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1. Wstep

W okresie przemian spoleczno-politycznych i gospodarczych kraju kon-
wencjonalna wiedza na temat organizacji terytorialnej, uksztattowana w la-
tach powojennych zdezaktualizowata sig¢. Istnieje pragmatyczne
zapotrzebowanie na nowy model struktury przestrzenno-administracyjnej,
odpowiadajacy potrzebom wspdtczesnego spoteczenstwa. Podziat terytorialny
panstwa powinien spetnia¢ okreslone kryteria, wsrdéd ktérych daja si¢ wy-
rézni¢ 3 zasadnicze grupy: kryterium polityczne, przestanki spoleczne
i uwarunkowania ekonomiczne. Organizacja terytorialna powinna by¢ nie
tylko akceptowana przez spoteczenstwo, ale i wyrasta¢ z tradycji tego spo-
Yeczenistwa, odpowiadaé jego stylowi zycia i aspiracjom'. Decyzje admini-
stracyjne, a te ksztattujace przestrzen w szczegdlnoSci, zmieniaja
srodowisko zycia konkretnych zbiorowo$ci ludzkich — spotecznos$ci lokalnych
i regionalnych. Mieszkancy maja wiec moralne prawo wiedzie¢ i wplywaé
na decyzje, ktére beda okreslaty ich warunki zycia. Nieuwzglednianie badz
nierealizowanie postulatéw mieszkancéw zwigksza poczucie deprywacji
i stopniowa utrat¢ wiary w mozliwo$¢ samostanowienia o sprawach lokal-
nych. Z kolei dziatania wymierzone przeciwko podjetym juz decyzjom admi-
nistracyjnym przybieraja czesto charakter konfliktéw spotecznych a nie-
jednokrotnie nawet politycznych.

Dla przyktadu w ciagu kolejnych 6 lat po reformie administracyjnej kra-
ju w 1975 roku, do wtadz centralnych naptynety 303 wnioski niezadowolo-
nych spotecznosci lokalnych w sprawie modyfikacji granic podziatu
terytorialnego’. Dotyczyto to woéwczas 10% jednostek administracyjnych
szczebla gminnego. Na etapie wprowadzania rejonizacji administracji rzado-
wej w 1990 roku do rzadu w postaci petycji badz protestu zwrdécito si¢ okoto
60 reprezentacji dawnych miast powiatowych, pozbawionych funkcji admi-
nistracyjnych lub niewtasciwie przyporzadkowanych terytorialnie’. Réwniez
liczne korekty zasadniczego podziatu terytorialnego (na gminy), dokonywa-

' A. Kuklinski, Koncepcje polskiej preestrzeni w latach osiemdziesigtych, Biuletyn KPZK PAN, z. 118,
Warszawa 1982.

’ M. Potrykowski, Charakterystyka wnioskéw ludnosci dotyczqcych funkcjonowania podziatu administra-
cyjnego Polski, Biuletyn KPZK PAN, z. 126, Warszawa 1984.

’ Powiat i Wojewodztwo. Niektore propozycje i uwagi w zakresie podziatu terytorialnego (materiat roboczy),
Biuro Reformy Administracji Publicznej, Warszawa 1992.
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ne w latach 80-tych, czestokro¢ nie braty pod uwage zgtaszanych od lat po-
stulatow o zmiang przynalezno$ci administracyjnej.

Demokratyzacja zycia wymaga uwzgledniania opinii zainteresowanych
Srodowisk lokalnych lub chociazby rozeznania ich punktu widzenia. Uczest-
nictwo czynnika spotecznego w procesie ksztaltowania struktury terytorial-
nej rozumieé nalezy zatem jako okres$lenie przestrzennych krggow
zainteresowania mieszkancéw w realizacji zadan administracji publicznej’.

Juz dzi$ jest rzecza oczywista, ze warunkiem niezbednym powodzenia
przysztej reformy administracyjnej w Polsce bedzie uzyskanie dla niej
akceptacji spotecznej. Jedna z gtéwnych przestanek zmian struktury teryto-
rialnej powinna by¢ zasada minimalizacji kosztéw spotecznych, w tym takze
sprzecznodci intereséw, i unikania (lub tagodzenia) konfliktéw lokalnych’.
Realizacja tej zasady moze nastapi¢ przede wszystkim na drodze uwzgled-
niania stanowisk Srodowisk lokalnych i w efekcie tego uzyskania przyzwo-
lenia spotecznego dla przeprowadzanych reform.

2. Formy partycypacji Srodowisk lokalnych w procesie zmian
struktury terytorialnej

Partycypacja rozumiana jako uczestnictwo w procesie decyzyjnym jest
instrumentem majacym na celu wzrost aktywno$ci oraz urzeczywistnianie
potrzeby przynaleznos$ci i samorealizacji. Wall T. D. i Lischeron J. A. wy-
znaczaja 3 zasadnicze sktadowe elementy partycypacji: wymiane informacji,
interakcje (wspdtpraca i szukanie zgodnosci) oraz wywieranie wptywu’. Wy-
roznia si¢ okre$lone poziomy partycypacji. Partycypacj¢ bierna, przez ktéra
rozumieé nalezy: prawo do informacji, prawo do skarg i zazalen, prawo do
opinii, prawo do doradzania oraz partycypacj¢ czynna, ktéra obejmuje: pra-
wo do wyrazania sprzeciwu lub zgody, prawo do wspdlnego rozstrzygania
lub prawo do wyltacznego rozstrzygania’.

