
wynika, ze przeciwni zmianom sa gtéwnie ci, ktérych zmiana ta dotyczy bezposrednio.
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Przekazanie tych podsysttméw nowym strukturom wiadzy
nie rozwiaze zadnego z istniejacych probleméw - nie stworzy
ani spdjnej koncepcji programowej, ani tez prawa, instytucji, systemu
finansowania i zarzadzania skutecznie rozwiazujacego w Polsce
problemy ubdstwa, bezrobocia i1 spolecznej i1 ekonomicznej
marginalizacji. Doprowadzi natomiast do chaosu kompetencyjnego
i pogtebi zjawiska kryzysowe z najwigksza szkoda dla mieszkancow.
W wyniku przeprowadzonej reformy najwiecej zyskaia naiwieksze
miasta. Naiwiecei za$ straca mniejsze spolecznosci lokalne. gdyz -
zgodnie z demokratycznym mechanizmem decydowania - ich potrzeby
zawsze pozostang drugoplanowe. Doprowadzi to do poglebienia
zroznicowania poziomu rozwoju ekonomicznego i spolecznego
i wytwarza¢ bedzie coraz liczniejsze Srodowiska depresji spolecznej
i ekonomiczne;j.

e W wyniku migracji mniejsze iednostki administracyjne pozbawione
zostana najlepszei kadry. Ponadto prowadzi¢ b¢da do rozrostu miast

metropolitalnych oraz do deformacji struktur demograficznych
(szczegolnie wsi i malych miast).

e Z projektu reformy wynika jednoznacznie, ze prowadzi¢ bedzie do
pogorszenia poziomu zaspokojenia potrzeb spolecznych, gdyz
odebrane zostana srodki i kompetencje samorzadom lokalnym.

Regionalizm w Polsce nie nalezy do szczegoélnie wysoko cenionych
wartosci politycznych. Polska jest krajem unitarnym. W polskiej tradycji
politycznej dazenia do autonomii i niezaleznosci regionéw traktowane
bylo jako wyraz tendencji separatystycznych, przedkladania interesow
partykularnych nad ogodlnonarodowe 1 panstwowe, jako wyraz
sobiepanstwa i prywaty.
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1 Przestrzennego Zagospodarowania PAN
Warszawa

ORGANIZACJA DWUSTOPNIOWEGO PODZIALU
TERYTORIALNEGO KRAJU W ASPEKCIE
GEOPOLITYCZNYM

1. WSTEP

Dyskusja nad kwestiami podzialu terytorialnego kraju jest dzisiaj
przedmiotem roznego rodzaju rozwazan o charakterze politycznym
i ideologicznym. Wydaje sig¢, ze emocje z tym zwiazane zdominowaly
postrzeganie realnych potrzeb, dotyczacych dokonania tego rodzaju
podziatu.

2. PLUSY I MINUSY NOWEGO PODZIALU TERYTORIALNEGO

Dyskusja dotyczy celowosci powaznego zmniejszenia liczby
istniejacych dzisiaj wojewddztw 1 utworzenia posredniego stopnia
w dotychczasowym podziale terytorialnym - powiatow, zlikwidowanych
podczas ostatniej reformy administracyjnej z 1975 roku. Nasuwaja si¢
w zwiazku z tym dwa pytania: a)czy jest to w obecnym czasie
historycznym potrzebne; b)ile tego rodzaju zmiana kosztowaé bedzie
spolecznos¢ podatnikow.

ad a) Postulowana potrzeba wprowadzenia trgjstopniowego podziatu
terytorialnego kraju nie jest jednoznacznie pozytywna. Pomijajac tutaj



wszelkie argumenty, majace zwigzek z réznymi uwarunkowaniami
ideologicznymi, a takze z partykularnymi interesami partyjnymi,
stwierdzié nalezy co nastepuje: Reforma podziatu terytorialnego kraju
z 1975 roku pozwolita 32 osrodkom miejskim w Polsce uzyskanie
statusu miast wojewodzkich. Podniosta ich rangg¢ w sieci miejskiej kraju,
co pozwolito na bardziej rownomierne ich rozmieszczenie, a tym samym
na zrownowazenie tejze sieci. By¢ moze kilku nowym osrodkom
wojewodzkim funkcje te zostaly przydzielone ,,na wyrost”. Nie zmienia
to jednak ogolnej, pozytywnej w zasadzie oceny skutkéw tego rodzaju
,decentralizacji” Pafistwa. Pozwolito to na bardziej powszechny rozktad
przestrzenny czynnikéw aktywizujacych procesy rozwojowe. Ujawnilo
si¢ to szczegblnie po przemianach, jakie rozpoczgly si¢ w kraju
po 1989 roku. Ponad dwudziestoletnie funkcjonowanie nowego
podziatu administracyjnego, spowodowato powstanie nowych powiazan
terytorialnych, funkcjonalnych i spolecznych, co w konsekwencji
prowadzilo do pewnej przynajmniej stabilizacji wewng¢trznej Panstwa.
Fakt ten sam w sobie jest niestychanie wazny i powinien by¢ brany
pod uwage. W dyskusji na temat trgjstopniowego podziatu terytorialnego
kraju powaznym, jak si¢ czasem wydaje argumentem, sg wymogi
utworzenia silnych organizméw regionalnych (wojewédztw?), stawiane
przez Uni¢ Europejska. Po przystapieniu Polski do Unii, bylyby one
odpowiednimi ,,partnerami” mi¢dzy innymi w negocjacjach dotyczacych
korzystania z tzw. funduszy strukturalnych, a nastegpnie ich odpowiednie;j
allokacji. Gwarancjq dla tego rodzaju allokacji tych funduszy, a nastgpnie
ich wlasciwego wykorzystania, ma by¢ nowa samorzadowa struktura
gmin i powiatow, podporzadkowana administracyjnej(?) strukturze
duzych wojewddztw i samego Panstwa. Wydaje si¢ jednak,
iz proponowane uzasadnienia w tym zakresie nie moga stanowi
argumentu dostatecznie przekonywujacego. Mowa bedzie o tym nizej.

ad b) Zwolennicy tréjstopniowego podziatu terytorialnego kraju nie
przedstawili w zasadzie rzetelnego rachunku kosztéow proponowanej
operacji. Brak jest odpowiedzi na pytanie ile w sposob wymierny
kosztowa¢ bedzie - i to w ostatecznosci podatnikdw, a wiec nas
wszystkich - samo tylko urzadzenie biur dla nowych wtadz powiatowych
(w liczbie ponad 300) i innych towarzyszacych im struktur. Brak jest
szacunkow co do wielkosci sum jakie wyniosa pensje rzeszy nowych
urzednikow, itp. Brak jest danych co do mozliwosci zapewnienia tym
nowym urzgdom (nawet o charakterze samorzadowym) rzeczywiscie
wykwalifikowanych pracownikéw. Nie zostaly wreszcie oszacowane
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nieuniknione w koncu straty w zakresie porwanych réznych
gospodarczych powiazan funkcjonalnych czy spustoszen kulturowych,
jakie powstana po likwidacji calej grupy dotychczasowych osrodkow
wojewodzkich. Oszacowania wymaga takze koszt tworzenia nowych
powigzan, zarowno w sferze materialnej, jak tez, a moze przede
wszystkim, w sferze spolecznej. W tego rodzaju szacunku przewidzie¢
wreszcie nalezy nieunikniony koszt kilkuletniego chaosu w catym kraju.
Wziaé trzeba przy tym pod uwage, ze przypadnie on na okres, kiedy
Polska bedzie musiala dokonywaé szczegélnego wysitku w zwiazku
z rozpoczgciem procesOw integracyjnych ze strukturami euroatlantyckimi
i europejskimi. Majac to wszystko na uwadze wydaje si¢, ze zamierzenia
dotyczace nowego podzialu administracyjnego kraju powinny zostaé
odlozone przynajmniej w czasie.

