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Podzialy terytorialne, tak jak je tutaj rozumiemy, to ,wzglednie trwale rozcztonkowanie
przestrzeni [terytorium — przyp. A.H., L.H.] panstwa dokonywane dla pewnej grupy
lub okreslonych tylko jednostek organizacyjnych panstwa lub jednostek niepanstwo-
wych wszakze wykonujacych zadania panistwowe”’.

Byloby rozwigzaniem skrajnie niepraktycznym, gdyby w takim kraju, jak Rzeczpo-
spolita Polska Anno Domini 2012, najpierw skladanie wnioskéw o wydanie dowodu
osobistego, paszportu czy prawa jazdy, a nastepnie ich odbieranie — a s3 to dokumenty
przygotowywane i ewidencjonowane w sposéb w pelni skoncentrowany — bylo mozliwe
tylko w jednym, zlokalizowanym w Warszawie (ewentualnie innej miejscowosci), urze-
dzie. Przypisanie ich przyjmowania i wydawania mniejszej lub wigkszej liczbie urzedow
i organdw o ograniczonej terytorialnej wlasciwosci to ulatwienie zycia wszystkim sta-
rajagcym sie o nie. Gdyby jednak zbudowa¢ mozliwie niezawodny system informatycz-
ny — co teoretycznie jest mozliwe — i umozliwi¢ wszystkim bez wyjatku korzystanie
z e-administracji, rozwigzanie takie — jako przyszlo$ciowe — mozna by sobie wyobra-
zi¢ w wypadku takich spraw, w ktérych najwazniejsza jest jednolito$¢ rozstrzygniecia,
a obojetna merytoryczna tre$¢ decyzji, wazne jest natomiast, aby rozstrzygniecia byty
takie same na calym terytorium, w skali calego paristwa?.

Krokiem w kierunku rezygnacji z terytorialnego przypisania do urzedu jest — do-
nosily o tym media — zapowiedziana przez ministra administracji i cyfryzacji mozli-

1 7. Leonski, Podzial terytorialny, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1, red. J. Staro$ciak, Ossoli-
neum, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1977, s. 370.
2 S. Kowalewski, Nauka o administrowaniu, Ksigzka i Wiedza, Warszawa 1975, s. 134.
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wos¢ skfadania wnioskéw o wydanie paszportu w kazdym z urzedéw wojewodzkich,
a nie tylko w tym, na ktérego terenie dziatania wnioskodawca jest zameldowany. Inne
sprawy, przy ktorych zalatwianiu dekoncentracja terytorialna nie tylko jest nieistotna,
ale utrudniataby dostep do danych, to np. rejestracja pojazdéw, praw jazdy, dowodow
osobistych czy skazanych. Podzialy terytorialne w praktyce to nie tyle problem wymagajacy
siegania do mniej lub bardziej wyrafinowanej teorii, to nie ideologia, to przede wszystkim
najzwyklejsza zyciowa konieczno$¢ wszakze mocno uwiklana w gry partykularnych, tery-
torialnie zréznicowanych intereséw politycznych elit, co najwyzej o tyle réznych ,,dzi-
siaj” od tych w przeszlosci, ze bardziej stowarzyszeniowych, zinstytucjonalizowanych,
zwigzanych z zajmowanymi stanowiskami niz wspolnotowych, spotecznosciowych?. To,
o co w nich przede wszystkim chodzi — jak zwykle z pewnymi wyjatkami — to nie
autentyczne terytorialne identyfikacje spotecznosci, lecz stanowiska do obsadzenia lub
zlikwidowania. W takich warunkach nie wystarcza analiza problemu z punktu widzenia
nauk o organizacji i zarzadzaniu, w wypadku nauki polskiej reprezentowanych niemal
wylacznie przez nauke administracji*, pozagdane wydaje sie uzupelnienie jej o spojrzenie
przez pryzmat gry interesow.

To nie przypadek, ze przy okazji powolania w 1990 r. samorzadowych gmin ich liczba
zwigkszyla sie — i, z tego co nam wiadomo, bez jakichkolwiek teoretycznych komenta-
rzy ten wzrost thumaczacych — z nieco mniej niz 2100 do 2489, a wiec o blisko 20%".
I stalo sie tak mimo ,wypadniecia” z gestii gmin kompetencji w zakresie zarzagdzania
gospodarka terenowa, zwlaszcza organizacji ustug, w PRL-owskich gminach waznych
i wielce je absorbujacych®. Przemilczenie tak znacznego jednoczesnego zwiekszenia licz-
by gmin i ograniczenia zakresu ich zadan tylko czesciowo ttumaczy i usprawiedliwia
wprowadzanie gminnej reformy samorzadowej w najbardziej poczatkowym etapie pol-
skiej ustrojowej transformacji, inaczej niz w roku 1998.

Chyba wazniejsze bylo to, ze w tamtych warunkach wielu z tych, ktérzy mogli mie¢
co$ na ten temat do powiedzenia — zwlaszcza gdy to co$ byto krytyczne wobec poczy-
nan animatoréw reform — milczalo, nie chcac, jak mozna si¢ domysla¢, wystawiac sie
na zarzut obrony starego porzadku, na stworzenie okazji doszukiwania si¢ w krytykach
nowych rozwigzan, zlych, zakorzenionych w PRL-owskiej przesztosci niemerytorycz-
nych racji oraz ideologicznie i politycznie podejrzanych motywacji’. Ideologicznoéé ra-

3 Por. E Ténnies, Wspélnota i stowarzyszenie, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008.

4 W polskiej literaturze zasadniczo nic nie zmienito sie pod tym wzgledem od roku 1982, w ktérym
ukazala si¢, reasumujaca stan badan w tym zakresie, praca M. Elzanowskiego, Przestanki reform podziatu
terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1982.

> K. Bandarzewski, Wieloszczeblowos¢ samorzgdu terytorialnego i jego komplementarnosé w ujeciu kon-
stytucji, ustawodawstwa i orzecznictwa, [w:] Samorzgd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sar-
necki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005. Por. tez L. Habuda, Transformacyjne decyzje i decyzyjne
procesy, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2005, s. 53-90.

6 L. Habuda, Rola administracji gminnej w organizowaniu ustug dla obywateli, ,Organizacja — Metody
— Technika” 1980, nr 3.

7 Swiadomi, Ze naruszamy w ten sposob dyrektywe zachowania wagi proporcji dokonywanych zmian,
przypominamy, Zze w PRL do demokracji odwotywano si¢ w roku 1954, gdy w miejsce 2997 gmin utworzono
8790 gromad, i w 1959 r., gdy ich liczbe ograniczono do 4670, oraz w nastepnych latach kontynuowanych
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cji strony przeciwnej nie byta ktopotliwa, reprezentujacym je chodzito przeciez — a ktoz
$mialby podnie$¢ na nig reke — o wolnos¢ i demokracje

W drugim, rozciggnietym na kilka lat etapie prac nad ostatecznym ksztaltem pol-
skiej samorzgdowej reformy juz tak ,,cicho” nie bylo, ale tym, co majacy ja za przedmiot
dyskurs zdominowato, byty zabiegi wokél zwigkszenia liczby powiatéw i wojewodztw,
rozliczne medialne doniesienia o naciskach na ciagle wydtuzanie listy przewidywanych
do powotania powiatéw i wojewddztw oraz zupelnie kuriozalne przywotywane przy tej
okazji argumenty®. Znacznie mniej slyszalne byly ignorowane przez autoréw reformy
glosy czynigce podzialy terytorialne, zwlaszcza wojewoddzkie, przedmiotem racjonalnej,
naukowej refleksji®. W drugim z tych dwéch nurtéw zmiescili sie autorzy listu otwartego
do rzadu, sejmu, senatu i opinii publiczne;j!°. Jego sygnatariusze — miedzy innymi prof.
prof. Witold Kiezun i Andrzej Piekara — zwracajac uwage na generalng nieracjonalnos¢
mnozenia podzialéw terytorialnych i w konsekwencji rozbudowy administracyjnego
aparatu, w szczegdlnosci eksponowali, ze przypisane powiatom zadania nie s3 na tyle
swoiste, aby nie mozna bylo ich rozparcelowa¢ miedzy z jednej strony gminy, z drugiej
za$ wojew6dztwall.

