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ZA JAKIM MODELEM PODZIALU TERYTORIALNEGO POLSKI
OPOWIEDZIEC SIE?
WNIOSKI Z DOSWIADCZEN PRZESZLOSCI
ORAZ WZORCOW EUROPEJSKICH

Autor, nawigzujac do roéznych nowych koncepcji podziatu administracyjnego Polski,
opowiada sie za podziatem na 12-14 regiondw. Z jednej strony, podziat taki jest najbardziej
zblizony do historycznych struktur regionalnych Polski, a takze podziatéw administracyjnych
kraju w okresie miedzywojennym i powojennym do 1975 r., z drugiej za$ - najblizszy
standardom podziatu regionalnego krajéw Europy Zachodniej. Istnieje tez potrzeba odtworzenia
powiatéw, gdyz gminy nie sag w stanie spetnia¢ wielu funkcji ponadlokalnych.

Od czasu transformacji ustrojowej Polski w 1989 r. coraz gtosniej
mowi sie o potrzebie przeprowadzenia gruntownej, nowoczesnej reformy
podziatu administracyjnego kraju, potgczonej z wprowadzeniem w zycie
- na wszystkich szczeblach tego podziatlu - systemu samorzadu teryto-
rialnego.

Pierwsze propozycje na ten temat pojawity sie juz w potowie lat 80.,
jednak wowczas dotyczyly tylko samego podziatu, podczas gdy od poczat-
ku lat 90. kwestie podziatu zaczeto wigzaé z reformg systemu samo-
rzadowego. W ostatniej dekadzie powstato tgcznie blisko 30 réznych no-
wych propozycji reformy administracji terenowej, m. in. koncepcje
A. Szczepkowskiego, A. Piskozuba, E. Wysockiej, J. Kotodziejskiego
i Z. Rykla. Wszystkie one zakladajg zmniejszenie dotychczasowej liczby
wojewoOdztw i utworzenie wiekszych wojewddztw (regionéw). ROznig sie
natomiast miedzy soba, je$li idzie o liczbe proponowanych wojewddztw,
stosunek do szczebla posredniego, tj. powiatu, oraz status i uprawnienia
przysztych regiondéw.

Jesli chodzi o ten ostatni aspekt sprawy, to pojawiajg sie az cztery
koncepcje regionu:



a) region administracyjny, centralnie sterowany, zarzadzany przez woje-
wode, bedacego urzednikiem panstwowym;

b) region rzagdowo-samorzadowy, z sejmikiem samorzagdowym oraz wo-
jewoda, ktéry, bedac urzednikiem panstwowym, zobligowany bytby réwno-
cze$nie do wykonywania uchwat sejmiku;

c) region samorzgdowy, w ktérym - jak sie nalezy domysla¢ - ewentualny
wojewoda pochodzitby z wyboru, a nie z nominacji premiera;

d) region autonomiczny, z wiasnym rzgdem regionalnym, stanowigcym
autonomiczne prawa w odniesieniu do regionu.

Koncepcja pierwsza jest powszechnie odrzucana, ze wzgledu na swag zig
konotacje z czasami PRL. Réwniez koncepcja czwarta, forsowana niegdy$
przez liberatow oraz ,Europejczykéw” z UD, takze nie zyskuje szerszego
poparcia i w warunkach polskich wydaje sie jesli nie niestosowna, to co
najmniej przedwczesna. Dzisiejsze dyskusje oscylujg wiec miedzy regionem
rzgdowo-samorzgdowym a samorzadowym, ze wskazaniem raczej na ten
pierwszy.

Sprawa statusu i uprawnien regionow stanowi problem sam w sobie,
w zakresie ktorego bardziej kompetentnie od geografa-regionalisty wypo-
wiedzie¢ sie moga prawnicy. Abstrahujemy wiec na razie od tych, waznych
w przysztosci (ale i bulwersujgcych niekiedy), rozwazan - czym ma by¢
region i skoncentrujmy sie na kwestii - jaki to ma by¢ region. Skupimy sie
przede wszystkim na tym, jak ma wyglagda¢ mapa regionalna Polski, z ilu
regiondw ma sie sktadac, jakiej wielkosci i na jakie jednostki nizszego rzedu
majg sie one dzielic.

Wzmiankowane wyzej liczne koncepcje podziatu terytorialnego Polski
proponuja - jes$li poming¢ drugorzedne réznice miedzy nimi - generalnie
dwa warianty struktury terytorialnej panstwa:

Wariant | przewiduje podziat Polski na ok. 10-14 duzych woje-
wodztw-regionow, dzielagcych sie w sumie na ok. 320 powiatow ziemskich
i ok. 50 powiatow grodzkich. Ten wariant, preferowany do 1993 r. przez
rzady postsolidarnosciowe, brany byt powaznie pod uwage w programach
prof. M. Kuleszy (jedng z propozycji takiego podziatu, wedtug E. Wysockiej,
przedstawia rys. 1).

Wariant Il zaktada podziat Polski na 25-30 $redniej wielkoSci wojewddztw,
nie dzielgcych sie juz na powiaty, natomiast skupionych w 5-6 makroregionach
strefowo-weztowych, zwanych tez funkcjonalnymi. Ten wariant przedktadany
jest przez szefa zespotu autorskiego koncepcji ,Polska 2000 plus”, prof.
J. Kotodziejskiego i popierany przez GUS (rys. 2).



Rys. 1. Wstepna koncepcja podziatu terytorialnego Polski wediug E. Wysockiej

Strefy delimitaciji:

~ wojewddztw (podstawowych
regionéw weztowych)
~ makroregionéw strefowo-weztowych

Rys. 2. Koncepcja podziatu panstwa wedtug J. Kotodziejskiego



Wariant Il jest bardzo niekorzystny dla wielu obiektywnie istniejacych
regionéw. Szczegdlnie niekorzystny bytby np. dla regionu t6dzkiego, gdyz:

- nie przewidziano w nim ktodzi na stolice makroregionu, ktérg jest
obecnie, lecz znalaztaby sie w makroregionie centralnym z siedzibg w War-
szawie;

- zadnego z trzech obecnych miast wojewddzkich w regionie, tj. Piotrkowa
Trybunalskiego, Skierniewic, ani Sieradza, nie przewidziano na siedziby
nowych S$rednich wojewo6dztw;

- rébwnoczes$nie ani one, ani zadne z mniejszych miast nie zostalyby
o$rodkami powiatowymi.

W rezultacie oznacza to, ze zadne z miast regionu, poza todzig, nie
bytoby os$rodkiem administracyjnym wyzszego rzedu, jak tylko gminny,
a i £6dz - drugie pod wzgledem liczby mieszkaficow miasto w Polsce - nie
bytaby stolicg jednostki najwyzszego rzedu, tj. makroregionu.

Co przemawiato - szczegOlnie intensywnie na poczatku 1996 r. - za
forsowanym wariantem? Zdaniem prof. Kolodziejskiego m. in. to, zZe jest
to jakoby wariant najmniej konfliktogenny, najstabiej zaburzajacy istniejace
i tradycyjne podziaty polskiej przestrzeni, a rownoczesnie odpowiadajgcy
standardom europejskim.

Ot6z nie mozna sie zgodzi¢ z zadnym z tych argumentéw! Oczekiwanie,
ze zmniejszenie liczby wojewddztw o 1/2 bedzie wyraznie mniej konfliktowe
niz o 3/4 jest iluzoryczne, gdyz w kazdym przypadku liczba niezadowolonych
bedzie dostatecznie duza. Co wiecej, miastom S$redniej wielkoSci tatwiej jest
sie pogodzi¢ z faktem, iz stolicami regionéw zostang duze, kilkusettysieczne
metropolie, niz z tym, ze zachowajg te funkcje miasta wcale od nich nie
wieksze. Dlaczeg6z bowiem majg pozosta¢ miastami wojewo6dzkimi: 116-
-tysieczna Zielona Gora, 112-tysieczny Koszalin, 108-tysieczna Legnica, 107-
tysieczny Kalisz, a nawet 74-tysieczne Siedlce, a pozbawione tej funkcji
majg by¢ 180-tysieczna Bielsko-Biata, 140-tysieczny Watbrzych, 128-tysieczny
Elblag, 123-tysieczny Wioctawek czy 103-tysieczny Stupsk?