3. NOWY PODZIAL TERYTORIALNY A UCZESTNICTWO
W UNII EUROPEJSKIEJ

Protagoni§ci nowego podzialu terytorialnego starajg  sig
przekonywaé, iz ma on umozliwi¢ rozwoj samorzadnosci na szczeblu
lokalnym i regionalnym. To z kolei ma umozliwi¢ migdzy innymi rozwdj
zasady ,subsydiarnos$ci” i to w zakresie calej organizacji panstwa.
Argumenty jakie tutaj sa przytaczane majq jednak, moim zdaniem, nader
wysoki stopien abstrakcji, a w dodatku obciazone sa wspomnianymi juz
uwarunkowaniami  zar6wno o charakterze ideologicznym jak
i politycznym. Wydaje mi si¢ natomiast, ze dyskusj¢ w omawianym
zakresie sprowadzié trzeba do ram czysto pragmatycznych.

W zwiazku z tym, poza wspomniang juz wyzej kwestia
rzeczywistego rachunku kosztdw tego rodzaju reformy, nalezy réwniez
wzia¢ pod uwage sytuacje, jaka ma miejsce w tym zakresie w krajach
Unii Europejskie;j.

Brak jest w krajach Europy ;jednego modelu podziatu terytorialnego.
Kazde z panstw posiada swo) wlasny podzial, ktéry zapewnia jego
funkcjonowanie. Takze kazde z tych panstw dostosowuje si¢ do zalecen
ogolniejszego charakteru (zalecen ,brukselskich” czy ,.strasburskich”),
dotyczacych wlasnie podzialow regionalnych w sposéb, ktéry uwaza
za najbardziej wlasciwy dla siebie. Dlatego tworzone dzisiaj, zgodnie
z zaleceniami, podzialy terytorialne, maja w gruncie rzeczy charakter
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co najmniej ,ewolucyjny”, tzn. taki, aby unika¢ niepotrzebnych
wstrzasow, ktore by naruszaly uksztaltowane niekiedy w ciagu wiekow
istniejace struktury przestrzenne i zwiazang z tym organizacjg
przestrzenng panstw. Odnosi¢ mozna wrazenie, ze wprowadzane nowe
podzialy maja czgsto charakter czysto formalny. Cechuje je wlasnie
wspomniane juz wyzej podejscie ,,pragmatyczne”, ktdre wlasciwe jest
wszystkim w zasadzie krajom nalezacym dzisiaj do Unii Europejskiej.

Podobne podejscie powinno, moim zdaniem, przyswieca¢ rowniez
polskim poczynaniom w tym zakresie. Nie moze to oczywiscie oznaczad
petryfikacji struktur terytorialnych, ktore mialy by negatywny wplyw
na rozwoj kraju, lub ktére wplywaly by hamujaco na mozliwosci
uczestniczenia w europejskich procesach integracyjnych. Natomiast
podnoszona kwestia braku, czy raczej niedostatku samorzadnosci
w naszym Kraju, nie zostanie automatycznie usunigta prostym zabiegiem
mnozenia szczebli w podziale terytorialnym. Nie chodzi tutaj przeciez
,prostym” zastgpowaniem biurokracji administracyjnej nowa biurokracja
samorzagdowa (majac przy tym stale na uwadze ogdlny niedostatek kadr
kwalifikowanych). Chodzi o zapewnienie rozwoju rzeczywistej
samorzadnosci, co oznacza migedzy innymi takze bardziej racjonalne
wykorzystanie bedacych do dyspozycji $rodkéw finansowych. W tym
zakresie tworzenie dzisiaj ogniw posrednich, moze tylko tego rodzaju
zadania utrudnié. W bardzo konkretnych uwarunkowaniach, jakie dzisiaj
w  kraju wystgpuja, wprowadzanie trdjstopniowego  podziatu
terytorialnego, w rzeczywistosci prowadzi¢ musi do ,zderzenia si¢”
ze sobg dwdch ,biurokracji administracyjnych” szczebla panstwowego
1 wojewodzkiego, z drugiej za$§ strony - dwoch ,biurokracji
samorzadowych” - gminnej i1 powiatowej. Wypadkowa tych zderzen daje
bardzo malq szans¢ dla ewentualnych negocjacji przetargowych
z ,,biurokracja Unii Europejskiej”.

4. CZY RZECZYWISCIE NOWY PODZIAL TERYTORIALNY
JEST ,,DZISIAJ” DLA POLSKI KONIECZNY?

Moja odpowiedz na to pytanie ma ,,dzisiaj” charakter negatywny.
Odpowiedz jest negatywna z uwagi na niewyjasnione w gruncie rzeczy
koszty samej operacji, a takze nieunikniony chaos spowodowany tego
rodzaju zmianami. Roéwnie wazne sa konsekwencje o charakterze
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spolecznym. Mozna bardzo dobrze zrozumie¢ nadzieje, jakie z tego
rodzaju zmianami wiaze ponad 300 miejscowosci, majacych sanse
uzyskania statusu osrodkow powiatowych, w tym za$ nadzieje lokalnych
elit. Zrozumie¢ mozna perspektywy, jakie jawig si¢ przed kilkunastoma
nowymi wojewodztwami. Zrozumieé¢ jednak takze trzeba zdecydowanie
negatywny stosunek do tego rodzaju reformy ponad 30 miast oraz ich elit
politycznych i spotecznych, ktérym przyjdzie utraci¢ dotychczasowe
funkcje wojewodzkie.

W tym niezwykle w gruncie rzeczy brutalnym zderzeniu interesow,
nie moze jednak chodzi¢ o prosta arytmetyk¢. W rzeczywistosci
mielibysmy tutaj do czynienia z naruszeniem ksztaltujacej si¢ z duzym
trudem juz od ponad dwudziestu lat przestrzennej struktury i hierarchii
w sieci miejskiej Polski, w sieci roznorodnych powiazan funkcjonalnych
w zakresie gospodarczym i spotecznym. Istniejaca obecnie sie¢ miejska
oraz proces jej ewolucji, stanowia swoistg wartos¢, ktorej podwazanie
moze nie uzyskaé pozytywnej oceny spolecznej. Dyskutowana reforma
podziatu terytorialnego wykracza daleko poza prosty zabieg o charakterze
»technicznym”. Trudno jest dlatego z géry przesadzaé, ze w dalszej
perspektywie tego rodzaju reforma moze przynies¢ ,,zyski”. Natomiast
w perspektywie blizszej musi ona spowodowac nieuniknione straty, ktore
nalezy wzig¢ pod uwage w trakcie zamierzen dotyczacych naszego
uczestnictwa w europejskich i euroatlantyckich procesach integracyjnych.

