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Przedmowa

Dekada lat dziewiec¢dziesigtych stworzy nowe oblicze Zjednoczonej
Europy. Jedng z cech charakterystycznych Nowej Europy bedzie istotna
rola regionéw jako podmiotéw dziatania nie tylko w skali krajowej lecz
takze regionalne;j.

Chodzi jednak w tym przypadku nie o regiony, ktére sg przedmiotem
opiséw w podrecznikach szkolnych i akademickich - lecz o regiony, ktére
sg elementem terytorialnym panstwa, gospodarki i spoteczeristwa w skali
krajowej i kontynentalnej. Sa to wiec regiony - instytucje wyposazone w
odpowiednie atrybuty ustawodawstwa krajowego cieszgce sie uznaniem
organizacji miedzynarodowych, a zwtaszcza Europejskiej Wspo6lnoty Go-
spodarczej.

W Polsce lat dziewie¢dziesiatych musi dokona¢ sie ogromna i bezkom-
promisowa restrukturyzacja panstwa, gospodarki i spoteczenstwa jako
condito sine qua non rzeczywistego wmontowania naszego kraju w krwio-
obieg bogatego uktadu zréznicowanych systemoéw europejskich.

Ten proces udziatu w integracji europejskiej musi by¢ procesem czynu
zmieniajacego sposoby myslenia i dziatania wszystkich Polakéw jako
spoteczenstwa, ktére przestanie wierzy¢ w mitologie narodu unikalnego i
zrozumie wreszcie, ze trzeba wysnu¢ wszystkie konsekwencje z realistycz-
nej ideologii spoteczenstwa kompetetywnego, ktére bedzie rzeczywistym
spoteczenstwem europejskim.

W takiej perspektywie trzeba spojrze¢ na programy giebokiej re-
strukturyzacji organizacji terytorialnej Polski, ktéra nastapi w pierwszej
potowie lat dziewiecdziesigtych. Programy te nie moga by¢ wylgcznym
ptodem waskiego grona ekspertéw akademickich, rzgdowych i samorza-
dowych. W ksztattowaniu tych programéw powinien by¢ powaznie brany
pod uwage glos opinii publicznej reprezentujacej doswiadczenia tych
wszystkich, ktdrzy w zyciu codziennym spotykajg sie z pozytywnymi
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i negatywnymi zjawiskami tworzonymi przez dobrag lub zig organizacje
terytorialng kraju.

Tak szeroko zakrojona dyskusja powinna mie¢ punkty startowe
utatwiajgce kreowanie odpowiedniego klimatu intelektualnego.

Tego rodzaju tok rozumowania tkwi u podtoza tomu ,Polskie wo-
jewddztwo. Doswiadczenia i perspektywy”, ktéry przedktadamy osgdowi
krytycznych czytelnikéw. Tytut tomu nie méwi o faktycznej jego za-
wartosci, lecz o zamierzeniu przygotowania kilku publikacji na temat
polskiego wojewddztwa jako istotnego elementu organizacji terytorial-
nej kraju i kontynentu na przetomie XX i XXI wieku. Wtasciwy tytut
tomu trzeba sformutowa¢ w spos6b bardziej skromny jako ,Przyczynki
do dyskusji na temat przesztosci i przysztosci polskiego wojewdédztwa” .
Giownym problemem tej dyskusji jest skonstruowanie koncep-
cji wielkiego wojewo6dztwa jako elementu organizacji terytorial-
nej Polski i Europy w XX1 wieku.

W procesie opracowywania nowej koncepcji wojewodztwa trzeba wy-
korzysta¢ najnowsze materiaty historyczne oraz studia poréwnawcze.

Studia historyczne

Najbardziej cennym elementem naszego tomu jest studium Cecylii Le-
szczynskiej ,Wojewddztwo w Il Rzeczypospolitej” analizujgce przedmiot
badann zgodnie z wymogami historycznego warsztatu naukowego. Po-
trzebne sa jeszcze dwa opracowania tego typu: na temat | i Ill Rzeczy-
pospolitej. Artykut Antoniego Kuklinskiego i Pawla Swianiewicza jest
szkicowg namiastka tego rodzaju petnych studiéw historycznych.

Pewnym uzupetnieniem nurtu historycznego jest opracowanie Sta-
nistawa M. Zawadzkiegol na temat planowania przestrzennego i polityki
regionalnej w Il Rzeczypospolitej. Zgadzam sie w petni z poglagdami Au-
tora jak diugo dotyczg one Il Rzeczypospolitej. Nie zgadzam sie jednak
z ostatnim fragmentem pracy zawierajgcym implicite pozytywng ocene
planowania przestrzennego w Il Rzeczypospolitej2.

10pracowanie S.M. Zawadzkiego powstato w kontekscie dziatania zespotu prof. Ireny Ko-
strowickiej zajmujacego sie gospodarka przestrzenng Il Rzeczypospolitej w ramach CPBP 09.8
,Rozwdj regionalny - rozwdj lokalny - samorzad terytorialny”.

2Vide: A. Kuklinski (red.) Wspétczesne problemy gospodarki przestrzennej Polski, ,Rozwdj
regionalny - rozw6éj lokalny -samorzad terytorialny”, t. 18, Warszawa 1989, s. 94.



Antoni Kuklinski 7

Studia poréwnawcze

Refleksje na temat przysztosci polskiego wojewddztwa muszg uwzgle-
dnia¢ wyniki studiéw poréwnawczych obejmujacych doswiadczenia euro-
pejskie.

W naszym tomie problematyka ta zasygnalizowana jest szkicowo
przez artykut Pawta Swianiewicza ,Region w perspektywie europejskiej”
oraz notatke Antoniego Kuklinskiego ,Organizacja terytorialna krajow
europejskich -Priorytety badan”.

W tworzeniu tta europejskiego dla naszych studiéw bardzo wazny
jest udziat Programu ,,Rozwdj regionalny - rozwoj lokalny - samorzad
terytorialny” w interdyscyplinarnym projekcie badawczym koordynowa-
nym przez Oxford University (vide notatka A. Kuklinskiego). Dalszy
rozwéj tego miedzynarodowego nurtu badan moze odegra¢ duzg role w
ksztattowaniu nowej organizacji terytorialnej krajéow Europy Srodkowej
i Wschodniej.

Przedktadajgc krytycznej ocenie Czytelnikéw tom ,Polskie Wo-
jewodztwo. Doswiadczenia i perspektywy” nie prébuje nikomu narzucaé
swoich pogladéw ani tez sugerowac przyjecia takich czy innych rozwigzan
instytucjonalnych. Jest to tylko préba otwarcia dyskusji na temat
przesztosci i przysztosci polskiego wojewddztwa jako elementu organi-
zacji terytorialnej Polski i Europy na przetomie XX i XXI wieku.

Antoni Kuklinski
Warszawa, 21 lipca 1990 r.
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Polskie wojewodztwo
Doswiadczenia 1 perspektywy

1. Wprowadzenie

Analiza doswiadczen historycznych polskiego wojewo6dztwa jest za-
daniem bardzo ztozonym. Wojewddztwo nie moze by¢ przedstawiane w
izolacji od innych waznych elementéw systemu politycznego i spotecz-
nego. Nalezy podkresli¢, ze historia wojewo6dztwa obfituje w przyktady
pozytywnych i negatywnych przemian, a takze okresy stagnacji i zmian
pozornych.

Niniejsze opracowanie prezentuje trzy historyczne oraz jeden wspot-
czesny model wojewo6dztwa.

W historycznych doswiadczeniach polskiego wojewo6dztwa wyréznio-
ne zostaty nastepujace okresy:

= Rzeczypospolitej Obojga Narodéw (1569-1795);
= |l Rzeczypospolitej (1918-1939);
= Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (1944-1989).

Ze wzgledu na wyzwania przysztosci szczego6lnie istotne sg doswiad-
czenia ostatnich lat. Réwnoczes$nie, obecnie mozna juz stwierdzi¢, ze sta-
nowig one zamkniety rozdziat. Jednak jego dziedzictwo w zakresie stanu
materialnego jak réwniez w sferze swiadomosci jest bardzo waznym ele-
mentem obecnych zmian. Dlatego tez, doswiadczeniom wojewodztwa w
PRL poswieciliSmy w tym opracowaniu stosunkowo duzo uwagi.