Twierdzenie, ze wariant Il najmniej zaburza istniejace dotychczas struktury
jest rowniez batamutne. Zmniejsza on bowiem liczbe dotychczasowych
wojewodztw z 49 do 25, nie dajac 24 miastom, ktére te funkcje utraca,
nic w zamian. Skoro bowiem nie bedzie powiatoéw, to zostang one faktycznie
zdegradowane do rangi osrodkow gminnych, bez zadnego terenowego
zaplecza! Wariant ten nie przystaje tez do tradycyjnych, istniejgcych przed
1975 r., a takze w okresie przedwojennym, struktur sktadajgcych sie z 13-17
wojewoOdztw, podzielonych na ok. 300 powiatéw. Do sprawy tej jeszcze
powrdcimy.

Bardziej szczegOtowego ustosunkowania sie wymaga supozycja, iz oma-
wiany wariant odpowiada standardom europejskim, do czego mozna mieé
powazne watpliwosci.



Jest to sprawa niezmiernie wazna. Wiekszos¢ ekspertow, a takze sit
politycznych, jest zgodna co do tego, ze koncepcja reformy samorzadu
terytorialnego oraz podziatu administracyjnego kraju powinna by¢ pod-
porzadkowana staraniom Polski o wejScie do struktur Unii Europejskiej.
Przyszte polskie regiony (a takze jednostki innego rzedu) powinny wiec
przystawaé do struktur regionalnych Unii. W pierwszym rzedzie nalezy wiec
wyjasnié,

JAK TO JEST W ZACHODNIEJ EUROPIE?

Po pierwsze, nigdzie w skali europejskiej nie ma tak wielkich jednostek
podziatu terytorialnego kraju, jakimi miatyby by¢ proponowane w warian-
cie Il polskie makroregiony.

Co sie tyczy regionow zachodnioeuropejskich, to sg one bardzo zroz-
nicowane pod wzgledem wielkosci. W krajach matych sg one na ogd6t mate,
jak np. w Holandii, ktéra dzieli sie na 11 region6éw, odpowiadajgcych 11
historycznym prowincjom Zjednoczonych Prowincji Niderlandéw; w polityce
regionalnej Unii Europejskiej beda one musiaty by¢ zapewne #3gczone
w wieksze struktury. Jezeli natomiast weZmiemy pod uwage tylko parnstwa
o0 zblizonej do Polski powierzchni, oraz poréwnywalnej lub nieco wiekszej
liczbie ludnosci, tj. Hiszpanie, Francje, Wtochy, Wielka Brytanie i Niemcy,
to okaze sie, ze dzielg sie one odpowiednio na 11-21 region6w o powierzchni
od ok. 15tys. km2 w gesto zaludnionych i posiadajgcych diuga tradycje
silnego rozbicia dzielnicowego Wtoszech, do prawie 30 tys. km2w najstabiej
z nich zaludnionej Hiszpanii (por. rys. 3 i tab. 1).

Obliczono, ze przecietna wielko$¢ regionu w Europie Zachodniej wynosi
ok. 22,3 tys. km2 GdybySmy te wielko$¢ odniesli do Polski, to okazatoby
sie, ze winniSmy ja podzieli¢ na 14 regiondéw, skupiajagcych przecietnie po
2750000 mieszkancOw, co odpowiadatoby liczbie ludnosci statystycznego
regionu francuskiego. Gdyby przyjg¢ troche wiekszg powierzchnie regionu,
rzedu 26 tys. km2 odpowiadajgcg mniej wiecej regionowi francuskiemu, to
liczba regiondw zmniejszytaby sie do 12, natomiast liczba ich mieszkancow
wzrosta do 3 200 000 i bytaby zblizona do tej, jakg ma przecietny region
we Francji.

Wyliczenia te powinny stanowi¢ podstawe do rozwazah na temat —ile
regiondw nalezatoby ustanowi¢ w Polsce. Uzyskane z tych wyliczen liczby
12-14 regionéw nie sa bynajmniej przypadkowe, gdyz - jak to sie dalej
okaze - w tradycji polskiej panstwowosci, zarowno po |, jak po Il wojnie
Swiatowej, az po rok 1975, wszystkie podzialy administracyjne obecnego
terytorium Polski oscylowaty witasnie wokd6t tych liczb.



Rys. 3. Regiony w Unii Europejskiej i ewentualne 12 wojewo6dztw/regionéw w Polsce
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Wojewd6dztwo

poznanskie
gdanskie
warszawskie
krakowskie
wroctawskie
lubelskie
szczecinskie
olsztynskie
katowickie
biatostockie
rzeszowskie
t6dzkie

w $wietle wybranych parametrow

Powierzchnia
w tys. km2

38,7
36,2
34,9
26,8
26,8
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18,1
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Wojewddztwo

katowickie
warszawskie
krakowskie
gdanskie
poznanskie
wroctawskie
tédzkie
lubelskie
rzeszowskie
szczecinskie
olsztynskie
biatostockie

Tabela 1

Ludnos¢
w min

59
5,0
4,5
4,3
3,9
3,5
2,7
2,2
21
17
13
11



Nim przejdziemy do szczeg6towych rozwazan na temat liczby regionéw
w Polsce, nalezy jeszcze wyjasni¢ - czym jest region w Europie Zachodniej.
Otéz trzeba sobie uswiadomi¢, ze tam regiony wywodzg sie na og6t
w prostej linii z utrwalonych tradycjg struktur historycznych - dawnych
ksiestw, hrabstw, biskupstw, matych krdlestw itp. - ktore w swej przesztosci
zaznaly znacznej autonomii, az po wilasny samodzielny byt panstwowy
wiacznie. Widac¢ to doskonale na przyktadzie Hiszpanii, w ktérej wspoétczesne
regiony administracyjne znakomicie sie wpisujg w dawne podziaty polityczne,
wrecz powielajg ich granice. W podziale regionalnym dzisiejszej Hiszpanii
czytelne sg wszystkie dawne krdlestwa - Nawarry, Aragonii, Kastylii i in.
Mozna by wrecz stwierdzi¢, ze one nadal funkcjonuja, tyle ze nie jako
podmioty prawa miedzynarodowego, lecz jako wazny element Swiadomosci
i tozsamosci regionalnej.

1 nie chodzi tu bynajmniej tylko o ukion w strone historii dla samej
historii. Tam historia wywarta bowiem z reguly silne pietno na rozlicznych
sferach zycia wspoiczesnego. Przede wszystkim uksztattowata ona okreSlone
wiezi spoteczne, komunikacyjne, osadnicze, silne wiezi gospodarcze, a takze
roznorodne wiezi ustugowe. Ponadto w procesie historycznym uksztattowane
zostato niekwestionowane centrum regionalne, tj. stolica prowincji, metropolia
o silnie wyksztatconych funkcjach stotecznych, wokdt ktérej, dosrodkowo,
zorganizowany zostat caty system uktadu komunikacyjno-osadniczego, a takze
struktur ekonomicznych o pewnej specyfice oraz znacznym stopniu domkniecia
w skali regionu.

