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TERESA RABSKA

REFLEKSJE NA TEMAT UKXADU PRZESTRZENNEGO
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ 1 JEGO
KONSEKWENCJI W ZAKRESIE ADMINISTROWANIA

I. Jednym z modnych haset przemian strukturalnych panstwajest "regio-
nalizacja". Trudno bytoby nawet ustali¢, kiedy i jakimi drogami hasto to weszto
do stownictwa ustrojowego. Samo bowiem pojecie niejest nowe, ma swéj gigbo-
ki sens i znaczenie naukowe w innych dziedzinach, zwtaszcza w naukach geo-
graficznych'. Znalazto swoje odzwierciedlenie réwniez w literaturze
prawniczej, majac tu jednak tylko marginesowe znaczenie’. Swoja popular-
noé$¢ hasto to zawdzigcza najprawdopodobniej nie tyle studiom nad przestrzen-
na struktura kraju, ile tendencjom rozwijajacym si¢ w Europie Zachodniej
i ksztattujacym si¢ tam "ponizejpanstwowym" (czy ponadpanstwowym) for-
mom wspoipracy miedzynarodowej. Zywe sa wiec dyskusje nie tylko nad kon-
cepcja "regionu”, ale i nad wspétpraca miedzyregionalna. Znajduja one zreszta
oparcie w organizacjach miedzynarodowych®.

Rozwazanie kwestii definicyjnych nie jest celem niniejszego artykutu. Cho-
dzi natomiast o refleksje nad istotnym problemem administracji publicznej,
a jednocze$nie jednym z waznych elementéw przebudowy administracji pan-
stwa. Nauka prawa nie wypracowata pojecia "regionu” czy "regionalizacji" na
Podstawie kryteriow prawnych. W $wietle tej nauki problem mozna sprowa-
dzi¢ do kwestii podziatu terytorialnego panstwa. Jako taki, moze by¢ potrakto-
wany bardziej konwencjonalnie, w pewnym stopniu tradycyjnie i formalnie.
Podejscie takie nie oczyszcza jeszcze zupetnie i nie ogranicza pola dyskusji.
Mozna by bowiem na wstepie postawi¢ pytanie, czy przydatne jestjeszcze tra-
dycyjne, z formalno-prawnego punktu widzenia, spojrzenie na te¢ sferg zjawisk,
ktéra przechodzi tak gtebokie przemiany, ze w gruncie rzeczy mamy juz moze
do czynienia z inna sytuacja spoteczna i prawna. W szczegdlnosdci powszechnie
stosowane (przyznajmy: naduzywane) dzi§ pojecie "regionalizacji" nie ograni-
cza si¢ przeciez do tego, jak terytorialnie podzieli¢ panstwo, ale dotyczy przede
Wszystkim tego, jak tymi podzielonymi czgéciami zarzadzaé, jaki przyznaé im
stopien samodzielno$ci oraz wjakim zakresie i wjaki sposdb uniezalezniéje od
wtadzy centralnej? Oznacza wigc gtéwnie pewien system rzadéw. To za$ stano-
wi juz problem polityczny i polityczno-ustrojowy, a w znacznie mniejszym sto-
pniu - administracyjny. Chodzi tu o forme¢ "deetatyzacji" panstwa i admi-

'Vide w tym samym zeszycie Z. Chojnicki, T. Czyz, Region - regionalizacia - regionalizm

*Vide J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 109; M. Jaroszynski, w: Prawo administra-
cyjne, Warszawa 1956, s. 181; Z. Leonski, Podziat terytorialny, w: System prawa administracyjnego, t. 1, Wroc-
faw-Warszawa-Krakow 1977, s. 383

Np. w ramach Rady Europy: The Council of Europe's Standing Conference of Local and Regional Authori-
ses of Europe (CLRAE).
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nistracji rzadowej, generalnie za$ o ograniczenie roli panstwa, a takze o stwo-
rzenie warunkdéw bezposdrednich kontaktow migdzy réznymi "regionami” §wia-
ta. Jest to wiec rowniez wizja nowych drég wspdtpracy zagranicznej, albo
wtasnie wspoipracy bez granic.

Problem jest zatem wszechstronnie ztozony, a wigc i na gruncie admini-
stracyjno-prawnym analiza wydaje si¢ nicodzowna. Zaczaé ja nalezatoby od
kwestii podstawowych, $§ciSle zwiazanych z administracja panstwa lub od niej
pochodnych. Nie oznacza tojednak w zadnym przypadku niedoceniania uwa-
runkowan réznego typu, wynikajacych z naturalnych wtadciwosci danego te-
renu, takich jak uwarunkowania ludnos$ciowe, geograficzne, historyczne czy
kulturowe. Charakteryzuja one poszczegdlne przestrzenie Kraju, poszczegdl-
ne "regiony” w sensie nadanym temu terminowi przez nauki geograficzne®.
W tym jednak znaczeniu "regionow" si¢ nie "tworzy" - regiony sa. Podlegaja
badaniu, sa "przedmiotem poznania"’, na podstawie czego okresla si¢ ich na-
turalne cechy. W przeciwienstwie do tego, siatke¢ terytorialno-organizacyjna
si¢ "tworzy", formalnie ustanawia. Chodzi wiec o to, jak - zjednej strony -
mozna wykorzystywaé¢ warunki naturalne, a z drugiej - jak zabezpieczaé, po-
przez narzucanie uktadow formalnych, ich naturalny rozwdj (lub co najmniej
nie hamowadé go), a wreszcie - jakich wymogdéw nalezy przestrzegaé, aby nie
szkodzi¢ pewnym naturalnym uktadom i tendencjom.

