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PODSTAWOWE KRYTERIA TWORZENIA POWIATOW

1. Wstep

Podstawy prawne tworzenia powiatéw beda wynikaé¢ z ustawy o powie-
cie, a zasigeg przestrzenny powiatdw okresli stosowne rozporzadzenie Rady
Ministrow. Jednakze zanim zostana wydane akty prawne nalezy okresli¢
jasne i precyzyjne kryteria tworzenia powiatow.

Proces rekonstrukcji struktury powiatowej Polski powinien opieraé sig
na dwoch zasadach:

(1) zasadzie sprawnego zarzadzania oraz efektywnego zaspokajania po-
trzeb mieszkancéw przy minimum wysitku;

(2) zasadzie przyzwolenia spotecznego.

Badanie struktury powiatowej, zwiazane z odwolywaniem si¢ do zasady
sprawnego administrowania i efektywno$ci ekonomicznej ustug publicznych
dokonuje si¢ z punktu widzenia weztowos$ci. Przyjmuje si¢ zatem, ze region
weztowy stanowi zespot miejscowosci, ktére utrzymuja z jedna z nich, nazy-
wana weztem (oSrodkiem), wiecej zwiqzkow niz z innymi wegztami tego sa-
mego rzedu (J. Grzeszczak 1971). Region wezlowy sktada sig wigc z dwoch
zasadniczych elementdéw strukturalnych: miejscowosci funkcjonujacej jako
ognisko spoteczno-gospodarcze oraz jej strefy wptywu. Zasieg strefy wpltywu
zalezy przede wszystkim od dostepno$ci przestrzennej (komunikacyjnej) do
tego centrum. Te dwa czynniki ksztattowania wezlowos$ci subregiondow sa
m.in. wyrazem sprawnos$ci i efektywnos$ci ekonomicznej podrézy mieszkan-
cOw (np. minimalizacji kosztéw dojazdow do pracy i ustug).

Druga zasada, ktéra nalezy kierowal si¢ zwtaszcza przy wyznaczaniu
terytorialnego zasiggu powiatu jest zasada akceptacji spotecznej. Nieuwz-
glednienie opinii samorzadéw gminnych (i spoteczno$ci lokalnych) w rozpo-
znawaniu struktury regionalnej moze staé si¢ kolejnym zZrédtem konfliktéw
spotecznych, ktére zaburza obiektywny obraz powiazan gospodarczych beda-
cych rezultatem funkcjonowania pierwszej zasady. Dlatego tez prowadzenie
badan w oparciu o jedno z wymienionych zatozen lub przedktadanie jednego
z nich nad drugie wydaje sie¢ powaznym uproszczeniem metodologicznym.

Nalezy réwniez zaznaczyé, iz wykorzystanie wynikéw badan ekonomicz-
nej struktury regionalnej (na poziomie o$rodkdw powiatowych) wymaga wy-
jasnienia charakteru relacji pomiedzy jednostka administracyjna czyli
regionem — narzgdziem dziatania a regionem — przedmiotem poznania (por.
K. Dziewonski 1967, Z. Chojnicki, T. Czyz 1992). Region jako jednostka po-
dziatu administracyjnego usankcjonowanego przez stosunki spoteczno-poli-
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tyczne nie moze byé utozsamiany z regionem w znaczeniu drugim. Region
w znaczeniu jednostki zarzadzania musi by¢ dostosowany w jakim$ (na ogdt
znacznym) stopniu do rzeczywistego ksztattowania si¢ cech przestrzeni spo-
teczno-ekonomicznej, lecz nie jest przez nie jednoznacznie zdeterminowany.
Podziatu administracyjnego nie wyprowadza si¢ z samych wtasciwo$ci prze-
strzeni spoteczno-ekonomicznej, jest on oparty przede wszystkim na zasa-
dach dobrego zarzadzania i administrowania. Konstrukcja regionu —
narzedzia dziatania wymaga uwzglednienia dodatkowych przestanek w po-
staci elementédw arbitralnych odnoszacych si¢ do wielkosci, ilo$ci i ksztattu
jednostek administracyjnych oraz pewnych wielko$ci zagregowanych w tych
jednostkach. Szczegdlnego rozwiazania wymaga tez organizacja terytorialna
powiatow wokdt duzych miast (np. fLodzi, Krakowa, zespolu miejskiego
Gdansk-Gdynia) oraz na obszarach silnie zurbanizowanych (np. ze ztozo-
nym wielofunkcyjnym systemem miast wojewddztwa Kkatowickiego). Przy
dokonywaniu podziatu administracyjnego nalezatoby uwzglednié jeszcze in-
ne warunki, jak:

(1) zasade racjonalnego wykorzystania wykwalifikowanej kadry admini-
stracyjnej;

(2) zasade koincydencji przestrzennej granic powiatow i granic tzw. po-
dziatéw specjalnych (tej samej skali);

(3) kryterium wiezi spotecznej i sprzezenia zwrotnego (m.in. wyrazajace
sie¢ wysoka akceptacja zwiazkéw pomigdzy spotecznos$ciami, a os$rodkiem
administracyjnym).

Nalezy tez zwréci¢ uwage, ze cze$¢ cech arbitralnych (wielkosci zagrego-
wanych) dotyczacych powiatow zostanie ustalona w wyniku $cierania sig
w $rodowisku ugrupowan politycznych (w Sejmie) réznych koncepcji i mo-
deli ustroju terytorialnego kraju.

Do najwazniejszych kryteriéw uwzglednianych w procesie odtworzenia po-
wiatow mozna zaliczy¢ kryteria funkcjonalne i wielkosciowe, a takze staz
administracyjny oraz zasade¢ akceptacji spotecznej. Wymienione kryteria moga
odnosi¢ sie zarowno do siedziby powiatu jak i delimitacji jego terytorium.

