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Niniejszy komentarz jest autorska odpowiedzia na liczne reakcje wobec
opracowania , Korekta ukladu wojewdédztw”, ktére ukazalo sie przed kilkoma
tygodniami. Komentarz sklada sie z dwdch czesci. Pierwsza dotyczy samej tresci
opracowania i jest wyjasnieniem pewnych watpliwosci albo i nieporozumien, ktore
wywolalo ono u Czytelnikéw. Druga czes¢ wybiega poza tres¢ opracowania,
odpowiadajac na pytanie o sprawe ewentualnej reformy, a nawet zniesienia szczebla
powiatow.

Waga sprawy

Na poczatek pewne spostrzezenie. Mimo ze zagadnienie ustroju terytorialnego nie byto
istotnym sktadnikiem programu zadnej z gtownych sit politycznych, przebito sie ono do
obiegu medialnego w okresie zajadtej kampanii wyborczej. Duza liczba artykutow i liczne
emocjonalne komentarze nie powinny by¢ jednak przypisywane talentowi czy trafnosci tez
autora wspomnianego opracowania. Swiadcza one raczej o wadze, jaka przyktadamy do
samej sprawy podziatu terytorialnego.

Dlaczego zatem ten temat tak rzadko wyplywa w ogolnopolskiej debacie? Otéz dlatego, ze
zycie spoteczne, elity polityczne, redakcje mediow - skupione sa w nielicznych osrodkach
wladzy: w Warszawie, w kilku metropoliach oraz w miastach wojewddzkich. A te, (w miare)
zadowolone z obecnego stanu rzeczy, wola nie wywolywac wilka z lasu. Dlatego tez gtosy
plynace z innych osrodkéw nie przebijaja sie do gtdwnego obiegu. Co wiecej, przemozne
zaleznosci polityczne w obecnych uktadach wojewddzkich sprawiaja, ze podejmowanie tego
tematu jest ryzykowne, grozac na przyktad utrata stanowiska pracy.

Przekaz i odbior

Drugie spostrzezenie dotyczy tego, na czym skupiono sie w odbiorze opracowania. Niestety
»tak jest zawsze w tych sprawach”. A z drugiej strony wtasnie dzieki temu jest taki odzew i
takie emocje. To mianowicie: mapy wariantéw podziatu. W zamysle autorskim miaty by¢
jedynie przyktadem, ze uktad moze wyglada¢ inaczej, a liczne niedogodnosci stanu obecnego
sq usuwalne. Podano cztery rézne warianty, w dodatku celowo rdznigce sie rozwiazaniami
szczegotowymi, tak by da¢ pozywke do dyskusji. Glosy oburzenia (a niekiedy pochwatly),
plynace z réznych stron kraju, sa wtasnie takim pozadanym przejawem debaty.

Atmosfere podgrzaty rowniez redakcje mediéw, ktdre w pogoni za uwaga czytelnika w
tytulach sugerowaly, jakobySmy mieli do czynienia z gotowym projektem, ktory tylko patrzec
jak bedzie wprowadzony w zycie. Co wiecej - moze przypadkiem, a moze celowo -
najchetniej pisano o wariancie IV makroregionalnym, ktory jako jedyny zaktada zmniejszenie
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liczby wojewoddztw. I ktéry - co juz niestety zwykle pomijano - jako jedyny nie powinien by¢
wprowadzany obecnie. Ewentualny wybdr takiego wariantu w przysztosci powinien by¢
poprzedzony dtuzszym okresem przejSciowym, w ktédrym nastapitoby zwiekszenie
policentrycznosci sieci gtéwnych osrodkéw miejskich kraju.

Po co tyle wariantow?

Dlaczego zatem przedstawiono az cztery warianty i to idace w dwdch kierunkach:
powiekszenia i zmniejszenia liczby wojewodztw? Liczba jednostek jest bowiem sprawag
wtdrna do pytania o optymalng wielko$¢ wojewddztwa. To zas - do pytania, czym powinno
by¢ wojewddztwo. Optymalna wielko$¢ bedzie wynikac¢ z zakresu przypisanych zadan. Jakie
terytorium jest najlepsze do budowania wspdlnoty samorzadowej? Do tworzenia
optymalnych wiezi funkcjonalnych? Dla jakiej liczby ludnosci, na jakim obszarze -
wykonywanie zadan jest najbardziej efektywne? Odpowiedzi na te pytania powinni udzieli¢
specjalisci od administracji i ustug publicznych, od nauk spotecznych i politycznych. Jednak
w polskim obiegu naukowym takich odpowiedzi raczej nie mamy, bo i mato kto zadawat
powyzsze pytania.