Podejscie pragmatyczne pozwala natomiast na zastanowienie
nad innymi rozwiazaniami. Chodzi o niepodejmowanie obecnie zmian
w istniejacym podziale terytorialnym. Rownoczesnie proponuje si¢
znaczne poszerzenie uprawnien samorzadow gmin, w tym zwigkszenie
srodkow, ktérymi moglyby one dysponowaé. Proponuje si¢ takze tego
rodzaju reform¢ struktury wojewodztw, azeby obok koniecznych funkcji
administracyjnych, zostaly one takze wyposazone w funkcje
samorzadowe. Tym samym nieuniknione konflikty migdzy samorzadem
a administracja panstwowa bedg ulega¢ koncentracji w wojewodztwie.
Dzigki temu samorzad zyska wieksza sil¢ negocjacyjng z administracja
centralna.

Istnieja ponadto dwa elementy, ktére, moim zdaniem,
w dotychczasowych dyskusjach traktowane sq w sposob marginalny.

Dotyczy to, po pierwsze, bardzo licznych tzw. ,,porozumien
celowych”, jakie sg zawierane migdzy poszczegélnymi gminami, i nie sg
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takze obce wojewodztwom. Chodzitoby wigc o przyznanie tego rodzaju
porozumieniom wiasciwego im miejsca w dotychczasowej infrastrukturze
terytorialnej. Jest to bowiem najlepszym odzwierciedleniem inicjatyw
samorzadowych w realizacji celow uznawanych za wspdlne. Bardzo
czesto tego rodzaju porozumienia zaczynaja si¢ w jakim$ sensie
instytucjonalizowaé¢,  nabiera¢  charakteru  bardziej trwalego.
W konsekwencji dochodzi do tworzenia si¢ struktur terytorialnych,
przestrzennych, ponad lokalnych. Mamy do czynienia z rzeczywiscie
naturalnymi procesami integracyjnymi o charakterze przestrzennym, ktdre
z czasem prowadzi¢ moga do rzeczywistego podziatu regionalnego kraju.

Po drugie, dla potrzeb dotyczacych wlasciwego wykorzystania
funduszy strukturalnych Unii Europejskiej przed i po przystapieniu
doniej Polski, nalezaloby si¢ zastanowi¢ nad wykorzystaniem
istniejacego przeciez formalnie podzialu kraju na tzw. makroregiony.
Mamy do czynienia z okreslong infrastruktura, ktéra moze dobrze stuzy¢
wspomnianemu juz wyzej ,podejsciu pragmatycznemu”. Co prawda
podzial ten poddawany jest na ogdél krytyce, a czgsto w ogole
neglizowany. Ujawnil si¢ on natomiast w sposob zupelnie
nieprzewidziany. Chodzi o prace nad koncepcja przestrzennego
zagospodarowania kraju - ,,Polska 2000 plus”. Tom IV tego opracowania
zawiera mianowicie sum¢ materialow z konferencji organizowanych
mniej wigcej zgodnie z podzialem makroregionalnym, ktérych zadaniem
bylo przedyskutowanie zalozen wspomnianej koncepcji. Bardziej
szczegblowa analiza zawartych tam wypowiedzi, postulatow czy
wnioskow, pozwala okresli¢ nie tylko potrzeby tych obszarow, ale przede
wszystkim  ,wizje” rozwoju tych jednostek przestrzennych.
Uwidocznione zostaly przy tym nie tylko rzeczywiste potencjaty tkwiace
w istniejacych tutaj strukturach gospodarczych, ale takze, a moze przede
wszystkim, potencjaly jakie prezentuja spolecznosci lokalne
1 regionalne. Potencjalow tych nie wolno ignorowac.

5. PODZIAL TROJSTOPNIOWY A PROBLEMY
»AUTONOMIZACIT”

Wprowadzenie  trdjstopniowego  podzialu  administracyjnego
z kilkunastoma ,,silnymi” wojewoddztwami, postrzegany :jest niekiedy
jako grozba ,,autonomizacji” kraju. Chodzi o to, ze duze wojewddztwa
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moga dazyé do prowadzenia, czgSciowo przynajmniej, wlasnej,
niezaleznej polityki, ktora moglaby niekiedy pozostawa¢ w sprzecznosci
z interesami ogdlnokrajowymi.

Trudno byloby dzisiaj przesadzaé, czy obawy takie sa uzasadnione.
Wydaje si¢ jednak, ze sila negocjacyjna tego rodzaju wojewodztwa
w stosunku do ,centrali” uleglaby niewatpliwemu wzmocnieniu.
Natomiast inna grupa argumentow stwierdzajaca, iz sila negocjacyjna
tego rodzaju jednostek terytorialnych w stosunku do innych europejskich
»regionéw” uleglaby wzmocnieniu wydaje si¢ co najmniej dyskusyjna.
Landy niemieckie, regiony we Francji maja rzeczywiscie znaczna czgsto
autonomi¢. Jednakze funkcjonuja one w ramach bardziej ogdlnej polityki
panstwowej, np. w zakresie systemu polityki finansowej, w zakresie
panstwowe] polityki gospodarczej vis a vis polityki gospodarczej Unii
Europejskiej itp. Nie wida¢ w tych zakresach tendencji do decentralizacji
podstawowych decyzji, natomiast czgsto mamy do czynienia w tym
zakresie z polityka regionalng sterowana przez Panstwo. Przy braku, a co
najmniej przy niezwykle ulomnej polityce regionalnej, jaka istnieje
w naszym kraju, nadmierna ,,autonomizacja ,mogla by doprowadzié
do niepozadanych  zaleznosci  ,zdecentralizowanych”  polskich
regioné6w/wojewodztw w  stosunku do roznych zewnetrznych
(zagranicznych) osrodkéw decyzyjnych.

Powyzsze wnioskowanie moze wydaé¢ si¢ tym bardziej negatywne
dla podziatu terytorialnego o charakterze dwustopniowym. Paradoksalnie
jednak ten istniejacy obecnie podzial okaza¢ si¢ moze bardziej ,,odporny”
na wspomniane juz, i nieuchronne zreszta, cisnienia idace z zewnatrz.
Wigksze rozproszenie procesow decyzyjnych pozwoli na zwigkszenie
rzeczywistego udzialu czynnika samorzadowego. Jezeli jeszcze
w istniejacych wojewddztwach dopusci si¢ do zwigkszenia udzialu
czynnika samorzadowego, to decyzje dotyczace =zakresu rozwoju
nieuniknionych  powiazan  zewngtrznych  podejmowane  beda
prawdopodobnie - hic et nunc - z wigksza odpowiedzialnoscia. Z drugie;j
strony organy Panstwa poczuwac¢ si¢ zaczng do sprawowania bardziej
efektywnego, ogdlnego nadzoru nad tworzacymi si¢ i rozwijajacymi
powiazaniami zagranicznymi, w celu niedopuszczenia do powtorzenia si¢
przypadku dyskusji nad problemem tzw. ,korytarza suwalskiego”.
Panstwo w kazdym razie powinno mie¢ zastrzezone decyzje co do
zagadnien o charakterze strategicznym, ktore podlegaé¢ b¢da spotecznej
kontroli.
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6. UWARUNKOWANIA GEOPOLITYCZNE A PODZIAL
ADMINISTRACYJNY

W niniejszch rozwazaniach poddane zostana analizie te zagadnienia
zwiazane z dyskusjg nad podzialem administracyjnym, ktére odnosi¢ si¢
mogg do naszych stosunkéw zewngtrznych.