Zewnetrznym wyrazem tych wiezi oraz tozsamos$ci regionalnej sg nazwy
wiasne regionéw zachodnioeuropejskich. Nie sg to nigdy nazwy wywodzone
od stotecznych miast, lecz tradycyjne nazwy historyczne, utrwalone w $Swia-
domosdci calej cywilizacji europejskiej. W Hiszpanii mamy wiec: Katalonie,
Aragonie, Nawarre, Kraj Baskow, Kastylie i Andaluzje, we Francji: Bretanie,
Akwitanie, Prowansje, Burgundie i Alzacje, we Wioszech: Piemont, Lombardig,
Katanie, Kalabrie i Sycylie, w Niemczech: Bawarie, Badenie-Wirtenbergie,
Hesje, Saksonie, Brandenburgie itd. Tam wiec kazdy moze sie jednoznacznie
okresli¢ jako Andaluzyjczyk, Prowansalczyk, Kalabryjczyk czy Bawarczyk.
Pora wiec, aby i u nas mégt sie okreéli¢ jako Slazak, Mazur lub Pomorzanin.

DO JAKICH POLSKICH WZORCOW HISTORYCZNYCH
MOZEMY SIE ODWOLAC?

Czy w Polsce, rozdartej rozbiorami i podlegajgcej witadzom zaborczym,
a potem - po krotkiej przerwie — komunistycznym, ktdre wszystkie byty
zainteresowane rozbijaniem tradycyjnych, polskich wiezi regionalnych, sg
jeszcze jakie$ historyczne struktury regionalne, do ktérych mozna sie



odwotac? Ot6z sg i odradzajg sie, co stwarza mozliwo$¢ przeprowadzenia
podziatu regionalnego Polski odpowiadajgcego przedstawionym europejskim
kryteriom.

Profesor A. Piskozub w wydanej w 1987 r. ksigzce Dziedzictwo polskiej
przestrzeni. Geograjiczno-historyczne podstawy struktur przestrzennych ziem
polskich wykazat, ze mamy w Polsce szes¢ w petni wyksztatconych dzielnic
historycznych. Trzy z nich - Slask, Wielkopolska i Pomorze Zachodnie
- uksztattowaly sie w dorzeczu Odry, za$ trzy pozostate - Matopolska,
Mazowsze i Pomorze Wschodnie - w dorzeczu Wisty. W rzeczywistosci jest
jeszcze si6dma dzielnica (a raczej jej cze$¢), a mianowicie dawne Prusy
Ksigzece, zwane pdzniej Prusami Wschodnimi, a dzisiaj Warmig i Mazurami.
Jej znaczenie byto niegdy$ rdwnorzedne z wymienionymi. Niestety, w wyniku
powojennego podzialu zostala ona pozbawiona potowy swego terytorium
i - co gorsza - swej historycznej metropolii, tj. Krdélewca, co znacznie
obnizyto jej range, jako ze Olsztyn nie zdotat doréwnac¢ wielkoscig i zna-
czeniem dawnej stolicy regionu. Ponadto do dzielnic historycznych zaliczy¢
jeszcze mozna nieco pOZniej powstate i mniejsze terytorialnie Podlasie,
powiekszone o pozostajace w granicach Polski skrawki historycznej Litwy
oraz Polesia.

Doswiadczenia historii i geografii politycznej dowodzg, iz jest rzecza
charakterystyczng, ze strefy pograniczy, takze wewnetrznych, miedzydziel-
nicowych, znacznie odlegtych od stolic prowincji, wyksztatcajg stopniowo
pewne wiasne, indywidualne cechy i uzyskujg z czasem swojg witasng
osobowo$¢ regionalng. Tak byto i w przypadku polskiego pogranicza
miedzydzielnicowego na wododziale Odry i Wisty, gdzie uksztattowaty sie
na tej zasadzie trzy kolejne regiony. Liczagc od poéinocy byly to: region
bydgosko-toruriski, tgczacy w sobie kilka matych historycznych ziem, takich
jak Kujawy, Patuki, ziemie chetminska, dobrzyrnskg i michatowska. W czesci
Srodkowej takie indywidualne cechy wyksztatcit region t6dzki, ktory stat sie
sukcesorem historycznej ziemi teczycko-sieradzkiej. W czesci potudniowej
natomiast wyodrebnit sie Gorny Slask, ktéry juz w podziatach niemieckich
wydzielany byt ze Slaska jako catoéci, a w okresie miedzywojennym,
w czesci nalezacej do Polski, cieszyt sie ponadto autonomia.

Reasumujgc, mamy osiem dzielnic historycznych oraz trzy wyraznie
wydzielajgce sie regiony miedzydzielnicowe, tez o pewnych podstawach
historycznych, co daje tgcznie 11 jednostek terytorialnych o randze regionalnej.
Jezeli ponadto wezmiemy pod uwage, ze wielka przestrzennie Matopolska
ulegta w okresie zaboroéw dos$¢ trwatlemu podziatowi na czes¢ galicyjska oraz
~kongresowg”, ktore to czeSci nie poczuwajg sie juz obecnie do wspdlnoty
regionalnej, i ze czes¢ ,kongresowa” rozdzielona jest fizyczng barierg Wisty
na cze$¢ lubelskg i kielecka, to otrzymamy dodatkowo jeden-dwa regiony,
co zwiekszy ich liczbe do 12-13 (por. rys. 4).



Rys. 4. Regiony historyczne Polski

Przedstawiony podziat regionalny jest uzasadniony nie tylko historycznie.
Jest on réwniez uzasadniony utrwalonymi wieziami spoteczno-gospodarczymi,
a takze uktadem systemu komunikacyjno-osadniczego, ktory - w obrebie
poszczegdlnych obszaréw - podporzadkowany jest catkowicie centrom
regionalnym. Cho¢ wiec, méwimy o regionach uwarunkowanych historycznie,
ostatecznie odnosimy sie do regionéw weztowych, uksztattowanych wokot
wielkich metropolii oraz duzych miast. Pie¢ z tych stolic regionalnych to
wielkie metropolie, w tym ponad 1,5-milionowa Warszawa oraz ponad
0,5-milionowe - £6dz, Krakow, Wroctaw i Poznan. Pie¢ dalszych to 300-500-
~tysieczne aglomeracje - Gdansk, Szczecin, Bydgoszcz, Katowice i Lublin.
Dwie dalsze - Biatystok i Kielce - to duze miasta 200- 300-tysieczne. | tylko
Olsztyn, liczacy 167 tys. mieszkancéw - wylamuje sie, z podanych wyzej
wzgledéw, z kategorii miast kilkusettysiecznych.

lradycja istnienia wymienionych regionéw historycznych, bedgcych
rownoczes$nie obszarami weztowymi zorganizowanymi woko6t duzych aglo-
meracji, powinna stanowi¢ punkt wyjscia do rozwazan nad podziatem
regionalnym Polski odpowiadajgcym standardom europejskim. Mozna sie



zastanawia¢ np. nad sensownoscig wydzielania stabego ludnosSciowo i eko-
nomicznie, a na dodatek pozbawionego wyraznego centrum, regionu mazur-
skiego lub kieleckiego, ale istnienia tych - historycznie uksztaltowanych
- struktur nie mozna ignorowac.
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CZECHOSLOWACJA
Rys. 5. Podziat administracyjny Polski w okresie miedzywojennym

Znamienne jest, ze do nich wiasnie odwotywaty sie w og6lnych zasadach
podziaty administracyjne 1l Rzeczypospolitej oraz PRL, az po rok 1975.
Oto podziat Polski miedzywojennej zawierat w dzisiejszych granicach parnstwa
polskiego dziewie¢ wojewoOdztw: pomorskie (z siedzibg w Toruniu), poznanskie,
warszawskie, tddzkie, $laskie (z Katowicami), krakowskie, kieleckie, lubelskie
i biatostockie (ktérego wschodnia cze$¢ wykraczata poza obecne granice
kraju) ponadto zachodnig cze$¢ wojewddztwa Iwowskiego, az poza Krosno.
Na ziemiach polskich nalezagcych wéwczas do Rzeszy Niemieckiej znajdowaty
sie trzy duze prowincje: Prusy Wschodnie, Pomorze i Slask, a ponadto
wschodnia cze$¢ Brandenburgii (obejmujgca obecne zielonogdrskie i gorzow-
skie). Tak wiec dzisiejsze ziemie polskie dzielity sie¢ wtasnie na 12 wojewddztw
i prowincji (rys. 5).