Owszem, eksperci maja opinie na ten temat, te jednak opieraja sie raczej na ich intuicji albo
pogladach politycznych (,nie wiemy jak jest, ale wolelibysmy, zeby byto tak”), wzglednie na
analizach ograniczonych do sfery finanséw publicznych. Te jednak niedopuszczalnie
upraszczaja obraz rzeczywistosci, poniewaz stosunki miedzyregionalne nie sprowadzaja sie
do przepltywdéw pienieznych. Jezeli wiec w tej sprawie ,nie wiemy, jak jest”, to piszac prace z
pozycji geografa nalezato uwzglednic¢ zrédznicowanie opinii co do wtasciwej wielkosci
wojewodztw.

O co naprawde chodzito?

Skupienie uwagi na wynikowych mapach oczywiscie zaciemnito najwazniejsze przestanie
opracowania: uzasadnienie, dlaczego w ogdle potrzebna jest korekta uktadu. ,Zamiast
spierac sie o liczbe wojewodztw oraz przebieg ich granic, nalezy wpierw wytoczy¢ wszystkie
argumenty za i przeciw zasadom i kryteriom, jakim podziat ten powinien odpowiadac¢” -
proroczo ostrzegat w roku 1991 Stanistaw Liszewski. A najwazniejsze, co trzeba wiedzie¢ o
administracyjnym podziale terytorialnym w Polsce, to ze jest on najsilniejszym narzedziem
planistycznym. W krajach, gdzie polityka przestrzenna jest lepiej rozwinieta i powazniej
traktowana, koryguje ona niedoskonatosci uktadu administracyjnego. Jednak w Polsce nie
bawimy sie w takie subtelnosci. W skali regionalnej , koncesja na rozwoj” jest po prostu
status osrodka wojewodzkiego.

Material pobrany ze strony Instytutu Sobieskiego, sobieski.org.pl.



99O /NSTYTUT

=——SOBIESKIEGO Dlaczego minister Sikorski ma racje

Jezeli wiec zgadzamy sie co do tego, ze powiekszanie rozwarstwien rozwojowych nie jest
korzystne, powinniSmy podja¢ kroki do podniesienia policentrycznosci kraju. Temu moze
stuzy¢ korekta ustroju terytorialnego. Przy czym pozadana policentrycznosé zalezy nie tyle
od liczby wojewddztw, co od liczby - i wzajemnej rownowagi - osrodkow wojewddzkich. I
wlasnie do tego zmierza idea wojewddztwa wieloosrodkowego, ktérej w omawianym
opracowaniu poswiecony jest obszerny rozdziat.

Wspoélnota celow zamiast podleglosci

Po pierwsze zatem: nowe miasta wojewodzkie. Ich ustanowienie to bodziec rozwojowy nie
tylko dla nich samych. Maja one stanowi¢ bieguny wzrostu dla przylegtych regionéw. Po
drugie: uwolnienie ich od administracyjnego powiazania z osrodkami metropolitalnymi.
Istnieje ryzyko, ze zdegradowany Tarnéw jako drugie miasto wojewoddzkie w obecnym
wojewodztwie matopolskim bedzie nadal marginalizowany przez potezny Krakow. Wieksza
jest szansa, ze stosunki beda bardziej zréwnowazone, kiedy Tarndw utworzy wspdlne
wojewddztwo z Rzeszowem. A ze Rzeszdw moze nie chcie¢ dzieli¢ sie wladza? To nie jest
argument. Postrzeganie wojewodztwa jako ,wlasnosci” miasta wojewodzkiego jest wlasnie
tym, z czym nalezy walczy¢. Jesli dojdzie do catosciowej korekty, Rzeszow nie bedzie
szczegOlnie , pokrzywdzony”. Wladza beda musialy podzieli¢ sie takze inne obecne miasta
wojewddzkie.

Wspomniane uwolnienie drugorzednych duzych miast (jak Czestochowa, Kalisz, Radom,
Tarnéw) od podlegtosci sasiednim osrodkom metropolitalnym zmierza do stworzenia dwoch
rodzajow wojewddztw - co do struktury, nie co do zakresu zadan. Mianowicie powstaja
ograniczone powierzchniowo, monocentryczne wojewddztwa osrodkow metropolitalnych
oraz wieksze terytorialnie, policentryczne jednostki wspottworzone przez regiony
~miedzymetropolitalne”. Takiemu modelowi najblizszy jest zaproponowany wariant III
rownowazacy.