"Region" zatem - w sensie nadanym mu przez nauki geograficzne - ma tu
znaczenie jako narzedzie dziatania, stuzy celom organizowania dziatan w prze-
strzeni®. Natomiast ustanawianie podziatu terytorialnegojest zawsze forma inge-
rencji w uksztattowane juz stosunki spoteczne, formalnie narzucona;jest czyms,
co wprowadza si¢ z zewnatrz i w pewnym stopniu odgdrnie. Wywotywaé to moze
rézne skutki prawne i faktyczne, pozytywne lub negatywne. Moze tez byé w przy-
sztoSci czynnikiem ksztaltujacym s$rodowisko - ksztattujacym w pewnym sensie
nowe regiony lub niszczacym istniejace uktady. Tak wigc sprawa ta, cho¢ sprowa-
dzona do kwestii formalnych, ma duzy ciezar gatunkowy.

Na ptaszczyznie tej powstaja zasadnicze pytania: jakim celom ma stuzyé
sformalizowanie pewnych uktaddéw, jakich rezultatdw oczekuje si¢ po ich wpro-
wadzeniu, do czego takie czy inne rozwiazanie moze prowadzi¢? Zmiany po-
dziatéw terytorialnych moga prowadzi¢ do glebokich podziatéw wewnatrz
panstwa albo stuzy¢ harmonijnemu powiazaniu catodci; moga zmierzaé¢ do uni-
fikacji w skali catego kraju albo eksponowad juz istniejace réznice (kulturowe,
gospodarcze, etniczne itp.). Podziat moze staé si¢ podstawa silnie scentralizo-
wanej administracji, lecz moze tez stuzy¢ daleko posunigtej decentralizacji
i rozwojowi samorzadnoS$ci.

I1I. Zawarte w niniejszym artykule rozwazania opieraja si¢ na zatozeniach
iz:

1) miniony ustréj panstwowy PRL okazat si¢ niereformowalny; podobnie
obciazonyjest aparat panstwowy i instytucje prawne, stuzace temu ustrojowi;

* Kwestie te przedstawili smzegMowo cytowam wyzej autorzy.
* Z. Chojnicki, T. Czyz, Region - regionalizacja-reg lizm, s. 2. Pojecie regionu jako "przedmiotu pozna-
nia" uzywam w znaczeniu, jakim si¢ poshuguja.
° Z.. Chojnicki, T. Czyz, ibidem, s. 3.
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2) integralna czeécia minionego systemu byt takze podziat terytorialny
panstwa, podporzadkowany realizacji okre$lonej polityki;

3) obecna administracja, aby podota¢ nowym wyzwaniom ustrojowym, musi
zosta¢ zasadniczo przebudowana (chodzi o przebudowe, gdyz w tym przypadku
pojecie "reforma" bytoby niewystarczajace, nie oddajace gtgbokosci przemian);

4) wyznacznikiem przemian strukturalnych administracji sa przede wszy-
stkim nowe zadania panstwa, catkowicie rézne od zadan panstwa socjalistycz-
nego. W szczegdlno$ci transformacja systemu z gospodarki planowej
(centralnie kierowanej) do gospodarki rynkowej stanowi swoiste wyzwanie dla
catej administracji publicznej;

5) podstawowym elementem jest wyznaczenie tych zadan i nowych metod
ich realizacji oraz dobdr struktur organizacyjnych, przy zatozeniu, ze admini-
stracja panstwa stanowi okre$lona jedno$¢, czemu nie stoi na przeszkodzie
réznorodno$é podmiotdw ja realizujacych’;

6) podziat terytorialny, jako jeden z elementéw wspotdecydujacych o prze-
strzennym zakresie dziatania poszczegdlnych podmiotéw, powinien by¢ podpo-
rzadkowany potrzebom administracji i realizacji nowych zadan. Z tego punktu
widzenia powinien by¢ ustalany - w pewnym stopniu nawet niezaleznie od
tego, kto (jaki podmiot) zadania te miatby realizowacd.

Na tym ogdlnym tle rodza si¢ pytania szczegdtowe, dotyczace tego ostatnie-
go zagadnienia, tzn. uktaddéw terytorialnych: istniejacych podziatéw i ich przy-
datnosci w nowych warunkach ustrojowych, mozliwosci oparcia na ich
podstawie nowej struktury administracji, koniecznosci ich reformowania czy
tez catkowitej zmiany i kierunkéw tych zmian. Tylko tytutem przyktadu moz-
na by wymienié trzy - teoretycznie rzecz biorac - zasadniczo rézne mozliwosci
poszukiwania drég rozstrzygniecia narastajacych dylematéw.

Po pierwsze - wprowadzenie nowego podziatu terytorialnego kraju, nowe-
go zaréwno co do ilo$ci stopni podziatu, jak i wielko$ci poszczegdlnych jedno-
stek terytorialnych. W konsekwencji powstataby catkowicie nowa siatka
terytorialna, stanowiaca nowa przestrzenna podstawg dziatalnos$ci admini-
stracji panstwowej. W pordwnaniu z istniejacym stanem mogtoby to oznaczad
np- wprowadzenie szczebla po$redniego migdzy gmina a wojewdédztwem, a za-
tem powrdt do powiatéw’. W zasadzie sankcjonowaloby to istniejacy obecnie
podziat na rejony.

W konsekwencji powstaje kwestia wielko$ci poszczegdlnych obszaréw,
a w szczegdlnosci wojewddztw. Zachodzitaby co najmniej potrzeba ich powig-
kszania przestrzennego, a ograniczenia ilo§ciowego.