Dokonujac klasyfikacji form udziatu spotecznosci lokalnych w procesie
zmian podziatu terytorialnego za punkt wyjScia mozna przyja¢ Kryterium
jednostki organizacyjnej z jaka wspédtdziataja mieszkancy lub kryterium
charakteru dziatan mieszkancéw. W pierwszym przypadku bytoby to uczest-
nictwo w pracy organdéw panstwowych, zrzeszen lub komitetow spotecznych
oraz w dziataniach niezorganizowanych. Drugi podzial nawiazujacy do eta-
pow procesu decyzyjnego, obejmuje takie formy jak: wspdtdziatanie miesz-
kancow w inicjowaniu zmian, programowaniu i planowaniu, w dziatalnosci
opiniodawczej i konsultacyjnej oraz w bezposrednim rozstrzyganiu

* Por. M. Jaroszynski, Terytorialna organizacja gminy wiejskiej. Whioski do reformy, Warszawa 1932,
W. Brzezinski, Ksztattowanie terytorialnego podziatu parstwa. Zagadnienie metody, Panstwo i Prawo, nr 3,
Warszawa 1963.

> Zob. T. Kaczmarek, R. Matykowski, Projekt nowej organizacji terytorialnej kraju: reforma administracji w
Polsce 1990- 1994, w: Dyskusja o powiatach, t. 1, R. Sowinski (red.), Krajowy Instytut Badan Samorzadowych,
Poznan 1993.

°T. D. Wall, J. A. Lischeron, Zum Begriff der Partizipation, w: Participative [FHilhmmmg. Betriebswirtschaftli-
sche und Sozial psychologische Aspekte, Verlag Paul Haupt. Bern und Stuttgart 1980.

" K. Zimniewicz, Nauka o organizacji i zarzqdzaniu, PWN, Warszawa-Poznanh 1990, J. Cunningham, Citi-
zienparticipation in public affaire, Public Administration Review, Special issue, vol. XXXII, 1972.
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spraw’. W praktyce istnieje wiec okre§lona stopniowalno$é rozwiazan, od
sytuacji uczestnictwa w charakterze czynnika opiniujacego (partycypacja
bierna), po udziat w ostatecznych rozstrzygnigciach administracyjno-pra-
wnych (partycypacja czynna).

Najdalej idace instrumenty prawne to plebiscyt lub referendum czyli gtoso-
wanie powszechne w sprawach majacych weztowe znaczenie dla rozwoju kraju
Iub okreslonego obszaru (jednostki terytorialnej). Wyniki referendum (obligato-
ryjnego np. w gminie w przypadku samoopodatkowania mieszkancéw) moga
mie¢ charakter rozstrzygajacy dla przysztych decyzji lub tylko opiniodawczy.
Inne rodzaje partycypacji mieszkancow to: konsultacje spoteczne w zakresie
przynalezno$ci administracyjnej, ankiety i sondaze (np. preferencji administra-
cyjnych), wyrazanie opinii za posrednictwem organdéw przedstawicielskich (np.
rad miast i gmin) lub organizacji politycznych i spotecznych, dyskusje publicz-
ne (zebrania spotecznosci lokalnych) oraz udzial w formach niezorganizowa-
nych np. w trybie skarg, petycji i wnioskéw’. W skrajnych przypadkach
artykutowanie stanowiska nastgpuje w postaci protestu lub bojkotu np. wybo-
réw lokalnych, parlamentarnych. W niektérych krajach niezadowolenie spote-
czne przybiera niekiedy forme okupacji urzedéw i budynkéw uzytecznosci
publicznej. O ile referendum, konsultacje spoteczne i dyskusje publiczne odby-
waja si¢ na etapie sformutowania celéow i wyboréw alternatyw (dziatania
ex ante), o tyle pozostate formy dotycza najczegéciej oceny i reakcji na podjete
juz decyzje (dziatania ex post).

3. Cel i zakres badan preferencji administracyjnych

Jedna z zasadniczych form udziatu czynnika spotecznego w decyzjach
o zmianie podziatu terytorialnego (przynaleznosci administracyjnej) sa konsul-
tacje spoteczne. Podstawa zobiektywizowania zajmowanego stanowiska jest
identyfikacja postaw i preferencji zainteresowanych spotecznos$ci lokalnych.
Badania takie w sposdb bezposredni ujawniaja przekonania i preferencje "mil-
czacej wiekszosdci", w przeciwienstwie do innych form, ktdére wyrazaja zazwy-
czaj poglady "aktywnej mniejszos$ci". W odréznieniu od referendum sa one
w stanie obja¢ szerszy zakres zagadnien i to w sposdb pozostawiajacy respon-
dentom znacznie wieksza swobode wyrazania swoich pogladow'.

Badania preferencji administracyjnych realizuja cele zaréwno praktycz-
ne jak i poznawcze. Funkcje poznawcze badan preferencji w zakresie przy-
nalezno$ci administracyjnej ludnodci to m. in:

1) identyfikacja prawidtowo$ci w preferencjach administracyjnych réz-
nych grup spotecznych, $rodowisk lokalnych;

2) poznanie relacji wyobrazen i preferencji decydentow (inicjatoréw
zmian), bezpos$rednio zainteresowanych urzednikéw administracji i przed-

* Z. Kedzia, J. Letowski, Spoteczno-ekonomiczne prawa obywateli i administracia parstwowa, w: Prawa
obywatelskie i administracja panstwowa, J. Letowski (red.), Ossolineum, Wroctaw-Warszawa 1983.

’ Por. A. Wasilewski, Zjawisko konsultacji we wspdtczesnej administracji polskiej, PWN, Warszawa 1982.

" B. Domanski, Niektdre problemy uzytecznosci badar postaw i preferencji spotecznych dla planowania
przestrzennego, Prace Geograficzne, z. 70, Uniwersytet Jagiellonski, Krakéw 1987.
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stawicieli wtadzy lokalnej do wyobrazen i preferencji zbiorowosci terytorial-
nych'';

3) konfrontacja preferencji administracyjnych mieszkancéw z tradycyj-
nymi uktadami ciazen spoteczno-gospodarczych w regionie.