Do tej samej tradycji odwotywat sie pierwszy podziat administracyjny
Polski po Il wojnie Swiatowej, z tg tylko réznica, ze z dawnego wojewddztwa
pomorskiego, powiekszonego o obszar b. Wolnego Miasta Gdanska, wy-



dzielono dwa wojewodztwa - bydgoskie i gdanskie, zwiekszajgc tym samym
0g06lng ich liczbe do 13 (rys. 6). Jednak Kkilka lat po6zniej, w 1950 r.
utworzono cztery dalsze wojewoddztwa: rzeszowskie, opolskie, zielonogorskie
i koszalinskie, w efekcie czego ich liczba wzrosta do 17. Nowe wojewddztwa
miaty pewne uzasadnienie historyczne - rzeszowskie byto sukcesorem Ilwow-
skiego, opolskie rejencji opolskiej, zielonogorskie brandenburskiej rejencji
frankfurckiej oraz dawnej ziemi lubuskiej, a koszalinskie rejencji koszalinskiej.
Nie odpowiadaty one natomiast kryterium regionéw weztowych, gdyz ich
centra byly wowczas miastami zaledwie S$redniej wielkosci, kilkudziesiecio-
tysiecznymi (nawet dzisiaj sg one tylko miastami stutysiecznymi, najwiekszy
z nich Rzesz6w ma 160 tys. mieszkancow).

Rys. 6. Podziat administracyjny Polski w latach 1945 1949 i 1950-1974

Obecnie, gdy dojrzewa juz publiczna Swiadomos$¢, ze utworzone po
1975 r. mate i stabe ekonomicznie wojewoOdztwa nie majg racji bytu,
zwiaszcza w kontek$cie naszego wejscia do Unii Europejskiej, gdzie obowigzuja
okreslone kryteria regionalne, nic nie stoi na przeszkodzie, aby odwotac sie
do historycznych struktur oraz doswiadczen z lat 1918—1974.

I rzeczywidcie, proby takich odniesieh istniejg. Na przyktad najsilniejsze

najbardziej aktywne ruchy regionalne (rzecz znamienna, uksztattowane
tylko w obrebie dawnych gtéwnych dzielnic historycznych), takie jak: Unia
Wielkopolan, Ruch Autonomii Slaska, Zwigzek Gérnoslazakéw, Zrzeszenie
Kaszubsko-Pomorskie, Zwigzek Podhalan i in., opowiadaja sie za podziatem
Polski na 8-9 duzych regionéw-prowincji, odpowiadajgcych gtownym dziel-
nicom historycznym. Unia Metropolii Polskich, ktéra oprocz przestanek
historycznych w powaznej mierze bierze pod uwage czynnik oddziatywania
wielkich metropolii i duzych aglomeracji, optuje na rzecz utworzenia



12 duzych wojewddztw-regionéw. W podobnym duchu wypowiada sie
Zwigzek Miast Polskich, niektére partie polityczne oraz Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji. Projekt URM zaktada w zasadzie powro(t
do podziatu z 1945r., z tg tylko zmiang, iz nie przewiduje odtworzenia
istniejgcych woéwczas wojewoddztw bydgoskiego i kieleckiego, natomiast
znajduje miejsce dla pdzniej powstatego wojewddztwa rzeszowskiego (rys. 7).

Rys. 7. Propozycje podziatlu administracyjnego Polski (12, 17, 25 wojewo6dztw)

W Swietle powyzszych rozwazan propozycje utworzenia 12 wojewdédztw
wydaja sie w petni uzasadnione zaréwno wzgledami historycznymi, jak
i tradycjg dawnych podziatbw administracyjnych, jak wreszcie zasiegami
oddziatywania gtdwnych metropolii i duzych miast. W gruncie rzeczy te
same uwagi mozna by odnies¢ do propozycji 14-15 wojewddztw, gdyby
taka sie pojawita. Nie ma zadnych przeciwwskazan dla odtworzenia wojewo6dz-
twa bydgoskiego wokdt dwoch duzych miast: Bydgoszczy (386 tys. miesz-
kancdw) i Torunia (204 tys.) oraz kieleckiego wokot Kielc (214 tys.)



i Radomia (232 tys.), skoro stworzono takg mozliwo$¢ Rzeszowowi (160 tys.).
Mozna wrecz odnie$¢ wrazenie, ze to tylko wewnetrzne animozje w obrebie
tych dwoéch par miast przesadzaja o zaprzepaszczeniu przez nie szansy
wojewddzkiej.

Powyzsze wielkosci - przecietna powierzchnia 26,0 tys. km2 przecietna
liczba ludnosci 3,2 min - doskonale odpowiadajg parametrom regionéw
Unii Europejskiej (nawiasem mowigc, normom tym odpowiadatoby réwniez
14 regionéw o przecietnej powierzchni 22,3 tys. km2 i ludnosci 2,75 min).
Cieszy réwniez, ze stosownie do wzorcdw europejskich oraz propozycji np.
A. Piskozuba i E. Wysockiej, projekt URM przewiduje zastgpienie nazw
wojewddztw wywodzonych od ich stolic tradycyjnymi nazwami regionéw:
Wielkopolska, Mazowsze, Podlasie i in. To wazne, gdyz te nazwy powinny
sta¢ sie znakiem tozsamosci regionalnej, niemal na tej samej zasadzie jak
dawniej herb i chorggiew ziemska, ktdre zreszta tez mogtyby byé przywrécone
(maja je np. landy niemieckie i prowincje holenderskie). Nie powinno tu
bowiem chodzi¢ tylko o zmiane ,szyldu” z - powiedzmy - wojewddztwa
warszawskiego na Mazowsze. Za tym kry¢ sie musi konkretna idea - idea
upodmiotowienia regionu. Wtasna, historyczna nazwa ma podkreslaé, ze
dany obszar nie bedzie juz - jak dotychczas - podporzadkowany osrodkowi
centralnemu, np. Warszawie. Utrwalona tradycjg nazwa wiasna powinna
sygnalizowaé, ze jest to region mazowiecki, w ktdrym cata jego ludnosc
jest upodmiotowiona. Musiatoby to oczywiscie znalez¢ réwniez odpowiedni
wyraz w statusie regionu.

Skoro proponowane w wariancie | duze wojewddztwa-regiony odpowiadajg
polskiej tradycji, a na dodatek dobrze sie wpisuja w europejski system
regionalny, powstaje pytanie, wynikajace z koncepcji wariantu II,

PO CO NAM MAKROREGIONY?

Makroregiony sa najbardziej enigmatycznym tworem koncepcji terytorialnej
Polski. W wariancie 1l, zgodnie z tym jak zostat on zaprezentowany
w koncepcji ,,Polska 2000 plus”, 25-30 Ssredniej wielkosci wojewddztw
tagczytoby sie w sze$¢ makroregionéw (cho¢ w innych miejscach jest mowa
0 pieciu-o$miu). Ich status i zadania nie sg do korca jasne. Bywajg one
nazywane makroregionami strefowo-weztowymi, jak rowniez makroregionami
funkcjonalnymi. Mdwi sie tez, iz makroregiony te miatyby by¢ zwigzkami
celowymi, podajac jako przyktady Zielone Ptuca Polski, Polski Region
Battycki i in. MAwi sie rowniez, ze makroregiony miatyby by¢ porozumieniem
regionalnych witadz samorzadowych, z czego wynikatoby, ze ich zasieg moze
zaleze¢ witasnie od porozumienia tych wiadz, a nie od decyzji ,centrali”,
czemu przeczy konkretna juz mapa makroregionalna.