O przepychankach — takiego sformulowania uzywamy nieprzypadkowo — wokét
mnozenia liczby wojewddztw obszerniej pisalismy w innych opracowaniach!2. Odsyta-
jac do nich tutaj, ograniczamy si¢ jedynie do zwrdcenia uwagi na duze zaangazowanie
w kampanie obrony ,,swoich” wojewddztw nie tylko politykow, ale i miejscowych $rodo-
wisk naukowych. Najbardziej zdeterminowanymi w takiej aktywnosci byli przedstawi-
ciele $rodowisk naukowych Opola i Kielc!®. Odpowiedzialny za przygotowanie powia-
towej reformy samorzadowej 6wczesny podsekretarz stanu w MSWiA, J. Stepien, majac
pelna osobista $wiadomos¢ sensownosci powotania powiatéw w liczbie 150-180 przy-
znaje, ze naprawde nigdy nie zabiegal o ograniczenie ich do takiego poziomu. I jedno-
cze$nie wyznaje: ,,Pewnie dlatego, Ze sam si¢ wychowalem i zdobytem wyksztalcenie [...]
w Sandomierzu..”'4. Ten sam polityk przypomina nadto zabiegi catkiem nielokalnych

scaleniowych przedsigwzie¢. Por. S. Kowalewski, W. Madurowicz, Przyczynek do problemu terytorialnego
podziatu kraju, ,,Organizacja — Metody — Technika” 1971, nr 10.

8 Por. A. Habuda, L. Habuda, Patologie i zagrozenia polskiej transformacji systemowej, ,Wroctawskie
Studia Politologiczne” 2004, nr 5.

9 Jeden z takich gloséw to stanowisko B. Jalowieckiego, Nowa regionalizacja, ,,Przeglad Polityczny”
1996, nr 32 (jesien), s. 68-77.

10 Czy potrzebujemy powiatéw? List otwarty do polskiej opinii publicznej, do Sejmu, Senatu i Rzgdu RP,
»Gazeta Wyborcza” 1997 z 27 listopada.

11 Por. np. W. Kiezun, Cele, konceptualizacja i realizacja reformy administracji publicznej (zwanej de-
centralizacyjng) w latach 1998-2001, [w:] Cele i skutecznos¢ reformy administracji publicznej w RP w latach
1999-2001, red. A. Piekara, Uniwersytet Warszawski, Warszawa 2003.

12 1. Habuda, A. Habuda, Patologie i zagrozenia...; L. Habuda, Szansa nie do korica wykorzystana. Sa-
morzgdowe wojewddztwo jako podmiot skutecznej regionalnej polityki, [w:] Silesia — de te fabula narratur.
Teksty ofiarowane Profesorowi Michatowi Lisowi, Uniwersytet Opolski, Opole 2009.

13 Por. S. Pastuszka, Europejska polityka regionalna w wojewddztwie swigtokrzyskim, Wyzsza Szkola
Ekonomii i Prawa im. prof. Edwarda Lipinskiego, Kielce 2008.

14 7. Emilewicz, A. Wolek, Reformatorzy i politycy. Gra o reforme ustrojowg w roku 1998 widziana ocza-
mi jej reformatoréw, Fundacja Demokracji Lokalnej, Warszawa 2000, s. 34.
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— ale w koncu zawsze majacych jakie$ lokalne korzenie — politykéw o utworzenie po-
wiatéw, ktérych pierwotnie mialo nie by¢. ,Na przyklad pan posel Rokita bardzo zabie-
gal o powstanie powiatu Wieliczka. Pani minister Hanna Suchocka z wdziekiem bronifa
intereséw powiatow Grodzisk Wielkopolski oraz Pleszew, bo w Pleszewie si¢ urodzita.
[...] Pan minister Geremek z kolei bardzo walczyt o powiaty Wschowa oraz Gotdap i do-
piero pdzniej dowiedziatem sie, Ze jego ojciec byt starosta wschowskim zaraz po wojnie,
a p6zniej byt zdaje sie w Goldapi, a on sam byt z tamtych terenéw”!°. Ewidentnie tamigc
reguly racjonalnej terytorialnej dekompozycji kraju, do obrony administracyjnego sta-
tusu swych matych ojczyzn poczulo sie zobowigzanych wielu z woéwczas najbardziej zna-
czacych politykéw. O swéj administracyjny status najenergiczniej zabiegali najstabsi ma-
jacy za sobg stosunkowo najmniej argumentéw przemawiajacych za jego uzyskaniem.

Dobrze by bylo, aby przydzielenie poszczegélnym typom jednostek terytorialnego
podziatu zadan bylo tak dokonywane, aby sprzyjato minimalizacji kosztéw ich spelnia-
nia. Przy konstruowaniu organizacji kazda jej czes¢ to ,,zbiér zadan, ktére maja by¢ roz-
dzielone pomiedzy pracownikéw [...] i przez nich wykonane”!®. Wydzielone w ramach
samorzadu terytorialnego zadania to, zgodnie z art. 166 Konstytucji, zadania wlasne
»stuzace zaspokojeniu potrzeb wspolnoty samorzadowe]” oraz zlecone przez stosowne
ustawy. Z takiego sformulowania art. 166 Konstytucji J. Bo¢ wyciaga wniosek, ze ,,moz-
na uszczupla¢ zadania i kompetencje administracji rzadowej, nie mozna za$ ich odejmo-
wa¢ administracji samorzadowej. W ten oto sposdb Konstytucja daje podstawy prawne
nieodwracalnego ostabienia sily struktur panstwowych (wolelibysmy w tym wypadku
méwié: rzgdowych), z czego chyba nikt z uchwalajacych nie zdawat sobie sprawy””.
Tak wypowiadajacy si¢ autor zaraz dodaje: ,,bez zmiany Konstytucji nie bedzie mozna
nawet cofng¢ jednostce samorzadowej zadan jej zleconych”!®. Zupelnie nie rozumiemy,
skad taka, az tak daleko idaca — uprzywilejowujgca administracje samorzadowas, a dys-
kryminujaca administracj¢ rzadowa — konkluzja. Dlaczego niby zadania ustawowo zle-
cone do wykonywania organom terytorialnego samorzadu nie moglyby by¢ ustawowo
zmienione, w tym i cofnigte? Dlaczego operacja taka mialaby wymaga¢ zmiany Konsty-
tucji? Przeciez aktualnie przyjete rozwigzania nie zostaly okreslone w Konstytucji, ktéra
tylko dopuscita mozliwos¢ takich czy innych ustawowych rozwigzan. Trafnos¢ takiego
rozumowania potwierdza Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu do wyroku z 13 maja
2009 r. potwierdzajacym zgodnos¢ z Konstytucja art. 21 pkt 1 ustawy z dnia 23 stycznia
2009 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze zmianami w organizacji i podziale
zadan administracji publicznej w wojewddztwie w przedmiocie tworzenia parkow kraj-
obrazowych, zmieniajacy art. 16 ust. 3-5 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody (Dz.U. Nr 92, poz. 880, z p6zn. zm.)"’.

15 Thidem, s. 96-97.

16 J.G. March, H.A. Simon, Teoria organizacji, PWN, Warszawa 1964, s. 46.

177, Bo¢, Pigé podstawowych probleméw samorzgdu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzgdem teryto-
rialnym, red. A. Bla$, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 38-39.

18 1hidem, s. 39.

19 OTZK ZU, nr 4, 5/A/2009.
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Podstawowa racjonalna przestanka uzasadniajaca powolanie do zycia danego typu
jednostki terytorialnego podzialu to mozliwo$¢ przypisania jej zadan i zasobow w ta-
kim rozmiarze i w takiej skali, ktore uzasadniataby zlokalizowanie ich w takiej, a nie
innej wielkosci jednostce terytorialnego podziatu?®. Odrzucajacym takie podejscie od-
powiadamy: za przyjeciem i docenieniem podejscia teorio-organizacyjnego przema-
wia dotychczasowy dorobek i nowego publicznego zarzgdzania?!, i nauk o zarzadzaniu
w ogole. Tym bardziej Ze nie wylacza on z pola widzenia takze uwarunkowan innych.
Sa to czynniki takie, jak chocby liczba mieszkancow, ich etniczna struktura, rozlegtos¢
terytorialna, warunki geograficzne (uksztaltowanie terenu, duze rzeki), juz istnieja-
ca infrastruktura komunikacyjna, stan gospodarki oraz ilo$¢, wielo$¢ i zréznicowanie
zadan. To najistotniejsze, niezmiennie i powszechnie przypominane warunki??, ktére
determinujg — znajdujaca swoj wyraz w podziatach terytorialnych — terytorialng ad-
ministracyjng dekompozycje panstwa i — zwrotnie — wymuszaja dostosowanie do tej
dekompozycji terytorialnego rozczlonkowania aparatu panstwowej wtadzy, w tym wy-
padku przede wszystkim aparatu panstwowej administracji. Ich niejako rewersem jest
zapotrzebowanie na fachowg kadre bedaca w stanie te zadania wypelniaé. Zestaw tych
czynnikéw wprowadza w problematyke — przez analogie do rozpietosci kierowania
uzyjemy takiego sformulowania — zasobowych (ludzkich i rzeczowych) uwarunkowan
terytorialnej rozpigtosci nie tyle administrowania, co organizacyjnej koncentracji pro-
wadzonej dziatalnosci?3.