Innajeszcze zmiana terytorialna mogtaby polega¢ na znacznym powickszeniu
gmin, jakojednostek o szerszej podstawie (przestrzennej i materialnej) dziatania,
bez wprowadzania dodatkowego szczebla posredniego. Podobnie wojewddztwa
mogtyby ulec odpowiedniemu powigkszeniu przestrzennemu, przy zmniejszeniu
ich ilodci w skali krajowej. W ten sposob zostatby wprawdzie utrzymany podziat
dwustopniowy, ale przy tak zasadniczym przesunigciu granic, ze pociagaloby to
za soba daleko idace konsekwencje w systemie administracyjnym.

Vide T. Rabska, Administ racia samorzqdowa i rzqdowa (nowy model administracji parstwowej?), Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1991, z. 2.

8Wtym kierunku szty prace Zespotu ds. Zmian w Organizacji Terytorialnej Panstwa z 1991 r.
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Po drugie - na bazie aktualnego dwustopniowego podziatu na gminy i wo-
jewddztwa, bezjego przestrzennych zmian (co najwyzej z pewnymi korektami),
dokonanie jako$§ciowych zmian organéw lokalnych. Polegatoby to na oparciu
administracji terenowej wytacznie na zasadzie samorzadnos$ci. Oznaczatoby to
takze przeksztatcenie terenowej administracji rzadowej szczebla wojewddzkie-
go w administracje samorzadowa. Nastapitaby zatem zasadnicza zmiana ustroju
administracji, bez naruszania istniejacej siatki terytorialnej. Nie dotyczyloby
to administracji specjalnej (aktualnie bardzo szeroko rozbudowanej, ktora sta-
nowitaby domen¢ administracji rzadowej) i specjalnych podziatéw terytorial-
nych. Utrzymana bytaby wigc jednolito$¢ zarzadzania w skali catego kraju
tam, gdzie bytoby to niezbedne z punktu widzenia polityki paristwa. Natomiast
wojewddzkie sejmiki samorzadowe mogtyby stanowié zalazek ustroju samo-
rzadowego na szczeblu wojewddztwa.

Koncepcja ta mogtaby by¢ uzupetniona poprzez wydtuzenie w gore podziatu
terytorialnego ojedenjeszcze, najwyzszy szczebel o charakterze ponadwojewd-
dzkim (kilka lub kilkanascie w skali kraju). Niwelowaloby to ujemne skutki
rozdrobnienia wojewddzkiego i mogltoby zapewnié jedno$é administracyjna,
gdyby na tym szczeblu powotaé struktureg rzadowa.

Po trzecie - oparcie si¢ wytacznie na wigziach funkcjonalnych. Mogtoby to
polegaé¢ na ustanowieniu pewnych obszaréw wspdtdziatania, bez naruszania
formalnie ustanowionych granic podziatu terytorialnego i bez zmian istnieja-
cych struktur organizacyjnych. Podstawa obszaréw funkcjonalnych bytyby
wiezi uksztattowane w sposdb naturalny. Ich zakres przestrzenny bytby naj-
blizszy temu, co okre$la sic mianem "regiondow" (gospodarczych, kulturalnych,
turystycznych itp.). Granice tych obszarow nie musiatyby by¢ state i niezmien-
ne i dla réznych intereséw mogtyby si¢ w rézny sposob ksztattowaé. Obowiazy-
watby zatem duzy stopien elastyczno$ci.

Sposobem sformalizowania tych wiezi mogtoby by¢ ustanowienie pewnych
zasad dziatania i form organizowania, zapewniajacych harmonijne wspdtdzia-
tanie oraz realizowanie i finansowanie przyjetych wspdlnie zadan. Dla wzmoc-
nienia wigzéw formalnych mozna by ponadto rozwazy¢ zasade obligatoryjnego
tworzenia tego typu zwiazkdow, jak réwniez sprawe obligatoryjnej przynalezno-
§ci. Od zwiazkéw samorzadowych réznitoby je to, ze skupiaé¢ by mogty tylko
podmioty samorzadowe. Regionu nie wyznaczalyby granice administracyjne
lecz sfery zainteresowan - przyktadowo: region turystyczny Pomorza Zachod-
niego, region gospodarczy Gdrnego Slaska itp.

I1I. W strukturze administracyjnej naszego panstwa, jak dotad, jedynym
nowym elementem, elementem przebudowy, jest samorzad terytorialny na
szczeblu gminy. Wprowadzenie go pociagneto za soba dalsze istotne konse-
kwencje w administracji terenowej, a mianowicie zniesienie systemu rad naro-
dowych wszystkich szczebli. Natomiast administracja trwa nadal, niemalze
nienaruszona w swych panstwowych konstrukcjach’. Brak przebudowy tej
cze$ci administracji panstwa, czesSci dominujacej, pociaga za soba fatalne skut-

’ Z tego whasnie powodu podiete zostaty prace nad przebudowa administracji publicznej. Prace koncepcyjne
prowadzone sa przez Zespo6t ds. Restrukturyzacji Administracji Publicznej, powotany przez premiera zarzadze-
niemnr29z 1511992 r.
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ki dla funkcjonowania catosci. Ma tez istotny wptyw na stan administracji
terenowej. W ramach administracji panstwa wspdtistnieja bowiem obok siebie
dwa systemy, pochodzace jak gdyby z dwéch odmiennych epok. Zaréwno
w strukturach, jak i w funkcjonowaniu odczuwa sie¢ wigec brak dostosowania
i zharmonizowania administracji centralnej z lokalna. Oddziatuje to rowniez
na terenowa administracje rzadowa, tzn. na pozycje wojewody i na stosunki
miedzy administracja rzadowa a samorzadowa. Stan ten trwa juz zbyt dtugo
(samorzad terytorialny wprowadzony zostat w system administracyjny pan-
stwa ustawa z marca 1990 r.'"). Zdazyt onjuz wyksztatcié¢ (a co gorsze - utrwa-
li¢) zte praktyki w tym zakresie. Centralna administracja rzadowa nie podaza
tez za zmianami systemu gospodarczego, ktory formalnie wprowadzany jest od
stycznia 1990 r."' Mozna ja nawet obciazyé odpowiedzialnoécia za niewykony-
wanie (a w konsekwencji: hamowanie) realizacji podstawowych zatozen'’.