Ten historyczny przeglad poprzedza rozdziat dyskutujgcy obecne
zmiany i wyzwania stojgce przed wojewodztwem (i szerzej - systemem
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podziatu terytorialnego kraju) w IV Rzeczypospolitej. Chodzi o to jak
przeksztatci¢ obecne wojewddztwo - jego ksztatt przestrzenny, funkcje,
zarzadzanie - tak by najlepiej spetniato ono wymogi demokratycznego
systemu politycznego i gospodarki rynkowej.

2. Wojewodztwo w | Rzeczypospolitej

Historia wojewo6dztwa jako jednostki podziatu administracyjnego
siega co najmniej konca X111 wieku, okresu jednoczenia kraju po rozbiciu
dzielnicowym. Najbardziej znaczace sg jednak doswiadczenia Rzeczypo-
spolitej pod rzgdami Jagiellonéw. Wyjatkowo stabilny okazat sie podziat
wprowadzony podczas Unii Lubelskiej, zgodnie z ktéorym Krélestwo Pol-
skie dzielito sie na 22, a Wielkie Ksiestwo Litewskie na 10 wojewo6dztw
(por. Rys. 1). Podziat ten przetrwat w niezmienionej formie az do roz-
bioréwl. Ta stabilno$¢ byta czyms$ wyjatkowym na tle éwczesnej Europy.

Wojewddztwo byto relatywnie duzym regionem, o silnej autonomii i
odzwierciedlato federalng strukture panstwa. Wojewoda byt czionkiem
senatu. Teoretycznie mianowat go krol, ale praktycznie godnos¢ ta byta
zarezerwowana dla cztonkéw wptywowych rodéw magnackich, majacych
rzeczywistg witadze w danym regionie.

Wraz z przemianami historycznymi i ze zmianag obrazu panstwa
mozna obserwowa¢ zmiane roli wojewodztwa w systemie zarzadzania.
Poczgwszy od XVII wieku przewaza¢ zaczely sity odsrodkowe, zmie-
rzajgce do dezintegracji, a w konsekwencji do destrukcji panstwa. Wo-
jewddztwo w coraz mniejszym stopniu bylo jednostkg administracji
panstwowej, a w coraz wiekszym jednostka autonomiczng, de facto
zarzadzang przez wplywowe rady magnackie, a nierzadko takze mani-
pulowana przez obce mocarstwa.

Probe reformy roli wojewddztwa (jako czesci reformy systemu zarza-
dzania kraju) podjeto w czasie Sejmu Czteroletniego. Dzieto to zostato
jednak przerwane przez Il rozbiér Polski.

Podsumowujac mozna powiedzie¢, ze wojewddztwo bylo wazng in-
stytucja panstwa o strukturze federalnej. Panstwo to przechodzito prze-
ksztatcenia od potegi politycznej w XVI wieku do catkowitego upadku
w koncu wieku XVIII. Wojewdédztwo, poprzez coraz wyrazniejszg domi-
nacje sit odsrodkowych, miato istotny wktad w to przeksztatcenie. Nie-
mniej jednak tradycja wojewddztwa w | Rzeczypospolitej jest istotnym
elementem myslenia o organizacji podziatu terytorialnego Polski.

‘Nie liczac oczywisécie zmian wynikajacych ze zmian przebiegu zewnetrznych granic Panstwa.



Polskie wojewodztwo.

Rys. 1. Wojewddztwa w | Rzeczypospolitej
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3. Wojewaodztwo w Il Rzeczypospolitej2

W odrodzonej po | wojnie $wiatowej Rzeczypospolitej podziat na wo-
jewddztwa nie naruszat granic dziewietnastowiecznych zaboréw. Rozwig-
zanie to bylo czesto krytykowane jako bariera petnej integracji terytorium
Polski. Jednak pewne korekty podziatu wprowadzono dopiero w roku
1938.

Zgodnie z wczedniejszg tradycja historyczng 16 wojewddztw sta-
nowito duze i relatywnie silne regiony. Wojewoda byt mianowanym przez
prezydenta3 reprezentantem wiadzy panstwowej w terenie. Jego’ kom-
petencje byly réwniez mocne w zakresie nadzoru nad samorzadem lo-
kalnym. Wprowadzenie systemu samorzgdowego w wojewoddztwach nie
wyszto poza stadium projektéow. Wyjatkiem byto wojewodztwo Slaskie z
wiasnym samorzadem i znaczng autonomia.

Reasumujac, wojewoédztwo w Il Rzeczypospolitej byto waznym ele-
mentem scentralizowanego panstwa, ktore przechodzito przeksztatcenie
od modelu demokracji parlamentarnej (przed 1926 r.) do modelu semi-
autokratycznego w latach trzydziestych.

4. Wojewodztwo w latach 1944—19904

Doswiadczenia wojewoédztwa w PRL sgjuz zamknietym rozdziatem.
Pozwala to sprébowaé spojrzeé¢ na te doswiadczenia z perspektywy hi-
storycznej. Rozpatrzone bedg dwa gtéwne zagadnienia:

1 Trzy etapy rozwoju wojewodztwa w PRL (szczeg6lnie doktadnie
analizowane sg doswiadczenia lat ostatnich, ze wzgledu na ich
istotne implikacje dla obecnie zachodzacych zmian);

2. Zrédta stabosci wojewodztwa w PRL.

Z pewnym uproszczeniem mozna wyrozni¢ trzy podstawowe etapy
rozwoju wojev 6dztwa w PRL:

2Tematowi temu poswiecone jest odrebne opracowanie Cecylii Leszczynskiej, zawarte w tym
tomie. Dlatego rozdziat ten jest bardzo skrétowy i koncentruje sie na tych elementach, ktére
wplynety na wspétczesny sposéb myslenia o polskim wojewédztwie.

3Prezydent mianowat wojewode na wniosek ministra spraw wewnetrznych, za zgodg rzadu.

4Analizg objety jest okres od roku 1944 do maja 1990 (wybory do samorzadéw lokalnych,
pierwsze w peini demokratyczne wybory w powojennej Polsce). Wprawdzie formalny koniec
PRL przypada na grudzien 1989 (kiedy to Sejm oficjalnie zmienit nazwe i herb panstwa), w
rzeczywistosci jednak mozemy obserwowacé okres przejSciowy miedzy m i IV Rzeczpospolitg
rozpoczynajacy sie wyborami 4 czerwca 1989 poprzez zmiang rzadu we wrze$niu, az do wyboréw
w maju 1990.



Polskie wojewodztwo.

Rys. 2. Wojewdédztwa w Il Rzeczypospolitej
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1. Etap ,polski” (1944-1950);
2. Etap ,polsko-radziecki” (1950-1975);
3. Etap ,polsko-radziecko-francuski”5 (1975-1989).

4.1. Okres 1944-1950

Mimo wielkich politycznych i terytorialnych zmian po Il wojnie
Swiatowej nie zostata przerwana ciggtos¢ tradycji wojewddztwa jako jed-
nostki podziatu terytorialnego. W latach 1944-1950 wojewddztwo petnito
podobng role jak w Il Rzeczypospolitej. Byto ono relatywnie duzym i sil-
nym regionem, zas rozdziat kompetencji pomiedzy poszczegélne szczeble
zarzadzania oraz pomiedzy wiadze panstwowg i samorzadowg byt dosé¢
jasny.

Model terytorialnej organizacji kraju byt ciggle bliski tradycji zacho-
dnioeuropejskiej.

4.2. Okres 1950-1975

Bardzo daleko idace zmiany przynidst rok 1950 i wprowadzona wtedy
ustawa O terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej (Dz. U. nr
14, poz. 130). Ustawa ta, zgodnie z radziecka doktryna ,centralizmu
demokratycznego” oraz ,jednolitej wladzy panstwowej”, likwidowata sa-
morzad terytorialny i wlkasno$¢ komunalng (art. 32). Od tej pory budzet
i administracja terenowa staty sie czesciami budzetu i administracji
panstwowej. Wtadze terenowe miaty sta¢ sie tylko reprezentantami jed-
nolitej wladzy panstwowej, a ich decyzje miaty by¢ odzwierciedleniem
sinteresu ogdlnospotecznego” (a nie partykularnych intereséw lokalnych
badz regionalnych). Witadze centralne mogty zawiesi¢ realizacje uchwat
wojewodzkich, a nawet rozwigza¢ rade narodowa, jesli stwierdzity, ze
podjete decyzje naruszajg zasadnicza linie polityki panstwa (art. 27, 28).
W $élad za tym nastepowata centralizacja funkcji. Historyczna funkcja
wojewody zostala zniesiona i zastapiona przez ,Prezydium Wojewoédzkiej
Rady Narodowe;j” .