I ta wlasnie potencjalna rozpigto$¢ administrowania sprawia, ze i politycznie zor-
ganizowane spoleczenstwo, i stanowiacy odrebng organizacje administracyjny aparat
wymagaja dekompozycji i skojarzenia ich z jednostkami podziatu terytorialnego, w skali
ktérych moga by¢ sprawnie wykonywane, a samo wykonywanie skutecznie kierowane
przez sprawujacych w nich kierownicze funkcje cztonkéw organizacji. Wigksze jednost-
ki organizacyjne sa dzielone na mniejsze, te na jeszcze mniejsze, az do najmniejszych,
czyli struktur podstawowego podzialu terytorialnego panstwa — gmin.

Godzac si¢ z nieuchronnoscig terytorialnej dekompozycji kraju, dobrze jest pamigtacé
o nieprzesadzaniu z aktywnos$cig w tym zakresie. W prawniczo zorientowanej literaturze
przedmiotu formuluje si¢ w zwigzku z tym zasade¢ maksymalizacji wielko$ci jednostek
podziatu terytorialnego: ,w toku projektowania kazdej reformy podziatu terytorialnego
[...] nalezy przyja¢ zalozenie powigkszania jednostek podziatu terytorialnego, a nie ich

20 por, S. Kowalewski, op. cit., s. 128-143 oraz P. Swianiewicz, M. Herbst, Korzysci i niekorzysci skali
w dzialaniach samorzgdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 6.

21 Por. np. The State of Public Management, red. D.E. Ketl, H.B. Milward, John Hopkins University Press,
Baltimore-London 1996; M. Barzelay, The New Public Management, University of California Press-Russell
Sage Foundation, Berkeley-New York 2001; L. Habuda, A. Habuda, Zarzgdzanie w zachodniej administracji
publicznej (nowe publiczne zarzgdzanie), [w:] Administracja i polityka. Europejska administracja publiczna,
red. R. Wiszniowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroctaw 2005.

22 Por. W. Brzezifiski, Problem podziatu terytorialnego paristwa, ,,Panistwo i Prawo” 1950, nr 8-9, s. 102 nn.

23 W wypadku pewnych typéw spraw — np. zagospodarowania odpadéw, ochrony przeciwpowodzio-
wej, komunikacji itp. — moze ona wykraczaé poza granice gmin. Ale przeciez mozna je zatatwia¢ bez mno-
zenia podstawowych podzialéw terytorialnych, powolujac chocby zwiazki i porozumienia miedzygminne,
o ktérych mowa w art. 64-74 ustawy o samorzadzie gminnym (tj. Dz.U. 1996, nr 13, poz. 1996 z pézn. zm.).
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pomniejszania”?*. To samo zalecenie, tyle ze sformutowane z wigkszym kwantyfikato-
rem, odnajdujemy w teorio-organizacyjnym zaleceniu minimalizacji dzialan, dekom-
ponujacych wieksze calosci: ,,Poduktady (czgsci zorganizowanej calodci) powinny by¢
tak duze, jak to tylko mozliwe ze wzgledu na sprawowanie fachowego specjalistycznego
nadzoru kierowniczego. Stad wniosek: nie nalezy tworzy¢ komoérek organizacyjnych po-
nizej pewnej granicy wielkosci,a cate dzialanie organizacyjne powinno
by¢ w dziedzinie tworzenia struktur organizacyjnych dziata-
niem minimalistycznym?” (wyrézn. A.H., L.H.)%. Podzialy z zasady i ostabiaja,
i podwyzszajg koszty utrzymania podzielonych czesci. Nie ma prostego, a tym bardziej
zawsze pozytywnego zwigzku miedzy jako$cig (kondycjg) demokracji i liczebnoscia
zgodnie z demokratycznymi procedurami obsadzanych stanowisk.

Gdy tort do podzialu ma okreslong wielko$¢, to na im wigcej czesci si¢ go podzieli,
tym s3 one mniejsze, a otrzymujacy je — mniej usatysfakcjonowani. Oslabianie najsil-
niejszych jest szkodzacym wszystkim réwnaniem w dot, do najstabszych. Jest to roz-
wigzanie oczywiscie hamujace oczekiwany rozwdj. Szkodzi wszystkim, ale zwlaszcza
najstabszym, ktérzy skazywani s3 w ten sposéb na wieczne nienadgzanie i gubienie dy-
stansu. Szanse na przyspieszenie rozwoju tkwig w réwnaniu nie w dot, lecz w gére, do
wigkszych, bogatszych i silniejszych.

W terytorialnej dekompozycji z takim postepujacym taczeniem sit mieliSmy w Pol-
sce do czynienia w okresie miedzywojennego dwudziestolecia. Podzialy oddziedziczone
po panstwach zaborczych byty stopniowo ograniczane; w ogole zostaly zniesione obsza-
ry dworskie, liczba gmin zostala zmniejszona z 12 578 do 3138, a powiatéw z 273 do 264,
przez caly okres niezmienna pozostala liczba wojewddztw — 16 plus jedno grodzkie,
warszawskieZ6. Sam proces scalania uzupetniony zostal — co chyba jeszcze wazniejsze
— o unifikacje podziatéw, likwidacje pozostawionych przez trzy panstwa zaborcze tery-
torialnych odrebnosci. Ze wzgledéw etnicznych szczegdlny, dajacy wiecej samodzielno-
$ci (autonomiczny), status wyrdznial wojewddztwo $laskie.

Polska Ludowa, przejawszy podzialy przedwojenne, przy obszarze o ponad 1/5, alud-
nosci o okoto 1/3 mniejszych niz miedzywojenne, w 1950 r. byla podzielona na 40 124
gromady, 2994 gminy?’, 324 powiaty (w tym 53 miasta wydzielone) i 22 wojewédztwa
(w tym 3 miasta o statusie wojew6dztw)?3. Jak wida¢, wyraznie obszarowo i ludno$ciowo
mniejsza niz przedwojenna calo$¢ podzielona zostata na wigcej terytorialnie wyodreb-
nionych czgsci. Migdzy rokiem 1973 i 1977 znaczaco, bo az o 278, zmniejszona zostala
liczba gmin, a powiaty, jako jednostki zasadniczego terytorialnego podzialu panstwa,

24 M. Elzanowski, op. cit., s. 96.

25 1.G. Goscinski, Elementy cybernetyki w zarzgdzaniu, PWN, Warszawa 1968, s. 176.

26 . Lang, Podziaty terytorialne pasistwa, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Wydawnic-
two Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 189.

27 W innym miejscu przywolywani S. Kowalewski i W. Madurowicz pisza, ze w 1954 r. bezposrednio
przed przeksztatceniem ich w (mniejsze) gromady byto ich 2997. To nie sg rozbieznosci istotne.

28 1. Lang, op. cit., s. 189.
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zostaly w ogdle zlikwidowane?® w roku 1975. W ostatnim roku swego istnienia PRL
byta podzielona na 49 wojewddztw i okoto 2100 gmin3’. Kierunek tych zmian, wéw-
czas wspierany w literaturze przedmiotu®!, zostal zasadniczo odwrécony w nastepstwie
samorzadowych administracyjnych reform lat dziewigédziesigtych. W 1990 r. znalazt
on swoj wyraz nie tylko w zwiekszeniu liczby gmin, ale i powotaniu administracyjnych
rejonéw w z roku na rok zwigkszanej liczbie®2.

Nic nie wskazuje, aby wraz z uptywem lat — 23 od utworzenia samorzagdowych gmin
i 14 od utworzenia samorzadowych powiatow i wojewddztw — zaczety dawac o sobie
zna¢ tendencje scaleniowe. Polaczenie powiatéw walbrzyskich — ziemskiego i grodz-
kiego — to tylko wyjatek potwierdzajacy regule. Wprowadza tez w btad przywolywa-
nie §rednich — $rednia powierzchnia gminy to 126 km? i 15 tys. mieszkaricow; $rednia
powierzchnia powiatu 973 km? i ponad 81 tys. mieszkacéw>* — problem bowiem nie
w $redniej, lecz w zbyt licznym gronie najstabszych — najmniejszych terytorialnie, naj-
mniej liczebnych, a przede wszystkim najbiedniejszych. W praktyce nie ma gmin $red-
nich, sg co najwyzej mniej lub bardziej do $redniej zblizone.