Niebagatelne znaczenie ma takze funkcja informacyjna badan, ktéra
moze by¢ spetniona w stosunku do samych respondentéw stykajacych sig
z problemem po raz pierwszy czesto w trakcie ankietowania'’. W tym sen-
sie potrzeby praktykow i reformatordw schodza si¢ z zainteresowaniami na-
ukowymi socjologéw, geograféw, ekonomistéw i prawnikéw.

W ramach podejscia behawioralnego w socjologii i geografii, badania prefe-
rencji administracyjnych nie zostaty jeszcze spopularyzowane w takim stopniu
jak badania w zakresie wyboru miejsca zamieszkania, korzystania z ustug,
wyboru miejsca pracy, nauki czy wypoczynku. Wynika to by¢ moze z wigkszych
wymagan odno$nie do stosowanych metod badawczych, jak réowniez duzej
odpowiedzialno$ci w sensie praktycznym samego badacza za uzyskane wyniki.
Do chwili obecnej niemate znaczenie miat takze fakt braku zapotrzebowania
na tego typu opracowania ze strony decydentdéw i inicjatoréw zmian.

Badania preferencji w zalezno$ci od sytuacji moga mie¢ rézny zakres
merytoryczny. Ich przedmiotem beda kwestie: likwidacji, reaktywowania,
podziatu lub scalania jednostek administracyjnych jak rowniez zmiany
w zakresie przynalezno$ci, podlegtosci lub nadrzedno$ci administracyjnej.
Kazda z wymienionych reorganizacji w odpowiednich dla siebie proporcjach
powoduje zmiane warunkow zycia spotecznosci lokalnych.

Ze wzgledu na ramy przestrzenne, badania preferencji administracyj-
nych dotyczy¢é moga zaréwno podstawowych jednostek osadniczych (wies,
dzielnica, miasto), jak i réoznych jednostek zasadniczego podziatu terytorial-
nego (gmina, powiat, wojewddztwo). Dla przyktadu w procesie reaktywowa-
nia struktury powiatowej kluczowe znaczenie ma zasiggnigcie opinii
spotecznosci lokalnych (gminnych) w trzech kwestiach:

1) przynaleznosci do okredlonego powiatu;

2) wyboru siedziby powiatu;

3) przynaleznos$ci do jednostek wyzszego rzedu (wojewddztw lub regiondow).

Przedmiotem badan bedzie wiec wigz spoteczna wyrazajaca si¢ akcepta-
cja o$rodka administracyjnego.

Przeprowadzone do tej pory, w réznych skalach przestrzennych i srodowi-
skach lokalnych badania wykazuja, ze preferencje administracyjne stanowia
wyraz (pochodna) ciazen w kierunku okreslonego o$rodka (regionu), ktore cze-
sto nie pokrywaja sie z powiazaniami gospodarczymi i spotecznymi'’. Niejed-

" Jak podkre§la B. Domanski (ibidem), gtédwny problem aspoteczno$ci ksztaltowania przestrzeni polega
w uproszczeniu na tym, ze kto inny podejmuje decyzje zgodnie ze swoimi colami i wyobrazeniami, a kto inny
odczuwa skutki tej decyzji.

" Z badan CBOS w marcu 1991 r. i kwietniu 1993 r. na temat reformy powiatowej wynika m.in., ze wig-
kszo$¢ spoteczenstwa niejest o niej nalezycie poinformowana.

" Podejécie ex post reprezentowaty badania nad ocena, funkcjonowania podziatu terytorialnego wyspy Wo-
lin (615 respondentéw w 21 wsiach). Badania ex ante prowadzone w $rodowisku miejskim (Pita - 240 responden-
téw) dotyczyty konfrontacji powiazan spoteczno-gospodarczych miasta z preferencjami mieszkancdw w zakresie
przynalezno$ci do przysztych wojewddztw lub duzych regionéw administracyjnych. Zob. T. Kaczmarek, Wybrane
problemy badari preferencji administracyjnych spotecznosci lokalnych, Sprawozdania PTPN za 1991 rok, Poznan
(w druku).
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nokrotnie wynikaja one z tradycji historycznych oraz pewnych subiektyw-
nych przekonan, uprzedzen czy stereotypéw. Ich identyfikacja ma nieza-
przeczalne walory praktyczne, zwtaszcza na etapie wyznaczania granic
jednostek terytorialnych.

4. Czynnik spoteczny a prawna regulacja granicjednostek
administracyjnych w Polsce

W sensie praktycznym okreé§lenie przestrzennych kregdw zainteresowan
mieszkancOw w zakresie administrowania terenem powinno by¢ nie tylko po-
trzeba ale i konieczno$cia ptynaca z litery prawa. W art. 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego stwierdza si¢, ze kazda modyfikacja granic teryto-
rialnych spotecznosci lokalnych wymaga uprzedniego przeprowadzenia konsul-
tacji spotecznych lub referendum, je§li takie rozwiazanie dopuszcza ustawa.
Dotychczasowa historia zmian organizacji terytorialnej Polski wykazuje, ze
czynnik spoteczny w aktach prawnych uwzgledniany byt tylko deklaratywnie,
czesto jako sztafaz dla realizacji celow politycznych badz gospodarczych, pozo-
stajacych w razacej sprzecznosci z interesami lokalnymi lub regionalnymi.