Przyjaé¢ nalezy, iz obecne polozenie geopolityczne Polski ma
charakter ztozony. Powodowane to jest szeregiem przestanek, z ktdrych
najwazniejszymi wydaja si¢ by¢ nastgpujace.

Po pierwsze, Polska jest w trakcie zlozonego procesu okreslania
swojego miejsca w tworzacej si¢ dopiero architekturze geopolitycznej
nowej Europy. Architektura ta nie zostala jeszcze jednoznacznie
przesadzona, i uplyna¢ musi dosy¢ dlugi okres czasu, kiedy w tym
zakresie nastapi przynajmniej wstgpna stabilizacja. Wptyw Polski na ten
proces ma charakter ograniczony, aczkolwiek nie powinien by¢ on
pomniejszany, uczestniczac w nim zar6wno z punktu widzenia
przedmiotowego jak i podmiotowego.

Po drugie, Polska zajmuje bardzo wazne miejsce w Europie,
ze wzgledu na swoje polozenie geograficzne, wielkos$¢é terytorium,
potencjal demograficzny 1 gospodarczy. Szczegélng uwage zwraca tutaj
jej znaczenie dla komunikacji europejskiej.

Po trzecie, pelne uczestnictwo Polski w procesach integracyjnych
ze strukturami europejskimi 1 euroatlantyckimi oznacza¢ musi
koniecznos¢ podjecia daleko idacych poczynan dostosowawczych
we wszystkich  praktycznie  dziedzinach  zycia  politycznego,
gospodarczego i spolecznego kraju. W zwiazku z tym zmianie ulegaé
bedzie nie tylko uklad wewnetrznych stosunkéw i zaleznosci, ale takze
uklad relacji zewnetrznych.

Po czwarte, w zakresie wspomnianego ukladu stosunkéw
wewnetrznych nalezy mieé¢ na wzgledzie rzeczywiste potrzeby kraju.
Dlatego tez na specjalng uwage zastugiwa¢ powinno zapewnienie
stabilnosci wewnegtrznej, przy rOwnoczesnym wprowadzaniu niezb¢dnych
zmian systemowych.

Po piate, w zakresie ukladu relacji zewn¢trznych bra¢ nalezy pod
uwage, przynajmniej w najblizszym okresie, wystgpienie istotnego
ré6znicowania si¢ naszych stosunkow sasiedzkich. Majac na wzgledzie,
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ze Polska jest obecnie czlonkiem stowarzyszonym z Unig Europejska;
uwzgledni¢ trzeba nastgpujace sytuacje, ktore w kazdym razie w chwili
pisania tych uwag wystepuja:

a) Sasiedztwo z Niemcami (cztonkiem UE i NATO), ktory to kraj
generalnie sprzyja polskim dazeniom integracyjnym ze strukturami
europejskimi i1 euroatlantyckimi. Bra¢ tutaj jednak trzeba takze pod
uwage wystgpujace w niektorych kregach spoteczenstwa polskiego obawy
przed ekspansja gospodarcza Niemiec na szeroko pojmowane polskie
terytoria pogranicza.

b) Sasiedztwo z Czechami, ktére podobnie jak Polska, majg obecnie
najwigcksze szanse uzyskaé¢ pelne czlonkostwo w Unii Europejskie;
i NATO.

c) Sasiedztwo z Litwa i Stowacja (takze cztonkami stowarzyszonymi
z UE), ktore dopiero w okresie pdzniejszym liczy¢ moga na pelne
cztonkostwo w Unii

d) Sasiedztwo z Ukraing, ktorej stanowisko w coraz wigkszym
stopniu  ewoluuje w kierunku wlaczania si¢ w europejskie
i euroatlantyckie procesy integracyjne. Stosunki sasiedzkie z tym krajem
i ich rozwdj, maja dzisiaj dla Polski znaczenie strategiczne.

e) Sasiedztwo z Obwodem Krélewieckim (eksklawa Federacji
Rosyjskiej-Rosji) oraz z Bialorusia (objetej procesem wasalizacji wobec
Rosji) ma obecnie charakter szczegélny. Chodzi o wrogie nastawienie
i poczynania Rosji w stosunku do polskich dazen integracyjnych
ze strukturami europejskimi i euroatlantyckimi. Podbne stanowisko
zajmuje ona wobec krajow baltyckich i Biatorusi.

Wachlarz problemoéw, jakie tutaj ;jedynie tytulem przykladu zostaty
zarysowane, jest niepomiernie szerszy. W tej sytuacji zasadnym wydaje
si¢ powtdrzenie pytania, czy nalezy utrzymac istniejaca obecnie
stabilizacj¢ stosunkow na szeroko pojmowanych obszarach pogranicza,
czy tez decydowaé si¢ na wprowadzenie hic at nunc (tu i teraz) tak
zasadniczych zmian administracyjnych?

W okresie, jaki uptynal po uzyskaniu przez Polsk¢ niezaleznosci
politycznej w 1989 roku, na szeroko traktowanych obszarach pogranicza
wytworzyt si¢ stan swoistej stabilizacji. Pozwala on na rozwoj
roznorodnych form wspoélpracy transgranicznej, narastanie rozlicznych
powigzan, zarowno o charakterze instytucjonalnym jak i personalnym.
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Na réznych granicach sytuacja ta ma rézny zasi¢gg i nat¢Zenie.
W szczeg6lnosci na naszej granicy z Niemcami te rozliczne powiazania
zaczynaja owocowal bardzo konkretnymi porozumieniami, korzystnymi
na og6t dla rozwoju spotecznosci lokalnych. Podobna sytuacja rysowacé
si¢ zaczyna na naszej granicy potudniowej. Réwniez na granicy z Ukraing
i Litwa mamy do czynienia z poczatkami tego rodzaju wspétpracy.

Wprowadzenie zmian w podziale administracyjnym spowodowa¢
musi, jak sadz¢, powazne perturbacje W rozwoju naszych stosunkow
sasiedzkich. Dotyczyé to bedzie szczegdlnie stosunkoéw sasiedzkich
na naszej granicy zachodniej i potudniowej. Zerwaniu ulegna
w znacznym stopniu dotychczasowe bardzo delikatne niekiedy
powiazania. Zyska tylko na tym ,,strona zewngtrzna”, gdzie zmiany takie
nie zostang przeprowadzone.

W chwili obecnej, kiedy decyduje si¢ nasze uczestnictwo
w strukturach europejskich i euroatlantyckich, nie wolno jest
doprowadza¢ do tego rodzaju sytuacji na naszych obszarach pogranicza
(unika¢ trzeba takze balaganu organizacyjnego na terenie calego kraju).
Byloby to wbrew polskiej racji stanu.

7. UWARUNKOWANIA GEOPOLITYCZNE A ROZWOJ
REGIONALNY

Polityka w zakresie rozwoju regionalnego kraju nie moze
abstrahowa¢ od  ogoélniejszych  uwarunkowan  geopolitycznych.
Zagadnienie to migdzy innymi postrzega¢ mozna wiasnie na przyktadzie
obszar6w pogranicznych i przemianach, jakie si¢ tam dokonuja
(rozwazania podobne mozna przedstawi¢ na przykladzie korytarzy
komunikacyjnych i1 wielu innych). Omoéwione wyzej pie¢ typow
sasiedztwa ukazuje zarowno mozliwosci jaki i ograniczenia, jakie maja
i moga mie¢ miejsce w tym zakresie.