Nie mozna tez zapominac o dezintegrujacych nastepstwach organizacyjnych podzia-
téw. Utrudniaja one wspoélprace miedzy podzielonymi, a obstugiwanym w ich granicach
nastreczajg probleméw z dostepem do $wiadczonych ustug®*. Horyzontalnie ,,Hierar-
chiczny podziat systemu nie likwiduje interakcji miedzy jego cze¢$ciami. Narzuca jed-
nak bariery dla koordynacji przekraczajacej granice oddzielajace roézne czesci systemu.
[...] Stworzone w ten sposob bariery moga nies¢ za sobg niepozadane skutki w postaci
suboptymizacji i niepozadanego zachowania dynamicznego™®. W rejonie Sandomie-
rza, na pograniczu wojewddztw lubelskiego, podkarpackiego i swietokrzyskiego w cza-
sie powodzi 2001 r. ujawnily sie one w postaci trudnosci ze skoordynowaniem dziatan
podejmowanych przez stuzby powodziowe trzech wojewodoéw i wzajemnych podejrzen
o dziatania na szkode innych3®. Gdy powddz zalata gming Wietrzychowice w powiecie
tarnowskim, ta (wtadze i mieszkancy) jej bezposredniej przyczyny dopatrywala si¢ w sg-

2% Odradzaly si¢ jednak jako rejony w ramach podziatéw specjalnych. Srednio w potowie lat osiemdzie-
sigtych w wojewddztwach istnialo od 35 do 40 takich rejonéw. Ibidem, s. 197.

30 Ibidem, s. 189.

31 Por. J. Kolipifiski, Uwagi na temat podziatu terytorialnego w PRL, [w:] Problematyka podziatu teryto-
rialnego kraju, KPZK PAN, Warszawa 1974.

32 Na koniec 1998 . bylo ich 287 (J. Regulski, Samorzgdna Polska, Rosner i Wspdlnicy, Warszawa 2005,
s. 39).

33 Za: Liczba powiatéw i wojewddztw w gminie, ,Administracja Sprawna i Przyjazna’, MSWiA, b.m.
irw

34 Gdy $lgski oddzial NFZ-u z powodu potrzeb finansowych rozliczen podzielil Czestochowe miedzy
dwie przychodnie $wiadczace ambulatoryjne ustugi medyczne w godzinach nocnych i w dni wolne od pracy,
zaraz zaczely one przyjmowaé badz odsylaé¢ swych pacjentéw w zaleznosci od ich miejsca zamieszkania.
Por. J. Skiba, Pacjencie, nie daj si¢ odesta¢ z nocnej przychodni, ,Gazeta Wyborcza. Czestochowa” 2012 z 21
stycznia.

3 .C. Emery, Organizational Planning and Control System, Macmillan, New York 1969, s. 9.

36 L. Habuda, Samorzgdowe wojewddztwo jako przedmiot gier i przetargéw, ,;Wroctawskie Studia Poli-
tologiczne” 2003, nr 3, s. 40.
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siedniej — wyzej polozonej — gminie Szczurowa, zaniedbujacej sie¢ w konserwacji prze-
ciwpowodziowych watéw?”. Inna podobna sytuacja: zarzad zapory w Dobczycach, wéijt
gminy Bochnia i bochenski starosta oskarzajg si¢ wzajemnie o zaniedbania, ktore zwiek-
szyly straty powodziowe w 2010 r. Zarzad zapory mial nie uprzedzi¢ z dostatecznym
wyprzedzeniem o zrzucie wody, powiatowe centrum zarzadzania kryzysowego w sobote
nie dzialato, a gmina nie zgromadzita odpowiedniej iloéci sprzetu ratowniczego?®.

Najbardziej politycznie znaczacym przejawem ujawniania si¢ towarzyszacych po-
dzialom terytorialnym partykularyzmoéw stala si¢ podjeta przez najbogatszy — a wigc
i majacy swoj najwiekszy udzial w pomocy biedniejszym — samorzad mazowiecki ini-
cjatywa skierowana przeciwko wyréwnujgcemu finansowe zasoby gmin tzw. janosiko-
wemu. Ludowa inicjatywa ustawodawcza podpisana przez ponad 155 tys. mieszkancow
Warszawy, zostala zlozona w Sejmie®. Zbierajacy pod projektem podpisy warszawsko-
-prascy samorzadowcy przewiduja w nim ograniczenie wplat najbogatszych gmin i ich
samodzielnosci w dysponowaniu doptatami, przeznaczanie ich — po wczesniejszym
poddaniu si¢ konkursowej procedurze — na okreslone zadania o charakterze inwesty-
cyjnym*’. Tak oto komentuje te propozycje wojt najbiedniejszej w Polsce gminy Luko-
wica*!:  To nie »STOP janosikowe, to stop dla biednych”42.

Nie sadzimy, aby za mnozeniem podzialéw terytorialnych przemawialy przywoty-
wane jako stojace za nimi oczekiwania terytorialnych spolecznosci. Terytorialne iden-
tyfikacje sa w Polsce bardzo stabe. Bo niby dlaczego od osoby zameldowanej w Opolu,
pracujgcej na uczelni we Wroclawiu i prowadzgacej rodzinne gospodarstwo rolne w Pod-
karpackiem — a taka osobe znamy — wymaga¢ wyboru miedzy tymi trzema mozliwymi
regionalnymi identyfikacjami? Przeciez nie musza si¢ wykluczaé. W przeprowadzonych
w 1998 r. badaniach na waznos¢ identyfikacji panistwowej i narodowej wskazato, odpo-
wiednio, 84 i 87 procent badanych, na miejsca urodzenia i zamieszkania 80 i 82 procent,
a na region mniej niz 10 procent*3. I naszym zdaniem, to dobrze, ze identyfikacje te tak
wlasdnie si¢ rozkladaja.

W tym miejscu wypada powiedzie¢ jeszcze o rozumowaniu dopatrujgcym sie w uzy-
skaniu przez dang miejscowo$¢ — z reguly miasto — statusu siedziby terytorialnych
wladz szansy na przyspieszenie rozwoju. Oczekiwania takie zwykle nie znajdujg potwier-
dzenia w praktyce. Nie potwierdza ich ponad 20-letnie pelnienie funkcji siedziby woje-
wodzkich wladz przez takie miasta, jak Chetm, Tarnobrzeg, Ostroleka, Walbrzych czy
Radom; pod zadnym wzgledem nie zmniejszyty one w tym okresie dystansu dzielacego
je od Warszawy, Krakowa czy Poznania. Administracyjny ,awans” staje si¢ okoliczno-

P. Wilczynski, Taka gmina, ,Tygodnik Powszechny” 2010 z 12 wrze$nia.
P. Wilczynski, Polska od ,,moza” do ,,moza”, ,Tygodnik Powszechny” 2011 z 17 kwietnia.
M. Szeliga, Haracz czy solidarnosé, ,Tygodnik Powszechny” 2011 z 4 wrzesnia.
40 Ibidem.
Jej statystyczny mieszkaniec placi rocznie 260 zi podatku, podczas gdy warszawiak 2700 z1, a miesz-
kaniec Kleszczowa, najbogatszej polskiej gminy, 33 000 zl. Ibidem.
42 Ibidem.
43 M. Kempny, Jedna Polska i wiele ojcowizn. Migdzy wspélnotg narodowg a wieloscig wspélnot lokal-
nych, [w:] Jak zyjg Polacy, red. H. Domanski, A. Ostrowska, A. Rychard, IFiS PAN, Warszawa 2000, s. 424.