W koncepcji ,Polska 2000 plus” argumentuje sie, ze wariant II,
z 25-30 wojewodztwami i makroregionami, jakoby najmniej zaburza istniejgcy
obecnie uktad. Skoro tak, to dlaczego nie zachowuje sie obecnie istniejgcych
10 makroregion6w (ostatni z nich - szczecifski zostal utworzony niedawno),
ktére wszak tez sa tworzone na zasadzie aglomeracji matych wojewddztw?
Dzisiejszych makroregionéw planistycznych nigdzie w omawianej koncepcji
nie poddano krytyce, a tworzy sie propozycje nowych, catkowicie do nich
nie przystajacych.

W koncepcji ,,Polska 2000 plus” stwierdza sie, ze nalezy forsowac jako
osrodki centralne regiony prezne gospodarczo, ktore majg podstawy do
szybszego rozwoju w przysztoSci. Jest to zatozenie catkowicie stuszne, ale
skoro tak, to na jakiej podstawie wydziela sie dwa makroregiony na tzw.
$cianie wschodniej, ktére z calg pewnoS$cig nie sg prezne gospodarczo,
a i ich podstawy szybszego rozwoju w przysztosci sg problematyczne ze
wzgledu na ubogie sgsiedztwo, a réwnocze$nie pozbawia sie tej rangi drugg
co do wielkosci w kraju, ponadmilionowg aglomeracje miejsko-przemystowg
todzi, waznego os$rodka nauki (osiem wyzszych uczelni) i kultury, wielkiego
centrum bazarowego i targéw miedzynarodowych oraz siedziby wielu
instytucji okotobiznesowych. Podkres$la sie, ze makroregiony majg sie
wpisywa¢ w uktad weztowy gtdwnych linii infrastruktury komunikacyjnej
zwigzanej z Europa, przede wszystkim w uktad autostrad, co jest stuszne,
a nie przewiduje sie makroregionu dla todzi, ktéra w bliskiej perspektywie
ma sie witasnie staé¢ gtéwnym polskim weztem autostrad. Doprawdy, trudno
0 wieksza niekonsekwencje.

Nie spos6b rowniez zgodzi¢ sie z supozycja, ze podziat makroregionalny
ma przystawaé¢ do struktur zachodnioeuropejskich. Po pierwsze, nigdzie tam
nie ma tak wielkich jednostek, a po drugie —na co juz wskazywatem

regiony europejskie opierajg sie na strukturach oddolnie i powszechnie
akceptowanych, gdyz wyrastajgcych z tradycji wspdlnej wiezi politycznej,
spotecznej i gospodarczej, podczas gdy proponowane makroregiony sg
tworami catkowicie sztucznymi, dla ludnos$ci ktérych brak bedzie zakorzenienia
we wspdlnocie dziejow i tradycji, brak bedzie nawet wspolnoty intereséw.

Jednym z argumentéw, jakiego uzywajg autorzy wariantu Il w zwalczaniu
koncepcji kilkunastu regionéw i forsowaniu makroregion6w, jest straszak,
iz utworzenie regiondéw autonomicznych moze stanowi¢ zagrozenie dla
spoistosci pafAstwa. Ot6z mozna by podziela¢ do pewnego stopnia te obawy,
gdyby nie doswiadczenia regionalnych i federalnych panAstw Europy Za-
chodniej, ktore wykazujg, ze znaczne usamodzielnienie regiondw - nawet
tych zamieszkanych przez mniejszosci etniczne - nie doprowadzito tam do
rozpadu zadnego panstwa. Mozna odnie$S¢ wrecz przeciwne wrazenie, ze im
wiecej daje sie regionom demokracji i autonomii, tym stabsze sg tam
tendencje irredentystyczne, czego dowodzg choéby przykiady Szkocji, Katalonii,



Galicji, Gornej Adygi i Friulii (wyjatek stanowi zatwardzialy separatyzm
baskijski, ale tez nie popierany przez wiekszo$¢ Baskow). | odwrotnie, im
mniej samorzadnos$ci i autonomii kulturowej, tym silniejsze tendencje od-
srodkowe, co przejawia sie w mniejszosciowych regionach Francji, np.
Korsyce i Bretonii, ktérym nawykte do centralizmu pafAstwowego witadze
z Paryza ciggle odmawiajg tego stopnia samodzielnosci, jakim juz od dawna
cieszg sie analogiczne regiony w Hiszpanii, Wtoszech i Wielkiej Brytanii.

Powyzsze rozwazania nie majg zresztg prostego odniesienia do sytuacji
w Polsce, gdyz w tradycji polskiej organizacji terytorialnej nie byto - poza
autonomia Slagska w okresie miedzywojennym - zadnych regionéw auto-
nomicznych (przynajmniej od czasu wigczenia, w 1526 r., Mazowsza do
Korony). Nikt tez - znowu poza Ruchem Autonomii Slaska - nie moéwi
juz dzis powaznie o ich tworzeniu; nie ma po temu - jak na razie - ani
potrzeby, ani klimatu spotecznego. Wydaje sie, ze istnieje konsensus co do
regiondw samorzgdowo-rzgdowych, a te doprawdy nie stanowig zagrozenia
dla spoisto$ci panstwa.

Natomiast - zapewne whbrew intencjom autoréw - takie zagrozenie
stanowi¢ mogg witasnie wielkie makroregiony. Wpisujg sie one bowiem
znakomicie w kontrowersyjng koncepcje Standéw Zjednoczonych Europy
(Heineken, 1992), zgodnie z ktérg przewidziano podziat Polski na pie¢
»standw”. Grozba taka moze by¢ catkiem realna, czego dowodzi przykitad
Wioch, gdzie model panstwa regionalnego funkcjonuje satysfakcjonujgco od
1970 r., za$ koncepcja makroregionalna zaowocowata natychmiast zrodzeniem
sie konfederacyjnego modelu trzech lub czterech republik w ramach ,,Unii
Wioskiej”, a nawet utworzeniem z ,republiki pdinocnej” - niezaleznej
.Padanii”.

Reasumujac, makroregiony nie przystajg ani do struktur europejskich,
ani do polskiej tradycji organizacji terytorialnej panstwa. Nie zabezpieczajg
bynajmniej przed grozbg autonomizmu, a nawet mogga jg pobudzaé, ré6wno-
cze$nie nie wpisujg sie w idee obywatelskg przysztej zjednoczonej Europy.
Jest to bowiem idea samorzadu terytorialnego, idea tozsamosci obywatelskiej,
oparta na identyfikowaniu sie z okreslonym regionem, pojmowanym jako
.mata ojczyzna”, z bliskimi nam symbolami - nazwg, herbem, flaga,
a takze tradycja. Makroregion jest tworem zbyt wielkim, aby madgt byc
samorzagdowy, bylby wiec zapewne znowu - w mniejszym lub wiekszym
stopniu - zarzadzany odgo6rnie. Jest to ponadto twdr na tyle sztuczny, ze
mato kto potrafitby sie z nim identyfikowaé. Kt6z bowiem chciatby sie
okresla¢ jako Polak pdétnocno-wschodni, lub potudniowo-zachodni, skoro
- podobnie jak Andaluzyjczyk, Prowansalczyk badZz Bawarczyk - powinien
mie¢ mozliwo$¢ okreslania sie jako Slazak, Wielkopolanin lub Mazowszanin.

Skoro makroregiony sg zbyt duze i sztuczne, za$ Srednie wojewoddztwa,
wedtug wariantu Il (25-30 wojewodztw) nadal bedg zbyt mate i zbyt stabe,



aby samodzielnie dzwigna¢ problemy regionalne i sta¢ sie rownorzednymi
partnerami regiondw zachodnioeuropejskich, to wybdr staje sie oczywisty.
Pozostaje wiec tylko wyjasni¢ i przekonac,

DLACZEGO DUZE WOJEWODZTWA (REGIONY)?