Ustawa z dn. 23.03.1933 r. o cze$ciowej zmianie ustroju samorzadu
terytorialnego dopuszczata mozliwo$§é istnienia gmin jednowioskowych
i zbiorowych, w zaleznodci od "zakresu wspdolnego zainteresowania lokalny-
mi sprawami publicznymi ogdétu mieszkancéw". Realizacja tej ustawy spro-
wadzata sig¢ faktycznie tylko do tworzenia gmin zbiorowych, w my$l zasady
unifikacji porozbiorowej struktury terytorialnej kraju. Ustawa z dn.
25.01.1954 r. o reformie podziatu administracyjnego wsi i powstaniu groma-
dzkich rad narodowych za jedna z naczelnych zasad tworzenia gromad uz-
nawata troske¢ "o najwicksze zblizenie organéw wladzy do najszerszych mas
pracujacych wsi" i "o najlepsze zaspokojenie potrzeb mieszkancow, rozwija-
nie ich twérczej inicjatywy i aktywnodci”. Na mocy ustawy z dn. 29.11.1972 r.
o tworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach narodowych w miejsce gromad
powotano mniej liczne gminy, powracajac do koncepcji gminy wielowiosko-
wej (zbiorowej) pod hastem "wlaczenia szerszego kregu spoteczenstwa w or-
bite spraw lokalnych".

Dokonywane w okresie powojennym liczne zmiany podziatu terytorialne-
go byly wynikiem rdéznego interpretowania "zasady udziatu mas w rzadze-
niu" lub inaczej "zasady demokratyzmu socjalistycznego”". W kolejnych
fazach tworzenia panstwowosci socjalistycznej, ptynace z tej zasady dyre-
ktywy miaty réznorodne nastepstwa dla ksztaltowania struktury terytorial-
nej kraju. W latach 50-tych znacznie pomniejszano podstawowe jednostki
administracyjne w celu zblizenia spoteczenstwa do organéw wtadzy i vice
versa. W latach 70-tych z kolei czynnik demokratyzmu rozumiany byt jako
postulat wzmacniania najmniejszych jednostek terytorialnych, aby w ten
sposéb stworzy¢é warunki decentralizacji i rozwoju samorzadu socjalistycz-
nego'*. W okresie tym instrument partycypacji zainteresowanych $rodowisk

" Z. Leotski, Podziat terytorialny, w: System prawa administracyjnego, t. 1, Wroctaw-Warszawa 1977.
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lokalnych w procesie projektowania i przeksztatcania struktury terytorial-
nej nie byt brany pod uwage, a reformy administracyjne miaty charakter
stricte gabinetowy.

Ustawa z dn. 20.07.1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadzie
terytorialnym wprowadza po raz pierwszy pojecie konsultacji spotecznych co
si¢ tyczy rozstrzygni¢¢ w sprawach o podstawowym znaczeniu dla spotecz-
no$ci lokalnych. W zakresie zmian w podziale terytorialnym, wprowadzenie
konsultacji spotecznych stato si¢ obligatoryjne. Stopien wykorzystania i spo-
soOb interpretacji wynikow konsultacji pozostawat nadal w gestii ponadlokal-
nych, a w praktyce centralnych organéw wladzy. Tryb i formy
przeprowadzania konsultacji regulowata ustawa z dn. 6.05.1987 r. o konsul-
tacjach spotecznych i referendum.

Ustawa z dn. 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym kwestie mody-
fikacji podziatu administracyjnego na szczeblu lokalnym rozstrzyga row-
niez w oparciu o przeprowadzenie konsultacji spotecznych
z mieszkaricami terenow objgtych zmianami. Ustawodawca nie okresla
form konsultacji, pozostawiajac to Radzie Ministrow. Wynik konsultacji
nie jest wiazacy i ma charakter wytacznie opinii. Ponadto ustawa dopu-
szcza zwotanie referendum w sprawie o istotnym dla catej wspdlnoty
gminnej znaczeniu. Zasady i tryb przeprowadzania referendum uécisla
ustawa z dn. 11.11.1991 r. o referendum gminnym. W my$l tej ustawy
referendum jest instytucja umozliwiajaca wyrazanie przez mieszkancéw
gminy, w drodze glosowania, woli co do rozstrzygnigcia konkretnej spra-
wy waznej dla gminy. Ustawa przewiduje dwie formy przeprowadzania
referendum: z inicjatywy rady gminy i na wniosek mieszkancow. Rada
gminy moze podja¢ uchwate o odrzuceniu wniosku mieszkancéw o zwota-
nie referendum, na ktdra inicjatorowi (moga nim by¢ pojedynczy obywa-
tele, organizacje spoteczne i partie polityczne) przystuguje prawo skargi
do sadu administracyjnego. W przypadku przeprowadzenia referendum,
jego wynik jest wazny, gdy wzigto w nim udziat co najmniej 30% upraw-
nionych do gtosowania. Referendum ma charakter rozstrzygajacy, jezeli
jedno z rozwiazan w sprawie poddanej referendum uzyskato wigcej niz
potowe waznych gloséw. Wyniki referendum lokalnego maja podobnie jak
konsultacje spoteczne charakter niewiazacej opinii, o ich uwzglednieniu
badZz odrzuceniu decyduje Rada Ministréw.

Zasady i tryb zmian granic wojewoddzkich reguluje ustawa z dn.
22.03.1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji ogdlnej.
Zmiana granicy wojewddzkiej nastepuje w drodze rozporzadzenia Rady
Ministréw, po zasig¢gnigciu opinii zainteresowanych wojewodow oraz
gmin, ktérych te zmiany dotycza, a takze po przeprowadzeniu konsultacji
spotecznej wérdod mieszkancédw objetych zmianami. Zamiast konsultacji
spotecznej w znaczeniu $cistym mozliwe jest, jak w przypadku zmian
granic gminy, przeprowadzenie lokalnego referendum. W przypadku de-
cyzji o zniesieniu wojewddztwa, zmianie jego nazwy lub siedziby do wy-
razania opinii upowazniony jest sejmik wojewoddzki (art. 77. ustawy
o samorzadzie terytorialnym). Formy partycypacji spotecznosci regional-
nej ustawodawca nie przewiduje.
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5. Ochrona granic terytorialnych spotecznos$ci lokalnych - do$wiad-
czenia europejskie

Jak juz wspomniano Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego obli-
guje wszystkich jej sygnatariuszy do przeprowadzania konsultacji spotecz-
nych lub referendum w przypadku kazdej modyfikacji granic terytorialnych.
Art. 4. ust. 6. Karty méwi ponadto, ze spoteczno$ci lokalne powinny by¢
konsultowane zawsze, gdy jest to mozliwe, we wtasciwym czasie i odpowied-
nim trybie, w przypadku opracowywania planéw oraz podejmowania decyzji
w kwestiach bezposrednio ich dotyczacych.