2. Kryteria wyboru siedzib powiatow

Za podstawowe kryterium stosowane przy wyznaczaniu siedzib osrod-
kéw administracyjnych uznaje sie na ogdét kryterium funkcjonalne (por.
W. Christaller 1933). Przez kryterium funkcjonalne rozumie si¢ zdolno$¢
osrodka do petnienia funkcji egzogenicznych, tzn. funkcji skierowanych na
zewnatrz, sprawowanych na rzecz mieszkancow otaczajacego obszaru.
Z punktu widzenia zaspokajania potrzeb mieszkancOw otaczajacego obszaru
istotne znaczenie maja funkcje egzogeniczne dotyczace szeroko pojetych
ustug (sfery tercjarnej gospodarki). Wsréd funkcji o charakterze egzogenicz-
nym mozna wyrézni¢ trzy ich rodzaje (Z. Chojnicki 1974): centralne, wyspe-
cjalizowane i komplementarne.

Podstawe teoretyczna dla analizy funkcji centralnych miast stanowi teo-
ria miejscowosci centralnych W. Christallera (1933). Christaller rozwaza
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w niej hierarchie miast w wymiarze przestrzennym, wyrdznia hierarchiczne
typy osSrodkow na podstawie liczby i przestrzennego zasiegu oferowanych
dobr i ustug. Zasada centralnosci stanowi istotna podstawe prawidtowosci
rozmieszczenia catego uktadu osadniczego w postaci hierarchicznego syste-
mu osrodkédw centralnych czyli o$rodkdw pelniacych funkcje centralne na
rzecz otaczajacego je mniejszego lub wigkszego obszaru. Funkcje te polegaja
wedtug Christallera na wytwarzaniu lub $wiadczeniu débr i ustug central-
nych w niewielu miejscach i to w miejscach centralnych, a wykorzystywane
sa w wielu punktach rozproszonych (miejscach zamieszkania). W ramach
tej kategorii débr wyrdéznia on dobra centralne wyzszego rzedu (produkowa-
ne i sprzedawane tylko w centralnych o$rodkach wyzszego rzedu) oraz do-
bra centralne nizszego rzedu (produkowane w osrodkach nizszego rzedu).
Wedtug Christallera kazdy osrodek wyzszego rzedu $wiadczy takze ustugi,
ktére Swiadcza osrodki nizszych szczebli hierarchii. Obszar, dla ktérego
osrodek centralny petni okredlone funkcje ustugowe nazywa sie obszarem
uzupetniajacym.

Z kolei pelnienie przez osrodek ustugowy funkcji wyspecjalizowanej jest
wyrazem niezgodno$ci z zasada centralnosci, poniewaz funkcje wyspecjalizo-
wana mozna pojmowaé¢ w pewnym uproszczeniu jako funkcje centralna wyz-
szego rzedu (np. szpital dla psychicznie i nerwowo chorych moze petnié
taka funkcje) realizowana przez os$rodek nizszego rzedu (a wiec w osrod-
kach szczebla powiatowego: Gniezno, Ko$cian, Miedzyrzecz). W tym przy-
padku zasieg przestrzenny oddziatywania takiej funkcji jest znacznie
wiekszy niz obszar ciazen spoleczno-gospodarczych osrodka danego rzedu.
Funkcja wyspecjalizowana zatem ma zasi¢gg ponadregionalny i jest wyra-
zem specjalizacji o$§rodka w systemie osadniczym.

Funkcja komplementarna jest takze przejawem pewnej specjalizacji
osrodka i jest wynikiem deglomeracji ustug wyzszego rzedu w ztozonych
wielofunkcyjnych podsystemach osadniczych (np. w aglomeracjach miej-
skich). Rowniez na obszarach oddziatywania os$rodkow szczebla powiatowe-
go ma czesto miejsce deglomeracja szkdét ponadpodstawowych (zwlaszcza
zawodowych, ksztatcacych w dziedzinie rolnictwa i le$nictwa, a zlokalizowa-
nych na obszarach wiejskich powiatu) lub ustug zwiazanych z obstuga rol-
nictwa. W tym przypadku zasieg oddziatywania ustug zlokalizowanych
w os$rodku komplementarnym na ogdl pokrywa si¢ z zasiggiem oddziatywa-
nia wtasciwego os$rodka centralnego (np. siedziby powiatu). Nalezy zwrodcié
uwage, iz niektére branze ustugowe na jednym obszarze kraju moga by¢é
uznane za funkcje komplementarne, a na innym moga mie¢ charakter fun-
kcji centralnych (np. agronomdéwki).

Ogét ustug $wiadczonych w os$rodku administracyjnym mozna podzieli¢
na (W. Maik 1976):

1) wymuszone - z ktérych korzystanie jest ustalane administracyjnie,

2) swobodne - ktérych realizacja dokonuje si¢ w wyniku swobodnego
wyboru miejsc.

Wickszo$¢ zadan publicznych, ktére ma wykonywaé powiat w projekto-
wanej ustawie, a ktdre to beda realizowane w siedzibie powiatu (funkcje
centralne) to tzw. ustugi wymuszone. Zatem dokonujac wyboru siedzib po-
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wiatow nalezy okres$li¢ rzeczywiste i potencjalne zdolno$ci miast do petnie-
nia tych funkcji ustugowych. Ustugi wymuszone zlokalizowane w o$rodku
powiatowym S$wiadczy¢ powinny m.in.: szkoty podstawowe specjalne, podsta-
wowe szkoty artystyczne, szpital i poradnie specjalistyczne, biuro ewidencji
i urzadzen gruntéw, placowka weterynaryjna, zawodowa straz pozarna, po-
wiatowa kasa oszczednos$ci, a takze placowki zwiazane z funkcjonowaniem
administracji specjalnej (prokuratura, sad, biuro notarialne, urzad skarbo-
wy, zaktad ubezpieczen spotecznych, inspektorat statystyczny, placowka sa-
nitarno-epidemiologiczna i powiatowe biuro pracy). Do placéwek ustug
wymuszonych zalicza si¢ w projektowanej ustawie tez licea ogdlnoksztatca-
ce, jednakze, wystepujacy obecnie swobodny wybodr tego typu szkdét przez
mtodziez sktania raczej do wyeliminowania tych szkét ze zbioru ustug wy-
muszonych.