W tworzonych od 1990 r. koncepcjach podziatu Polski na duze woje-
wodztwa (czyli regiony) nie chodzi bynajmniej jedynie o ponowne scalenie
kraju, po okresie jego dwudziestoletniego, nadmiernego rozdrobnienia, lecz
w istocie o stworzenie catkowicie nowej, odpowiadajgcej w petni potrze-
bom demokratycznego panstwa, struktury terytorialnej, ktérej zasadniczymi
ogniwami bytyby upodmiotowione - tj. samodzielne gospodarczo i samo-
rzadne - regiony.

W chwili obecnej brak jest odpowiednio silnego szczebla samorzgdowego
pomiedzy samorzadem gminnym a parlamentem, ktory jest swego rodzaju
samorzgdem na szczeblu krajowym. Od czasu wprowadzenia w zycie
w 1990 r. ustawy o samorzgdzie gminnym nie uczyniono nic na polu dalszej
organizacji samorzadnosci terytorialnej parnstwa. W efekcie powstata ,luka
samorzgdowa” na szczeblach pos$rednich, gdyz ani pospiesznie powotane
rejony, ani obecne wojewddztwa nie sg jednostkami samorzgdowymi.

Istnienie tej luki jest w swej istocie grozne dla nalezytego funkcjonowania
demokratycznego panstwa, jako ze samorzgdno$¢ gminna moze dziata¢ (i to
niezbyt skutecznie, z racji szczuptych $rodkéw finansowych) jedynie na
poziomie lokalnym, za$ parlament i rzad na poziomie krajowym, gdzie
znajomos$¢ rzeczywistych potrzeb terenu jest nader ogdélnikowa. Tymczasem
wszystkie podstawowe decyzje dotyczace rozwoju zycia gospodarczego,
spotecznego i kulturalnego, ksztattowania odpowiedniej infrastruktury tech-
nicznej oraz zagospodarowania przestrzennego itp. powinny zapada¢ - wzorem
bardziej doswiadczonych demokracji zachodnich - na szczeblu ,matych
ojczyzn”, tj. obiektywnie uksztattowanych regionéw (duzych wojewodztw).
Na tym szczeblu istnieje bowiem 2z jednej strony witasciwa znajomosé
ponadlokalnych potrzeb oraz mozliwosci, z drugiej za$ dostateczny potencjat
ekonomiczny, spoteczny, kadrowy i - co bodaj najwazniejsze - finansowy
dla efektywnego zagospodarowania wiekszego obszaru, w oparciu o wtasne
sity i $rodki, bez oczekiwania na dotacje panstwa. Obowigzki tego ostatniego
- ale i uprawnienia - mogtyby w zwigzku z tym byé znacznie ograniczone,
w zasadzie do tworzenia funduszy celowych na przedsiewziecia 0 znaczeniu
krajowym oraz do organizowania systemu pomocy dla regiondw z przyczyn
obiektywnych stabszych. W chwili obecnej, w zwigzku z ograniczonymi
mozliwosciami samodzielnego dziatania wojewddztw w tych dziedzinach,
ciggle wiele zalezy od ministrow oraz urzednikOw szczebla centralnego.



Oczywiscie, zadne wojewddztwo nie chce przesta¢ istnieé, lecz trzeba
odpowiedzialnie udzieli¢ sobie rzetelnej odpowiedzi na pytanie - czy obecna
wielko$¢, potencjal ekonomiczny oraz S$rodki finansowe wojewddztw sg
w stanie udZzwigng¢ nowe kompetencje?

Kryteria regionalne Unii Europejskiej zaktadajg m. in., iz regiony unijne
powinny byé, w swej masie, samodzielne gospodarczo i mie¢ zrGwnowazone
budzety. Tymczasem sposrod obecnie istniejagcych wojewddztw w Polsce
jedynie osiem jest w stanie utrzymac sie z wiasnych Srodkéw budzetowych.
Oczywiscie, inna proporcja podziatu wplywoéw podatkowych pomiedzy
panstwo i wojewddztwo mogtaby, by¢ moze, co$ tu zmieni¢, ale i tak
zdecydowana wiekszo$¢ wojewoddztw pozostataby uzalezniona od dotacji
z budzetu centralnego.

Jezeli wiec chcemy, by w bliskiej przysztoSci nasze regiony staly sie
rownorzednymi partnerami regiondéw zachodnioeuropejskich, to trzeba sobie
jednoznacznie powiedzie¢, ze na przysztej mapie administracyjnej Polski nie
powinno by¢ miejsca dla wojewddztw, ktdre teraz nie sg samowystarczalne.
A takie obecnie przewazajg. Ich mozliwosci bardzo obrazowo przedstawit
burmistrz Ptonska na posiedzeniu Krajowego Sejmiku Samorzgdu Terytorial-
nego, moéwiac o swoim wojewddztwie ciechanowskim: ,Co to teraz za
wojewoOdztwo? Ciechandw ma ok. 40 tys. mieszkancéw, a najwazniejsze
instytucje to Urzad Wojewoddzki i ZOZ. Obie zyjg z dotacji” (Koral,
1996). Natomiast jeden z belwederskich ministrow wskazujagc - na tymze
Sejmiku - na potrzebe nowego spojrzenia na przyszte struktury terytorialne,
dodat: ,Pokutuje u nas mit, ze miasto jest wtedy wazne, gdy miesci siedzibe
jakiego$ urzedasa. To jeszcze carski mit, ze urzad daje. Wielkie europejskie
metropolie sg siedzibami witadz samorzgdowych” (Koral, 1996).

Nie ulega watpliwosci, ze tylko duze wojewddztwa mogg by¢é samowy-
starczalne i nie beda na utrzymaniu rzadu. Zdaniem urzedu Prezydenta,
jezeli wojewo6dztwa, jak ich odpowiedniki w Europie Zachodniej, maja
zajmowac sie politykg gospodarczag, edukacyjng, kulturalng i in., to nie
moze by¢ ich wiecej niz 17. Osobiscie uwazam, ze powinno by¢ ich o kilka
mniej, stosownie do liczby wielkich metropolii, ktére najbardziej obiektywnie
organizujg polska przestrzen.

Racjonalna organizacja terytorialna pafstwa powinna bowiem by¢ two-
rzona wokét silnych osrodkéw centralnych, tj. duzych metropolii, gdyz
tylko one posiadajg petng infrastrukture gospodarczag, spoteczng (w tym
naukowg i kulturalng) oraz techniczng, ktéra umozliwia satysfakcjonujaca
obstuge znacznego terenu. Uksztattowane w ten sposdb (zazwyczaj w ciggu
setek lat) zespoly oddziatywan i cigzen wytwarzajg pewne, obiektywne wiezi
regionalne, ktére reforma podziatlu administracyjnego kraju z 1975 r.
w duzej mierze zaburzyta, lecz nigdy w petni nie zerwata. Duze metropolie,
wyposazone juz w przedsiebiorstwa gospodarcze i ustugowe, instytucje



finansowe, wysoko kwalifikowane kadry, wyzsze uczelnie i instytuty naukowe,
obiekty kulturalne, sprawny system komunikacyjny itp., Swiadczg odpowiednie
ustugi w tym zakresie na rzecz cigzacego do nich obszaru. Ponadto tworza
one chtonny rynek zbytu na produkty rolnicze i zgtaszajg zapotrzebowanie
na miejsca wypoczynku weekendowego i urlopowego, stymulujagc tym
samym rozw0j gospodarczy otaczajacych je regionow.