We Francji, gdzie szeroko zakrojona reforma administracyjna zaktada
tworzenie relatywnie wigkszych od istniejacych jednostek podstawowych,
o fuzji gmin w przypadku rozbieznos$ci interesdw decyduje od 1971 r. refe-
rendum mieszkancéw'’. Pozytywny wynik referendum jest obligatoryjny
w dziataniach na rzecz przegrupowania gmin. Instytucja konsultacji (sonda-
zu opinii, ankiety socjologicznej) realizowana jest ustawowo w Belgii, Ho-
landii i RFN. W Szwajcarii, w zalezno$ci od kantonu funkcjonuje instytucja
powszechnego zgromadzenia gminnego, posiadajaca tzw. prawo inicjatywy
ludowej (demokracja bezposrednia) lub instytucja referendum obligatoryjne-
go wzglednie fakultatywnego (demokracja péitbezposrednia)'’.

Siggajac jednak wstecz trzeba zauwazyé, ze strukturalne reformy admi-
nistracji dokonywane w wielu krajach Europy Zachodniej na przetomie lat
60-tych nie braty pod uwage w nalezytym stopniu opinii spoteczno$ci tery-
torialnych. Na tym tle dochodzito do konfliktéw lokalnych, czesto nie roz-
wigzanych do dzi§, m.in. w Austrii, Szwecji i RFN'"".

Reforma gminna w Republice Federalnej Niemiec w latach 70-tych, majaca
na celu rozszerzenie zakresu samorzadnosci na szczeblu lokalnym, przyniosta
szereg nieprzewidzianych skutkdéw spotecznych i politycznych. Juz w trakcie jej
wprowadzania okazato si¢, ze dla wzmocnienia samorzadéw wazny jest nie tylko
wzrost efektywnosci administracji, lecz takze blisko$¢ jej organdw oraz przede
wszystkim zakorzenienie mieszkancéw w historycznie uksztattowanych struktu-
rach terytorialnych. Zatracenie w procesie likwidacji i scalania gmin tych ele-
mentéw stato si¢ zarzewiem wielu "rewolucji lokalnych". W Bawarii, jako
przeciwwaga do arbitralnych decyzji, utworzony zostat zwiazek pod nazwa
Wspoélnota Dziatan na Rzecz Demokratycznej Reformy Gminnej, skupiajacy po-
czatkowo ponad 200 gmin. Gtéwnym celem zwiazku stata si¢ walka o rewizje
przeprowadzanych zmian w podziale terytorialnym'. Ten rodzaj aktywnosci uz-
na¢ mozna za jawna konsekwencje technokratycznie, urzedniczo perfekcyjnie
przygotowanej reformy, nie uwzgledniajacej jednakze w nalezytym stopniu inte-
reséw spoteczno$ci lokalnych, mimo, ze w zatozeniach reformy jako pierwszopla-
nowy jej cel formutowano realizowanie woli obywatelskiej mieszkancédw.

" E. Ruskowski, Kierunki zmian podziatu administracyjnego we Francji, Panstwo i Prawo, nr 4, War-
szawa 1981.

' Zob. Tendencje rozwoju wtadzy lokalnej we wspdtczesnym swiecie, Ossolineum, Wroctaw-Warszawa 1976.

" Zob. Reformen der Kommunen und Regionen in Europa, F. Zehnter (Hg.), Linz 1982, G. Prillwitz,
W. Thieme, Durchfithrung und Ergebnisse der kommunalen Gebietsreform, Baden-Baden 1981.

" E. Holtman, W. Killisch, Lokale Identitit und G indegebietsrefonn. Der Streitfall Ermershausen, Er-
langer Forschungen, B. 58, Erlangen 1991.
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Konflikty terytorialne o istotnym, wrecz egzystencjalnym znaczeniu dla
spoteczno$ci lokalnej maja wspdtczednie miejsce na pograniczu Czech i Sto-
wacji. Mato skuteczne dziatanie komisji granicznych powoduje konieczno$é
odwotania si¢ i w tym przypadku do instrumentéw prawnych, regulujacych
przynalezno$¢ terytorialna spornych obszarédw. Spektakularnym przyktadem
aktywnego uczestnictwa spotecznos$ci lokalnych w procesie reorganizacji po-
dziatu terytorialnego w ostatnich latach sa Niemcy po zjednoczeniu.
18.03.1990 r. w wyniku powrotu do struktur federacyjnych na terenie bytej
NRD, wspélnie z wyborami do parlamentu lub krétko po nich (najpdzniej do
2.06.1990 r.), w 16 powiatach przeprowadzono referendum w sprawie przy-
nalezno$ci administracyjnej do jednego z pigeciu nowych krajow. Choé¢ w wie-
Iu przypadkach wyniki referendum nie byty jednoznaczne, miato ono
charakter obligatoryjny".

6. Formy aktywnos$ci spotecznej w procesie projektowania nowej
strukturyterytorialnejkraju (1990 - 1993)

Demokratyzacja zycia spoteczno-politycznego w Polsce, zapoczatkowana
w 1989 r., znalazta wyraz takze w procesie reformowania administracji panstwo-
wej. Zmiana jej modelu z jednolitego na dualistyczny (samorzadowy i rzadowy)
stanowi niewatpliwie podstawg dla upodmiotowienia spotecznosci lokalnych,
a w perspektywie wzrostu ich roli w procesach decyzyjnych w panstwie.