Ocena aktualnego stanu administracji, stan formalnie obowiazujacy i ist-
niejace realia powinny stanowi¢ punkt wyjscia do podejmowania wszelkich
zmian, takze — a moze nawet przede wszystkim - przy budowie koncepcji
zmian podziatu terytorialnego, a tym bardziej dalej jeszcze idacych projektéw
"regionalizacji" kraju.

Powszechnie krytykowana jest niesprawnos$¢ struktur administracyjnych.
Z powodu wad aktualnie funkcjonujacego systemu rodzi si¢ tez ostra krytyka
istniejacego podziatu terytorialnego kraju, jako jednej z przyczyn tego stanu.

Nie moze podlegaé watpliwo$ci ogdlna ocena, ze podziat terytorialny obcia-
zonyjest licznymi wadami. Aktualnie obowiazujaca siatka terytorialno-organi-
zacyjna tylko pozorniejest prosta ijednolita. Obok podziatu podstawowego (na
stopnie podstawowe i wojewddztwa) obowiazuje caty szereg podziatdéw specjal-
nych, ktérych zakres réznie si¢ ksztattuje w zalezno$ci od materii, dla ktérej
zostaty utworzone. Stan taki, cho¢ moze by¢ (przynajmniej cze$ciowo) uzasa-
dniony merytorycznie, tojednak funkcjonalnie i proceduralnie rodzi caty sze-
reg problemdéw. Pokrywaja sie tu lub krzyzuja rézne kompetencje, a sfery
wptywow organdéw terenowych - zaréwno samorzadowych, jak i wojewddzkich
- sa bardzo zamazane.

Najistotniejsza sprawajestjednak to, ze podziat podstawowy dostosowany
byt

przede wszystkim do scentralizowanego, resortowego systemu zarzadza-
nia. Wprowadzony w 1975 r. (po wczeéniejszych licznych zmianach)'’ stuzyt
uktadom politycznym, realizowat okreslone cele natury politycznej i podpo-
rzadkowywat jednostki administracyjne ogniwom politycznym i politycznemu
°srodkowi centralnemu'’. Pociagato to za soba zaleznosci w ramach struktur

Ustawa z 8 I1I 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1990, nr 18, poz. 95 z p6zn. zm.).
P A;A"IZ;)dstawowe zmiany do ustroju wniosta ustawa z 29 XII 1989 r. o zmianie Konstytucji (Dz.U. 1989, nr 75,
0Z.
Nie spos6b rozwijaé tak szerokiego zagadnienia w ramach niniejszego artykutu. Sa to juz dzi§ powszech-
nie postrzegane fakty.
Ustawa z 28 V 1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym panstwa (Dz.U. 1975, nr 16, poz. 91).
Podkre$lono te aspekty wyraznie we wspdtczesnej literaturze. Z. Leonski pisat: "U podstaw dokonywa-
nych zmian lezaty idee polityczne zawarte w uchwale XVII Plenum KC PZPR z 12 V 1975 r. Wyrazem za$
prawnym tych idei byta ustawa z 28 V 1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym panstwa. [..] MyS$la
przewodnia nowego podziatu terytorialnego [...| byty idee [...] realizacji idei centralizmu demokratycznego". Trud-
no si¢ zgodzi¢ ze stwierdzeniem autora, ze mys$la przewodnia byty "idee racjonalizacji”; Z. Leonski, Podziat tery-
torialny, s. 416 1 417.
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administracyjnych. Z powodu sptaszczenia podziatu terytorialnego, powotania
wigkszej ilo$ci mniejszych jednostek terytorialnych, dominowat nad nim po-
dziat resortowy. Nie tylko umocnito to, ale i przyczynito sie do rozwoju systemu
okreélanego mianem "Polski resortowej"".

Samorzad terytorialny w 1990 r. zostat w te wtasnie siatke terytorialna
wttoczony. Powotany zostat w gminie, bez zmiany podziatu terytorialnego za-
rowno podstawowego, jak i podziatu na wojewddztwa. Samorzad jednakze
przywrocit gminie jej istote, jej wspdlnotowy charakter. Zyskujac te nowa tresé
gmina ostata si¢jako najtrwalsza i podstawowa jednostka podziatu terytorial-
nego. Gmina stanowi¢ moze zalazek uktadu nowego wobec tego, co jeszcze nie
zostalo zmienione. Przeszkoda w rozwoju tego nie jest jednak bezposrednio
podziat terytorialny. Okred$lone wnioski trzeba przede wszystkim wyciagad
z konfrontacji struktur dawnych i nowych, zakorzenionego gteboko systemu
resortowego zarzadzania a nowa wizja zadan panstwa. Wowczas niewatpliwie
jako problem pierwszoplanowy wysunie si¢ zasadnicza przebudowa starych
struktur centralnej administracji rzadowej. I to wtadnie powinno by¢ aktual-
nym, pilnym zadaniem, ktérego realizacja juz jest bardzo spdzniona'”. Bez
tych zmian, bez zmian na tym najwyzszym szczeblu, wprowadzanie reform
w zakresie uktadow terytorialnych nie moze daé¢ oczekiwanych, pozytywnych
rezultatow. Podziat terytorialny bedzie dopiero ich pochodna, za$ droga dojscia
moze by¢ tylko nowy charakter i nowy uktad zadan panstwa, ktére wyznaczaja
zakres i sposob organizowania centralnego aparatu. Na tym szczeblu admini-
stracja powinna by¢ nastawiona przede wszystkim na wykonywanie zadan.
Zadania gminy, ich charakter i zakres wyznaczaja interesy lokalne. Ze zderze-
nia zadan publicznych (bo wszystkie nalezy traktowad jako takie) okre$§lonych
dla organdéw centralnych ze sfera interesow lokalnych mozna dopiero wyciagaé
wnioski, na jakiej przestrzeni i wjakich warunkach powinny by¢ realizowane
pozostate zadania.