Mozna wiec stwierdzi¢, ze istniejg tutaj zrownowazone dziatania zwrotne,
a nawet, ze to metropolia wiecej daje swemu otoczeniu niz od niego bierze.
W przypadku mniejszych osrodkéw wojewddzkich jest inaczej. Sitg rzeczy,
wyksztatcity one stabsze wiezi terytorialne i dosrodkowe cigzenia (poza
wymuszonymi, administracyjnymi), stabiej tez oddziatujg na rolnicze zaplecze.
Co wiecej, w zwiazku z tym, ze ciagle brakuje im wielu funkcji i instytucji
wiasciwych dojrzatym metropoliom, ktérym chciatyby doréwnaé, dziatajg
one jak swoista pompa ssgca, wysysajagca na Swojg rzecz znaczng czesc
$Srodk6w przeznaczonych na rozw6j catego, podlegtego im wojewoddztwa; to
samo dotyczy kadr. Przyktaddw wybujatego rozbudowywania nowych stolic
wojewoOdzkich, zwtaszcza kosztem dawnych os$rodkow powiatowych, ktdre
w efekcie zatrzymaty sie w rozwoju, poda¢ by mozna niemato. Mimo tych
wysitkdw, wiele z nich nadal nie byloby w stanie zapewni¢ racjonalne
podstawy do samodzielnego rozwoju samorzgdowych regiondw.

Nie mozna ich wszelako pozbawi¢ wszelkich funkcji subregionalnych,
czy choéby ponadlokalnych (jak to czyni wariant 25 wojewddztw, degradujacy
potowe obecnie istniejgcych osrodkéw wojewodzkich do poziomu oSrodkéw
gminnych), gdyz obiektywnie organizujg one - przez swoje rzeczywiste,
a nie wymuszone oddziatywanie - tej skali przestrzen. Dlatego musimy
odpowiedzie¢ jeszcze na pytanie:

DLACZEGO POWIATY?

Powiaty majg w Polsce bardzo dtugg tradycje, ich rodowdd siega konca
X1V w. Powstanie powiatow byto bardzo waznym i postepowym wydarzeniem
spoteczno-politycznym, gdyz zwiastowato przeobrazenie wczesnofeudalnej
monarchii absolutnej w po6znofeudalne panstwo stanowe. Juz u zarania
swych dziejow powiat byt bowiem jednostkg terytorialng o charakterze
samorzgdowym (oczywiscie jedynie w odniesieniu do stanu szlacheckiego).
Swiadczy o tym m. in. pochodzenie wyrazu powiat, ktéry wywodzi sie od
staropolskiego stowa ,wiat”, tzn. méwié¢ (podobny jest Zrédtostow wyrazu
»wiec”, réwniez o samorzgdowej konotacji).

Geneza poéznosredniowiecznego powiatu tgczy sie z sgdownictwem.
Wczesniej w ramach kasztelanii, ktére byty jednostkami organizacji monarszej,
istniaty sady krélewskie. W powiatach, ktdre je zastgpity, powstajg natomiast



samodzielne sady ziemskie. Funkcje sagdowe byly dominujgce w dziatalnosci
powiatéw. Istotng role odgrywatly rowniez sejmiki powiatowe, speiniajgce
takze pewne zadania skarbowe (podatek poborowy), jak i wojskowe.
Z powiatem wigzat sie bowiem system zbierania pospolitego ruszenia.

Znamienne jest natomiast, ze w dawnym powiecie brak bylo w zasadzie
przedstawicieli wiadzy panstwowej. Na czele sagdu ziemskiego - jedynego
statego organu ,zarzagdu powiatowego” - stal wprawdzie starosta generalny,
bedacy przedstawicielem krola, ale faktycznie byta to tylko funkcja tytularna.
Dopiero po rozbiorach witadze zaborcze - dla pelnego podporzadkowania
sobie okupowanego kraju - wprowadzily do powiatow aparat biurokratyczny,
catkowicie podlegty witadzy panstwowej. | tak juz pozostato nawet w od-
rodzonej Il Rzeczypospolitej, jak rowniez w PRL, az po niefortunng
reorganizacje podziatu administracyjnego kraju, ktéra zlikwidowata powiaty
(by zreszta wkrotce na ich miejsce wprowadzi¢ boczng furtka rejony).

Na marginesie decyzji o likwidacji powiatow warto przypomniec, ze przy
jej podejmowaniu nie odwotywano sie do zadnych uznanych wzorcéw
europejskich. Wprost przeciwnie, w krajach sgsiednich - RFN, Czechach
i Stowacji - powiaty nadal istniejg i nikt nie kwestionuje ich przydatnosci.

Dzi$ nic juz nie stoi na przeszkodzie, aby nie tylko odbudowa¢ powiaty,
ale takze odtworzy¢ ich zadania samorzgdowe, wzmacniajagc je wieloma
waznymi w dzisiejszej dobie, funkcjami ustugowymi o zasiegu ponadlokalnym.

Zdaniem wiekszo$ci ekspertdbw powiat powinien sta¢ sie podstawowym
ogniwem samorzadu terytorialnego kraju. Takie byto wiasnie zatozenie
zespotu prof. M. Kuleszy, ktéry - przystepujac do budowy konstrukcji
polskiej administracji terenowej - wychodzit od powiatdéw. Byto to zatozenie
stuszne, jako ze tworzenie struktury podziatu terytorialnego kraju powinno
mie¢ charakter oddolny, a nie odgdrny, arbitralny. Istniejace juz gminy
powinny - gtéwnie na zasadzie obiektywnych cigzern do okre$lonych osrodkéw
- tworzy¢ samorzagdowe powiaty, te za$, na podobnej zasadzie, organizowac
sie w samorzgdowe lub samorzgdowo-rzgdowe wojewddztwa.

W peini zgadzam sie ze stwierdzeniem prof. Kuleszy, iz ,Wojewddztwo
moze by¢ duze albo mate. Gmina tez jest tworem sztucznym. | tylko powiat
jest tworem naturalnym, uksztaltowanym przez stulecia centrum handlowym,
kulturalnym, bankowym, administracyjnym. W powiatowym miesécie zachowaty
sie budynki, gdzie uczono, leczono, administrowano...” (MojkowsKki,
1996, s. 8).

W tym miejscu dotykamy sprawy funkcji, jakie powiat powinien spetniac.
Ogolnie rzecz biorac, bytyby to funkcje ponadlokalne, ktorym nie sg
w stanie podofa¢ gminy. Tak wiec w powiecie powinny sie znalez¢ m. in.:
prokuratura, sad i notariat, powiatowa komenda policji, wojskowa komisja
poborowa oraz komdrka obrony terytorialnej kraju, szkoty ponadpodstawowe
i zawodowe, ZOZ, szpital i poradnie specjalistyczne, ZUS i ewentualnie



opieka spoteczna, rejony eksploatacji drég, urzedy geodezji, melioracji
i ochrony $rodowiska, nadzér budowlany i urbanistyczny, os$rodki kultury,
os$rodki organizacji zycia sportowego itp.

Funkcji tych nie byty w stanie petni¢ gminy i stagd zrodzita sie potrzeba
powotania rejonu, ktéry przejagt wiele dawnych instytucji powiatowych,
zwanych odtad rejonowymi, takich jak: urzad rejonowy, rejonowy sad,
policja, sanepid i in. Swiadczy to niezbicie, ze powiat byt i jest niezbedny.
Miatby on rowniez do spetnienia wiele zadan na styku duze miasto - gminy
wiejskie, w uktadzie samorzagdowego wojewddztwa. Czym innym sg bowiem
gminy miejskie, a czym innym wiejskie. Logika wiec raz jeszcze wskazuje
na potrzebe utworzenia szczebla posredniego, czyli wiasnie powiatu.

Pozostaje oczywiscie do rozstrzygniecia, jaki to ma by¢ powiat, zardwno
w sensie wielkosci, jak i potencjatu ludnosSciowego oraz instytucjonalnego.
Jest rzeczg zadziwiajaca, ze poczawszy od okresu miedzywojennego liczba
powiatdw w strukturze podziatu administracyjnego Polski stale rosta. O ile
w 1939 r. Polska, wieksza wowczas terytorialnie, dzielita sie na 264 powiaty
(w tym 23 grodzkie), o tyle w 1946 r. byto ich juz 299 (w tym 29 grodzkich),
za$ w momencie reformy administracyjnej z 1975 r. az 391 (w tym 74 grodzkie,
tj. miasta wydzielone).