Koncentrujac si¢ na zagadnieniach zmian podziatu terytorialnego trud-
no jednoznacznie oceni¢ wptyw czynnika spotecznego na ten element refor-
my administracyjnej. Projekty przebudowy struktury terytorialnej kraju na
szczeblu ponadgminnym (powiatowym i wojewddzkim), nad ktérymi prace
wstegpne zapoczatkowano w 1990 r., nie doczekaty sig jeszcze realizacji. Nie-
mozliwe jest zatem okre$lenie relacji migdzy stopniem aktywno$ci spotecz-
nej a efektywno$cia oddolnie inicjowanych dziatan. W analizie ponizszej
skupiono si¢ na charakterystyce rozmaitych form udziatu czynnika spotecz-
nego w procesie zmian struktury terytorialnej (zwtaszcza reaktywowania
uktadu powiatowego).

Oddolne kreowanie podziatu terytorialnego moze si¢ odbywaé na trzech za-
sadniczych etapach reformy, ktére utozsamia si¢ z fazami procesu decyzyjnego™:

1) inicjowanie zmian — faza rozpoznania;

2) opiniowanie i konsultacja - faza projektowania;

3) rozstrzyganie i decydowanie — faza wyboru.

Impuls do podejmowania reform pochodzi¢ moze z réznych kierunkéw,
badz z inicjatywy organdéw panstwowych, badz z inicjatyw spotecznych, niekie-
dy zwiazanych z dziataniami organizacji spotecznych i politycznych. W przy-
padku reformy administracji mamy zasadniczo do <czynienia
z uksztattowaniem koncepcji i celow reformy w obrgbie aparatu panstwowego.
Na poczatku transformacji ustrojowej w Polsce miata miejsce rzadko spotyka-

" K. Lau i K. Lau, Deutschland auf dem Weg zur Einheit. Westermann, Braunschweig 1990.
* Por. fazy podejmowania decyzji - H. A. Simon, Dziatanie administracji. Proces podejmowania decyzji
w organizacjach administracyjnych, PWN, Warszawa 1976.
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na sytuacja, ze inicjatorzy zmian wywodzacy si¢ z kregdw dysydenckich, po
wyborach parlamentarnych i samorzadowych stali si¢ inicjatorami zmian z po-
zycji organéw panstwowych, rzadowych i samorzadowych. Partycypacja bierna
(m.in. prawo do informacji i opiniowania) w procesie reformowania administra-
cji, jeszcze przed gwarancja prawna uzyskala gwarancje personalne.

Publiczna dyskusja nad restytucja powiatdw oraz zmianami struktury
regionalnej kraju, zapoczatkowana juz w 1990 r. dotyczy czterech zasadni-
czych problemdéw: ksztaltu ustrojowego, redystrybucji zadan i kompetencji,
liczby jednostek terytorialnych, wyznaczania siedzib i granic tychze jedno-
stek. Juz na etapie inicjowania zmian data si¢ zauwazy¢ znaczaca rozbiez-
nos$¢ pogladéw oraz brak jednomy$lnosci w kregach elit politycznych,
administracji rzadowej, Srodowisk samorzadowych, pracownikow nauko-
wych oraz samych spotecznosci lokalnych.

Aspekt przestrzenny reformy administracyjnej nabrat znaczenia juz
w momencie tworzenia rejondw administracji rzadowej w 1990 r. Podlegto$é
administracyjna i przyporzadkowanie w zakresie wtadciwosci terytorialnej,
spotecznos$ci lokalne odczytywaty (jak si¢ okazato stusznie) jako wyjSciowy
uktad przestrzenny do reaktywowania struktury powiatowej. Brak konsul-
tacji spotecznych spowodowat wiele perturbacji w samym trybie wprowadze-
nia rejondéw administracji rzadowej. Zbyt arbitralne decyzje, niespdjna
i niekonsekwentna polityka rzadu w tym okresie zmobilizowata samorzady
terytorialne i $§rodowiska lokalne do aktywnego wtaczenia si¢ w proces
zmian podziatu terytorialnego. Stato sig jasne, ze spoteczne poparcie refor-
my jest jej podstawowa determinanta, poczawszy od formutowania celéw re-
formy, zaakcentowaniu jej elementow demokratycznych na zagadnieniach
organizacyjnych i wdrozeniowych skonczywszy.

Efektem wzrostu aspiracji spotecznosci lokalnych w zakresie wspotdecy-
dowania o istotnych dla nich sprawach stato si¢ podjecie préb zminimalizo-
wania konfliktéw miedzy spotecznym i administracyjno-wtadczym punktem
widzenia istoty reformy. Jednym ze sposobow wiazania tych dwodch, czesto
przeciwstawnych opcji, jest budowa instytucji przygotowujacych reforme’'.
Celem powotania Zespotu ds. Reformy Administracji Publicznej byto z jed-
nej strony przygotowanie zalozen i projektu przyszitej reformy, a z drugiej
strony wspdtdziatanie z szeroko rozumianym czynnikiem spotecznym. Za-
gadnieniami struktury przestrzennej administracji zajal si¢ Zespdt ds.
Zmian w Organizacji Terytorialnej Panstwa (pdzniej Zespdt ds. Podziatu
Terytorialnego Kraju). Przy Urzedzie Rady Ministréw utworzono Biuro Re-
formy Administracji Publicznej, na ktérego czele stanal Petnomocnik Rzadu.

Rozpoczat si¢ etap opiniowania i konsultacji spotecznych, ktérymi objeto
przede wszystkim $rodowisko samorzadowe. Ws$réd form konsultacji wyko-
rzystywanych w tej fazie wyrdzni¢ mozna:

1) zasigganie opinii gmin co do ustroju i struktury terytorialnej powia-
téw i wojewddztw (regiondw)

2) konsultowanie samorzadow terytorialnych w sprawie przynaleznos$ci
do powiatu (wojewddztwa).