Co wazne, ten ,drugi rodzaj” wojewddztwa jest skonstruowany na zasadzie wspolnoty
interesow tworzacych je regiondw, a nie ich wzajemnej funkcjonalnej zaleznosci. Zasada ta,
wskazana w opracowaniu, rzadko wybrzmiewata w medialnych przekazach, a tym mniej
zostala zrozumiana przez licznych komentatorow. Znamienne jest, ze nawet ci pochodzacy
ze zdegradowanych regionéw ,peryferyjnych”, nie potrafia oderwac sie od myslenia
»metropolio-centrycznego”. Czyli: wyznacznikiem przynaleznosci do wojewddztwa ma by¢
funkcjonalna podlegtos¢ osrodkowi metropolitalnemu, a nie - tak czy inaczej definiowany -
interes wlasnego regionu. To szkodliwe przywigzanie opisane jest pod hastem ,Chiop w
obronie panszczyzny”.
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Co z powiatami?

W opracowaniu nie poruszano zagadnienia innych szczebli podziatu. Czy reforma na
poziomie wojewddztw nie powinna nastapi¢ wraz z reorganizacja szczebli powiatow, a moze
i gmin? Zapewne bytoby to korzystne, o ile tylko kazda z tych reform udatoby sie
przeprowadzi¢ réwnie rozsadnie i skutecznie. To mogtoby by¢ jednak trudne, bo nie sposob
skupiac sie jednoczesnie na wszystkim. Nie wydaje sie to tez konieczne, zwazywszy ze
proponowane zmiany w uktadzie wojewodztw nie burza filozofii obecnego ustroju
terytorialnego. Ponadto proba jednoczesnej reformy wiecej niz jednego szczebla moze
okazac sie niewykonalna politycznie. Lepiej zatem skutecznie poprawié¢ cos, niz
nieskutecznie dywagowac o naprawie wszystkiego. Nie zmienia to faktu, ze zasadniczy
podziatl terytorialny wymaga korekty na wszystkich szczeblach. Co wiecej, to wlasnie
szczeble lokalne powinny zosta¢ poddane gruntownej reformie, a nie tylko korekcie.

Zwlaszcza wsrod zwolennikow zwiekszenia liczby wojewddztw pojawiaja gtosy, iz powinno to
sie wigzaC ze zniesieniem powiatow. Mniejsze wojewodztwa maja rzekomo by¢ na tyle mate,
ze zbedny staje sie szczebel posredni miedzy nimi a gminami. Jednak z ta sprawa jest
podobnie, jak z liczbg wojewddztw. Trudno w niej cos orzec bez odpowiedzi na pytanie, jakie
zadania powinny pelni¢ powiaty, i czy te zadania moga przeja¢ wojewodztwa badz gminy. A
jesli nawet moga, to czy powinny.

Owszem, samorzad powiatowy w obecnej postaci dla przecietnego obywatela nie wydaje sie
by¢ ,artykutem pierwszej potrzeby”. O ile wiekszos$¢ z nas (chyba?) wie, kto jest miejscowym
wojtem, burmistrzem badz prezydentem, o tyle nie jest to tak oczywiste w przypadku
starosty; o przewodniczacym rady powiatu nie wspominajac. Po czesci wynika to z obecnego
zakresu zadan powiatu. Mimo ze jest to wybieralny samorzad, na tym szczeblu wykonywane
sa gléwnie zadania administracji rzadowej - dzialaja tu ustawowe ,stuzby, inspekcje i
straze” na czele z Policja; podobny zasieg maja rejonowe sady i prokuratury. Zreszta rejony
jako szczebel administracji panstwowej zostaty wprowadzone jeszcze przed ustanowieniem
(w ich miejsce) powiatdw. Jednostki te istniaty zatem réwnolegle z matymi wojewddztwami
uktadu 49. A to poddaje w watpliwos¢ twierdzenie, jakoby byly zbedne w modelu
wojewddztw $rednich w liczbie okoto 25.

Powiaty a funkcjonalne obszary miejskie

Z geograficznego punktu widzenia problem z powiatami jest podobny jak z wojewddztwami.
Mianowicie podziat jest niekonsekwentny. Whrew jasno okreslonym minimalnym
wymaganiom utworzono o kilkadziesiat powiatéw wiecej niz planowano. Najmniejsze z nich
nie roznia sie - wielkoscia i struktura - od najwiekszych gmin miejsko-wiejskich. Kto nie
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wierzy, niech poréwna powiat sejnenski i gmine Pisz na pojezierzach albo podmiejski powiat
brzezinski koto t.odzi i takaz gmine Goleniéw koto Szczecina. Tak samo najmniejsze miasta
powiatowe, liczace po kilka tysiecy ludnosci, nie réznia istotnie - wielkoscia i funkcjami
(poza tymi z administracyjnego przydziatu) - od duzych osrodkéw gminnych.