Te centralistyczne cele schowane byly za fasadg ,nowomowy” gto-
szacej dalsze pogiebianie demokratyzacji Polski Ludowej przez jeszcze
petniejszy udziat mas pracujacych w rzadzeniu Panstwem i skupienie w
radach narodowych petni wiadzy ludowej w terenie, dalsze wzmocnienie

5Podane tu okre$lenia majg charakter metaforyczny, ukazujacy skad czerpano wzory w da-
nym okresie. Byly dwa gtéwne Zrédta: Zwigzek Radziecki i Francja, ktéra dla Edwarda Gierka
byta krajem szczegélnej fascynacji. Naturalnie odpowiedzialno$¢ za import przestarzatych lub
zgota nieudanych wzoréw obarcza wytacznie Polakéw - volenti non fit miura.
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Rys. 3. Wojewo6dztwa w latach 1945-1975
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Panstwa Ludowego i przys$pieszenie budowy socjalizmu w Polsce... (patrz
preambuta cytowanej ustawy).

Wojewddztwo zostato do pewnego stopnia odnowione (czy tez raczej:
w zasadniczym stopniu usprawnione, gdyz gtdwne ustalenia doktrynalne
nie ulegty zmianie) w okresie Polskiego Pazdziernika. Nalezy wspomnieé
miedzy innymi o stworzeniu metodologii bazy i sieci instytucji dla plano-
wania regionalnego, uchodzgcego w owym czasie za jedno z najlepszych
w Europie (por. Fischer 1966).

Te pozytywne przeksztalcenia zostaly zahamowane w latach sze$¢-
dziesigtych w zwigzku z rosnaca kierownicza rola PZPR w procesie
podejmowania decyzji na szczeblu wojewo6dzkim. Proces ten byt na tyle
silny ze wojewoddzkie komitety partyjne zaczety zagrazaé¢ kierownictwa
partii. Dazenie do rozbicia tych komitetéw (a tym samym ostabienia
tendencji decentralizacyjnych) byto jednym z giéwnych powodéw re-
formy podziatu administracyjnego wprowadzonej przez Edwarda Gierka
w pierwszej potowie lat siedemdziesigtych.

4.3. Okres 1975—1990

Lata siedemdziesigte to okres, w ktorym w wielu krajach zachodnio-
europejskich mozna byto zaobserwowaé¢ tendencje zastepowania matych
i stabych jednostek podziatu przez regiony wieksze. Klasyczny jest
tu przyktad Francji wprowadzajacej duze regiony planistyczne, przej-
mujgce coraz wiecej funkcji mniejszych departamentdéw. Kierunek zmian
w Polsce byt przeciwny, 17 starych wojewo6dztw zastgpionych zostato
przez 49 mniejszych jednostek. Podziat ten byt wyraznie wzorowany na
francuskich departamentach. W S$wietle ogélniejszych tendencji praw-
dziwe wydaje sie stwierdzenie, Zze w latach siedemdziesigtych sprowa-
dziliSmy z Francji nie tylko niesprawny i przestarzaty typ autobuséw, ale
takze niesprawny i przestarzaty model podziatu administracyjnego kraju.
Rownoczesnie zlikwidowany zostat powiat, posrednia jednostka podziatu
o wielowiekowej tradycji.

Reforma z roku 1975 powszechnie oceniana jest dzisiaj jako btedna.
Wskazuje sie m.in. na to, ze doprowadzita ona do:

= rozwoju i utrwalenia sig wielu ,podziatow specjalnych” nie pokry-
wajacych sie z podziatem administracyjnym,;

« szkodliwego podziatu stref wptywéw najwiekszych aglomeracji, np.
w przypadku Warszawy pomiedzy wojewddztwa: skierniewickie,
siedleckie, ostroteckie, a czesciowo takze ptockie i radomskie;



Polskie wojewodztwo.

Rys. 4. Wojewo6dztwa po roku 1975
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= powstania bardzo stabych gospodarczo wojewo6dztw na peryferiach
tych stref;

= podziatu niektorych spotecznosci regionalnych przez granice admi-
nistracyjne. W niektdérych przypadkach przebieg granic prowadzit
do powstawania konfliktéw regionalnych (np. miedzy miastami o
podobnej wielkosci i funkcji, ale innym statusie administracyjnym);

= wzmocnienia centralizacji zarzadzania krajem (mimo, ze jednym z
oficjalnie gtoszonych celéw reformy byto ,przyblizenie wiadzy do
obywatela”).

Problemy te bedg omdwione w dalszej czesci opracowania.

Podstawowe funkcje wojewddztwa. Najwazniejszym problemem
wystepujacym przy opisie roli wojewédztwa w tym modelu jest jego
pozycja w spoteczno-politycznym systemie kraju. Przez wiekszg czes¢
okresu powojennego, zgodnie z dominujgaca doktryna jednolitej wiadzy
panstwowej, wojewodztwo traktowane byto jedynie jako jednostka po-
dziatu administracyjnego, za$ wladze wojewddzkie byty terenowymi re-
prezentantami wkadzy panstwowej, ktdre w swoim postepowaniu powinny
kierowac¢ sie ,interesem ogolnospotecznym”, nie za$ partykularnym inte-
resem lokalnym badz regionalnym.

Jendym z zatozen reform politycznych lat osiemdziesigtych byta de-
centralizacja i wprowadzanie koncepcji samorzgdowych, zaréwno w sferze
gospodarczej jak i w zarzadzaniu kraju. Ustawa z roku 1983 nie dawata
jednak jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o status wiadz tereno-
wych. Wedtug ustawy byty one zaréwno organami wtadzy samorzadowej,
jak i terenowymi organami wiadzy centralnej. Z tej swoistej schizo-
frenii wynikata m.in. niejasna pozycja administracji regionalanej (a w
szczegblnosci wojewody), zaleznej z jednej strony od Wojewddzkiej Rady
Narodowej, z drugiej za$ od administracji centralnej. Zdaniem Elzbiety
Denek (1989) w warunkach podwdjnej funkcji wojewddztwa (z jednej
strony samorzad, z drugiej organ wiadzy panstwowej) naturalnym zjawi-
skiem jest dominacja administracji panstwowej nad samorzadem.

Zasieg zadan wiladz wojewodzkich byt bardzo szeroki, a jedno-
czes$nie okreslony nieprecyzyjnie, czasem nawet sprzecznie z innymi re-
gulacjami prawnymi; dotyczyto to np. stosunkéw rady narodowej z
przedsiebiorstwami funkcjonujgcymi na jej terenie. Opisujac zwigzane
z tym problemy Sobczak (1989, s. 18) stwierdzit, iz w tych warunkach
nie mozna okresli¢ zasiggu dziatania rad narodowych. Charakterystyczne
byto réwniez wyrazniejsze okreslenie zadan nalezacych do rad niz kom-
petencji w realizacji tych zadan.
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Jednym z kluczowych problemdéw jest rozgraniczenie zadan i kompe-
tencji wojewoddztwa i szczebla podstawowego. Wedtug ustawy o radach
narodowych z roku 1958 (tekst jednolity z roku 1975), zgodnie z art.
13: Wojewddzkie rady narodowe nadajg ogolny kierunek dziatalnosci rad
narodowych na terenie wojewéddztwa oraz koordynujg ich dziatalnos¢;
podejmuja dziatalno$é gospodarcza, spoteczng i kulturalng o zasiegu szer-
szym niz rady narodowe stopnia podstawowego.

W noweli do ustawy o radach narodowych z roku 1988 stwierdza
sie, ze do rad narodowych stopnia podstawowego nalezy to wszystko,
co nie zostato przez ustawe zastrzezone dla wojewddztwa. W zakresie
zadan wojewodztw wymienia sie zas: obronnos¢, ochrone Srodowiska,
ochrone przeciwpozarowa, zwalcznie klesk zywiotowych, a takze sprawy
spoteczno-gospodarczego i przestrzennego rozwoju terenu oraz warunkow
bytowych ludnosci, zastrzezone dla nich w uchwatach Sejmu.