Jest to proces niezrozumiaty, jes$li wzig¢ pod uwage, ze w tym czasie
poprawiata sie dostepno$¢ komunikacyjna, co powinno prowadzi¢ raczej
do zjawiska odwrotnego. Tworzenie nowych powiatow oznaczato réwno-
cze$nie inwestowanie w tworzenie wielu nowych instytucji w coraz to
mniejszych miastach (a w skrajnym przypadku kreowaniu os$rodka powia-
towego wrecz w duzej wsi, jak to sie stato w Morikach). Inaczej rzecz sie
miata z powiatami grodzkimi. Ich liczba mogta rosngé, zwitaszcza w stre-
fach silnie zurbanizowanych i uprzemystowionych, w otoczeniu wielkich
miast i w konurbacji gornoslgskiej, bez wiekszego uszczerbku dla ist-
niejacej struktury administracyjnej i finansOw panstwa, jako ze tworzono
je w miastach $redniej wielko$ci, z requly dobrze wyposazonych w instytu-
cje ustugowe, ktére w dodatku stuzyty w zasadzie tylko mieszkancom
miasta.

lle zatem nalezy utworzyé powiatdow? OdpowiedZz powinna brzmieé: tyle,
ile bedzie odpowiadaé SciSle okreslonym, do$¢ wysokim, kryteriom co do
wielkosci terytorium i liczby mieszkancéw gmin deklarujgcych przystgpienie
do poszczeg6lnych powiatéw, a takze wielkoSci i wyposazenia w pozadane
instytuge potencjalnego osrodka powiatowego. Zespét prof. Kuleszy wychodzit
z zatozenia, ze aby powiat byt w miare samowystarczalny, powinien sktadaé
sie co najmniej z pieciu gmin, zamieszkanych #gcznie przez minimum 50
tys. mieszkancéw, z czego przynajmniej 10 tys. w potencjalnej stolicy
powiatu. Biorgc powyzsze pod uwage, zaktadano utworzenie 320 powiatow
ziemskich oraz 48 powiatéw grodzkich.



Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji uwaza, ze powiatéw
powinno by¢é najwyzej 300 i ze powiat powinien mie¢ minimum 500 km?2
powierzchni, 40 80 tys. mieszkancéw i sktada¢ sie z 5-8 gmin. Im mniejszy
powiat, tym trudniej mu sie utrzymac¢. Wedlug symulacji, powiat powinien
zatrzymac u siebie 51-59% podatku dochodowego od oso6b i firm, by jak
najmniej zaleze¢ od subwencji panstwa (Kral, 1996).

Wedtug sondazy OBOP z 9-12 marca 1996 r., trzy czwarte Polakdw
opowiada sie za powiatami. Az 74-79% respondentéw uwaza, iz powiaty
nalezy wprowadzi¢, dlatego ze: ,decyzje o sprawach powinny zapadac¢ na
miejscu, a nie w Warszawie”, ,ludzie wybrani przez mieszkancow lepiej
znajg potrzeby lokalnej zbiorowosci”, ,pienigdze mieszkancéw bedg wydawane
oszczedniej i zgodnie z oczekiwaniami”. RoOwnocze$nie prawie 60% an-
kietowanych nie przewiduje, ze reforma administracji spowoduje batagan,
42% nie obawia sie wysokich kosztow wprowadzenia powiatéw (39% tak),
a 45% nie boi sie, ze powiaty spowodujg rozrost biurokracji (41% tak).
Powiatom sprzyjajg najbardziej mieszkafcy miast, ludzie z wyksztatceniem
Srednim i wyzszym, aktywni zawodowo. Najmniej zwolennikéw powiaty
majg wsrdéd rolnikéw i bezrobotnych, oséb z nizszym wyksztatceniem (za:
JOL 1996).

WNIOSKI KONCOWE

W momencie, gdy niniejsza praca ukaze sie drukiem, decyzja o nowym
podziale administracyjnym Polski zapewne juz zapadnie. Czy ma to oznaczac
definitywne zakonczenie dyskusji na ten temat? Bynajmniej, bedzie to
bowiem - jak nalezy przypuszcza¢ - w duzej mierze decyzja polityczna,
powstata - byé moze - w wyniku okreslonego kompromisu. Czy nalezy ja
zaakceptowaé bez zastrzezen? Niekoniecznie. Srodowiska naukowego nie
obowigzuje, na szczescie, polityczna poprawnos$¢, totez bedzie ono w petni
uprawnione do wziecia nowej struktury pod ,,medrca szkietko i oko” oraz
ocenienie jej w Swietle omowionych wyzej kryteriow historyczno-geograficz-

nych, funkcjonalnych, ekonomiczno-spotecznych, kulturowych i in., jak
rowniez w kontek$cie kryteriéw regionalnych Unii Europejskiej. Bedzie to
miato znaczenie zaréwno czysto naukowe, poznawcze, jak i - by¢ moze

- praktyczne, o ile jakakolwiek forma korekty wprowadzonego podziatu
zostanie w przysztoSci dopuszczona.

Dalsze studia dotyczace struktury administracyjno-terytorialnej panstwa
powinny p6js¢ w dwoch kierunkach. Z jednej strony nalezy sie skoncentrowaé
na aspektach prawnych funkcjonowania nowych jednostek, wyjasni¢ - w Swiet-
le zebranych doswiadczen - czym ma by¢ i co ma robié¢ przyszte wojewo6dztwo
oraz powiat i jak ma wyglgda¢ w nim podziat wtadzy publicznej. Szczeg6lnie



wazne jest okreSlenie zakresu ich samorzadnosci, jak réwniez uprawnien
i wzajemnych relacji pomiedzy wiladzg samorzagdowg oraz przedstawicielem
wihadzy panstwowej w osobie wojewody. Niezmiernie wazne bedzie ponadto
odniesienie sie do finansowych podstaw funkcjonowania gmin, powiatéow
i wojewddztw.

Z drugiej strony trzeba bedzie podjg¢ studia dotyczace geograficznych
aspektow rozwoju nowych jednostek terytorialnych. Zbadaé, gdzie udanie,
a gdzie utomnie tworzg one wiezi spoteczne i gospodarcze, jakie wyzwalajg
inicjatywy i jakim ewentualnie ulegajg patologiom, jak zagospodarowujg
podlegtg im przestrzen ijak zmieniajg swéj krajobraz kulturowy. Niniejsze
studia stanowi¢ majg, w intencji autoréw, zaczyn dla tego drugiego - w istocie
bardzo geograficznego - nurtu badan regionalnych.
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WHAT IS THE OPTIMAL MODEL OF THE ADMINISTRATIVE DIVISION OF POLAND?
(Summary)

In 1975 the Polish communist authorities brought about a radical change in the administrative
division of the country. The government acted in a high-handed manner without seeking an
opinion from the society. The traditional three-tier administrative system that had existed since
1919 was replaced by a two-tier division into small voivodships and communes. The new
system turned out to be inefficient since most voivodships were not economically independent
whereas the communes were incapable of assuming some supra-local functions inherited from
the former districts.

After the transition of the political system in Poland in 1989, the need for a radical and
modern reform of the administrative division of the country is becoming more and more



urgent. It should be accompanied by the establishment of a self-governing system on all
administrative levels. There are many different schemes of a new division. The number of
proposed voivodships varies from 5 to 30. Some authors propose to keep unchanged the
present number of 49 units but would providie them with self-governing prerogatives.

The author of the present paper opts for a division of Poland into 12-14 regions. It
corresponds to the traditional administrative divisions of the country and to the administrative
systems that functioned between the World Wars and after the Second World War until 1975.
Moreover, such a division approximates to the administrative divisions that exist in the
European Community Poland wants to join. The localisation of supra-local institutions such
as courts, colleges, hospitals etc. indicates a need to resurect the poviats (districts) because
in the present situation the communes have no capability of assuming these supra-local functions.