Nalezy tez zwrdci¢ uwage, ze wymieniony zestaw ustug wymuszonych
traktowany czesto jako funkcje administracyjne osrodka jest katalizatorem
rozwoju ustug swobodnych w mies$cie powiatowym. Czeg$¢ ustug swobod-
nych, ze wzgledu na wysoki prég rentowno$ci wymaga znacznej liczby kon-
sumentéw i moze by¢ zlokalizowana jedynie w najwickszym skupieniu
ludnodci powiatu, tj. w jego siedzibie. Do ustug swobodnych naleza m.in.:
ustugi naprawcze (renowacyjne), ustugi dystrybucyjne (handel, gastronomia,
instytucje finansowo-ubezpieczeniowe), ustugi oswiatowo-kulturalne (pla-
coOwki nauki pozaszkolnej, kina, a takze wigkszo$¢é szkdt ponadpodstawo-
wych) i ustugi rekreacyjne (ustugi turystyczne, cz¢$é ustug medycznych —
gabinety prywatne).

Tak wigc, dyskutujac nad mozliwo$ciami wykorzystania studiow doty-
czacych funkcji os$rodkéw powiatowych nalezatoby opracowaé jednolity pro-
gram takich badan. Wybdér o$rodkéw powiatowych powinien uwzgledniaé
nastepujace zasady:

1) warunkiem koniecznym dostania si¢ danego miasta do zbioru poten-
cjalnych os$rodkdédw powiatowych jest jego zdolno$é¢ do petnienia funkcji cen-
tralnych w zakresie ustug wymuszonych (posiadanie szpitala, szkdt
ponadpodstawowych) oraz mozliwosci lokalowe uruchomienia placowek ad-
ministracji specjalnej (o ile obecnie te instytucje sa zlokalizowane w innym,
sasiednim o$rodku);

2) zasadniczym czynnikiem selekcjonujacym zbidér podstawowych osrod-
kéw powiatowych jest atrakcyjnos$é ustugowa miasta, okre§lona na podsta-
wie funkcji centralnych ustug swobodnych; nalezatoby jednak ustali¢ wykaz
rodzajow ustug swobodnych waznych z punktu widzenia zaspakajania po-
trzeb mieszkancow powiatu, gdyz wtaczenie do wykazu niektérych ustug
elitarnych moze znieksztatci¢ obraz atrakcyjnos$ci ustugowej miast (np. za-
ktady rusznikarskie, prywatne gabinety potoznicze, sklepy filatelistyczne,
itp.);

3) funkcje komplementarne pelnione przez pozostate osrodki ustugowe
potencjalnego powiatu (np. w zakresie szkolnictwa ponadpodstawowego,
ustug rolniczych) nie moga $wiadczy¢é bezpos$rednio o atrakcyjnosci ustugo-
wej siedziby powiatu, chociaz charakteryzuja sposobno$ci zaspakajania nie-
ktérych potrzeb przez mieszkancow powiatu; dlatego tez funkcje
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komplementarne w os$rodkach ustugowych powiatu mozna uznaé za cechg
drugorzedna opisujaca atrakcyjno$é ustugowa;

4) funkcje wyspecjalizowane petnione przez osrodki powiatowe nalezy
wyodrebnié, ale nie wtaczaé do zasadniczej oceny atrakcyjnosci ustugowej
miast;

5) istotnym czynnikiem $wiadczacym o ogniskujacej zycie spoleczno-go-
spodarcze roli przysztego o$rodka powiatowego jest rowniez wielko$¢ rynku
pracy (i stopien koncentracji miejsc pracy).

Kryterium wielkos$ciowe stanowi jasny i jednoznaczny wyznacznik
osrodka powiatowego, ale ze wzgledu na jego prostote jest czesto krytyko-
wany. Kryterium to moze odnosi¢ si¢ zaréwno do o$rodka jak i terytorium
powiatu.

W projektowanej ustawie o powiecie wystepuje jeden wskaznik iloSciowy
dotyczacy wielkosci tzw. powiatu grodzkiego. Powiaty takie musza liczyé, co
najmniej 100 tys. mieszkancow. W ten sposob dazy sie do ograniczenia po-
wiatow grodzkich, ktore juz teraz czesto sa odbierane jako jednostki uprzy-
wilejowane, gdyz w nich beda sie kumulowaé efekty dziatalnosci samorzadu
miasta i samorzadu powiatu ziemskiego. Jedynie na obszarach silnie zur-
banizowanych powiaty grodzkie nie bgda posiadaé¢ swoich odpowiednikéw
ziemskich. Stosujac kryterium liczby mieszkancéw mozna bylto w 1990 r.
wyrdznié¢ nastepujace podzbiory miast polskich (patrz tabela 1):

Tabela 1
Liczebnos$¢ podzbioréw miast w Polsce
przy ustalonym progu wielkoSciowym

Minimalna wielkos¢ Liczebnosé Sredr::;a::flkosc

progowa podzbioru miast (W tys. mieszk.)
pow. 100 tys. mieszk. 43 275
pow. 75 tys. mieszk. 55 233
pow. 70 tys. mieszk. 65 204
pow. 50 tys. mieszk. 91 165
pow. 20 tys. mieszk. 219 87
pow. 10 tys. mieszk. 396 54

Zrédio: Demografia 1991, GUS.

Tak wiec, dyskutujac nad poziomem progu wielko$ciowego dla powiatu
grodzkiego nalezy zauwazyé, ze obnizenie tego progu do 70 tys. mieszkan-
céw spowoduje od razu wzrost liczby tego typu powiatéw o 1/3. Nalezy tez
zwroci¢ uwage, ze gdyby ustalono minimalny prég dla siedzib powiatow
ziemskich w wysoko$ci 20 tys. mieszkancéw — wstepnie zbior takich o$rod-
kéw wyniéstby 219 miast (chociaz niektére z nich - potozone na obszarach
silnie zurbanizowanych - nie musza zostaé¢ siedzibami powiatow ziemskich).

Pelnienie funkcji administracyjnej przez dana miejscowos$¢ sprzyja jej
rozwojowi spoteczno-gospodarczemu. Awans miejscowosci do roli osrodka
administracyjnego wywoluje na ogdt inwestycje zwiazane z rozbudowa in-
stytucji koniecznych do realizacji powierzonych temu o$rodkowi zadan pub-
licznych. Jak juz uprzednio stwierdzono tzw. ustugi wymuszone
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przyczyniaja si¢ takze do lokalizacji w o$rodku administracyjnym wielu
ustug swobodnych, a zmiany struktur administracyjnych wplywaja czesto
na zmiang tendencji lokalizacyjnych zaktadéw ustugowych. O$rodki admini-
stracyjne jako wezty regiondw wytwarzaja i ksztattuja zasieg lokalnych (czy
tez regionalnych) rynkéw pracy.