O ile pozycja gminy i sfera jej interesdéw jestjuz w duzym stopniu ugrunto-
wana, o tyle teraz konieczne jest ustalenie tych zadan (i odpowiednich form ich
realizacji), ktére powinny by¢ podejmowane w skali ogdlnokrajowej. Zadania te
powinny by¢ rowniez wyznacznikiem odpowiednich struktur organizacyjnych
na szczeblu centralnym'’.

Przy konstruowaniu nowych podziatéw i projektowaniu innych jeszcze
struktur powinna jednakze - moim zdaniem - obowiazywal zelazna zasada
niemnozenia szczebli podziatu terytorialnego i podmiotéw dziatajacych (nawet
gdyby to byty podmioty samorzadowe). Rozwiazania strukturalne powinny bo-
wiem wynikaé z potrzeby realizacji zadan, a nie odwrotnie. Tak wi¢c zadania
i o§rodki (bez wzgledu na rozwiazania organizacyjne) pozostaja te same. Ich
podziat nie wzmacnia, lecz ostabia poszczegdlne podmioty. Ponadto, zwicksze-
nie ilo$ci réznych podmiotéw taczy si¢ automatycznie z poszerzaniem form
wzajemnej informacji, wspdtpracy i niezbednych powiazan. Innymi stowy -

" Wiazato si¢ to takze z okre$lonym systemom gospodarczym, vide T. Rabska, Prawny mechanizm kierowa-
nia gospodarke, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1990, w szczegdélnosdci s. 11 i n.

' Zaden z poprzednich dwéch rzadéw postkomunistycznych nie obejmowat w swych programach zatozen
przebudowy administracji publiczne;j.

7 W tym w szczegblnoéci kierunku ida prace wymienianego wyzej Zespotu ds. Restrukturyzacji Admini-
stracji Publicznej.
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chodzi o to, by sfera ta nie pochtaniata wickszosci dziatan tych podmiotéw
(prawo Parkinsona).

IV. Nauka prawa administracyjnego w stosunkowo niewielkim zakresie zaj-
muje si¢ teoretycznymi aspektami podziatéw terytorialnych, choé¢ problematy-
ka ta stanowita zawsze przedmiot jej zainteresowania'®, szczegélnie w kontekécie
dokonywania zmian ustrojowych. Bardzo cenne sa zwtaszcza w tym zakresie ma-
teriaty prac Komisji dla usprawnienia administracji publicznej z lat dwudzies-
tych i trzydziestych'’.

Jest tez wiele istotnych problemdéw prawnych, wiazacych si¢ z problematy-
ka podziatu terytorialnego bezposrednio lub posrednio. Siatka terytorialna stano-
wi bowiem przestrzenna podstawe dziatania administracji, problem podziatu
taczy si¢ wigc $ciSle z organizacja administracji, podziatem kompetencji, sto-
pniem powiazan strukturalnych. Zadna reforma administracji, decentralizo-
wanie lub centralizowanie zarzadzania, powolywanie nowych organdw
administracji panstwowej nie moze pomijaé istniejacej siatki terytorialnej. Za-
gadnien tych czasami nie da si¢ nawet od siebie oddzieli¢. Wreszcie, wszystkie
zmiany znajduja swdj wyraz w regulacjach prawnych. Sposéb przenoszenia
okres$lonych koncepcji na jezyk aktdw prawnych, gteboko$é ingerencji prawa
itp. - wszystko to stanowi przedmiot badan i ma pdzniej istotny wplyw na
powodzenie catej operacji.

Jednym z zagadnien porzadkujacych jest sprawa klasyfikacji podziatow te-
rytorialnych. Nie ma bowiem jednej tylko siatki terytorialnej i chyba tylko
ztudzeniem bytoby zatozenie, ze wszystkie dziatania administracji mozna spro-
wadzi¢ do jednolitych ram przestrzennych. Z formalno-prawnego punktu wi-
dzenia wyodrgbnia si¢ trzy typy podziatéw: podstawowy, pomocniczy i spec-
jalny - przy czym nie sa tu istotne same nazwy, bo w tym zakresie wystepuja
réznice zdan. Podobnie dyskusyjnym moze by¢ takze to, jakim terminem objaé
nalezy cato$¢ problematyki: czy postuzy¢ si¢ terminem "podziat administracyj-
ny" czy "podziat terytorialny"?’ - cojednak nie ma istotnego znaczenia.