W organizacji przestrzeni spoleczno-gospodarczej pogranicza
zachodniego, a takze i poludniowego widoczne staje si¢ coraz wigksze
oddzialywanie wspélpracy dwustronnej na rozwoj w skali lokalnej -
przede wszystkim na szczeblu gmin, oraz tworzacych si¢ zwigzkéw gmin.
Ma miejsce umacnianie si¢ powiazan na szczeblu tzw. Euregionow.
Istotng jest tutaj, takze w odczuciu spotecznym, perspektywa dotyczaca
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integracji z strukturami europejskimi. Stymuluje ona z kolei rozwoj takiej
wspotpracy.

W przypadku pogranicza wschodniego i péinocno-wschodniego
mamy do czynienia z sytuacja pod wieloma wzgledami odmienna.
Z punktu widzenia formalnego granica ta z wylaczeniem odcinka granicy
polsko-litewskiej, staje si¢ w coraz wigkszym stopniu zaréwno "granica
zewngtrzng"'  Unii Europejskiej jak i NATO. Powoduje to ze strony
polskiej konieczno$¢ odmiennego traktowania probleméw, jakie na tych
granicach i obszarach przygranicznych wystepuja. Przede wszystkim
chodzi o tworzenie takiej infrastruktury granicznej, ktéra odpowiadad
bedzie standardom stawianym innym granicom zewngtrznym Unii
Europejskiej. Natomiast jesli chodzi o bezposrednia wspdliprace
transgraniczng mi¢dzy spolecznosciami lokalnymi, to praktycznie
znajduje si¢ ona tutaj w formie zalazkowej. Utworzenie Euregionu Bug
jest jeszcze zbyt swiezej daty, azeby moéc na jego przyktadzie formutowaé
jakies wnioski uogélniajace. Odmienna od polskiej struktura organizacji
zycia spolecznego i gospodarczego na Ukrainie, wymaga dla tej
wspolpracy raczej ustalen na szczeblu administracji panstwowych.
Przyklad Euregionu Karpaty jest natomiast tak szczegdlny, ze trudno jest
nawet wymagaé, azeby mogt on spetniaé jakiekolwiek funkcje wlasciwe
tego rodzaju jednostkom organizacji przestrzennych nie tylko juz
w wymiarze zachodnioeuropejskim, ale nawet w wymiarze euregionéw
niemiecko-polskich.

Na uwarunkowania geopolityczne rozwoju regionalnego obszaréw
pogranicza nie wplywa w sposdb ograniczajacy obecny charakter
podzialu administracyjnego. Wydaje si¢ on byé jednak blizszy
bezposrednim oczekiwaniom i potrzebom spolecznosci lokalnych,
w przeciwienstwie do  postulowanego w  niektorych  kregach
ideologiczno-politycznych ~ podzialu trdjstopniowego. Wydaje si¢
natomiast, ze problematyka dotyczaca rozwoju szeroko traktowanych
obszaréw pogranicza, jak tez cala wspodlpraca transgraniczna, w jej
zréznicowaniu, powinny sta¢ si¢ przedmiotem szczegdlnego
zainteresowania Panstwa. Gloszona przez zwolennikow nowego podziatu
administracyjnego idea migdzy innymi koniecznosci rozwoju
tzw. subsydiarnosci, wlasnie na omawianych tutaj obszarach powinna
mie¢, przynajmniej czasowo, charakter w jakiej$ mierze ograniczony.
Dotyczy¢ to powinno przynajmniej poczatkowego okresu integracji
Polski ze strukturami Zachodu. Szczegdlna jednak uwaga w tym zakresie
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powinna obecnie zosta¢ zwrocona na wschodnie i péinocno-wschodnie
obszary polskiego pogranicza.

8. UWARUNKOWANIA GEOPOLITYCZNE ROZWOJU
REGIONALNEGO NA WSCHODNIM POGRANICZU POLSKI

Obszary bedace przedmiotem niniejszych rozwazan nie stanowity
do niedawna jeszcze obiektu wigkszego zainteresowania, w tym takze
w zakresie tworzenia warunkow dla rozwoju regionalnego. Niegdys byla
to tzw. ,,$ciana wschodnia” - obszar skazany na stagnacj¢, podobnie
zreszta jak wszystkie inne obszary polskiego pogranicza. Po 1989 roku
a szczegolnie po rozpadzie Zwiazku Sowieckiego w 1991 roku, obszary
te objete zostaly zréznicowanymi i zlozonymi procesami tzw. ,,otwarcia”.
Staly si¢ one w jakims sensie ,,brama na Wschod” dla Polski 1 Europy,
a rdwnoczesnie takze ,.brama na Zachod” dla krajow Europy Wschodniej
i Rosji.

W zupelnie nowej sytuacji dla wschodnich obszarow Polski,
odnotowa¢ nalezy kilka przynajmniej faktow, ktore w decydujacy sposob
dynamizowa¢ zaczgly wystgpujace tutaj stosunki gospodarcze
1 spoteczne.

a) Nastapil gwaltowny wzrost osobowego 1 towarowego ruchu
transgranicznego o charakterze indywidualnym. Spowodowato
to nawigzywanie rozlicznych kontaktow migdzyludzkich migdzy
spolecznosciami, ktore dotychczas byly od siebie catkowicie izolowane.
Majac w pelni na uwadze pojawienie si¢ zjawisk kryminogennych,
i kosztow ich zwalczania, nalezy takze uwzglednia¢ zarowno wymierne
korzysci materialne tego rodzaju kontaktow, jak tez, a moze i przede
wszystkim, korzysci niewymierne, jakie wigza si¢ z obrazem Polski
1 dokonujacych si¢ w niej przemian w $wiadomosci przybyszow
ze Wschodu.

b) Mamy do czynienia z ,otwieraniem si¢” polskiej granicy
wschodniej. Obok istniejacych juz dwoch przejs¢ granicznych dla
korytarzy komunikacyjnych o znaczeniu europejskim - w Terespolu
i Medyce, otwarty zostal nowy korytarz komunikacyjny - Via Baltica.
Tworzy si¢ obecnie nowy korytarz komunikacyjny o znaczeniu
europejskim - Via Intermare, ktdry taczy¢ zaczyna basen Morza Czarnego
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z basenem Morza Baltyckiego. Te dwa nowe korytarze komunikacyjne
potwierdzaja nowe miejsce Polski w przestrzeni europejskiej. Trzeba
tutaj takze odnotowa¢ otwieranie coraz liczniejszych nowych przejs¢
granicznych z sasiadujacymi z Polska czterema krajami. Fakt ten
potwierdza wolg daleko idacej wspodlpracy ze wszystkimi sgsiadami
Polski na Wschodzie.

¢) To ,,otwarcie” spowodowalo i nadal wptywa na aktywizacje coraz
wigkszej liczby osrodkéw lokalnych 1 regionalnych na obszarach
polskiego pogranicza wschodniego. Mamy juz obecnie do czynienia
z procesem, ktéry wymaga nie tylko prostego odnotowania, ale przede
wszystkim ustanowienia rzeczywistej, aktywnej polityki regionalnej
w tym zakresie. Powinna ona, miedzy innymi, opiera¢ si¢ na juz
istniejacej sieci osrodkow regionalnych (osrodkach wojewddzkich),
ktorych dzialalnos¢ winna by¢ wspierana w mozliwie najszerszym
wymiarze.