W ostatnim okresie funkcjonowania powiatéw (w latach 1973 - 1975)
siedzibami powiatéw ziemskich byto 314 miast, a 78 petnito funkcje powia-
téw miejskich. Miasta te na ogdt posiadaja wigkszo$¢ wymaganych instytu-
cji umozliwiajacych ponowne petnienie funkcji powiatowych (np. szpitale,
szkoty ponadpodstawowe). Nalezy zwréci¢ uwage, ze réwniez czesé bytych
miast powiatowych, ktére utracity swe funkcje jeszcze w okresie miedzywo-
jennym (np. Grodzisk Wilkp., KoZzmin, Smigiel) spetnia tez podobne warun-
ki. I tak po utracie funkcji powiatowych w 1932 r. Grodzisk Wlkp. niejako
odzyskat swoja pozycje w strukturze administracyjnej kraju w 1990 r. stajac
si¢ siedziba rejonu administracji panstwowej.

W procesie odtwarzania struktur powiatowych nalezatoby zasiggnaé opi-
nii spotecznosci lokalnych w kwestii wyboru siedzib powiatu. Przy akcepta-
cji okredlonych o$rodkéw na siedziby powiatdw zaznaczy sie szczegdlny
nacisk spotecznosdci i wtadz wszystkich miast, ktdre chociazby czesciowo
spetnia warunki do petnienia funkcji powiatowych. Nacisk ten zaznaczyt sie
juz w 1990 r. w okresie ustalania siedzib rejonéw, co spowodowato koniecz-
no$¢ dokonania korekt. Nawet po wprowadzeniu rejonéw administracji rza-
dowej (254 siedziby) przeprowadzono kolejne korekty, ktorych efektem byto
utworzenie dalszych 14 rejonow. W tej sytuacji zrodzity si¢ tez antagonizmy
migdzy miastami o podobnej liczbie mieszkancow i potencjale gospodar-
czym, np. Oborniki - Szamotuty, Grodzisk Wlkp. - Nowy Tomysl. Zapewne
nie uda si¢ zaspokoi¢ aspiracji wszystkich miast, zatem nalezy sformutowaé
jasne i czytelne warunki, jakie powinny spetniaé¢ przyszte osrodki powiato-
we. Przejawem sygnalizowania takich aspiracji jest takze powolywanie ko-
mitetow obrony interesdow potencjalnych siedzib powiatéw (np. w Trzciance).
Nalezy tez zauwazy¢, ze potencjalne os$rodki powiatowe bardziej akcentuja
potrzebe zabezpieczenia swoich interesdOw zwiazanych z petnieniem tej fun-
kcji administracyjnej niz staraja sie przekona¢ gminy sasiednie dla poparcia
takiego rozwiazania.

3. Kryteria wyznaczania granic

W procesie reformowania (lub przebudowy) podziatu terytorialnego wy-
znaczanie granic jest ostatnim etapem charakteryzujacym si¢ niewatpliwie
najwigkszym stopniem konkretnosci. Granice jednostek administracyjnych
musza by¢é wyraznie wytyczone i ustalone w odpowiednim akcie prawnym.
Podstawowy dylemat delimitacji powiatow polega na tym, Zze granice rze-
czywiste (poza np. granica panstwowa czy morska) stanowia czgsto plynne
strefy oddziatywania; natomiast granice administracyjne sa forma ingeren-
cji w uksztaltowane juz stosunki spoteczne i gospodarcze (Chojnicki, Czyz
1992). Wprowadza si¢ je z zewnatrz i w pewnym stopniu odgérnie. Chodzi
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wigc o to jak — z jednej strony — mozna wykorzysta¢ warunki integracji
regionu, powstatej na skutek wyksztatcania si¢ silnych wigzi spotecznych
i ekonomicznych, a z drugiej — jak zabezpieczyé, poprzez narzucanie ukta-
dow formalnych ich naturalny rozwdj (lub co najmniej nie hamowaé go).
Problem wyznaczania granic to zagadnienie wymogow, ktérych nalezy prze-
strzegaé, aby nie szkodzi¢ pewnym naturalnym uktadom i tendencjom (Rab-
ska 1992). Nieuwzglednienie kryteriéw =zardwno zewnegtrznych
(wynikajacych z zasad ustrojowych powiatu) jak i wewngtrznych (w tym dy-
rektywy demokratyzmu) prowadzi do wystapienia rdéznych skutkow pozy-
tywnych i negatywnych.

Opierajac si¢ na analizie zasiggu przestrzennego oddziatywania poszcze-
gblnych rodzajow funkcji (branz) i oSrodkdw mozna zrekonstruowaé prze-
strzenna struktur¢ funkcjonalna systemu potencjalnych o$rodkéw
powiatowych. Przestrzenna struktur¢ funkcjonalna odrodkéw powiatowych
tworzy zatem zbidér wzajemnie natozonych uktadéw odpowiadajacych po-
szczegllnym sferom zycia i dziatalnosci cztowieka. Dokonujac analizy prze-
strzennej struktury funkcjonalnej systemu os$rodkéw powiatowych nalezy
oprzec sig na kilku zatozeniach (por. P. Korcelli 1974; B. Jatowiecki 1972):

1) Uktady funkcjonalne stanowia zbiory miejsc docelowych przejazdow
periodycznych (np. codziennych) i nieperiodycznych.

2) Wzajemne oddziatywanie elementéw systemu (tj. os$rodkdéw) jest fun-
kcja dostgpnosci komunikacyjnej (lub w uproszczeniu - ujemna funkcja
dzielacych je odlegtos$ci).

3) Przestrzenne relacje pomigdzy zrédtami i celami przejazdow sa specy-
ficzne dla réznych rodzajéw dziatalnoS$ci.

4) Przejazdy pomigdzy miejscami zamieszkania a miejscami docelowymi
(siedzibami powiatow) zaleza od cech spoteczno-demograficznych mieszkan-
cow oraz panujacych wsérdd nich wzordw psycho-kulturowych.

Do podstawowych czynnikéw ksztattujacych site i charakter powiazan z
osrodkiem powiatowym naleza: wzajemne potozenie os$rodkéw ustugowych i
atrakcyjno$¢ ustugowa miejscowosci oraz dostepnos¢ komunikacyjna.