Nazwe "podziatl podstawowy" (lub zasadniczy) nalezy odnie$¢ do podstaw
dziatalno$ci administracji publicznej, organéw rzadowych i samorzadowych,
realizujacych powszechne (w tym sensie podstawowe) zadania publiczne. "Po-
mocniczy" —jest podziatem stuzacym podziatowi podstawowemu. W tym zna-
czeniu mozna mowi¢ o aktualnie istniejacych dzielnicach wigkszych miast
i w pewnym stopniu takze o rejonach. W tym ostatnim przypadku o tyle nie
bedzie to prawidtowe, ze wprawdzie formalnie nie ma takiej odrebnej jedno-
stki podziatu terytorialnego, lecz organy rejonowe posiadaja jednak kompe-

tencje i stanowia samodzielna instancje w postepowaniu administracyjnym®'.

'"" Problematyke podziatu terytorialnego zawieraty wszystkie podreczniki prawa administracyjnego. Szcze-
golnym za$ dowodem jest umieszczenie jej wéréod podstawowych problemoéw Systemu prawa administracyjnego,
vide LI, s. 366 i n.

" Materiaty Komisji dla Usprawnienia Administracji Publicznej przy Prezesie RM, t. 1, IV i V, Warszawa
1929, 1930, 1931. Autorzy opierali si¢ takze na materiatach opracowywanych w latach dwudziestych.

Z. Leonsk i, Podziat t e rytorialny, w: System prawa administracyjnego, t.1, 1977, s. 368 i n., 371 i cytowana
tam literatura. S. Kasznica zamiennie uzywa terminéw "administracyjny podziat kraju” i "regionalny podziat
panstwa" (tego drugiegojednak w kontek$cie podzialu na wojewddztwa); S. Kasznica, Polskie prawo administra-
----- , Poznan 1947, s. 53.

* Vide ustawa z 22 III 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji ogélnej (Dz.U. 1990, nr 21,
poz. 123).



32 Teresa Rabska

Zachodzi wigc tu pewna fikcja (czy kamuflaz), poniewaz rejony formalnie nie
stanowia samodzielnego szczebla w podziale terytorialnym i nie powinny wy-
dtuzaé¢ drabiny administracyjnej (w tym takze proceduralnej), a zachowaé cha-
rakter pomocniczy

Szczegdlnego znaczenia nabieraja podziaty specjalne, stuzace szczegdlnym
zadaniom administracji panstwowej. Sa one wydtuzeniem w terenie podziatow
resortowych, a zatem ich istnienie jest w szczegdlny sposdb powiazane ze stru-
ktura rzadowa ijej zadaniami. Upraszczajac nieco problem mozna przyjaé, ze
im wiecej zadan publicznych skupionych jest w aparacie centralnym, a ich
realizacja roztozona jest przestrzennie (zwiazana z terenem poprzez przedmiot
administrowania), tym silniejsze sa tendencje do ustanawiania obszardéw spe-
cjalnych.

I tu rodza si¢ dwa problemy. Pierwszy z nich to problem przestrzenny -
nalezy rozstrzygnaé, czy dziatalnos$¢ ta miesci si¢ w ramach podziatu podsta-
wowego, czy tez jest tego typu (tzn. tak rozmieszczona przestrzennie), ze trze-
ba dla niej tworzy¢ odrebne obszary dziatalnos$ci. Drugi, réwnolegly problem
sprowadza si¢ do tego, czy dziatalnos$¢ ta moze by¢ sprawowana przez organy
administracji ogdlnej (okre$§lamy to jako administracj¢ zespolona), czy tez wy-
maga powotania odregbnej organizacji (administracja niezespolona).

Na tym ostatnim tle (odrebnosci organizacyjnej) powstaje kolejna kwestia
dotyczaca wzajemnego stosunku przestrzeni podziatu podstawowego i specjal-
nego, czyli kwestia stopnia wykorzystywania podziatéw podstawowych do bu-
dowania podziatéw specjalnych, unikania przecinania si¢ granic jednostek
podziatu podstawowego’ oraz wzajemnego stosunku organéw dziatajacych na
réznych obszarach.

Przy podziatach specjalnych chodzi o obejmowanie na okre§lonej przestrze-
ni wyodrebniajacych si¢ przedmiotowo zagadnien, co moze pozostawaé w nie-
zgodno$ci z interesami lokalnymi i budowanymi na zasadzie charakteru
obszaru i wspolnosci celéw podziatéw podstawowych. Podziaty specjalne tacza
si¢ z tendencja do tworzenia wickszych przestrzennie jednostek (obejmuja bo-
wiem tylko jedno lub kilka wyspecjalizowanych zagadnien) w pordéwnaniu
z wielko$cia podziatéw podstawowych, opartych na innych kryteriach i innej
sferze zainteresowan.

Im wiecej jest podziatdw specjalnych (wiccej wyodrebniajacych si¢ przed-
miotowo zagadnien), tym bardziej problematyczna staje si¢ terenowa repre-
zentacja rzadu przez wojewode, poniewaz harmonizowanie polityki
i koordynacja dziatan dokonywaé si¢ powinny w tym przypadku na szczeblu
centralnym, mig¢dzy ministrami, w tonie Rady Ministrow, a nie na szczeblu
terenowym.

Istniejace obecnie podziaty specjalne wywodza si¢ z réznych okreséw i stu-
za réznym celom. W niektérych przypadkach sa starsze od podziatu podstawo-
wego (np. siatka terytorialna administracji kolei), w innych wprowadzane sa
aktualnie w zalezno$ci od réznych potrzeb, np. delegatury Ministra Prze-
ksztatcen Wtasnosciowych®, oddziaty terenowe Agencji Wlasnosci Rolnej

*'S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, s. 54.
» Ustawa z 13 VII 1990 r. o utworzeniu Urzedu Ministra Przeksztatcen Wiasnosciowych (Hz U. 1990,
nr 51, poz. 229).
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Skarbu Pafistwa’* itp. Ponadto mamy do czynienia z wyodrebnionymi Lasami
Panstwowymi’’, organizacja parkéw narodowych’® itd.