OczywisScie te rozgraniczenia byly réwniez bardzo nieprecyzyjne,
zwiaszcza, ze takich uchwat (do ktérych odsytata ustawa) byto bardzo
duzo i ulegaty one czestym zmianom (Denek 1989).

Wojewddztwo versus centrum. W latach osiemdziesigtych wprowa-
dzana byta reforma systemu politycznego i gospodarczego kraju, reforma
w ktdrej jednym z deklarowanych celéw byta decentralizacja zarzadzania.
Mimo tego rzeczywista autonomia byta stosunkowo niewielka. Wynikato
to, jak sie wydaje, zaréwno z przyczyn ustrojowych jak i gospodar-
czych. Waznym przejawem tego ograniczenia autonomii byt fakt, iz woje-
woda mianowany byt przez rzad centralny. Rada Narodowa mogta jedynie
odmoéwié udzielenia mu absolutorium. Dziato sie to w sytuacji, gdy wo-
jewoda miat réwnoczes$nie petnié role organu samorzadu regionalnego.
Podstawowym ograniczeniem o charakterze gospodarczym byta sytuacja
finansowa wojewddztwa (problem ten bedzie doktadniej omdwiony nieco
dalej).

Wymienione powyzej czynniki maja charakter szczegétowy. Nato-
miast ustrojowag (systemowag) przyczyng dominacji wyzszych szczebli
wiladzy bylo niewycofanie sie z obowigzujacej od roku 1950 zasady jed-
nolitosci wtadzy panstwowej i brak zdecydowania czy wtadze regionalne i
lokalne powinny by¢ organami samorzadowymi, czy tez reprezentantami
jednolitej wiadzy.

Stosunki miedzy szczeblem centralnym i wojewédzkim byly pod wie-
loma wzgledami bardzo pDdobne do stosunkéw miedzy wojewddztwem
a miastem (gming). Stad wiele uwag zawartych w nastepnej czesci tego
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opracowania jest prawdziwych réwniez w odniesieniu do relacji centrum-
wojewddztwo.

Wojewoddztwo versus gmina. Relacje miedzy poszczegdlnymi szcze-
blami wiadzy i administracji panstwowej podlegaty w latach osiem-
dziesigtych czestym zmianom. Wynikaty one z licznych nowelizacji
ustaw (przede wszystkim Ustawy o systemie rad narodowych...), re-
gulacji nizszego rzedu, a takze ze zmian w praktyce postepowania.
Ogoélng tendencjg byto zwiekszanie zakresu autonomii nizszych szczebli,
w szczeg6lnosci miast i gmin wobec wojewddztw.

Jednak badania prowadzone jeszcze w drugiej potowie lat osiem-
dziesigtych wskazywaty na silng dominacje szczebla wojewddzkiego nad
gminnym. Sobczak (1986) ujmowal to w sposob nastepujacy: organy
wojewoddzkie oddzialywuja na jednostki stopnia podstawowego za po-
mocag wielu instrumentéw, z ktérych kazdy z osobna jest zgodny z pra-
wem (lub na granicy prawa)... Mamy w praktyce do czynienia z wy-
rafinowang forma kierownictwa, z ktorg lgczy sie dbatos¢ o stworze-
nie pozoréw, ze organy stopnia podstawowego majg szeroki zakres sa-
modzielnosci. Zjawisko, o ktorym mowa, przejawia sie przede wszyst-
kim w dziedzinie planowania i finansowania dziatalnosci inwestycyjnej,
a wiec w sferze dziatan, w ktérych rady narodowe miaty by¢é samodzielne,
dziata¢ w sposob whadczy. Sobczak podawat liczne przykiady takiego
oddziatywania. Podobna opinie w sposob bardziej ogdlny sformutowat
Wierzbowski (1982): w ukladach administracji scentralizowanej ...ol-
brzymia zalezno$¢ organéw nizszych od wyzszych pozwala tym ostatnim
efektywnie sterowac praca organéw nizszych, bez wykorzystania zadnych
$rodkéw prawnych. Czesto sterowanie odbywa sie za pomocg dziatan nie-
formalnych. W dziatalno$¢ administracji lokalnej w bardzo szczego6towy
spos6b ingerowali czesto dyrektorzy wydziatéw urzedéw wojewodzkich.

Badania Koniecznego (1986) wskazywaly na bardzo silny wplyw
wojewddztwa na gospodarowanie finansami lokalnymi. W wielu gmi-
nach struktura wydatkoéw budzetowych byta niemal catkowicie narzucana
przez urzad wojewddzki. Wedtug badan ankietowych pracownicy admini-
stracji lokalnej skarzyli sie czesto na autokratyzm pracownikéw urzedoéw
wojewoddzkich, d ostatni za$ zarzucali im biernos$é¢ i niewlasciwy styl
pracy (Grzeszczyk 1988). Wedtug badania przeprowadzonego w koricu
1988 roku na reprezentatywnej probie 244 miast i gmin w Polsce, 40%
naczelnikéw i przewodniczacych rad narodowych przyznawato, ze wo-
jewddztwo narzucato wazniejsze decyzje dotyczace budzetéw lokalnych,
zas tylko 30% uwazato, ze miasta i gminy podejmowaty te decyzje sa-
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modzielnie. Réwnoczesnie ok. dwukrotnie mniejsza liczba respondentéw
(19%) odpowiedziata twierdzaco na pytanie: czy zdarzaja sie bezposrednie
interwencje wojewodztwa w proces podejmowania decyzji na szczeblu lo-
kalnym? (Bartkowski, Kowalczyk, Swianiewicz 1990). Swiadczy to o swo-
istym ,zniewoleniu umystu” i traktowaniu pewnych, sprzecznych juz
wtedy z duchem prawa, interwencji jako zjawiska naturalnego.

Wydaje sig, ze do najwazniejszych zrédet dominacji nad szczeblem
lokalnym nalezaty:

= istnienie reglamentacji zwigzanej z funkcjonowaniem ,gospodarki
niedoboréw” w skali catego kraju. Przydziat deficytowych débr i
materiatdw bywal metoda ,dyscyplinowania” poszczeg6lnych jed-
nostek lokalnych;

= system rozdzielania dotacji dla gmin niemal catkowicie zalezny
od subiektywnych decyzji urzednikéw na szczeblu wojewddzkim
(Swianiewicz 1989). Co wiecej, jedynie cze$¢ srodkéw przeznaczo-
nych na dotacje rozdzielana byta na poczatku roku. Pozostata re-
zerwa byta przedmiotem przetargé' trwajgcych niekiedy przez
wiekszg cze$¢ roku. Rozdziat tych rezerw traktowany byt jako
spos6b ingerowania w wydatki budzetéow lokalnych (Konieczny
1988). Podobne skutki miato funkcjonowanie tzw. udziatéw wo-
jewodztwa w dochodach szczebla podstawowego. Ich istnienie i
wysokos¢ byta czesto wynikiem czysto subiektywnych i niezrozu-
miatych decyzji. Teoretycznie stuzyé one miaty wyréwnywaniu sy-
tuacji poszczegoélnych jednostek i przechwytywaniu ,nadmiernych”
dochoddw niektdrych gmin. Praktyka wskazuje jednak, ze nie za-
wsze byly one zalezne od sytuacji finansowej gmin, np. w roku
1985 budzet wojewddztwa legnickiego pobierat udziaty od wszyst-
kich jednostek na jego terenie, nawet tych o najmniejszych docho-
dach (Swianiewicz 1989).

Nalezy doda¢, ze w zasadzie wszystkie inwestycje podejmowane przez
miasta i gminy byty inwestycjami planu wojewo6dzkiego. Po pierwsze dla-
tego, ze rada narodowa stopnia podstawowego nie miata dostatecznych
Srodkéw finansowych, po drugie zas$ - na szczeblu lokalnym brakowato
zawsze mocy wykonawczych (Sobczak, Szpringer 1989). W efekcie plano-
wanie finansowe na szczeblu miast i gmin sprowadzato sie do fikcji. Wojta-
siewicz (1989) okreslita te sytuacje dos¢ delikatnie, méwigc o nadmiernym
posrednictwie organdéw wojewodzkich w harmonizowaniu planéw gmin.