Wskazujac na  pojawienie  si¢  procesOw  rozwojowych
na omawianych tutaj obszarach polskiego pogranicza wschodniego
i polnocno-wschodniego, nalezy, jak si¢ wydaje, raz jeszcze podkresli¢
dwie poruszone juz zreszta kwestie.

Po pierwsze, we wszelkich poczynaniach w zakresie rozwoju
regionalnego musi by¢ brany pod uwage fakt ustanowienia tutaj
zewngtrznej  granicy  struktur  europejskich 1 euroatlantyckich.
W rezultacie obszary pogranicza szybko zyskiwaé¢ beda na znaczeniu,
dzigki nowym impulsom rozwojowym.

Po drugie, powinna w pelni zosta¢ wykorzystana szansa omawianych
obszarow, ktoére dzigki swojej lokalizacji przy ,bramie wschodniej”,
zyskajg mozliwos¢ kontaktow 1 wspdlpracy ze Wschodem. Stwarza to
tym obszarom nowe mozliwosci  przyspieszonego  rozwoju
gospodarczego.  Organizowanie euregiondw - Euregion Bug
i projektowany Euregion Niemen - pozwala na realizacj¢ tego rodzaju
celow w skali jedynie ograniczonej. Dlatego tez okaza¢ si¢ moze
celowym ustanowienie Wschodniej Strefy Aktywnosci Gospodarczej.
Obszary, ktore zostalyby zaliczone do tej Strefy, ze wzgledu na ich
obecne znaczenie polityczne i geopolityczne, musialyby korzystaé
z aktywnej polityki regionalnej 1 odpowiednich uregulowan,
umozliwiajacych przyspieszenie rozwoju gospodarczego. Zdaniem
piszacego niniejsze uwagi, wydaje si¢ to by¢ imperatywem, zardwno
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ze wzgledu na okolicznosci o charakterze zewngtrznym, jak tez z uwagi
na konieczno$¢ bardziej racjonalnego i zréwnowazonego rozwoju
regionalnego i zagospodarowania przestrzennego Kraju.

9. UWAGI KONCOWE

Przedstawione w niniejszym opracowaniu refleksje sprowadzaja si¢
do stwierdzenia, ze proponowane zmiany w podziale administracyjnym
kraju, w $wietle jego obecnej sytuacji geopolitycznej, nie majq
racjonalnego uzasadnienia.

W propozycjach tych nie bierze si¢ na ogoét pod uwage specyfiki
politycznej w jakiej znajdzie si¢ nasz kraj w ciagu najblizszych kilku lat,
kiedy zostaniemy objg¢ci ztozonymi procesami integracyjnymi.

Nie bierze si¢ pod uwage, ze realizacja reformy administracyjnej
spowoduje  diugotrwale, przynajmniej kilkuletnie = zamieszanie
wewnetrzne. Nie pozwoli ono na koncentracj¢ uwagi na najwazniejszych
dla kraju problemach, jakimi bgda niewatpliwie wspomniane procesy
integracyjne.

Nie bierze si¢ pod uwagg¢ kosztéw finansowych takich zmian.
Whplynie to z kolei powaznie na ograniczenie srodkow, koniecznych m.in.
dla finansowania procesow integracyjnych.

Nie bierze si¢ takze pod uwage kosztow spolecznych tego rodzaju
zmian, wynikajacych np. z porozrywania uksztaltowanych juz
réznorodnych powiazan terytorialnych.

Nie dokonano, jak dotad, obiektywnego bilansu rzeczywistych strat
1 zyskdw zwigzanych z proponowanym nowym podzialem
administracyjnym kraju. Argumenty uzasadniajace tego rodzaju podzial
wydaja si¢ niekiedy mie¢ zaréwno charakter ideologiczny, w dodatku
o niezbyt jasno sprecyzowanych zalozeniach, jak tez wyraza¢ wasko
na ogdt pojmowane partykularne interesy partyjne.

Sformulowana wyzej propozycja podejscia pragmatycznego
do dyskutowanych zagadnien podzialu administracyjnego ma
na uwadze:

- przeciwdzialanie destabilizacji wewngtrznej kraju, ktéra musi
towarzyszy¢ tego rodzaju reformie, jak tez zwigzanym z tym kosztom;
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- umocnienie istniejacych juz i tworzacych sig, czgsto spontanicznie,
struktur samorzadowych, droga rzeczywistego poszerzania ich
uprawnien, w tym przede wszystkim ich uprawnien i mozliwosci
finansowych;

- wykorzystanie  istniejacych juz  struktur o  charakterze
pararegionalnym - makroregionéw, dla potrzeb rozwojowych. Konieczne
staje si¢ tutaj takze dopuszczenie do glosu, zar6wno w strukturach
wojewodzkich jak 1 makroregionalnych, czynnika samorzadowego.
Pozwoli to w sposob dostateczny uwiarygodni¢ istnienie tego rodzaju
podziatu dla dyskusji we wiasciwych organizacjach europejskich.

We wszelkiego rodzaju rozwazaniach dotyczacych wewngtrznej
organizacji Panstwa, sprawa nadrzedna powinna sta si¢ obecnie peina
koncentracja dotyczaca celu gléwnego, ;jakim jest integracja
ze strukturami euroatlantyckimi 1 europejskimi. Dzialania, ktore
w jakimkolwiek stopniu moga hamowaé ten proces, czy tez poddawaé
w watpliwos¢ zdolnos¢ kraju do realizacji tego celu, musza zostaé
zdecydowanie odrzucone.
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NIESPRAWNOSC STRUKTURY POWIATOWEJ

1. ZASADY SAMORZADU TERYTORIALNEGO UNII
EUROPEJSKIEJ A SAMORZAD W POLSCE

Wobec perspektywy wejscia Polski do Unii Europejskiej zachodzi
potrzeba dostosowania polskiego systemu zarzadzania do rozwigzan
przyjetych przez jej czlonkow. Interesujq nas glownie przepisy ujete
w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego, uchwalonej przez
Europejski Parlament w Strasburgu w pazdzierniku 1985 roku,
a ratyfikowanej przez Polsk¢ w dniu 14 lipca 1994 roku. Dla naszych
rozwazan dotyczacych struktury administracji terenowe;j istotne sg jedynie
niektore artykutly tej karty.

Artykul 4 pkt. 4 glosi, ze: ,,Kompetencje przyznane spotecznosciom
lokalnym s3 w zasadzie calkowicie nienaruszalne. Moga by¢
zakwestionowane lub ograniczone przez inny organ wladzy, centralny,
lub regionalny, ;jedynie w zakresie przewidzianym ustawa”. W $wietle
tego artykulu niewlasciwoscig jest przekazywanie niektérych aktualnych
kompetencji gminy ewentualnie powolanym powiatom (np. gminnych
uprawnien budowlanych).

Artykut 5 glosi: ,,Kazda modyfikacja lokalnych granic terytorialnych
spotecznosci lokalnej wymaga przeprowadzenia konsultacji w tej
spolecznosci w drodze referendum, jesli takie rozwiazanie dopuszcza
ustawa”. Wydaje si¢ by¢ wlasciwa interpretacja, ze istniejace obecnie
w Polsce wojewddztwa grupuja spotecznosci lokalne stad i ewentualne
zmiany ich granic w zwiazku z projektem likwidacji 37 lub
32 wojewddztw wymagaltaby zastosowania tej procedury.