Mozna tez wyrdznié¢ cztery podstawowe kategorie przemieszczen do
osrodkéw subregionalnych:

1) przemieszczenia do miejsc realizacji ustug swobodnych,

2) przemieszczenia do miejsc realizacji ustug wymuszonych,

3) przemieszczenia do miejsc nauki,

4) przemieszczenia do miejsc pracy.

Jednakze, trzeba zaznaczyé, ze korzystanie z tzw. ustug wymuszonych
oparte jest na przymusie organizacyjnym, a zatem zachowania przestrzenne
mieszkancow sa sterowane administracyjnie i nalezy je wyodrebni¢ w ana-
lizie sity oddziatywan osSrodka powiatowego. OS$rodki centralne szczebla po-
wiatowego sa tez nie tylko miejscem petnienia funkcji centralnych ale
réwniez miejscem koncentracji miejsc pracy. Tak wigc, mozna uznaé je za
subregionalne centra rynkOw pracy.

Waznym czynnikiem ksztattujacym rdéwniez site powiazan ustugowych
jest dostegpnos$é komunikacyjna. Dostepnos$é miejsc w regionie jest wlasno-
Scia $wiadczaca o uzyteczno$ci tych miejsc z punktu widzenia mieszkancow,
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ktérzy pragna i moga do tych punktédw w przestrzeni docieraé. Dostepnosé
mozna rozpatrywaé w Kkilku ptaszczyznach: spotecznej, ekonomicznej, prze-
strzennej i czasowej. Nalezy tez zwrdcié uwage, ze mozna sterowaé doste-
pnoscia komunikacyjna przez zmiane funkcjonowania systemu komunikacji
publicznej (zwtaszcza autobusowej) w powiecie poprzez likwidacje lub utwo-
rzenie nowych potaczen oraz poprzez rozwdj motoryzacji indywidualnej

i drég publicznych.

Pewien wptyw na zachowania konsumentow i ich ruchliwo$é przestrzen-
na posiada struktura spoteczno-demograficzna mieszkancéw poszczegdlnych
miejscowosci. Wzrost przemieszczen ludnosci wiejskiej do osrodkow ustugo-
wych zalezy m.in. od:

— udziatu wérdd mieszkancow ludnos$ci w wieku produkcyjnym i starszych
grup ludno$ci w wieku przedprodukcyjnym,

— udziatu wéréd ludno$ci zawodowo czynnej miejscowosci zatrudnionych
poza rolnictwem i le$Snictwem (a zatem tez dojezdzajacych do pracy).
Wystepowanie okre§lonych rodzajow powiazan jest wyrazem wzajemne-

go oddziatywania odrodka powiatowego i otaczajacego go zaplecza. Z konce-
pcjami oddziatywania przestrzennego o$rodkéw centralnych genetycznie
zwiazana jest koncepcja hierarchii regionéw wezltowych. D. Whittlesey
(1954) twierdzi, ze regiony wegztowe sa to regiony jednorodne ze wzgledu na
swa wewne¢trzna strukture i organizacjg, a istotnymi elementami tej stru-
ktury sa: ognisko (np. o$rodek powiatowy) i otaczajacy je obszar powiazany
z ogniskiem liniami krazenia (oddziatywania). Okre$lenie zbioru elementar-
nych jednostek osadniczych, ktéore znajduja sie pod dominujacym wplywem
danego osdrodka stanowi podstawe delimitacji regionéw weztowych. W bada-
niach przestrzennej struktury funkcjonalnej o$rodkéw powiatowych trzeba
jednak przyjaé zatozenie o niepodzielnosci obecnych podstawowych samorza-
dowych jednostek terytorialnych jakimi sa gminy. Regiony we¢ztowe zatem
nalezy wyznaczaé¢ w oparciu o site¢ powiazan os$rodka powiatowego z po-
szczegllnymi gminami.

Przyporzadkowanie poszczegdlnych gmin os$rodkowi powiatowemu jest
oczywiste w przypadku stwierdzenia zwiazkdéw przekraczajacych 50% ogdétu
dojazdéw. Nieco trudniej natomiast dokonuje si¢ przyporzadkowania gmin,
gdy warto$¢ ta jest nizsza (ponizej 50%); wdéwczas nalezy oprzeé si¢ na kry-
terium najwiekszych powiazan. Jednakze, gdy sita powiazan jest do$é réw-
nomiernie roztozona w kilku kierunkach, a warto$¢ najsilniejszych
zwiazkéw oscyluje na poziomie 33% dojazdéw (tzn. wystepuje réwnomierne
natezenie do trzech o$rodkéw subregionalnych, jak w idealnym rozwiazaniu
modelowym Christallera) gmine taka nalezy uznaé za strefe wplywow roz-
mytych i uzupetnié analize powiazan. Réwniez dodatkowych rozstrzygnieé
bedzie wymagata sytuacja, gdy gmina jest przyporzadkowana rdéznym
osrodkom subregionalnym w zaleznos$ci od kategorii dojazdéw (do szkoty, do
pracy, do ustug). W tym przypadku nalezy dazyé¢ do usuniecia rozbiezno$ci
przestrzennych przebiegu granic powiatu w oparciu o analize intensywnosSci
wymienionych trzech kategorii przemieszczen.

Jedna z istotnych cech regionu wezlowego jest stopien jego domkniecia
(K. Dziewonski, 1967). Domknigcie regionu moze by¢ wynikiem jego nieza-
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leznodci i samowystarczalno$ci w stosunku do pozostatych obszaréw kraju.
Nalezatoby zatem oczekiwaé od przysztych powiatéw znacznego domknigcia,
cOo oznacza, Ze suma powiazan wewnatrzpowiatowych powinna byé¢ wigksza
niz suma powiazan miejscowosci tworzacych powiat z pozostalymi miejsco-
wosciami kraju. Z kolei stopieft otwarcia regionu jest wynikiem wspdtzalez-
nos$ci poszczegdlnych jednostek przestrzennych, przejawiajacych sie
petnieniem szeregu funkcji wyspecjalizowanych przez osrodki powiatowe.
Zbyt znaczne otwarcie przysztego powiatu w zakresie powiazan ustugowych
i dojazdéw do pracy (do nauki) moze staé si¢ zZrodtem dezintegracji spotecz-
nej i terytorialnej regionu.