* Inne sposoby szerzej omawia K. Sobczak, Refomy administracyjne i gospodarze, w: Aktualne problemy
administracji i prawa administracyjnego, A. Jaroszynski (red.), PWN, Warszawa 1987.
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Réwnolegle, ankietyzacje majaca na celu okre$lenie potencjalnych sie-
dzib powiatéw i preferencji administracyjnych spoteczno$ci lokalnych pro-
wadzit Centralny Urzad Planowania. Wcze$niej, bo wiosna 1991 r.
z inicjatywy Fundacji Demokracji Lokalnej przeprowadzono sondaz dotycza-
cy — idei regionalizacji Polski i wstgpnej koncepcji regionu, ktérego adresa-
tem byly wladze samorzadowe na terenie calego kraju. Rady gmin swoje
stanowiska w sprawie zmian podziatu terytorialnego formutowaty w postaci
uchwat. Poza samorzadami terytorialnymi konsultacje objety takze tereno-
wa administracje rzadowa (wojewodow) oraz Wojewddzkie Sejmiki Samorza-
du Terytorialnego. Jak wynika z ogdlnych wnioskéw z konsultacji, Zespot
ds. Zmian Podziatu Terytorialnego pierwszenstwo dawat z reguty stanowi-
sku rady gminy, niekiedy sprzecznemu z opinia wojewody lub sejmiku®’.

Jedna z inicjatyw ze strony wspomnianego Zespotu byto ogloszenie wraz
z redakcja tygodnika "Wspdlnota" konkursu pod hastem "Jaki powiat? Jaki
region?" Miata ona na celu wtaczenie do dyskusji nad modelem ustrojowym
i terytorialnym administracji panstwowej szerszego Kkregu osOb zaintereso-
wanych reforma. Warto w tym miejscu podkresli¢ duze znaczenie prasy sa-
morzadowej w zakresie wymiany informacji i mozliwo$ci wyrazania opinii.
W Polsce wydawanych jest ponad 1000 tytutdéw prasy lokalnej, w ktérych
problematyka podziatu terytorialnego zajeta state miejsce.

Kolejnym z przejawéw uspotecznienia projektowania reformy admini-
stracyjnej jest wzrost znaczenia badan naukowych. Chociaz wiedza fachowa
pozostaje czesto w sprzeczno$ci z wynikami konsultacji spotecznych, to oba
te elementy sa w rownym stopniu istotne. Opinii spotecznej trudno niekiedy
kompleksowo spojrze¢ na zagadnienie reformy. Przedstawiciele nauki aka-
demickiej z kolei nie sa w stanie obja¢ cato$ci zagadnien praktycznych. Isto-
ta konfliktu pomiedzy ekspertem a opinia spoteczna sprowadza si¢ do
podstawowego dylematu: czy lepsze jest podjecie decyzji merytorycznie
mniej uzasadnionej, ale z ktéra identyfikuja si¢ mieszkancy, czy tez decyzji
merytorycznie znacznie lepszej, ale podjetej wbrew woli ludnoéci®.

Zesp6t ds. Podziatu Terytorialnego Kraju w trakcie przygotowywania
projektu podziatu na powiaty wykorzystat 36 ekspertyz, opracowan i badan
studialnych. Ich autorzy wywodza si¢ ze S$rodowisk naukowych, przede
wszystkim geograféw, administratywistéw, socjologéw, ekonomistow i urba-
nistow, a takze Srodowisk administracyjnych, gtdédwnie urzeddéw wojewddz-
kich, biur planowania regionalnego, wojewoddzkich urzedéw statystycznych.
Liczba prac studialnych poswicconych problematyce podziatu terytorialnego
jest znacznie wicksza, co $wiadczy o stosunkowo mato droznym systemie
przeptywu informacji miedzy placowkami naukowymi i planistycznymi
a Biurem ds. Reformy Administracji Publicznej.

Przedstawione powyzej przyktady wskazuja na inicjatywe¢ organdw pan-
stwowych nalezacych do réznych stopni administracji, a wigc w obrgbie
aparatu panstwowego. Drugi kierunek, jak juz wspomniano, wiaze si¢
z aktywno$cia spoteczna, bg¢daca wynikiem inicjatyw oddolnych. Celem

> Projekt podziatu terytorialnego kraju na powiaty. Biuro Petnomocnika Rzadu ds. Reformy Administracji
Publicznej, Warszawa 1993.
» Z. Kedzia, J. Letowski, Spoteczno-ekonomiczne prawa obywateli i administracia paristwowa. (op. cit.)
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dziatan spotecznodci lokalnych stato sie nie tylko wyrazanie opinii w trybie
konsultacji, ale takze zajmowanie szeroko motywowanego stanowiska adre-
sowanego do najwyzszych organéw wtadzy (oprocz Urzedu Rady Ministréw
do Sejmu i Senatu, do Prezydenta RP). Jest to dziatanie zrozumiate w obli-
czu braku, w momencie konsultacji, jasnych kryteriow przebudowy struktu-
ry terytorialnej oraz propozycji legislacyjnych (za wyjatkiem ustawy o
samorzadzie powiatowym). Te¢ forme partycypacji samorzaddow terytorial-
nych mozna uznaé za prodbe wplywania na proces konstruowania kryteridow
np. w zakresie ustalania siedzib powiatéw czy okre$lania ich granic.

Miasta i gminy, cze¢sto niematym kosztem, podejmowaty wlasne studia
i zabiegaty o ekspertyzy. Ich podstawa byly nierzadko badania lokalnych
preferencji administracyjnych mieszkancéw. W szczegdlnosci dotyczy to tych
jednostek, ktdrych pozycja w przysztej strukturze terytorialnej moze by¢
sporna. Niektdre opracowania zdominowane sa przez odwolywanie si¢ do
tradycji administracyjnych badz niesprawiedliwo$ci dziejowej, a wiec akcen-
tami trudnymi do przecenienia w odniesieniu do procesu ksztattowania
$wiadomoséci lokalnej mieszkancow’.