Sytuacja finansowa wojewo6dztw. Rozdziatlu tego nie nalezy trak-
towac jako czesci odrebnej od poprzednich rozwazan. Nie mozna bowiem
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mowic¢ o ,samodzielnosci finansowej” wojewddztwa w oderwaniu od pra-
wnej pozycji jego organéw. W drugiej potowie lat osiemdziesigtych (1986)
wydatki budzetéw terenowych stanowity ok. 35% budzetu panstwa, z
czego ok. 2/3 (a wiec ok. 23% catego budzetu) przypadato na szczebel
wojewddzki.

Na dochody budzetu wojewédzkiego sktadaty sie 4 rodzaje wptywdw:

« dochody wihasne6 - w ich sktad wchodzity réznego rodzaju podatki
od dziatalnosci gospodarczej i optaty od ludnosci. W roku 1986
stanowity one ok. 35% catosci dochodow;

= udziaty w dochodach budzetu centralnego7 - stanowity one ponad
40% catosci dochodow;

< udziaty w dochodach miast i gmin - nie wystepowaty one we wszy-
stkich wojewddztwach, a istotng pozycje stanowity tylko w kilku
(przede wszystkim w warszawskim). W zatozeniu polegaly one na
przejmowaniu ,nadmiernych” dochodéw od najbogatszych miast i
gmin, w praktyce istniata duza uznaniowo$¢ w ich ustalaniu, po-
wodujgca niezrozumiate niekiedy przeptywy $rodkéw; problem ten
byt juz omawiany nieco wczesniej;

« dotacje og6lne i celowe, stanowiace ok. 25% catosci dochoddéw
budzetéw wojewddzkich.

Jednym z podstawowych czynnikéw ograniczajgcych samodzielnosé
finansowag byt system dotacji. Co prawda od 1985 roku, zgodnie z ustawag
o systemie rad narodowych, dochody wyréwnawcze miaty by¢ ustalane na
okresy piecioletnie, jednak (m.in. ze wzgledu na wysokg inflacje) wpro-
wadzane byly tu czeste korekty (Guzowska 1988). W efekcie, w dalszym
ciagu w okresie planowania finansowego, wielko$¢ dotacji byta ciagle

6Jak stusznie zauwaza Gintowt-Jankowicz (1989) dochody wiasne w tym systemie sg
pojeciem umownym, poniewaz w kazdej chwili decyzjg wtadz centralnych ich wysoko$¢ moze
by¢ zmieniona, lub tez w catosci moga by¢ przeniesione do innego szczebla. W latach siedem-
dziesigtych takie zmiany dokonywane byty co roku. Dodatkowym elementem jest fakt, ze zgodnie
z ustawg 0 urzedzie Ministra Finanséw z 29.12.1982 (Dz. U. nr 45, poz. 289) ustalanie i pobér
nalezno$ci podatkowych nalezat do izb skarbowych, podporzagdkowanych centralnie.

7Pod koniec lat osiemdziesigtych zaliczane one byly do dochodéw wiasnych, jednak zda-
niem wiekszosci specjalistow ten sposéb rozliczania nie jest wiasciwy (Konieczny 1986, Gu-
zowska 1988). Wielkos$¢ udziatéw (wyrazana kwotowo) znajdowata sie kazdorazowo w planie
budzetowym. Jezeli w danym okresie rzeczywiste dochody od ktérych obliczany byt udziat prze-
kraczaty znacznie planowane, nadwyzke przejmowat budzet centralny, jeéli natomiast plan nie
zostat wykonany, wielko$¢ udziatu uzupetniana byta do planowanej sumy za pomocg dotacji. Za-
tem dziatania w kierunku zwigkszania dochodéw, od ktérych obliczane byty udziaty nie wptywaty
bezposérednio na poprawe sytuacji finansowej wojewdédztwa.
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wielkoscig niewiadoma. Kryteria ustalania wielkosci dotacji byty subiek-
tywne (ograniczaly sie do poréwnania uzasadnionych wydatkéw wyni-
kajacych z planu z przewidywang wielkoscig dochodow), nierzadko osta-
teczna wysokos¢ ustalana byta w drodze przetargdéw i wywierania r6znego
rodzaju nieformalnych naciskéw. Sytuacja taka byta dodatkowo antymo-
tywacyjna, poniewaz w sytuacji permanentnego niedostatku $rodkéw fi-
nansowych, zwigkszenie dochodéw wiasnych powodowato bardzo czesto
zmniejszenie otrzymywanych dotacji. System ten preferowat jednostki,
ktore wykonywaty w petni planowane wydatki a nie osiggaty planowa-
nych dochodéw wiasnych.

Warto zwro6ci¢ uwage, ze analogiczne uwagi mozna odnies$¢ do relacji
miedzy budzetem wojewo6dzkim i budzetami lokalnymi.

Kolejnym dotkliwym ograniczeniem byt stopienn swobody ksztattowa-
nia wydatkow. Liczne rodzaje dochodéw, a szczegélnie wydatkéw muszag
by¢ precyzyjnie konsultowane przez wojewddzkie stuzby finansowe nie
tylko z Ministerstwem Finanséw, lecz takze z poszczegdlnymi resortami.
W czasie tych konsultacji niejednokrotnie narzucane sg pewne decyzje fi-
nansowe budzetom wojewddzkim (Konieczny 1988, s. 106). Procedura ta
powtarzata sie w stosunkach miedzy wojewoédztwem a gming. Rady Na-
rodowe ograniczane takze byly przez réznego rodzaju normy budzetowe
i limity. Przykladem moze by¢ niemoznos$¢ przekroczenia wielkosci
niektorych rodzajow wydatkdw okreslanych np. przez stawki zywieniowe
lub sztywno okreslana wysokos$¢ pensji wyptacanych z budzetu. Tym-
czasem pozostawienie tu swobody decydowania witadzom wojewddzkim
mogtoby wplynaé pozytywnie na ksztattowanie regionalnych polityk roz-
wojowych.

Przedstawiona powyzej sytuacja byta oczywiscie zréznicowana w po-
szczegolnych wojewddztwach. Trudno jest o znalezienie jednego, uniwer-
salnego wskaznika tego zréznicowania. Dobrymi wskaznikami czgstkowy-
mi wydajg sie jednak: wielko$¢ dochodéw wlasnych per capita i wielko$¢
wydatkdéw per capita.

Zroznicowanie wymienionych wskaznikéw jest ponad dwukrotne
(patrz tabela 1). W roku 1986 wielko$¢ dochodéw wiasnych (wraz z
udziatami w budzecie centralnym) per capita wahata sie od 14,5 tys. zt
w woj. siedleckim do 34,9 tys. zt w warszawskim, za$ wielko$¢ wydatkow
od 15,1 tys. zt w siedleckim do 38 tys. zt w elblgskim. Wielko$¢ obu oma-
wianych wskaznikéw wykazywata duzg zgodnos¢ (wspétczynnik korelacji
Pearsona - +.89), zwlaszcza w grupie o najwiekszych dochodach i wydat-
kach. Nieco wieksze byty -6znice w grupie wojewédztw ,bied' 'jszych”,
niektdre przyklady Swiadczag o niewtasciwym funkcjonowaniu systemu
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dochodow zasilajacych, co zgodne jest z wyzej zamieszczonymi uwagami
o charakterze og6lnym (np. woj. nowosadeckie miato dochody wkasne per
capita 20,8 tys. zt, co dawato mu 33 pozycje w kraju, natomiast pod
wzgledem wydatkéw znajdowato sie dopiero na 48 pozycji z kwotg 16
tys. zt na 1 mieszkanca. Réznica ta wynikata zapewne ze stosunkowo
matych dochodéw zasilajacych z centrum i réwnoczes$nie duzych dotacji
udzielanych miastom i gminom). ,

Niezbyt wysoka (choé¢ istotna statystycznie) byla korelacja miedzy
wysokoscig dochodéw wiasnych per capita i wielkosScig dochodu narodo-
wego per capita. Wspotczynnik korelacji wynosit w tym przypadku 0,3
(dla roku 1986). Swiadczy to o niezbyt silnym powigzaniu sytuacji finan-
sowej wojewo6dztwa z wynikami gospodarczymi na jego terenie.