Innym waznym Kkryterium tworzenia powiatow jest kryterium wielko-
Sciowe. Kryterium to moze staé¢ si¢ réwniez instrumentem politycznym,
gdyz zwolennicy odmiennych modeli ustroju terytorialnego panstwa beda
optowaé za roznymi parametrami minimalnymi dotyczacymi wielkoSci po-
wiatu, jak i jego siedziby. Zaktadajac, iz w strukturze administracyjnej Pol-
ski funkcjonowaé beda dwa typy powiatdw: grodzki i ziemski, mozna ustalié
Srednie wskazniki wielkosciowe dla uktadu powiatéw ziemskich - po wyta-
czeniu powiatéw grodzkich wigkszych niz 70 tys. mieszkancéw (wersja A)
lub 100 tys. mieszkancow (wersja B).

Tabela 2
Wartosci $rednie wskaznikéw powiatéow ziemskich
Liczba powiatéow Liczba mieszkancow Liczba gmin
ziemskich (warianty) wersja A wersja B wersja A wersja B
150 164,4 175,8 13,7 13,9
225 123,3 131,8 10,3 10,4
300 82,2 87,9 6,9 6,9

Zaktadajac, iz nalezy kreowaé uktad silnych powiatéw ziemskich (a
wigc ograniczy¢ ich liczbe do 150 - 225) trzeba zwréci¢ uwage, ze Srednie
charakteryzujace te powiaty oscylowatyby dla:

— liczby mieszkancéw od 132 do 176 tys.,
— liczby gmin od 10 do 14.

Mozna rowniez przyja¢ dolny prog wielkosci dla obu omawianych cech,
nie przekraczajacy 1/2 ich wartosci §redniej (5 gmin; 66 tys. mieszkancéw).
Taki prég moze przyczynié si¢ do eliminacji niepetnych lub nieuksztattowa-
nych powiatowych uktadéw funkcjonalno-przestrzennych. Mechanizm progu
wielko$ciowego mozna tez uruchomié wtérnie przy zasadach tworzenia bu-
dzetéow panstwowych, np. przez ograniczenie subwencji rzadowych dla jed-
nostek matych pod wzgledem ludno$ci, w ktérych dotacje dla podstawowych
instytucji powiatowych, jak: szpital, szkoty ponadpodstawowe czy policja
musiatoby by¢ wicksze w przeliczeniu na 1 mieszkanca niz w przypadku
silniejszych terytorialnie i demograficznie powiatéw. Zatem instytucje te
w powiatach stabych funkcjonowatyby ponizej progu rentownosci, przyczy-
niajac si¢ do nieefektywnego gospodarowania.

Granice administracyjne moga wptywaé¢ na przemieszczenia mieszkan-
cow z réznych miejscowosci do o$rodka powiatowego dwojako:
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1) korzystanie z tzw. ustug wymuszonych oparte jest na przymusie orga-
nizacyjnym (np. na przynalezno$ci do gminy, rejonu) i odbywaja si¢ de facto
prawie wytacznie w okreslonych granicach;

2) nie istniejace juz granice utrwalaja si¢ we wzorcach kulturowych
i zachowaniach konsumentow ustug i pracobiorcéw.

Tak wiec, wspdiczesne granice administracyjne (granice gmin, rejondw,
wojewodztw i podzialow specjalnych) stanowia dla mieszkancéw innych jed-
nostek terytorialno-organizacyjnych nieprzepuszczalna bariere¢ w zakresie
ustug wymuszonych, natomiast stare, nie istniejace granice moga czgsto
konserwowaé uktady powiazan wytworzone w okresie funkcjonowania tej
granicy. Mozna zatem méwié¢ o granicach mentalnych poszczegdlnych spote-
cznos$ci lokalnych i regionalnych. Przyktadami takich granic utrwalonych w
umystach mieszkancéw moga by¢é granice powiatdow i wojewddztw sprzed
1975 r. czy granice dawnych podziatéw administracyjnych i politycznych
okre§lane mianem granic historycznych (np. granica Prosny, granica Prze-
mszy i Brynicy; por. Z. Rykiel, 1988).

Dokonujac zatem wyznaczania granic nowo odtwarzanych powiatow trzeba
przeprowadzi¢ oceng¢ funkcjonowania dotychczasowych granic, a w szczegdlnosci:

1) granic na poziomie subregionalnym: powiatowych sprzed 1975 r. i re-
jonowych z 1990 r.;

2) granic (makro-) regionalnych: wojewoddzkich sprzed i po 1975 r.;

3) granic podziatéw specjalnych.

Poréwnania obu uktadéw subregionalnych w Wielkopolsce oraz oceny
znaczenia réznego rodzaju granic dokonat T. Kaczmarek (1991). Liczba rejo-
néow w wojewodztwach Wielkopolski nieznacznie odbiega od liczby powiatéw
przy jednoczesnych istotnych réznicach w ich powierzchni. Poréwnanie ta-
kie przedstawia tabela 3. Rdéznice w zasigegu przestrzennym dziatania jedno-
stek powiatowych i rejonowych wynikaja nie tylko ze zmian siedzib
urzedow administracji rzadowej w terenie. Sa one przede wszystkim rezul-
tatem zmian granic wojewodzkich w 1975 r. i niedopasowania ich do regio-
nalnej struktury sieci osadniczej (przecigcie granicami administracyjnymi
obszarow ciazacych do o$rodkéw powiatowych).

Tabela 3
Liczba i wielko$¢ subwojewddzkich jednostek administracyjnych w Wielkopolsce
w latach 1973 i 1991.