Takze w tym zakresie najwigksze komplikacje rodza sig¢ w sposobie realiza-
cji zadan, poniewaz podziaty specjalne (czy specjalne tereny) obejmuja najcze-
$ciej kilka jednostek podziatu terytorialnego, najczesciej kilka wojewddztw. Na
tym tle powstaja okreslone konsekwencje na ptaszczyznie wspdtdziatania z or-
ganami administracji ogdlnej. Sytuacja taka prowadzi czgsto do tego, ze wig-
kszo$¢ spraw rozwiazywana na danym terenie i z danym terenem zwiazana
(i majaca wptyw na jego rozwdj) znajduje sig poza zasiggiem terenowego orga-
nu administracji rzadowej, ktory dziata na danym terenie, jest odpowiedzialny
za gospodarke na danym obszarze i reprezentuje na nim wtadz¢ rzadowa. Za-
tem, przy coraz dalej idacej specjalizacji, pozycja wojewody moze staé si¢ pro-
blematyczna. Nie pozostaje to réwniez bez wptywu na zakres dziatalnosci
samorzadu terytorialnego, bowiem pewne zagadnienia i pewne tereny (jak np.
w przypadku laséw czy parkéw narodowych) wytaczone zostaja spod ich zasie-
gu, a nawet mozliwosci oddziatywania.

V. Pierwsze ogdlne zasady reformy podziatu administracji w odniesieniu do
gmin i powiatow sformutowane zostaty w 1931 r. w cytowanych juz Materia-
tach Komisji dla usprawnienia administracji publicznej”. Mimo uptywu lat
i zmiany warunkdéw,- szereg zawartych tam zatozen ma stale swoja wartosé,
gdyz i wéwczas Panstwo Polskie stalo przed konieczno$cia przeprowadzenia
reformy podziatu administracyjnego kraju. Zasadnicza réznica polega jednak
na tym, ze w latach trzydziestych chodzito gtéwnie o unifikacje réznych podzia-
Yéw, znacznie zréznicowanych po okresie zaborow w poszczegdlnych czesciach
panstwa. Dzi§ obowiazuje podziat jednolity dla catego panstwa, a podstawo-
wym celem jest jego dostosowanie do nowych zatozen ustrojowych. Jesli nato-
miast chodzi o niektdre zasady, to zachodzi tu wiele podobienstw.

Za podstawowa zasade i cel reformy uznano dostosowanie terytorialnych pod-
staw dziatania administracji do jej nowych zadan i do roli, jaka poszczegdlnym
Podmiotom administracji wyznaczono w ustroju polskiej administracji publicz-
nej”® . Réwnorzednym zatozeniem jest tworzenie takich jednostek, ktére zdolne
beda do wykonywania natozonych na nie zadan i obowiazkéw. To kryterium "zdol-
nosci administracyjnej" - zaré4wno administracji rzadowej, jak i samorzadowej -
odgrywa duza role w reformowaniu podziatu terytorialnego®.

Jedna z podstawowych zasad ustroju polskiej administracji publicznej
okresu miedzywojennego byto terytorialne zespolenie administracji rzadowej
z samorzadowa. Oznaczato to, ze kazda zjednostek administracyjnych stano-
wita zarazem jednostke samorzadu terytorialnego. Taka zasade wyrazata tak-
ze Konstytucja Marcowa. Niewatpliwie jednak dla samorzadu terytorialnego
sprawa podziatu terytorialnego miata szczegdlne znaczenie, poniewaz uwaza-

Ustawa z 19 X 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi oraz o zmianie niektérych ustaw
(Uz.U. 1991, nr 107, poz. 646).

* Ustawa z 8IX 1991 r. o lasach (Dz.U. 1991, nr 191, poz. 444).
* Ustawa z 16 X 1991 r. o ochronie przyrody (Dz.U. 1991, nr 114, poz. 492).

7 Vide w szczegélnosci Materiaty Komisji ..., tV - Podziat culminisiracyjny paristwa. Wnioski Komisji,
Warszawa 1931.

* Tbidem, s. 14,161 18.
* Tbidem, 8.15.
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no, ze "w swoim ustroju i dziatalnosci w daleko wiekszym stopniu uzalezniony
jest od podstaw terytorialnych niz administracja rzadowa"*’. Kwestie zakresu
terytorialnego wiazano ze "zdolnoS$cia administracyjna”. Przyjmowano, ze
"zdolno$¢ do wykonywania zadan administracji publicznej przez jednostke sa-
morzadowa jest uzalezniona od jej podstawy terytorialnej, skad samorzad
czerpie $rodki finansowe na pokrycie swoich wydatkéw i gdzie znajduje nie-
zbedny dla pracy w samorzadzie element spoteczny™”'.

Podniesiony zostal problem wzajemnego stosunku wielkosci jednostki po-
dziatu do gospodarczej zdolno$ci podejmowania zadan samorzadowych. Réw-
nomierny podzial terytorialny nie zapewnia jeszcze réwnomiernej zdolnos$ci
gospodarczej i organizacyjnej. Nieréwnomiernos$c za$ utrudnia unifikacje usta-
wodawstwa administracyjnego™.