Ogodtem w 22 wojewddztwach wielkos¢ wydatkéw byta mniejsza o po-
nad 0,5 tys. zt per capita od wielkosci dochodéw wiasnych. Charaktery-
styczne jest, ze w tej grupie wojewodztw czesciej odnajdujemy regiony
biedne (wsrod pierwszych 16 na liscie dochodéw wiasnych per capita sg
zaledwie 3 takie wojewo6dztwa, wsréd kolejnych 16 - 9, a wsrdéd ostat-
nich 17 - 10). Wynika to zapewne z faktu, ze miasta i gminy wyma-
gajace najwiekszych dotacji znajdujg sie zazwyczaj na terenie najbie-
dniejszych wojewo6dztw. System dotacji z budzetu centralnego, jak widac,
nie niwelowat tej zaleznosci. Dowodzi to, ze niejednokrotnie deklarowany
oficjalnie cel funkcjonowania dochodéw zasilajacych - wyréwnywanie
mozliwosci biednych i bogatych - nie zostat zrealizowany. Wydaje sig,
ze jest to dodatkowy argument przemawiajgcy za wprowadzeniem zo-
biektywizowanego systemu dotacji.

W Swietle powyzszych uwag interesujgce sg obserwacje dotyczace
zmian wielkosci dotacji otrzymywanych przez poszczegélne wojewédzt- a
w koncu lat osiemdziesigtych. W roku 1985 wynosity one od 2 tys.
zt na osobe w woj. warszawskim do 16,3 tys. w elblagskim. Ws$réd 10
wojewddztw o najnizszych otrzymywanych dotacjach znajdowato sie 5
wojewodztw ze stolicami w najwiekszych miastach Polski i 3 potozone
w regionie potudniowo-wschodnim; z kolei wsréd 10 wojewodztw z
najwyzszymi dotacjami az 8 znajdowato sie na terenie tzw. ziem odzyskar
nych. Nietrudno zauwazy¢, ze wielkos¢ otrzymywanych dotacji nie zawsze
wykazywata zwigzek z zamoznoscig poszczeg6lnych wojewodztw. W la-
tach 1985-1987 nastgpita bardzo gwattowna zmiana. Wielkos$¢ dotacji w
roku 1987 wynosita od 77% wielkosci w roku 1985 (po uwzglednieniu
wspotczynnika inflacji) w przypadku wojewddztwa elblgskiego do 271%
w wojewodztwie tarnowskim. Wiekszo$¢ wojewddztw otrzymujacych
w 1985 r. najmniejsze dotacje znalazta sie w grupie o najwiekszym
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przyroscie otrzymywanych srodkéw. Wspotczynnik korelacji miedzy wiel-
koscig otrzymywanych dotacji w roku 1985 i zmiang wysokosci dotacji
w latach 1985-1987 wynosi -,73. Jak wykazujg przeprowadzone bada-
nia (Bartkowski, Kowalczyk, Swianiewicz 1990) zaleznosSci te byty nie-,
mai doktadnie przenoszone na dotacje wojewddztw dla budzetéw lokal-
nych, tzn. dotacje dla miast i gmin wzrastaty najszybciej w tych wo-
jewodztwach, ktore zanotowaly najwiekszy przyrost Srodkoéw zasilajacych
otrzymywanych z budzetu centralnego. W sumie mozemy moéwi¢ o pew-
nej racjonalizacji kierunkéw strumienia dotacji w ostatnich latach. Nie
podwaza to oczywiscie w niczym wcze$niejszych uwag o koniecznosci
gruntownej rewizji systemu dystrybucji dochodéw zasilajacych.

Wptyw szczebla wojewddzkiego na gospodarke przestrzenna
Polski. Podstawowe ograniczenie wptywu wladz wojewddzkich (a sze-
rzej catego ukiadu wiadz terytorialnych) wynikato z realizowanej w
PRL strategii rozwoju. Odznaczata sie ona m.in. dominacja intereséw
branzowych nad uktadami terytorialnymi. W literaturze okresla sie to
czesto jako dominacje sektora nad regionem (patrz np.: Komorowski
1981).

Innym zasadniczym zrodtem ograniczenia mozliwosci oddziatywania
wiladz wojewoddzkich na rozwéj podlegtego im terenu byt (i jest do tej
pory) podziat administracyjny kraju. Popularny jest poglad, ze wo-
jewodztwa powstate w wyniku reformy z 1975 roku sg zbyt mate i w
zwigzku z tym wiladze terenowe nie moga uzyskaé wiasciwych kompeten-
cji dla kompleksowego kierowania rozwojem regionalnym. Nie bez zna-
czenia byt takze spos6b wyznaczania granic poszczegélnych wojewédztw.
Jak podaje Leoriski (1984) wedtug zatozen w chwili ich utworzenia,
nie musiaty one by¢ regionami ekonomicznymi, a ich rozwéj miat do-
piero doprowadzi¢ do przeksztatcenia w regiony. Zatozenie to okazato sie
oczywiscie fatszywe, a jego przyjecie przyczynito sie do ostabienia wo-
jewddztwa.

Wiadze wojewoddzkie mogg wptywacé na kierowanie rozwojem regionu
przez:

= samodzielng realizacje planéw rozwoju (np. powolywanie przed-
sigbiorstw) - ten spos6b Emitowany byt gldwnie sytuacjg finan-
sowa. W praktyce wojewodztwa nie miaty mozliwosci prowa-
dzenia wiasnych inwestycji w dziedzinie zakladania i rozbudowy
przedsiebirostw gospodarki terenowej; mogty co najwyzej inicjowaé
pewne dziatania, ktorych realizacja zalezata od decyzji cenrum (De-
nek, Wierzbicki 1989);
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= oddziatywanie na zachowania funkcjonujgcych naich terenie przed-
siebiorstw oraz indywidualnych mieszkancéw - np. wskazania i
ograniczenia loalizacyjne zawarte w planie.

W systemie planowania regionalnego w wyniku reformy z roku
1975 zaszty powazne zmiany. Poziom i organizacja planowania regio-
nalnego w Polsce w latach sze$¢dziesigtych uwazane byly za jedne
z najwyzszych w Europie (Fischer 1966). Charakterystyczne jest to,
ze zmiany lat siedemdziesigtych sa na og6t inaczej oceniane w wo-
jewoddztwach ,,nowych” i ,starych” (patrz: Strembicka i inni 1988). W
wojewdédztwach ,starych” uwaza sie zazwyczaj, ze zniszczenie dojrzalej
struktury powiatéw wywotato wielorakie negatywne skutki, takze w za-
kresie planowania (np. przez znaczne ostabienie kadr planistycznych).
Bardziej optymistyczna jest ocena wyrazana w wojewddztwach nowych.

Zgodnie z ustawa o planowaniu w latach osiemdziesigtych w wo-
jewoddztwie powstawaty plany piecioletnie i roczne (wykonawcze w sto-
sunku do piecioletnich). WRN mogty takze uchwala¢ dziesiecioletnie
plany perspektywiczne, z rocznymi i piecioletnimi planami finansowymi
(z tym, ze plany te w warunkach wzrastajgcej inflacji nie odgrywaty prak-
tycznie zadnej roli).

Plany terenowe uzgadniane byly z planami przedsiebiorstw tereno-
wych, przy czym ustawa o systemie rad narodowych z roku 1983 dawata
mozliwos¢ tylko ekonomicznego oddziatywania na przedsiebiorstwa w
celu doprowadzenia do zgodnosci planéw. W praktyce okazato sie, ze
wihadze wojewodzkie nie posiadaty odpowiednich srodkéw dla takiego od-
dziatywania i prébowaty postugiwaé sie dwustronnymi porozumieniami
zawieranymi z przedsiebiorstwami (Wierzbicki 1989). Plan wojewodzki
miat moc dyrektywna jedynie dla przedsiebiorstw uzytecznosci publicz-
nej. Wiadze wojewddzkie miaty takze uprawnienia tzw. koordynacji te-
renowej wobec przedsiebiorstw centralnych dziatajacych na ich terenie.
Kompetencje te byly jednak na og6t mato skuteczne. W przypadku
réznicy zdan przedsiebiorstwa odwotywaly sie (zazwyczaj skutecznie) do
organéw administracji centralnej. W rezultacie wojewo6dztwo przygoto-
wujac plan, opierato go wprost na planach tych przedsiebiorstw, stad ta
czes$¢ planu spetniata jedynie funkcje informacyjng (Denek, Wierzbicki
1989).