Wroctawskie Studia Politologiczne 16, 2014
© for this edition by CNS

VIOVYLSININGY | INZDALITOd AWILSAS



SYSTEMY POLITYCZNE | ADMINISTRACJA

32 Adam Habuda, Ludwik Habuda

$cia sprzyjajaca rozwojowi tylko wowczas, gdy pojawiajg si¢ obok niego inne sprzyjajace
mu endogenne czynniki. Bez nich, co potwierdzaja XIX-wieczne dzieje awansujacych
w administracyjnej hierarchii sennych galicyjskich miasteczek w rodzaju Jarostawia,
Lancuta, Rzeszowa, Krzeszowic, Nowego Sacza itp., rozwdj jest zdeformowany i zapy-
ziale biurokratyczny**. Jesli niektére z nich zaczely sie rozwijaé, to nie za sprawg ich
administracyjnego awansu, lecz stania si¢ kolejowymi weztami komunikacyjnymi i po-
jawienia sie w nich towarzyszacych rozbudowie kolei inwestycji. Rozwoj cywilizacyjny
oparty na rozbudowie urzedow jest rozwojem patologicznym. Budowa pozycji miejsco-
wosci — gléwnie chodzi o miasta — na ulokowanych w nich urzedach przypomina Ne-
apol z konca XVIII w., w zwiagzku z taka jego pozycja nazywany przez badajacego ten
okres historyka J.W. Bouwsme ,,groteskowym pasozytem, ktérego wielu mieszkancow
byto pracownikami dworu krélewskiego, kaptanami, stuzacymi i zebrakami. Miasto zyto
kosztem straszliwie przepracowanego, biednego chtopstwa™®. Nie ma powodéw sadzié,
iz zmniejszyloby si¢ w ten sposob bezrobocie; doswiadczenie wskazuje, Ze zmienilaby sie
tylko struktura zatrudnienia, oczywiécie na korzy$¢ urzednikéw?®,

Hierarchie przynaleznos$ci ,okresla si¢ w kategoriach przestrzennych. Organelle
w komorce wykrywamy w taki sam sposob, w jaki znajdujemy rodzynki w ciescie —
s3 to »wzrokowo« wyrdzniajace si¢ substruktury, zlokalizowane przestrzennie w wiek-
szej strukturze™’. W nastepstwie takiej inkluzywnie hierarchicznej dekompozyciji réz-
ne sprawy, dotyczace fizycznie tego samego obszaru i tych samych oséb, znajduja sie
w kompetencji wladz réznych — mniejszych lub wigkszych — formalnie wyodrebnio-
nych jednostek terytorialnego podzialu, w wypadku RP wladz gminnych, powiatowych,
wojewddzkich i centralnych.

W systemach zorganizowanych i zarzadzanych hierarchii inkluzywnej zawsze towa-
rzyszy hierarchia zalezno$ci, hierarchia wladzy. Trudne do wyttumaczenia niedostrzega-
nie tego zwigzku to powdd nieporozumienia polegajacego na negowaniu niezbednosci
hierarchii zalezno$ci w strukturze organéw i urzedniczych aparatéw (panstwowej) sa-
morzadowej administracji. Takie stanowisko reprezentuje w szczegdlnosci J. Regulski®®.
Nam wszakze blizsze jest to, co ma w tej materii do powiedzenia W. Kiezun: ,Wydeduko-
wana przez prof. Regulskiego, z zasady pomocniczosci, zasada zniesienia hierarchii ma
w $wietle podstawowych dyrektyw teorii organizacji i zarzadzania charakter utopijny.
Préby jej pelnego upowszechnienia zlikwidowalyby wielki system administracji, zno-

44 Por. M. Micinska, Inteligencja na rozdrozach 1864-1918, Instytut Historii PAN, Wydawnictwo Neri-
ton, Warszawa 2008, s. 48.

45 R.D. Putnam, Demokracja w dzialaniu. Tradycje obywatelskie we wspétczesnych Wioszech, SIW Znak,
Krakow 1995, s. 207.

46 Bardzo wymowne sa z tego punktu widzenia réznice w odsetku urzednikéw w ogéle zatrudnionych
miedzy réznymi miastami. Zob. K. Zagérski, Rozwdj, struktura i ruchliwos¢ spoteczna, PWN, Warszawa
1978, s. 150-151.

47 H.A. Simon, The Architecture of Complexity, ,,Proceedings American Philosophical Society” 1962,
nr 106, s. 469.

48 7. Regulski, op. cit.
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szac wiele form nadzoru rekrutacji, motywacji i procedury odwotawczej”**. Administra-
cja samorzadowa jest administracja panstwowa. Zaréwno administracja rzadowa, jak
i samorzad terytorialny stanowig ,,elementy sktadowe” panstwa jako calo$ci®.

Swiadomy, ze w obydwu hierarchiach chodzi o co innego, M. Elzanowski pisze i za-
razem proponuje: ,Pojecie »stopnia administrowania« wskazuje, ze dany organ wyko-
nuje na okreslonym terytorium obok kompetencji w ujeciu rzeczowym /poziomym/
réwniez kompetencje w przedmiocie kierowania, czyli pelni role organu nadrzednego
w stosunku do organoéw terytorialnych, ktore dziatajg w mniejszych jednostkach podzia-
tu terytorialnego, bedacego czesciami sktadowymi terytorium objetego wlasciwoscia or-
ganu spelniajgcego funkcje stopnia administrowania. Pojecie »poziomu administrowa-
nia« odnosi si¢ natomiast do takiego organu, ktory realizuje na okreslonym terytorium
jedynie kompetencje w ujeciu rzeczowym (poziomym), natomiast nie jest wyposazony
w zadne kompetencje w przedmiocie kierowania — nie jest nadrzedny w stosunku do
organow administracji, ktore dzialaja w mniejszych jednostkach podziatu terytorialne-
go, bedacego czescig skladowy terytorium objetego wlasciwoscig organu spetniajacego
funkcje poziomu administrowania™®.

W strukturze kazdego zasadniczego terytorialnego podzialu kraju jego najwieksza
jednostka (caloscia) jest panstwo, natomiast jednostkami najmniejszymi gminy, a mig-
dzy nimi, w kolejnosci od jednostek mniejszych do wiekszych, powiaty i wojewddz-
twa. Przy ich wyodrebnianiu nie sposéb nie liczy¢ si¢ z uwarunkowaniami naturalnymi,
cho¢by geograficznymi i kulturowymi, ale Zadnego z tych typéw jednostek terytorial-
nego podzialu kraju czterech — panstwo, wojewddztwo, powiat, gmina — nie mozna
uzna¢ za naturalny, wszystkie te jednostki, bez wyjatku, sa konstrukcjami sztucznymi,
stworzonymi przez ludzi®?, ile ich jest i jakie one sa, to nie dar natury czy niebios. One
nie sg dane z przyrodnicza koniecznosciag; mozna sobie wyobrazié, Ze moga by¢ inne, ze
nie musi by¢ przynajmniej niektérych z nich. Najbardziej ,,konieczne” — i tylko wzgled-
nie — istnienie dotyczy panstwa, jako podmiotu najwigkszego, i gmin, jako podmiotow
terytorialnie najmniejszych, juz dalej niepodzielnych.

Dopoki Rzeczpospolita pozostaje realnym bytem, trudno bytoby wyobrazi¢ sobie,
aby przy liczbie jej mieszkancow i obszarze mogla by¢ w miare sprawnie rzagdzona bez
terytorialnej dekompozycji na mniejsze czastki i przyjecia integrujacych panstwo relacji
wladzy. Wymoég dekompozycji, przynajmniej posrednio, zawarty jest i w ratyfikowanej
przez Polske Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego®?, zwlaszcza w jej wstepie
iart. 4, oraz w Konstytucji RP. Art. 15. ust. 1 Konstytucji, méwigc o decentralizacji Ustrdj

4 W. Kiezun, Reforma administracyjna w Polsce jako egzemplifikacja podstawowych praw patologii biu-
rokracji, [w:] Funkcjonowanie instytucji demokratycznych w Polsce. Zarzgdzanie w samorzgdach terytorial-
nych, red. J. Muszynski, Wyzsza Szkota Administracji i Biznesu w Gdyni, Wyzsza Szkola Zarzadzania i Mar-
ketingu w Warszawie, Warszawa-Gdynia 2000, s. 16. M. Elzanowski, op. cit., s. 88-89.

50 Wyrok TK z 13 maja 2009, sygn. Kp 2/09, OTZK ZU, nr 4, 5/A/2009.

51 M. Elzanowski, op. cit., s. 88-89.

52 Por. ].S. Coleman, Racjonalna rekonstrukcja spoteczetistwa, ,Studia Socjologiczne” 1993, nr 1.

53 Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607. Zastapily ja: Europejska Karta Samorzadu Lokalnego oraz Europejska
Karta Samorzadu Regionalnego.
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terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy, posrednio przesa-
dza o jej terytorialnej dekompozycji. A juz zupelnie jednoznacznie wymag inkluzyjnej
hierarchii, przyznajac jednocze$nie gminom pozycje wyrézniong wsrod innych ewentu-
alnych — bo tylko dopuszczonych w Konstytucji — jednostek terytorialnego samorzg-
du, formuluje w art. 164:

1. Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina.

2. Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regionalnego okresla
ustawa.

3. Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla
innych jednostek samorzadu terytorialnego.

Z jednej strony unitarno$¢ panstwa i jego terytorialnego ustroju, z drugiej zas wyréz-
niona w nim pozycja gmin przemawiaja za skojarzonym, ,,odgérno-oddolnym” podej-
éciem do rozdziatu zadan (kompetencji)®* w jego inkluzyjnie hierarchicznej strukturze.
To postulat przyjecia jako ,,$wietych” i nienaruszalnych dwéch mozliwie rygorystycznie
przestrzeganych wymogow: pierwszego w postaci — stuzacego zachowaniu unitarnosci
— skupienia w panstwie jako podmiocie dzialajacym poprzez swoje organy centralne
zadan o charakterze podstawowego ogniwa®>, ktérych wykonywanie umozliwia skutecz-
ne panstwem kierowanie, oraz drugiego, sprowadzajacego sie do takiego — uprzywilejo-
wujacego>® gmine jako jednostke terytorialnego podziatu kraju — podziatu zadan, moz-
liwie rygorystycznie przestrzeganego, aby poza samorzagdowymi gminami (w powiatach
i wojewddztwach) lokowane byly tylko takie zadania, ktérych w gminach nie mozna
réwnie sprawnie wykonac. I jeszcze do tego, aby tych zadan mialy dostatecznie duzo.

Przy wielostopniowych, inkluzyjnie spi¢trzonych podziatach lokalizacja w nich za-
dan to organizacyjny problem sam w sobie. Najbardziej prosamorzadowo zorientowa-
nym to nie moze si¢ podobac, ale nie ma zadnych naturalnych, przedustawowych zadan
(kompetencji), ktdre s3 samorzadowe, samorzadom przynalezne z samej swej natury.
Nie majg zadnych ,,przedprawnych” podstaw ani rozréznien zadan administracji samo-
rzagdowej i rzagdowej, ani znanych ustawie o samorzadzie gminnym rozréznien zadan
whasnych i zleconych. To chyba tez nie przypadek, ze rozréznien zadan wlasnych i zle-
conych nie jest znane o kilka lat pdzniejszym ustawom o samorzadzie powiatowym i sa-
morzadzie wojewddztwa.

Najczestsze nieprawidtowosci, z jakimi w wypadku inkluzyjnie hierarchicznych jed-
nostek organizacyjnych mamy do czynienia, to nie do$¢ jednoznaczne rozdzielenie za-

54 Obydwu poje¢ uzywamy zamiennie, traktujac je jako synonimy. Tak tez czyni m.in. J. Bo¢. Szerzej na
ten temat L. Habuda, Decentralizacja vs centralizacja administracji w strukturze zasadniczego terytorialnego
podziatu kraju, Adam Marszalek, Torun 2009, s. 267 nn.

55 Oto jak jego istote wyjasnia Lenin: ,,[...] cale zycie polityczne stanowi nieskoniczony faiicuch zlozony
z nieskonczonego szeregu ogniw. Cata sztuka polityki na tym wlasnie polega, aby znalez¢ i mocno uchwycié
za takie wlasnie male ogniwo, ktére w danej chwili jest najwazniejsze, ktére najbardziej zapewnia posia-
daczowi maltego ogniwa panowanie nad calym taiicuchem” (W.I. Lenin, Co robié?, [w:] idem, Dziela, t. 5,
Ksigzka i Wiedza, Warszawa 1952, s. 553).

%6 TJest to ,uprzywilejowanie” bedace konsekwencja tego, ze jest to poziom w inkluzyjnej hierarchii naj-
nizszy.
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dan (kompetencji) poszczegdlnych stopni. A im wiecej podzialéw, tym wiecej okazji do
popelniania tego rodzaju bledéw. W konsekwencji ich popelniania w wielopoziomo-
wych strukturach organizacyjnych dochodzi albo do sporéw kompetencyjnych o to, co
do kogo nalezy, albo do powstrzymywania si¢ od podejmowania dzialan i oczekiwania
podjecia ich przez podmiot, w ktérego kompetencjach — jak mozna sadzi¢ — zdaniem
tak oczekujacego/ych/ sie one znalazly. Ze szczeg6lnym natezeniem pojawiajg sie trud-
nosci z przypisaniem odpowiedzialno$ci za zaistniale nieprawidtowosci. ,,Jezeli w jakiej$
syntezie zlewaja si¢ wkiady réznych zespotéw, to nie zawsze jest mozliwe rozlozenie [...]
tej syntezy na czynniki pierwsze i wykazanie, kto i w jaki sposdb zawazyl na wynikach.
Ten wiec moment nalezy uwzglednia¢, rozdzielajac tematyke miedzy wszelkie jednostki
organizacyjne™’. Do zorientowania si¢ w skali tego rodzaju rozgraniczeniowych pro-
bleméw absolutnie nie wystarcza analiza prawa ustrojowego, a w takim mieszcza sie
w szczego6lnosci ustawy samorzadowe, ustawa z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i ad-
ministracji rzadowej w wojewodztwie®® oraz ustawy majace za przedmiot organizacje
pracy centralnej administracji rzadowej>”. Konieczne jest siegniecie do przepiséw mate-
rialnego prawa administracyjnego®’.

Jesli powaznie traktowac stwierdzenie, ze zadania wszystkich stopni zasadniczego
terytorialnego podziatu panstwa — nawet gdy tak samo zdefiniowane — zawsze powin-
ny roznic si¢ terytorialnym zasiegiem, to tym bardziej w ich lokalizacji w inkluzywnej
hierarchii powinny by¢ brane kryteria ich racjonalnego rozmieszczania. W wypadku
zadan z zakresu pomocy spotecznej — zatrzymujemy si¢ nad nimi przykladowo — li-
czenie sie z takimi kryteriami zauwazamy w kwestii kompetencji administracji rzagdowej
(wojewddzkiej i centralnej) i gminnej. Zadan takich, ktérych nie mozna by sprawnie
realizowac czy to w skali gmin, czy wojewodztw, nie zauwazamy natomiast na poziomie
powiatow.

Stawiamy teze, ze tworcy aktualnego ksztaltu polskiej terytorialnej samorzadnosci —
a przy okazji podstawowego terytorialnego podzialu kraju — przyjmujac jako oczywisty,
niedyskutowalny, punkt wyjscia rozbudowang pionowsg podmiotowa strukture admini-
stracji terenowej — gmina, powiat, wojewodztwo samorzadowe i wojewddztwo rzadowe
— dopiero pozniej starali si¢ poszczegolne jej poziomy wypelni¢ stosownymi funkcjami.
Kazdemu starano si¢ da¢ na tyle, aby uzasadnic jego istnienie. A gdy ilo§¢ kompetencji
do rozdzielenia okazala si¢ ograniczona, trzeba bylo je tak rozdziela¢, aby kazdemu co$
przypadlo. Powiat to ten poziom inkluzywnej hierarchii, ktéry w ten sposob najbardziej
watpliwie zostat obdarzony kompetencjami.

57 S. Kowalewski, op. cit., s. 69.

8 Dz.U. nr 31, poz. 206.

59 Chodzi przede wszystkim o trzy ustawy: o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie
dzialania ministréw (Dz.U. 1996, nr 106, poz. 492), o dziatach administracji rzagdowej (Dz.U. 1997, nr 141,
poz. 943 z pézn. zm.) oraz o zmianie organizacji i funkcjonowania centralnych organéw administracji rzg-
dowej i jednostek im podporzadkowanych oraz zmianie niektérych ustaw (Dz.U. 2002, nr 25, poz. 253).