Po raz pierwszy tez w literaturze polskiej odwotano sie do zasad racjonal-
nej organizacji terytorialnej. Organizacja powinna byé uzasadniona konkret-
nymi potrzebami i dostosowana do zadan wltasciwych dla danej jednostki
terytorialnej’”’, powinna stanowi¢ forme mozliwie najbardziej ekonomiczna
w danych warunkach. Tych kryteriéw nie brano pod uwage przy reformach
przeprowadzanych w okresie po II wojnie Swiatowe;j.

VI. Dyskusji nad nowym podziatem terytorialnym Kkraju nie zaczyna sie
zatem od czystej karty. Historia, doSwiadczenia, nauka juzja zapisaty. Naka-
zuja one przede wszystkim wielka rozwage przy podejmowaniu jakichkolwiek
decyzji w tym zakresie.

Podjete tez zostaly szeroko zakrojone prace koncepcyjne™. Zagadnienie
zmian podziatu terytorialnego jestjednym z najtrudniejszych zagadnien admi-
nistracji panstwowej. W przypadku administracji Polski musi taczyé sie ze
zmiana systemu resortowego w administracji centralnej. Istnieja wiec dodat-
kowe jeszcze uwarunkowania jej skutecznos$ci i poprawnos$ci. Chodzi w pew-
nym sensie o przebudowe jednoczes$nie dwoéch filaréw struktury
administracyjnej: struktury centralnej i terenowej. Skoro zmiany w obu tych
strukturach sa nieodzowne, to w pierwszej kolejnosci caly wysitek skierowaé
trzeba na wlasciwe ich przygotowanie: ustalenie etap6w przebudowy i kolejno-
$ci zmian, przygotowanie pracownikow wszystkich szczebli administracji pan-
stwowej, rzadowej i samorzadowej, a takze administracji specjalnej, wreszcie -
wypracowanie szczegéltowej procedury dziatania. Trzeba sobie bowiem
wyraznie powiedzieé, ze nie opanowali$my jeszcze jednej z trudnych sztuk "za-
rzadzania zmiana”, wiedzy szeroko rozwinietej w krajach zachodnich® ,
a dotychczasowa praktyka nie moze napawaé optymizmem.

* Ibidem, s. 18 i 19: "Administracja samorzadowa przeciwnie, jest co do swych zadar i co do $rodkéw
materialnych, jakimi na przeprowadzenie tych zadan rozporzadza¢ moze, $cisle uzalezniona od materialnej pod-
stawy swego dziatania. [...] od wielkoSci terytorium jednostki samorzadowej zalezy w znacznym stopniu jej za-
sobno$¢ w $rodki gospodarcze, a takze w niezbedny do pracy w samorzadzie element spoleczny, a to znéw
decyduje o zdolnosci danej jednostki do wykonywania ciazacych na niej obowiazkéw".

*' Ibidem, s. 19.

* Ibidem, s. 24i27.

* Tbidem, s. 27-31.

* Mowa tu o Zespole do Opracowania Koncepcji Zmian w Organizacji Terytorialnej Paristwa (pod przewod-
nictwem Jerzego Sulimierskiego) powolanego zarzadzeniem nr 11 Prezesa Rady Ministréw z 15 I11 1991 r. oraz
biuletynach wydawanych przez ten Zesp6t.

* Mowa tu o dyscyplinie w zakresie nauk o zarzadzaniu nazywanej "Management of Change"; vide Mana-
gement of Change in Government, ed. Arne F. Leemans, 1976.
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Koszty zmian sa nieuniknione. Trzeba wiec w kazdej sytuacji odpowiedzieé
sobie jasno na pytanie, czy korzysci osiagnigte z przeprowadzenia ktérejkolwiek
ze zmian przewyzsza te niekorzystne skutki, jakie musi pociagaé za soba
zmiana istniejacego stanu, obrostego juz pewna praktyka i rutyna . Przy czym
- rzeczjasna - nie chodzi tu tylko o koszty w sensie materialnym.

Nad wszystkim za§ powinna goérowaé Swiadomos$é, ze generalnie chodzi
o zmiang ustroju. Wprowadzane zmiany struktur terytorialnych i organizacyj-
nych powinny by¢ tak dojrzate, by stanowity trwate podwaliny funkcjonowania
nowej administracji i gwarantowaty stabilno$é rozwiazan podstawowych.

REFLECTIONS ON SPATIALARRANGEMENT OFADMINISTRATION AND ITS
CONSEQUENCES FORADMINISTRATIVEACTIVITIES

Summary

The science of administrative law has not yet elaborated the concept of region or regionaliza-
tion. From the perspective ofthat science, the problem is reduced to the territorial division ofthe
state, which division determines the spatial range of activities of public administration, govern-
mental as well as local.

On the other hand, creating a territorial network, subordinated to the needs of administra-
tion and being of formal character, is always a form of interference in a given environment. Such
an action brings about further effects, both legal and factual. In consequence, it may either create
better conditions for development, or destroy the existing structures.

The changes in the administrative structure ofthe state have been implemented only at the
oasic level, i.e., at the level ofa commune. However, the introduction oflocal government has not
changed the existing structures. Presently, changes should be introduced at the level of govern-
mental administration. The starting point for such changes should be the determination ofa new
character and a new division oftasks.

* Materialy Komisji..., s. 91. Reforma podziatu terytorialnego w 1975 r. dokonana zostata bez jakiegokol-
wiek rachunku ekonomicznego, zaréwno co do kosztow jej przeprowadzenia, jak i oceny ekonomicznoéci nowo
przyjetych uktadéw terytorialnych i nowych struktur organizacyjnych. Pochtongta ona ogromne sumy pienigzne,
a koszty spoteczne sa odczuwalne do dnia dzisiejszego.