Ogdlnie oddziatywanie za pomocg planu ograniczone byto miedzy in-
nymi przez:

= brak zintegrowanego planowania obejmujacego plany przestrzenne
i spoteczno-gospodarcze;
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= czeste wypadki nieprzestrzegania ustalen planu (zwlaszcza planéw
przestrzennych).

Nalezy réwniez wspomnie¢ o tym, ze reforma lat osiemdziesigtych do-
tyczyta w wiekszej mierze sfery gospodarczej niz ukfadu terytorialnego i
doprowadzita do wzmocnienia wskazanej juz wczes$niej dominacji systemu
branzowego nad terytorialnym (Gorzelak 1987).

Aparat administracyjny wojewédztwa8. W latach 1985-1987 za-
trudnienie w administracji panstwowej wzrosto z ok. 134 do 171 tysiecy, w
tym w administracji terenowej ze 100 do 126 tysiecy. Wzrost zatrudnienia
w administracji terenowej byt zatem wiekszy od przecietnego, co wigze
sie zapewne z postepujaca decentralizacjg systemu zarzgdzania. Proces
ten ulegt zahamowaniu jedynie w roku 1982 (centralizacja spowodowana
wprowadzeniem stanu wojennego), kiedy zatrudnienie w administracji
terenowej ulegto zmniejszeniu.

Wedtug danych zebranych przez Grzeszczyka w wojewodztwach tra-
dycyjnie silnych (poznanskie, warszawskie, gdanskie itp.) wzrost zatru-
dnienia byt znacznie nizszy od przecietnego w kraju. Ttumaczy¢ to mozna
wiekszg efektywnoscig funkcjonowania administracji w tych regionach i
dazeniem wojewo6dztw stabych do wzmocnienia swego aparatu admini-
stracyjnego droga zwiekszenia liczebnosci pracownikéw.

Ponad 50% pracownikéw administracji wojewddzkiej w 1987 roku to
osoby z wyzszym wyksztatceniem. Odestek ten byt znacznie wiekszy w
przypadku kadry kierowniczej, np. dyrektorzy wydziatéw urzedéw wo-
jewodzkich w 97,6% to ludzie z wyzszym wyksztatlceniem. Poziom wy-
ksztatcenia w latach osiemdziesigtych systematycznie wzrastat.

Bardzo istotna jest struktura przynaleznosci partyjnej kadr kierow-
niczych urzedéw wojewddzkich. Zaobserwowac¢ mozna silng dodatnig ko-
relacje miedzy przynaleznoscig do PZPR a zajmowanym stanowiskiem.
Obrazuje to ponizsze zestawienie:

% przynaleznosci do PZPR

— dyrektorzy wydziatéw 90,6
— z-cy dyrektora wydziatow 76,6
— st. inspektorzy 48,7
— kierownicy dziatow 475

W ostatnich latach udziat cztonkéw PZPR powoli malat, np. wsrod
dyrektoréw wydziatéw z 96,7% w 1978 do 90,6% w roku 1987. Zmiany

8Dane statystyczne przytoczone w tym rozdziale oparte sg na opracowaniu na temat zatru-
dnienia w urzedach wojewoédzkich autorstwa Tadeusza Grzeszczyka (1988).
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te byly szybsze na nizszych stanowiskach, w niektérych wojewddztwach
w tym okresie nastgpit ponad dwukrotny spadek odsetka kierownikow
dziatow nalezacych do PZPR. Réznice miedzywojewddzkie byty odbiciem
regionalnego zréznicowania polityki kadrowej. Jego doktadniejsze przed-
stawienie wymagatoby przeprowadzenia bardziej szczegétowych studiow
(nie tylko o charakterze statystycznym). Na podstawie posiadanych
danych mozna tylko stwierdzi¢, ze wyrézniato sie woj. piotrkowskie,
w ktdrym prawie na wszystkich szczebatch nastgpit w latach osiem-
dziesigtych wzrost ,upartyjnienia” kadr kierowniczych.

Zestawienie danych statystycznych daje oczywiscie tylko bardzo
0g6lng orientacje w funkcjonowaniu administracji wojewddzkiej. Dodat-
kowe badania szczegétowe prowadza do nastepujgcego wniosku:

w latach osiemdziesigtych trudno méwi¢ o istnieniu polityki kadrowej
jako spojnego systemu doboru i doskonalenia kwalifikacji kadr, zaréwno
kierowniczych, jak i nizszego personelu. Zatrudnienie w administracji wo-
jewddzkiej nie byto atrakcyjne pod wzgledem ptacowym, nie dawato takze
szczegblnego prestizu spotecznego. W zwigzku z tym prace podejmowano
tam tylko chwilowo, wystepowata duza rotacja kadr. Celowy dobdr kadr
stosowato sie jedynie w przypadku wyzszych stanowisk kierowniczych,
przede wszystkim w oparciu o kryteria polityczne. Nic zatem dziwnego,
ze w czasie préb reform podejmowanych w latach osiemdziesigtych, ka-
dra kierownicza administracji wojewddzkiej postrzegana byta czesto jako
element lobby zachowawczego.

Wojewoédztwo a podziaty specjalne. Jednym z oficjalnie gtoszonych
haset reformy podzialu administracyjnego lat siedemdziesigtych byto
usprawnienie obstugi administracyjnej obywateli (Problematyka..

1974). Miato to nastapi¢ przez przejecie wiekszosci kompetencji daw-
nych powiatéw przez silne gminy oraz utworzenie mniejszych (a wiec z
tatwiej dostepnymi urzedami) wojewo6dztw petnigcych bardziej wyspe-
cjalizowane funkcje. W praktyce zatozenie to okazatlo sie utopig. Gminy
okazaly sie zbyt stabe, za formalnymi uprawnieniami naczelnika gminy
nie staly mozliwosci organizacyjno-techniczne, materialne i kadrowe; np.
niektoére decyzje, takie jak sprawy dotyczace gospodarki ziemig, formalnie
nalezg do gminy, ale maja swoje zaplecze w dawnym mieScie powiato-
wym (Panko 1982). W efekcie powiaty nadal funkcjonowaty w postaci
réznego rodzaju rejondw. Sytuacja jest nawet gorsza niz poprzednio,
gdyz czesto obywatel chcac zatatwi¢ kilka réznych spraw musi jezdzic¢
do kilku miejscowosci, w ktérych znajduja sie rézne urzedy rejonowe
(Kalinowski 1986). W wielu dziedzinach ostaty sie takze duze jednostki o
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zasiegu ponadregionalnym, pokrywajgce sie mniej wiecej z dawnymi wo-
jewddztwami. Polityczng przyczynag tworzenia takich ,makroregionow”
byta niejednokrotnie che¢ administracji resortowej do wyzwolenia sie
spod kurateli wojewddzkich komitetéw partyjnych. Nalezy dodac, ze nie-
jednokrotnie watpliwa byta podstawa prawna tworzenia takich jednostek.
Istnieje wyrazne postanowienie, ze podziaty specjalne moga by¢ dokony-
wane jedynie na podstawie odrebnych ustaw, czego w wielu przypadkach
nie przestrzegano (Sobczak, Szpringer 1989).

O trwatosci dawnych struktur sSwiadczy liczba zarzadéw regionalnych
roznych podziatéw specjalnych, majacych siedziby w poszczegélnych mia-
stach. Ostatnie z grupy ,,starych” miast wojewédzkich - Koszalin - miesci
48 zarzadéw (z 72 rozpatrywanych), za$ najprezniejszy z ,nowych” -
Torun - zaledwie 26 (Nierychto 1989).

Istnienie podziatéw specjalnych jest rzeczg normalnag, jednak nasilenie
sie ich tworzenia w drugiej potowie lat siedemdziesiatych miato charak-
ter epidemii. Panko podaje, ze przed 1975 rokiem liczba tzw. podziatéw
specjalnych nie przekraczata 20, a po roku 1975 podziaty te mnozyty sie i
obecnie méwi sie juz nawet o 200 rodzajach podziatéw dla celéw specjal-
nych (1982). Atlas wydany w roku 1988 przez Urzad Rady Ministréow za-
wiera przyktady 84 podziatow w réznych dziatach gospodarki, w ktorych
funkcjonujg jednostki o miedzywojewodzkim zasiegu dzialania. Ich ist-
nienie w oczywisty sposoéb ogranicza mozliwosci oddziatywania wiadz re-
gionalnych na wiele obszaréw biezacego zycia spoteczno-gospodarczego i
kierunki rozwoju podlegtych im terenow.