Drugim, obok samorzaddéw terytorialnych, podmiotem wyzwalajacym
aktywnos$¢ spoteczna w zakresie zmian podziatu terytorialnego jest prawna
dziatalno$¢ zbiorowa mieszkancow w postaci stowarzyszen badz komitetow.
Ich celem w wielu przypadkach stata si¢ obrona intereséw spolecznosci lo-
kalnych w obliczu zmian podziatu administracyjnego. Najczestsza forma
dziatania staly sie petycje adresowane do najwyzszych wtadz panstwowych,
poprzedzone spotkaniami mieszkanncow, publicznymi manifestacjami i zbie-
raniem podpiséw pod petycjami®’.

Grupy nacisku, zjednoczone w przekonaniu o mozliwo$ci wptywania na
decyzje administracyjne tworzone sa nie tylko na poziomie lokalnym.
W koncu 1992 r. podjeto pierwsze proby stworzenia silnej grupy nacisku
przez miasta, ktérym w wyniku nowego podziatu terytorialnego grozi utrata
statusu miasta wojewoddzkiego (Torun, Czestochowa, Plock, Siedlce, Kalisz,
Legnica, Radom).

Najmniejszy stopien skutecznos$ci charakteryzuje niewatpliwie dziatania
niezorganizowane i niezinstytucjonalizowane, podejmowane przez grupy
mieszkancow lub pojedyncze osoby. Opinie i postulaty kierowane z tej stro-
ny, jak stwierdza si¢ w zatozeniach do Projektu podziatu terytorialnego na
powiaty, uznaje si¢ jednak za mato reprezentatywne dla spotecznosci lokal-
nej. Tym samym jedynym przedstawicielem wspolnoty gminnej w zakresie
wyrazania opinii o podziale terytorialnym sa de facto rady miast i gmin.

Etap opiniowania i konsultacji zamyka faze projektowania zmian w po-
dziale terytorialnym. Jego podsumowaniem stato si¢ ukazanie w czerwcu
1993 r. Projektu podziatu terytorialnego kraju na powiaty. Dyskusj¢ publicz-
na nad zaproponowanym wariantem (trwajaca do wrzesnia 1993 r.) zaliczy¢

* Por. Studium przestanek odtworzenia powiatu nowotomyskiego, opracowanie zespotowe, Nowy Tomysl

1992 (maszynopis powielony) oraz Przestanki powotania powiatu z siedzibq w Grodzisku Wilkp., (maszynopis
powielony).

> W Wielkopolsce do najbardziej aktywnych stowarzyszen naleza: Komitet Obywatelski Ziemi Wronko-
wskiej, Towarzystwo Mito$nikow Ziemi Trzcianieckiej i niedawno zatozony Spoteczny Komitet na Rzecz Powiatu
w Grodzisku WIkp.
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nalezy juz do ostatniego etapu procesu decyzyjnego, jakim jest rozstrzygnie-
cie i wybdér. Po zatwierdzeniu badz odrzuceniu poprawek w przedtozonym
projekcie, stanie si¢ on przedmiotem catosciowych prac legislacyjnych.
Interesujaca z punktu widzenia procesu reformowania administracji w Pol-
sce jest metoda eksperymentu’®. Jest nim zaproponowany przez rzad powiato-
wy program pilotazowy, w zamyS$le realizowany fakultatywnie przez wigksze
miasta. Przystepujac do tego programu przejmuja one czasowo zadania i kom-
petencje powiatu, stajac si¢ swoistym "poligonem dos$wiadczalnym". Ekspery-
ment, aczkolwiek wypracowany w krggach administracji, zawiera pewne
elementy wspotdziatania czynnika spotecznego. Chodzi tu o ekstrapolowanie
doswiadczen na inne miasta powiatowe, objete reforma w podzniejszym czasie.

7. Podsumowanie.

Przedstawione w artykule przyktady form partycypacji czynnika spote-
cznego w procesie reformowania podziatu terytorialnego dowodza powaz-
nych zmian, jakie zaszty na tym polu w Polsce w ostatnich latach. Na
etapie przygotowywania reformy, dazy si¢ do uksztattowania stanu, w kto-
rym wszystkie zainteresowane podmioty posiadaja mozliwo$é¢ artykutowania
i urzeczywistnienia swoich celéw. W tym sensie proces przebudowy struktu-
ry terytorialnej, w odréznieniu od wszystkich poprzednich reform gabineto-
wych, posiada cechy reformy partycypatywnej, ktéra zapewnia demo-
kratyczne reguty udziatu czynnika spotecznego. Osobnym zagadnieniem jest
stopien wykorzystania tych regut przez spoteczenstwo. Szerszego rozwaza-
nia wymaga takze problem optymalizacji programu reformy i dynamicznej
rownowagi miedzy poszczegdlnymi podmiotami procesu decyzyjnego.

THE ROLE AND FORMS OF PARTICIPATION OF LOCAL COMMUNITIES IN THE
PROCESS OF CHANGES IN THE TERRITORIAL DIVISION.

Summary

The article presents main problems of the reform of the territorial division of the state from
the point of view of the decision-making process.

Using subjective and objective criteria, the author analysed various forms of social participa-
tion (active and passive) in the said process. Attention was also paid to legal instruments regulat-
ing the forms and scope of the participation of local communes in the process of changing the
territorial division. The article contains various examples of the role of a human factor in shaping
the administrative borderlines in Poland and Western Europe. The last part of the article focuses
on the evaluation ofthe contemporary reform of public administration in Poland, taking as a point
of reference the assumptions of the participative reform. The author discusses various forms of so-
cial activity in the process of shaping a new territorial structure of the state.

* Zob. K. Sobczak, Reformy administracyjne i gospodarcze, (op. cit.)