Liczba o$rodkéw Srednia powierzch. w km? % wzrost

Wojewo6dztwo swiatowveh reionowseh powiatu rejonu powierzchni

P y ] Y (1973 1) (1991 r.) (1973 - 1991)
kaliskie 7 7 875 930 6
koninskie 4 4 1073 1285 20
leszczynskie 4 5 761 830 9
pilskie 6 7 1172 1172 1
poznanskie 8 8 1019 1019 3
Polska ogdtem 314 268 996 1167 17

Zrédto: Rocznik Statystyczny Powiatéw. GUS. Warszawa. 1974; Wykaz urzedéw rejonowych
i terytorialny zasigg ich dziatania. GUS. Warszawa. 1990; obliczenia wtasne.
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Na przestrzeni ostatnich stuleci w Wielkopolsce wyksztatcit si¢ w opar-
ciu o strukture powiatowa uktad powiazan spoteczno-gospodarczych,
utrwalony przebiegiem szlakéw komunikacyjnych. W wigkszo$ci przypad-
kéw funkcjonowanie tego uktadu nie zostalo zaktécone zmianami granic
administracyjnych w 1975 r. W tym kontek$cie przeprowadzona rejonizacja
jawi sie jako dziatanie utrwalajace brak koincydencji przestrzennej pomig-
dzy uktadem administracyjnym i uktadem powiazan spoteczno-gospodar-
czych. Najbardziej spektakularne przyktady nie rozwiazanych kwestii
racjonalnego ksztaltowania podziatu terytorialnego w regionie Wielkopolski
ilustruje tabela 4.

Tabela 4
Ciazenia wybranych miast i gmin Wielkopolski w zakresie dojazdéw do pracy do
o$rodkow subregionalnych wedtug dawnej i obecnej przynalezno$ci administracyj-
nej w latach 1983 - 1988.

Dojazdy do osrodkéw administracyjnych
Os¢rodki  wyjazdéw (W % wyjezdzajacych ogétem do miast)
(miasto, gmina) dawnego lata obecnego lata

powiatu 1983 | 1988 rejonu 1983 | 1988
Witkowo Gniezno 55 60 |Stupca 6 8
Sierakow Miedzychéd 46 46 |Szamotuty 4 6
Kwilcz Migdzychod 47 27 |Szamotuty 14 2
Chrzypsko Miedzychdd 38 26 |Szamotuty 16 15
Rakoniewice Wolsztyn 40 48 |Grodzisk 8 12
Mies$cisko Wagrowiec 68 56 |Gniezno 13 22
Nowe Miasto Jarocin 45 63 |Sroda 20 7
Miedzichowo Nowy Tomysl 62 54 |Migdzychdéd 15 20

Zrédto: Spis kadrowy dojazdéw do pracy za 1983 rok GUS. Warszawa. Dojazdy do pracy za
1988 rok. GUS. Warszawa. Obliczenia wtasne.

Tabela 4 przedstawia ciazenia wybranych miast i gmin w zakresie do-
jazdéw do pracy, powszechnie w literaturze geograficznej uznawanych za
miarodajne kryterium sity powiazan przestrzennych o charakterze swobod-
nym (niewymuszonym). Zestawione dane statystyczne ukazuja rozbiezno$ci
pomigdzy przynaleznos$cia administracyjna (zar6wno rejonowa jak i wojewo-
dzka) a powiazaniami spoteczno-gospodarczymi analizowanych jednostek.
Brak koordynacji w tym zakresie powoduje formalne przeszkody uniemozli-
wiajace np. korzystanie ludno$ci dojezdzajacej z placowek $wiadczacych
ustugi (powiazania wymuszone, zrejonizowane) w miejscu pracy. Na tego ty-
pu niedogodnodci zwracano juz wielokrotnie uwage w opracowaniach ocenia-
jacych skutki reformy administracyjnej z 1975 r. (zob. M. Potrykowski
1984). Przyszte zmiany podziatu terytorialnego powinny bra¢ pod uwage
przede wszystkim powiazania o dtugoletniej tradycji, uksztattowane w $wia-
domos$ci mieszkancow.

Bardzo waznym zadaniem w nowo tworzonej strukturze terytorialnej
kraju jest ujednolicenie na szczeblu powiatu zasiggdédw terytorialnych dziata-
nia wielu instytucji administracji specjalnej. Wedtug stanu z 1985 r.




58 Waldemar Budner, Tomasz Kaczmarek, Roman Matykowski

(W. Chroéscielewski, 1987, s. 237) istniato w Polsce 55 terytorialnych powia-
téw specjalnych, z czego 35 powstalo w sposdéb nieckontrolowany w okresie
po 1 czerwca 1975 r. (zob. tez M. Jetowicki, 1990). W Wielkopolsce réwniez
wystepuja rozbiezno$ci przestrzenne pomicdzy struktura rejonowa a stru-
kturami podziatéw specjalnych (np. prokuratur).

Kryterium, ktérym nalezy kierowaé si¢ przy wyznaczaniu terytorialnego
zasiggu powiatu jest zasada akceptacji spotecznej. Spoteczno$ci lokalne wy-
powiadaé si¢ beda przede wszystkim w dwdch kwestiach:

1) przynalezno$ci spotecznodci gminnych do okre§lonego powiatu i zasad
tworzenia spoteczno$ci powiatowej;

2) przynalezno$ci spotecznosdci gminnych i spoteczno$ci powiatowej do
okres$lonych osrodkéw wyzszego rzedu (wojewddzkiego, regionalnego).

Delimitacja powiatu tylko w oparciu o badanie opinii samorzadu lub
wyniki referendum lokalnego moze doprowadzi¢ jednak do nastepujacych
niekorzystnych sytuacji:

1) ze w tworzeniu powiatu beda uczestniczyé 2 - 3 gminy o matej licz-
bie mieszkancow, ktére zaakceptuja wybor niewielkiego o$rodka, spetniaja-
cego nawet wymogi w zakresie niektérych funkcji centralnych (np. szpital,
szkoty ponadpodstawowe, ustugi weterynaryjne i agrotechniczne);

2) ze gminy przystepujace do danego powiatu beda posiadaty rozbiezne
opinie, co do przynaleznosci do regionu nadrz¢gdnego (wojewddztwa-regionu).