60" Z braku miejsca nie czynimy tego w tym opracowaniu. Niewierzacych na stowo pozostaje nam ode-
sta¢ do — analizujacej ten problem na przykladzie przepiséw regulujacych sprawy pomocy spotecznej —
wigkszej przygotowywanej przez autordw pracy poswieconej subsydiarnosci.
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W swojej ,,antypowiatowej” argumentacji idziemy jeszcze dalej. Ot6z rzecz w tym,
ze bardzo duza cze¢$¢ zadan wykonywanych przez aparat administracyjny powiatowego
samorzadu to zadania administracji rzadowej wykonywane przez stuzby (straze, inspek-
cje) zespolone pod kierownictwem nie zarzagdéw powiatéw o statusie organéw wyko-
nawczych powiatowego samorzadu, lecz starostow. Takie ich usytuowanie to jakby kon
trojanski umieszczony w aparacie powiatowej samorzadowej wladzy. Inna sprawa, ze
gdyby zadan takich w samorzadowych powiatach nie ulokowano, musialoby si¢ okazac,
ze nie maja one czym sie zajmowac. Tymczasem w takiej skali, w jakiej si¢ one w samo-
rzadowych powiatach znalazly, moga by¢ postrzegane jako godzace w ich samorzadowa
nature. W zwigzku z taka sytuacja bardzo trafnie zauwaza M. Stahl: ,rozszerzanie zakre-
su spraw o niejasnym (a w istocie rzgdowym) charakterze, w ktérych starosta i marsza-
tek wydaja decyzje administracyjne, zwigksza ich uniezaleznienie od organu stanowig-
cego”®L. T po tej konstatacji ta sama autorka konkluduje: ,,Z perspektywy czasu widaé,
ze koncepcja powiatu jako wspoélnoty samorzadowej stoi w opozycji
do jego zadan (wyrdzn. A.H., L.H.), z ktorych wiekszo$¢ to zadania administracji
rzadowej i ktorych wykonywanie zwigzane jest z istnieniem wielu zréznicowanych usta-
wowych powigzan organdéw samorzadu z organami administracji rzadowej w toku ich
wykonywania”®2. Sytuacje dodatkowo komplikuje zespolenie, tylnymi drzwiami przy-
wracajace w struktury panstwowej administracji przez wielu krytykowane w admini-
stracji PRL-owskich rad narodowych za naruszajace zasade jednosci kierownictwa tzw.
podwdjne podporzadkowanie®.

Przeciwko powiatowi, jako samorzagdowemu podmiotowi wykonujacemu zada-
nia z zakresu pomocy spolecznej, dodatkowo przemawia to, ze samo ich bezposrednie
$wiadczenie jest powierzane podmiotom spoza administracyjnego aparatu. Podstawo-
wa korzy$¢ takiego rozwigzania to obniZenie kosztow transakcyjnych® — s3 wéwczas
mniejsze niz koszty zarzadzania odwolujacego sie do hierarchii zaleznosci.

W krytyce nieracjonalnosci takich organizacyjnych rozwigzan siegamy do dorobku
prakseologicznie zorientowanych nauk o organizacji i zarzgdzaniu. To w nich szukaliby-
$my kryteriéw pozwalajacych na wybér mozliwie najbardziej sprzyjajacych sprawnosci
administrowania strukturalnych rozwigzan. Z polskich autoréw w najbardziej rozwi-
nietej postaci formulowal je, w kolejnych opracowaniach poszerzajac ich liste, przede
wszystkim S. Kowalewski.

Cho¢ w PRL-owskich warunkach ustrojowych nikt takg kategorig w analizie struk-
tury administracji pafistwowej si¢ nie postugiwat, to zapewnieniu réwniez unitarnosci
terytorialnej panstwa stuzylo zalecenie respektowania w budowie terytorialnej struktury

61 M. Stahl, Samotnos¢ ustrojowa samorzqdu terytorialnego — prawda czy fatsz, [w:] Dziesig¢ lat reformy
ustrojowej w Polsce, red. J. Parchomiuk. B. Uljasz, E. Kruk, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 32.

82 Ibidem, s. 32.

63 Por. L. Habuda, Jednolitos¢ kierowania a wielokrotne podporzgdkowanie jednostki organizacyjnej,
»Problemy Organizacji” 1974, nr 2; L. Habuda, Podwdjne podporzgdkowanie w terenowej administraciji pan-
stwowej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1977, nr 3.

64 Por. O.E. Williamson, Ekonomiczne instytucje kapitalizmu, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1998, passim, m.in. s. 32-36, 217-220, 390.
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administracji panstwowej takich kryteriow centralnej lokalizacji zadan (kompetencji),
jak: polityczne (strategia w skali panstwa), jednolitego rozstrzygniecia, kumulacji, de-
ficytu, ewidencji, podstawowego ogniwa, potrzeby planowania rozwoju®>. Ich logiczna
nierozlaczno$¢ nie ma w tym wypadku wiekszego znaczenia; nie ma, gdyz najwazniejsza
jest tu zbieznos¢ spetnianych przez nie funkeji — stuzenie zapewnieniu jednolitosci po-
dejmowanych dziatan w skali panstwa, podejmowanie przez centralne organy panstwo-
wej administracji zadan wytrzymujacych weryfikacje z wykorzystaniem tych kryteriow.
O najwazniejszych z nich tez, ale bez sztywnego trzymania sie kategoryzacji przyjetej
przez S. Kowalewskiego, nieco szerzej.

A. Kryterium wielkosci organizacyjnych zasobow. Aby zarzadzaé, trzeba miecé
czym zarzadzaé. Powolywanie w starostwie powiatowym komorki organizacyjnej ad-
ministrujacej szpitalami, gdy w powiecie jest tylko jeden szpital — a to calkiem czesta
praktyka — to przejaw najzwyczajniejszego organizacyjnego marnotrawstwa. To oczy-
wiste, ze komdrka taka nie moze i nie powinna zastepowac dyrekgji szpitala. Tez nie ze
starostwa, lecz Narodowego Funduszu Zdrowia pochodza pienigdze przeznaczone na
$wiadczenie ustug medycznych. Na pewno nie stuzy powiatowi demaskowanie ewentu-
alnych nieprawidlowosci w ich wydatkowaniu. Jedyne, na co zarzad powiatu i starostwo
moga mie¢ realny wpltyw — oczywiscie przy zachowaniu stosownych prawem przewi-
dzianych procedur — to obsada stanowiska dyrektora. Tylko czy warunki zwlaszcza ma-
fomiasteczkowego srodowiska, w ktérym wszyscy ze wszystkimi pozostaja w bliskich
relacjach, to takie, ktore najbardziej sprzyjaja przeprowadzeniu rzetelnego konkursu na
dyrektorskie stanowisko? Chyba nie. Tym bardziej kfopotliwe jest podejmowanie decy-
zji bardziej radykalnych, choc¢by prowadzone przez powiaty szpitale komercjalizujacych,
nie moéwiac o ich ewentualnej likwidacji. W wypadku ostatnich, moga one zrujnowac
budzet powiatu, wlasciciel bowiem zobowigzany jest do przejecia dlugéow zadiuzonego
szpitala. Problem skromnosci organizacyjnych zasobéw bylby nie tak ostry, gdyby za-
rzadzanie szpitalami pozostawi¢ w gestii samorzagdéw wojewddztw. Nawet w najmniej-
szym wojewodztwie szpitali byloby na tyle duzo, Ze mozna by starac si¢ zracjonalizowa¢
ich sie¢, a $wiadczone przez nie ustugi podporzadkowac regionalnej polityce w zakresie
stuzby zdrowia.

B. Kryterium pokrywania si¢ terytorialnego zasiegu dzialania organéw odpowie-
dzialnych za dostarczanie odpowiednich §wiadczen i podejmujacych decyzje o przy-
znaniu prawa do korzystania z nich przez beneficjentow oraz finansowych konse-
kwencji $wiadczen dostarczania lub niedostarczania. ,Kazdy problem zalatwiany
przez administracje ma réwniez pewien zasieg terytorialnego oddzialywania (dana gmi-
na, miasto czy wojew6dztwo®®). Chodzi o to, aby prawo decydowania w sprawach o da-
nym zasigegu oddzialywania byto lokowane na stopniach o mozliwie zblizonym zasiegu
kontrolowanego terenu”®’. Zalecenie takiego nakladania sie na siebie obydwu zasiegéw

65 . Kowalewski, op. cit., s. 134-136.

% W wyliczeniu tym brak powiatu, gdyz takowego, gdy cytowana praca ukazywata sie w druku, juz
nie byto.

67 3. Kowalewski, op. cit., s. 141.
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stad, Ze jego respektowanie zdaje si¢ po pierwsze, ogranicza¢ zabiegi majace prowadzié
do przerzucania na innych odpowiedzialnosci za wymagajace rozwigzania problemy®®,
po drugie, sprzyja¢ sprawnosci $wiadczenia dostarczanych przez administracje ustug.
Trudnosci z poddaniem $wiadczenia ich weryfikacji rynkowej sktaniaja do zastepowa-
nia powstalej w ten sposéb luki weryfikacja administracyjna, menadzerska®. Z oczywi-
stym naruszaniem tego kryterium mamy do czynienia zawsze wowczas, gdy ze wzgledu
na przekraczanie granic terytorialnych podzialéw zasieg swiadczonych ustug generalnie
nie pokrywa sie z terytorialng (miejscowa) wlasciwoscia jednostki ponoszacej koszty
jej funkcjonowania. A nie pokrywa sie, gdy decyzje o przyznaniu prawa do opieki nad
wymagajaca jej osoba podejmuje powiat, a wynagrodzenie za jej sprawowanie wyplaca
gmina.