Artykut 4 pkt. 3 glosi: ,,Kierowanie sprawami publicznymi powinno,
ogolnie rzecz biorac, naleze¢ do tych organéw wiadzy, ktére s najblizej
obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy
uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymoég skuteczmoSci
i ekonomii”.

Najblizej obywatela jest urzad gminny, stad tez i logiczny wniosek,
ze w nim powinno byé skoncentrowane kierowanie zasadnicza czgscia
spraw publicznych. Waznym elementem jest podkreslenie wagi czynnika
sprawnosciowego (skutecznos¢ i ekonomicznosé to wilasnie sprawnosc)
w ksztaltowaniu struktur samorzadowych.

Jest to zgodne z zachodnioeuropejska i amerykanska tradycja
starannego wyliczania i ograniczania kosztéw dzialania, odmienng
od polskiej poszlacheckiej tradycji marnotrawstwa i nastawienia jedynie
na skuteczno$¢ przy powaznym neglizowaniu czynnika oszczg¢dnosci.

Problem spraw przekraczajacych fizyczne mozliwosci gminy
rozwigzuje artykut 10 pkt. 1, ktory glosi: ,Przy wykonywaniu swych
uprawnien spolecznosci lokalne maja prawo wspotpracowaé z innymi
spolecznosciami lokalnymi oraz zrzesza¢ si¢ z nimi - w granicach
zakreslonych ustawa - w celu realizacji zadan, ktére stanowig przedmiot
ich wspolnego zainteresowania”.

Dalszy punkt 2 stwierdza, ze: ,Prawo spolecznosci lokalnych
do przystapienia do zrzeszenia w celu ochrony i rozwijania wsp6lnych
intereséw oraz prawo do przysigpienia do migdzynarodowego zrzeszenia
spotecznosci lokalnych musi byé uznane w kazdym panstwie”.

W tych dwdch punktach wyraznie jest okreslona intencja
ustawodawcy polozenia nacisku na dzialalno$¢ gmin i ich zwigzkow.
W artykule 13 przewiduje si¢, ze zasady samorzadu terytorialnego
zawarte w Karcie ,stosujg si¢ do wszystkich kategorii spolecznosci
lokalnych istniejacych na terytorium Strony”.

Warto jednak zwrdci¢ uwage ze w polskiej Ustawie o samorzadzie
terytorialnym (gminnym) z dnia 8 marca 1990 roku nie przewiduje si¢
zadnych innych organéw terenowych poza a) gminami, b) zwigzkami
gmin i ¢) urzgdami wojewodzkimi.

Artykul 10 tej Ustawy ustala, ze wykonywanie zadan publicznych
przekraczajacych mozliwosci gminy nastgpuje w drodze wspotdziatania
mi¢dzykomunalnego, a organizacjom zwiazkéw gmin i porozumien
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komunalnych jest poswigcony caly rozdzial 7, zawierajacy 11 punktow.
Przewiduje si¢ w nich szczegdlowy statut tych zwiazkéw, ich rejestr
prowadzony przez Prezesa Rady Ministrow, ich wewnetrzna organizacje
i sposob podejmowania uchwal; posiadaja one osobowo$¢ prawna
(art. 68 pkt. 2)

Zaklada si¢ tez mozliwos¢ tworzenia gmin wiodacych,
wykonujacych na podstawie porozumien mig¢dzygminnych okreslone
zadania w imieniu wielu gmin.

Konstrukcja samorzadu terenowego, w Swietle tej Ustawy, jest
jednoznaczna i w pelni zgodna z pdzniejsza Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego. Jednostkami samorzadu terytorialnego sa gminy, zwiazki
gmin, gminy wiodace i sejmik samorzadowy. Te jednostki organizacyjne
wykonuja, obok wlasnych zadan, rowniez zadania zlecone z zakresu
administracji panstwowej. Intencja Ustawy jest jednoznaczna, nie wynika
z niej potrzeba powolywania dalszych jednostek organizacyjnych
pomigdzy gming a wojewddztwem. Jednostka posrednia jest wlasnie
zwigzek gmin posiadajacy, zgodnie z artykulem 68 punkt 2
osobowos¢ prawng i wykonywujacy réwniez zlecone zadania
administracji panstwowej (art. 64 pkt. 5).

Perspektywa dalszej decentralizacji zadan realizowanych przez
administracj¢ panstwowa, a przekraczajacych mozliwosci gminy zostala
przewidziana w wymienionej Ustawie, a wigc w jej swietle koncepcja
powiatow jest wyraznym odejsciem od intencji Owczesnego
ustawodawcy. Ewentualny powiat bowiem ma wlasnie realizowaé
zadania ponadgminne przewidziane dla zwiazkéw i porozumien
gminnych, czynigc w ten sposob bezprzedmiotowa duza czes¢ struktury
samorzadowej w powolanej Ustawie.

Artykul 6 Europejskiej Karty stwierdza, ze: ,Jezeli ustawa nie
stanowi inaczej, spolecznosci lokalne powinny mdc samodzielnie ustala¢
wewnetrzng struktur¢ administracyjna, tworzac jednostki dostosowane
do specyficznych potrzeb i umozliwiajace skuteczne zarzadzanie”.

Europejska Karta Samorzadu przewiduje okreslone formy kontroli
dzialania spotecznosci lokalnych zastrzegajac, ze ma ona ,w zasadzie
na celu jedynie =zapewnienie przestrzeganie prawa i zasad
konstytucyjnych. Jednakze kontrola administracyjna moze uwzgledniaé
takze kryterium celowosci; jest ona sprawowana przez wiladze szczebla
wyzszego i1 dotyczy zadan zleconych”.
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Okreslenie charakteru administracyjnego nadzoru nad dzialaniem
samorzadu jest nawigzaniem do koncepcji administracji publicznej jako
jednego spdjnego wielkiego systemu i potwierdzeniem tezy, ze organy
zdecentralizowane nie przestaja by¢ ich czgscia, a wykonywane przez nie
funkcje nie przestaja by¢ funkcjami panstwowymi. T¢ zasad¢ podkresla
rowniez artykut 2 Europejskiej Karty stwierdzajac, ze zrédlo wiadzy
samorzadu terenowego lezy w ustawach panstwowych, a w miarg
moznosci rowniez w Konstytucji.

Polska Ustawa o samorzadzie terytorialnym (gminnym) jest rOwniez
w tym zakresie zgodna z Europejska Karta okreslajac, z wystarczajaca
precyzja wigzi organizacyjne laczace gminy i ich zwiazki z caloscig
systemu. Wiezi stuzbowe poza faktem, ze sama koncepcj¢ istnienia gmin
i ich zakres dzialania ustala centralny organ wladzy ustawodawczej Sejm,
polegaja na calym szeregu kompetencji wyzszych szczebli
administracyjnych (nadzér, kontrola, sankcje).