Zmiany granic jednostek podziatu terytorialnego na poziomie lokalnym
(gminy) i subregionalnym (np. powiaty) wywotuja trudne do oszacowania
skutki spoteczne wynikajace z ostabienia historycznie uksztattowanych wie-
zi spotecznodci lokalnych. Dowoddéw dostarczaja tu konsekwencje zmian po-
dziatu terytorialnego Polski w latach: 1950, 1954, 1973 i 1975, jak réwniez
liczne jego korekty w okresach przejsciowych (por. Z. Leonski, 1989). Nalezy
zatem oczekiwaé, ze znaczna czg$¢ gmin bedzie dazyé do odtworzenia po-
wiatow w tradycyjnych granicach sprzed 1975 r. Wystapia zapewne i odstgp-
stwa od tej zasady, gdyz:

1) cze$¢ bytych osrodkdw ulegta w okresie ostatnich 20 lat degradacji
funkcjonalnej i administracyjnej (w 1975 r. funkcjonowato 314 powiatéow
ziemskich, a w 1991 r. 268 miast byto siedzibami rejonéw administracji rza-
dowej), a wigc niektdre spotecznosdci gminne beda zmuszone zorientowad si¢
na inny osrodek powiatowy;

2) cze$¢ potencjalnych o$rodkéw bedzie zabiegaé o utworzenie powiatu
ziemskiego, pomimo braku tradycji w tym zakresie (np. Pita) lub utraty ta-
kich funkcji w okresie miedzywojennym (np. Grodzisk Wikp.).

Te dwie tendencje w tworzeniu i delimitacji powiatdow moga przyczynié
si¢ do uruchomienia procesow dezintegracyjnych i "atomizacji" spotecznos$ci
subregionalnych, zwtaszcza w przypadku:

1) konkurencji dwéch lub wiecej osrodkéw o lokalizacje siedziby powia-
tu, co moze doprowadzi¢ do rozpadu tradycyjnej spotecznosci powiatowej
i kreowania przez zainteresowane miasta modelu niewyksztatconych obsza-
rowo form zalazkowych powiatu (np. zwiazek 2 - 4 gmin);

2) izolacji spotecznosci gminnych potozonych peryferyjnie wzgledem sie-
dzib powiatow; moze to doprowadzi¢ do powstania stref martwych (i indyfe-
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rentnych postaw mieszkancéw takich gmin), tym bardziej, ze wtadze poten-
cjalnych o$rodkdw subregionalnych sa w wigkszym stopniu zainteresowane
kreowaniem swoich miast na siedziby powiatdw, niz pokazywaniem spotecz-
no$ciom tych martwych stref — korzy$ci, jakie moze im przynie$§é zwiazek
z danym o$rodkiem.

Nalezy tez zwréci¢ uwage, ze postawy wielu spotecznosci gminnych sa
bardzo zmienne i uzaleznione od pojawiajacych si¢ propozycji nowej organi-
zacji terytorialnej wojewddztw (regiondw).

4. Zakonczenie

Na zakonczenie nalezy stwierdzié¢, ze sytuacja polityczno-gospodarcza
Polski stwarza koniecznodci szybkiej, a zarazem przemys$lanej reformy
administracyjnej. Dlatego tez, reforma ta powinna mieé zardwno $cisle
okreslone cele, jak i harmonogram (por. T. Kaczmarek, R. Matykowski
1992). Cele i scenariusz projektowanych w latach 1993 - 1994 przeksztatcen
struktury administracyjnej sa stabo artykutowane i rozmyte. W zwiazku
z tym przedstawiciele samorzadoéw gmin réznorako warunkuja swoje stano-
wisko w sprawie przynaleznosci powiatowej czy wojewddzkiej, np.:

1) odrzucaja strukture powiatowa, gdyz wprowadzenie powiatu w ich
ocenie moze zagrozi¢ w przysztodci istnieniu ich wojewddztwa (np. postawa
Sejmiku Wojewddzkiego w Radomiu);

2) zaznaczaja, ze ich przynalezno$¢ do danego powiatu zalezy od przypo-
rzadkowania tego powiatu okre$lonej siedzibie wojewddzkiej (np. Czempin,
Nowe Miasto nad Warta);

3) podkredlaja, nadrzedno$¢ przynalezno$Sci wojewddzkiej nad przynalez-
noscia do powiatu (np. Wronki, Sierakow);

4) konkurujace miedzy soba o lokalizacje siedziby powiatu miasta zgta-
szaja czesto odmienne opcje wojewoddzkie - w oczekiwaniu na poparcie ich
aspiracji powiatowych przez wybrane wojewddztwo, wzglednie poparcie Sej-
miku Samorzadowego Wojewoddztwa Poznanskiego (np. Mogilno, Stupca).

Réwniez ptynnos$é systemu politycznego w kraju niekorzystnie wplywa na
realizacje przemian struktury administracyjnej Polski. I tak, rzad w 1990 r. —
w momencie wprowadzania rejondw administracji rzadowej - twierdzit, iz jest
to podziat tymczasowy, ktdry nie bedzie stanowit odniesienia do dalszych prze-
ksztatcen. Z kolei ministrowie i eksperci rzadu w 1992/1993 r. uwazaja, ze
struktura rejonowa stanowi podstawe do wyznaczenia struktury powiatowej
kraju, a zarazem probuja przemilczeé jakze istotna kwesti¢ relacji powiat —
wojewddztwo. Realizowana wiec doraznie zmiana ustroju terytorialnego kraju
nie speini zasadniczego celu reformy, jakim jest uzyskanie spdjnosci i efektyw-
nosci w funkcjonowaniu zintegrowanego systemu administracji samorzadowej
i rzadowej. Reforma administracji, w tym takze przebudowa uktadu terytorial-
nego powinna mieé¢ charakter kompleksowy. Odtworzenie struktury powiato-
wej musi odnosi¢ si¢ zarowno do jednostek szczebla podstawowego (gmin) jak
i planowanych jednostek o zasigegu regionalnym (wojewddztw lub regiondow).
Reformie przy$wieca¢é powinna zatem zasada stabilizacji nowego podziatu
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administracyjnego, zapewniajaca jej dtugotrwaty charakter na kazdym ze
szczebli zarzadzania.
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BASIC CRITERIA OF CREATING THE DISTRICTS (POVIATS)

Summary

The article discusses basic criteria of re-activating the district (poviat) structure: efficient
administration, efficient satisfaction ofthe needs ofthe population, social ties and acceptance, the
principle of coincidence ofthe borders of districts (poviats) and the division of special administra-
tion. In determining the seats and borders of districts (poviats), a starting point is the principle
of the key role, based on the concep of central places and nodal regions. The problems of the
reconstruction ofthe district (poviat) structure are examined in the context of social and political
conditioning ofthe public administration reform in Poland.