C. Kryterium skali zadan. Swiadczenia z zakresu pomocy spolecznej — przez to,
ze skierowana jest do tych, ktdrzy swych potrzeb uznawanych za na tyle elementarne,
ze ich niezaspokojenie jest przez spoleczne otoczenie uznawane za wymagajace pod-
jecia dzialan na rzecz ich zaspokojenia — to dzialalno$¢ ze sfery publicznej, ktérych
ta wlasnie publiczna natura’® sprawia, ze ich wytwarzanie i podzial z zasady nie pod-
daje sie rynkowej weryfikacji’!. W wypadku takich organizacji rynkowa konkurencja
nie wyznacza produkcyjnie optymalnych ich rozmiaréw. To zadanie dla zarzadzajacych
wytwarzaniem i podziatem takich nierynkowych dobr. A gdy ci zarzadzajacy to organy
jednostek zasadniczego terytorialnego podzialu panstwa, to skala ich §wiadczenia za-
pewniajaca — na podobienstwo ekonomicznie uzasadnionej skali produkeji — sprawne
ich dostarczanie jest wyznaczana przez ich wielko$¢ odpowiednich jednostek terytorial-
nego podzialu panstwa.

Nie ma innego sposobu oceny przestrzegania kazdego z tych kryteriow lokalizacji
zadan w strukturze zasadniczego terytorialnego podzialu niz przedstawienie ich przy-
pisania organom funkcjonujacym w granicach poszczegdlnych jego terytorialnych jed-
nostek, konkretnie do przepiséw ustawy z 24 marca 2004 r. o pomocy spotecznej. Mamy

8 ‘W ramach takiego rozumowania mieéci si¢ — cho¢ sami w propozycjach zmian poszliby$my dalej
i nieco inaczej je uzasadniali — to, co pracujacy w schronisku dla zwierzat lekarz weterynarii méwi o odpo-
wiedzialnoéci gmin za opieke nad bezdomnymi zwierzetami: ,,Pomoc moze tylko zmiana systemu. Jednym
z pomystow jest przeniesienie odpowiedzialno$ci za opieke nad bezdomnymi zwierzetami z gmin — ktore
sa zbyt matymi jednostkami, by wzia¢ odpowiedzialno$¢ za problem — na poziom powiatéw. To powiaty
same zakladalyby schroniska na wlasnym terenie badz zlecaly ich prowadzenie organizacjom pozarzado-
wym i w ten sposob bralyby pelng odpowiedzialno$¢ za wytapywane na swoim terenie zwierzeta” (Huzia na
schroniska. Rozmawiat Przemystaw Wilczyriski, ,Tygodnik Powszechny” 2011 z 27 listopada). To nasze ,,da-
lej” polegaloby na przesunigciu opieki nad bezdomnymi zwierzetami z gmin na samorzagdowe wojewddz-
twa. ,,Podrzucanie” sobie bezdomnych zwierzat miedzy gminami, co jest aktualnie problemem, stracitoby
w ogdle na znaczeniu, podobnie jak i przypisywanie odpowiedzialnosci.

9 M. Olson zalecenie takiego rozwigzania nazywa zasada réwnowaznosci finansowej (principle of fiscal
equivalence). Por. M. Olson, The Principle of Fiscal Equivalence. The Division of Responsibility among Diffe-
rent Levels of Government, ,,American Economic Review” 1969, May.

70 Por, L. Habuda, Wiadza, odpowiedzialno$¢, prawda, Adam Marszalek, Torun 2011, rozdz. VIIL
W kwestii publicznej natury poznania, odpowiedzialnosci, wladzy oraz o antynomii prywatne vs publiczne.

7L W zakresie, w jakim urynkowienie ich §wiadczenia byloby mozliwe, rozwazania dotyczace tego kry-
terium stalyby sie bezprzedmiotowe.
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w niej do czynienia z zasadniczo spelniajacym kryteria centralnej lokalizacji kompe-
tencji okresleniem zadan administracji centralnej. Jednolicie w skali catego panstwa sa
okreslone w ustawie podstawy dostepu do $wiadczen pomocy spotecznej (art. 7), to Ko-
misja Trdjstronna, a w braku porozumienia Rada Ministréw, ustalajg dochodowe kryte-
ria, ktérych nieprzekroczenie uprawnia do korzystania ze §wiadczen pomocy spotecznej
(art. 9), to minister wlasciwy do spraw pomocy spolecznej wyznacza minimalne stan-
dardy $wiadczen, procedury kierowania i przyjmowania do placéwek opieki spotecznej,
wymagania kwalifikacyjne dla pracownikéw, minister tez ustala ujednolicone standardy
teleinformatyczne (art. 23).

Myslimy, iz podobnie jak w wypadku centralnej lokalizacji kompetencji, daje si¢
obroni¢ lokalizacja zadan w gminach. Przyznawanie i wyplacanie zasitkéw, rozdziat
pomocy rzeczowej, zapewnienie dozywiania, prowadzenie pracy socjalnej, kierowanie
i zapewnienie pobytu w domach pomocy spotecznej, gdy zachodzi taka potrzeba organi-
zacja pogrzebow (art. 17 i 18) — to wszystko sprawy, ktére powinny by¢ i zostaly zlokali-
zowane (geograficznie) mozliwie najblizej tych, ktorych dotycza. Oto kolejny — sposrod
wielu mozliwych do przywolania — wypadkéw naruszania tej zasady. Zgodnie z art. 14
ust. 1 lit. 4 i 5 ustawy o samorzadzie wojewddztwa do zadan wilasnych samorzadu wo-
jewodztwa nalezy problematyka planowania i badawczo-ekspercka z zakresu pomocy
spotecznej i pomocy rodzinie’2.

Na koniec odnie$my nasze rozwazania do zasady subsydiarnosci. Jest dla nas oczy-
wiste, ze ich trafno$¢ znajduje dodatkowe wsparcie w dwoch wynikajacych z niej za-
leceniach: po pierwsze, minimalizacji rozbudowy wszelkich organizacyjnych struktur,
uzaleznienia powolywania ich na poziomach inkluzyjnie wyzszych od lokalnego tylko
wowczas, gdy uzasadniaja je wymagania sprawnosci, i po drugie — z braku lepszego
sformutowania nazywamy to tak wlasnie — oddolno-odgérngo podejscia do lokalizacji
w zhierarchizowanych sformalizowanych strukturach spolecznej i organizacyjnej ak-
tywnosci.

Wsparcie dla obydwu, ale zwlaszcza dla drugiego z tych dwoch zalecen odnajduje-
my w pierwszym zdaniu art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (Dz.U.
1994, nr 124, poz. 607): ,,Generalnie odpowiedzialnosé¢ za sprawy publiczne powinny
ponosi¢ przede wszystkim te organy wladzy, ktére znajduja sie najblizej obywateli.
Powierzajac te funkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzglednic¢ zakres i charakter
zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”. Te dyrektywe EKSL postrzega-
my jako w calej rozciaglosci zgodng z kryteriami wyréznionymi w punktach A, B, C.
Absurdalne i nierzetelne jest doszukiwanie si¢ w przytoczonym postulacie zblizania
wladzy do obywateli uzasadnienia dla mnozeniu podzialéw terytorialnych i zwigksza-
nia w ten sposéb liczby jednostek terytorialnego samorzadu. Mowa w nim przeciez
nie tylko o zblizaniu, ale i o liczeniu si¢ z wymogami sprawnosci (efektywnosci i go-
spodarnosci).

72 Tj. Dz.U. 2001, nr 142, poz. 1590 z pézn. zm.
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Fundamental territorial division of the state. Between rational choice
and game of institutionalized interests

Keywords: self-government, territorial division, public administration, commune, subsidiarity
Summary

In this article we take on the issue of territorial division of the state. Under consideration are practical
rather than theoretical aspects of such division. The fundamental thesis is as follows: practical utility of
the appropriate division is very often sacrificed for the satisfaction of those who occupy positions in the
administrative structures. It is no accident that in 1990, when self-government communes were appointed,
their number increased (in comparison with the number of communes before self-government reform). The
organizational units of less than a minimum size should not be created, and the entire organizational per-
formance in creating organizational structures should be a minimalist action. This principle, which derives
from management sciences, seems to be forgotten in Polish territorial division.
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