Konkludujac mozna stwierdzi¢, ze Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego:

1. jednoznacznie podkresla podstawowa rol¢ gmin jako jednostek
najblizej potozonych do obywatela w kierowaniu sprawami publicznymi;

2. zwraca uwage, ze kryterium ewentualnego powierzania spraw
publicznych innym niz gminy organom wladzy jest skuteczno$¢
i ekonomicznos¢. A wiec koszty dzialania sa tu elementem
o podstawowym znaczeniu. Jest to przejaw zachodnioeuropejskiej
prakseologicznej filozofii sprawnosci (skutecznos¢ plus ekonomicznosé);

3. wyraznie okresla samorzad terytorialny jako element (podsystem)
wielkiego systemu administracji publicznej kraju, powiazany wi¢zami
organizacyjnymi z innymi jednostkami administracyjnymi i poddany
jedynie w zasadzie kontroli zgodnosci z ustawodawstwem prawnym,
nie wykluczajacej w okreslonych przypadkach réwniez kontroli
sprawnosci dzialania;

4. wyraznie promuje struktury organiczne polegajace na kreowaniu
réznych postaci systemoéw wspdldziatania (zwigzki gmin, gminy
wiodace itd.);

5. zdecydowanie utrudnia proces odbierania raz danych uprawnien
i zmiang¢ granic jednostek wspoélnoty terenowe;j.
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2. ELEMENTY TEORII I PRAKTYKI BUDOWY STRUKTUR
ADMINISTRACYJNYCH

2.1. Patologia rozrostu biurokracji

W roku 1989 rozpoczgla si¢ w Polsce transformacja ekonomiczno-
polityczna, polegajaca na stopniowym przejsciu z totalitarnego systemu
gospodarki planowej do demokratycznego systemu gospodarki
wolnorynkowe;j. Totalitaryzm gospodarki planowej wyrazat si¢ niezwykle
rozbudowang struktura administracji, ktéra kierowala bezposrednio
catoscia dziatalnosci gospodarczej, kulturalnej i naukowej. Obecny
proces transformacji zaklada wdrozenie przeciwstawnej koncepcji
liberalnej wolnorynkowej demokracji, ktora obok szeregu postulatow
politycznych akceptuje dwie podstawowe zasady:

1. Swobodnej gry ekonomicznej prywatnych  podmiotow
gospodarczych przy ograniczonym interwencjonizmie panstwowym;

2. Radykalnego zmniejszenia administracji panstwowej zgodnie
z postulatem ,mniej panstwa, wigcej samorzadnosci 1 inicjatywy
indywidualnej z potozeniem podstawowego nacisku na inicjatywe
indywidualng”. Chodzi tu o to, azeby nie doprowadza¢ do nadmiernego
rozwoju rdwniez i administracji samorzadowe;.

Ostatnia zasada ma podstawowe znaczenie, jest bowiem rzecza
oczywista, ze rozbudowany aparat administracji bedzie si¢ staral
zwigksza¢ zakres swojej interwencji w kazdej dziedzinie. Rozbudowany
aparat administracji musi znalez¢ dla siebie sferg dziatalnosci po to azeby
zachowac swoje agendy. Jest to prawidlowosé, swietnie humorystycznie
podchwycona w sztuce Mrozka, w ktorej policja, azeby uzasadni¢
niezb¢dnos¢ swego wysokiego stanu zatrudnienia, sama stymuluje
przestgpstwa.

Tendencja niezwyklego rozrostu biurokracji byla swoista patologia
nie tylko krajow socjalistycznych, ale i wszystkich panstw zachodnich
1 stala si¢ regula rozwoju krajow Trzeciego Swiata.

Stad tez w programie projektu ,East European Countries
Administrative Modernization for National Building”, opracowanym
w 1990 przez Departament Technicznej Wspolpracy dla Rozwoju
(DTCD) Organizacji Narodow Zjednoczonych w Nowym Jorku,

71



przewidziano w procesie transformacji krajéow postkomunistycznych
zmniejszenie administracji panstwowej o 50% etatéw osobowych.
Zakladano czesciowe wykorzystanie tego personelu w jednostkach
samorzadu terenowego, a dla pozostalych pracownikéw przewidziano
proces redukcji z 6-cio miesigcznym odszkodowaniem i przyznaniem
niskoprocentowych kredytow na uruchomienie prywatnej dziatalnosci
gospodarcze;j.

Nadmierne zwigkszenie aparatu administracyjnego 1 to zarowno
panstwowego jak i samorzadowego ( infekcja biurokratyczna jest rowniez
grozng i dla tego systemu) wyraza si¢ zarébwno w zwigkszaniu
zatrudnienia jak i rozbudowa struktury statycznej poprzez ksztaltowanie
stromej  wieloszczeblowej  struktury. Ten proces doprowadzil
w niektorych krajach do ustalenia paradoksalnej proporcji jednego
funkcjonariusza administracji publicznej, a wigc zarowno panstwowe;j,
jak i samorzadowej, na 10 mieszkancow kraju. Klasycznym przykladem
jest Belgia z bez mata milionowa armia trdjj¢zycznej administracji
na 10 milionéw mieszkancow.

Proces autonomizacji administracji, ktorej funkcjonowanie stawalo
si¢ celem samym w sobie, ;jest stalym obiektem krytycznych analiz
dokonywanych przez specjalistow 2z zakresu teorii organizacji
1 zarzadzania, nauki administracji i socjologii organizacji. Wymieni¢ tu
warto Michela Croziera i George’a Langroda z Francji, a gldwnie Anglika
C.N. Parkinsona zjego stynnym prawem o genetycznej tendencji rozwoju
biurokracji i jej autonomizacji w strukturach przekraczajacych
1000 pracownikow. Parkinson dokonat analizy zatrudnienia w Brytyjskie;j
Admiralicji stwierdzajac, ze rownolegle ze zmniejszeniem po wojnie
liczby okrgtow Jej Krolewskiej Mosci powaznie zwigkszyla si¢ liczba
pracownikow Admiralicji.

Te tendencje mialy charakter ponadustrojowy i stad proba ich
krytycznego uj¢cia w ramach polskiej teorii organizacji rozwijanej
w PRL. Problematyka patologii organizacji byla przedmiotem licznych
publikacji opracowanych przez $rodowisko naukowe wywodzace sig¢
z prakseologicznej szkoly prof. T. Kotarbinskiego.
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2.2. Patologia obiegu informacji i struktur organizacyjnych

Punktem wyjscia okreslania sprawnosci funkcjonowania aparatu
administracyjnego sa podstawowe reguly funkcjonowania wielkiego
systemu. W kazdym systemie organizacyjnym, niezaleznie od stopnia
jego decentralizacji, istnieje sie¢ ;jednostek organizacyjnych powigzanych
ze soba roznorodnymi wi¢zami organizacyjnymi. Jednostki wyzszego
szczebla realizuja funkcje nadzoru nad jednostkami nizszego rzedu.
Zakres tego nadzoru polega z reguly na kontroli zgodnosci podjetych
decyzji z obowigzujacymi aktami prawnymi, jednakze w okreslonych
przez prawo sytuacjach dotyczy réwniez sprawnosci dzialania
(skutecznosci 1 ekonomicznosci).

Jest rzecza oczywista, ze realizacja funkcji nadzorczej wymaga
budowy odpowiednich wigzi organizacyjnych. Jednostka nadrz¢dna musi
by¢ informowana o dziataniach :jednostki nizszego szczebla. Zakres
podleglosci jest z kolei okreslony mozliwoscia zastosowania
odpowiednich sankcji.

W wielkim systemie, jakim jest calos¢ administracji publicznej
(panstwowej i samorzadowej), wszystkie jednostki organizacyjne sa
powigzane wi¢zami organizacyjnymi: stuzbowymi (w formie kontroli
i sankcji), informacyjnymi (sprawozdawczos¢), funkcjonalnymi
(doradztwo i kooperacja), technicznymi (wspoipraca techniczna).
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