A czy nie jest stuszne, by powiat odpowiadat jakiejs realnej strukturze w sieci osadniczej,
oczywiscie odmiennej od gminy? Na podstawie wiezi spoteczno-gospodarczych (na przyktad
dojazdow do pracy) w kraju wyodrebnia sie 100-150 obszaréw funkcjonalnych wokot miast
duzych i srednich. Wieksza mobilno$¢, wyzsze aspiracje zawodowe oraz oczekiwania co do
zakresu dobr, z ktorych chcemy korzystaé, sprawiaja, Ze zycie toczy sie wtasnie w takich
funkcjonalnych obszarach miejskich. To one wyznaczaja zasieg codziennych kontaktow
spotecznych, zawodowych; a z drugiej strony - promien, w jakim zachodzi zjawisko nasilonej
suburbanizacji. Co znamienne, te zwiazki sg na tyle silne, ze utrzymujq sie wbrew granicom
administracyjnym - nie tylko gmin, ale i powiatow, a czasem réwniez wojewddztw.

Tak okreslone funkcjonalne obszary miejskie niestety nie maja odpowiednika w ustroju
terytorialno-administracyjnym. Owszem, w przypadku niektérych miast srednich jest to
wlasnie powiat. Jednak przy miastach duzych, gdzie opisane wiezi sa najsilniejsze, mamy do
czynienia z osobliwym pomystem wydzielenia miasta z jego funkcjonalnego zaplecza poprzez
podzial na powiaty grodzki i ziemski ,obwarzankowy”. Rozwigzanie takie utrudnia choéby
organizacje transportu publicznego. Inna sprawa, ze powiaty, majac ja w ustawowych
zadaniach, rzadko przyktadaja do niej wieksza wage.

Brak porzadnego transportu podmiejskiego jest jedna z wiekszych bolaczek polskiej
przestrzeni. Problem ten jest wspolzalezny z narastajaca suburbanizacja, w jej najgorszej,
rozproszonej postaci. A korzeniem tego stanu rzeczy jest zupeiny brak prawnych narzedzi
polityki przestrzennej w skali miasta z funkcjonalnym otoczeniem. Rozszerzenie i
ukonkretnienie zadan powiatéw w tych dziedzinach oraz dopasowanie ich siatki do obszarow
funkcjonalnych miast duzych i sSrednich wydaje sie by¢ wtasciwym kierunkiem reformy tego
szczebla zasadniczego podziatu terytorialnego.

Kiedy zmiany?

Na koniec wypada zapyta¢ o wlasciwy czas na przeprowadzenie potrzebnych reform. Pilne
jest ustanowienie narzedzi polityki przestrzennej oraz organizacji transportu publicznego w
skali funkcjonalnych obszaréow miejskich. Whrew nadziejom ekspertow nie zapewnila tego
ostatnia nowelizacja ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Wprowadzenie odpowiednich zmian mogtoby nastapi¢ przy okazji reformy powiatowe;j. Jezeli
natomiast korekta sieci powiatéw nie wigzataby sie z takim rozszerzeniem ich zadan,
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schodzi ona na dalszy plan.

W jakims zakresie, zwlaszcza w dziedzinie transportu publicznego, na powyzsze wyzwanie
odpowiada propozycja regionalizacji wojewodztw opisana w opracowaniu, ktorego dotyczy
ten komentarz. Odpowiedni zapis ustawowy moze zobowigza¢ samorzady wojewodzkie, by
zapewniaty regionalny transport publiczny nie tylko (nie bezposrednio) do miasta
wojewodzkiego, ale rowniez do wskazanych osrodkéw regionalnych. Moze tez zobowiazywac
je do organizacji transportu podmiejskiego w okreslonych miejskich obszarach
funkcjonalnych.

Powyzsze nie jest jednak gtownym powodem, dla ktorego pilna jest korekta uktadu
wojewodztw. Przede wszystkim chodzi o powstrzymanie degradacji duzych miast i ich
regionow, ktore zostaly podporzadkowane sasiednim metropoliom w najwiekszych
wojewddztwach. Wybierajac date reformy nalezy uwzglednié¢ sprawe unijnych funduszy
polityki spojnosci, ktére sa rozprowadzane na poziomie wojewodztw. Najprostszym
rozwigzaniem bytoby wprowadzenie zmian z poczatkiem nowego okresu finansowania, co
daje pewien zapas czasu na spokojne przygotowanie reformy. Przy czym czas ten nalezy
przeznaczy¢ juz na przygotowanie aktéw wykonawczych - nie warto natomiast zwlekac z
przyjeciem odpowiedniej ustawy.
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