4.4. Stabos$¢ polskiego wojewddztwa. Doswiadczenia PRL

Wydaje sig, ze mozna wyro6zni¢ trzy zasadnicze aspekty stabosci wo-
jewddztwa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j:

= Stabos¢ polityczna;
« Stabos¢ systemu zarzadzania;
= Stabos¢ finansowa.

Stabos¢ polityczna wynikata z systemu monopartyjnego i braku de-
mokratycznych wybordw na szczeblu regionalnym.

Stabos¢ systemu zarzadzania byta zwigzana z czestymi interwen-
cjami aparatu partyjnego i rzadu centralnego w proces podejmo-
wania decyzji na szczeblu wojewddzkim.
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Stabos¢ finansowa powodowana byta przez silnie centralistyczng poli-
tyke Ministerstwa Finansow, ktére nigdy nie pozwolito na rzeczy-
wistg autonomie finansowa, ani na szczeblu regionalnym ani tez
lokalnym.

Konkludujac, Polska Rzeczpospolita Ludowa byta panstwem ,miek-
kiego realnego socjalizmu”, w ktérym system zarzadzania zdominowany
byt przez PZPR. Wojewddztwo bylo waznym, ale réwnoczesnie stabym
ogniwem organizacji terytorialnej kraju. Stabos¢ ta byta szczegolnie wi-
doczna w ostatnich latach. Stosunkowo wieksze byto znaczenie tego szcze-
bla w latach 1944-1950 i 1955-1970.

5. Wojewodztwo w IV Rzeczypospolitej

Rok 1989 przynidst zasadnicze przemiany catego zycia spoteczno-
politycznego Polski. Zmiany te zmierzaty, najog6lniej rzecz ujmujac, do
wprowadzenia demokracji w zyciu spotecznym i systemu rynkowego w go-
spodarce. Tak gtebokie przeksztatcenia musiaty znalez¢ odzwierciedlenie
w zmianie pozycji wojewddztwa.

W marcu 1990 roku sejm uchwalit dwie bardzo wazne z tego punktu
widzenia ustawy: ustawe o samorzadzie terytorialnym oraz ustawe o te-
renowych organach rzadowej administracji ogoélnej. Zasadniczym punk-
tem przemian systemu wiadz terenowych byly wybory do samorzgadéw
lokalnych w dniu 27 maja 1990. Wspomniana wyzej ustawa wprowadza
zupetnie nowy uktad samorzadu lokalnego zapewniajgc m.in. osobowos¢
prawng miast i gmin (art. 2), wkasnos¢ komunalng (art. 43), administracje
i budzet lokalny odrebny od panstwowego (art. 51) oraz znoszac nadzor
sprawowany ze wzgledu na kryterium zgodnosci z polityka panstwa (obe
cnie jedynym kryterium nadzoru jest zgodno$¢ z prawem podejmowanych
przez samorzad decyzji - por. art. 85).

Zmiany te dotyczg szczebla wojewoddzkiego w sposob posredni. Na
szczeblu regionalnym samorzady lokalne majg utworzy¢ zupetnie nowag
instytucje - Sejmik Samorzadowy, do ktérego zadan, zgodnie z art. 77
ustawy o samorzadzie terytorialnym, nalezy:

= ocena dzialalnosci gmin i instytucji komunalnych na obszarze wo-
jewodztwa;

= upowszechnianie doswiadczeh samorzadowych;
= prowadzenie mediacji w sprawach spornych miedzy gminami;
= zwotywanie nadzwyczajnej sesji rady gminy;
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e wyrazanie zgody na niektére decyzje rad gminnych (np. zby-
cia przedmiotéw stanowigcych wiasnos¢ gminy, a posiadajacych
szczeg6lng warto$¢ naukowa, historyczng itp.);

= podejmowanie uchwal w sprawie rozwigzania zarzgdu gminy w
przypadku powtarzajacego si¢ naruszania prawa;

e ocena dziatalnosci administracji rzadowej w wojewddztwie, w tym
ocena kandydatéw na wojewodow;

= wyrazanie opinii w istotnych sprawach wojewédztwa;

= wystepowanie z wnioskami o uchylenie zarzadzen wojewody naru-
szajacych interesy lokalne;

= reprezentowanie interesow gmin wobec administracji rzgdowej.

Ogdlnie mozna stwierdzi¢, ze zadania Sejmiku koncentrujg sie wokot
dwdch grup zagadnien:

1. Koordynacji dziatalnosci samorzadow lokalnych dziatajgcych na te-
renie danego wojewo6dztwa,;

2. Tworzenia miejsca kontaktéw miedzy samorzgdami lokalnymi i in-
stytucjami rzadowymi.

Ze wspomnianych dwoch ustaw wynika, ze samo wojewo6dztwo nie
zyska na razie statusu samorzadowego, bedzie natomiast podstawowg
jednostka organizacji panstwowej administracji terenowej. Zgodnie z art.
5 ustawy o terenowych organach rzadowej administracji ogo6lnej woje-
woda jest mianowanym przez premiera reprezentantem rzgdu. W ten
sposéb uwolniony bedzie od koniecznosci petnienia réwnocze$nie dwdch
rol: reprezentanta wiadzy panstwowej i organu samorzadu terytorialnego.
W takiej schizofrenicznej sytuacji stawiata wojewode ustawa o systemie
rad narodowych i samorzgdzie terytorialnym z roku 1983. W tej sytuacji
jest zrozumiate, ze nadzor nad dziatalnoscia wojewody jest sprawowany
nie tylko na podstawie kryterium legalnosci, ale takze zgodnosci z po-
litykg rzadu, rzetelnosci, sprawnosci i gospodarnosci (art. 42). Sejmik
Samorzadowy jest ciatem doradczym wojewody (art. 19).

Podziat kraju na 49 wojewddztw postrzegany jest jako niefunkcjo-
nalny i chwilowy. Dlatego wiasnie wprowadzenie systemu samorzgdowego
na szczeblu wojewddzkim zostato odtozone na okres po nowej reformie
podziatu terytorialnego kraju. Nie jest bowiem mozliwe natychmiastowe
wprowadzenie zmian w tym zakresie. Przewidziane sa one na potowe lat
dziewiec¢dziesigtych. Polska powrdéci do systemu wielkich wojewédztw wi-
docznych na mapie Europy.
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Instytut Gospodarki Przestrzennej Uniwersytetu Warszawskiego
przygotowuje ekspertyze dotyczgaca nowego podziatu wojewddzkiego
kraju. Zgodnie z zatozeniami Polska ma dzieli¢ sie na 7-14 wielkich wo-
jewddztw; proponuje sie takze powrdcenie do historycznych nazw (np.
Mazowsze, Wielkopolska, Matopolska itp.).

Wprawdzie ksztatt przestrzenny wiekszosci nowych wojewdédztw be-
dzie przypomina¢ uktad sprzed 1975 roku, jednak planowana reforma
powinna by¢ nie tylko odwotaniem sie do tradycji, ale przede wszy-
stkim zwréceniem sie w kierunku wymagan panstwa europejskiego w
XX1 wieku. Polskie wojewoédztwo powinno by¢ widziane nie tylko jako
jednostka podziatu kraju, ale jako region Zjednoczonej Europy. Mozna
wstepnie zaproponowac, by Polska podzielona byla na 8 wojewddztw:

= zachodniopomorskie ze stolicg w Szczecinie;
= wschodniopomorskie ze stolicg w Gdansku;
= wielkopolskie ze stolicg w Poznaniu;

= mazowieckie ze stolicg w Warszawie;

< dolnoslgskie ze stolicg we Wroctawiu;

e gornoslaskie ze stolicg w Katowicach;

= matopolskie ze stolicg w Krakowie.

Propozycja ta jest bardzo radykalna i w zwigzku z tym oczywiscie
dyskusyjna, ma jednak pokaza¢ jak mogtby wyglada¢ podziat Polski
na wielkie wojewo6dztwa, widoczne na mapie Europy. Przemiany wo-
jewddztwa w IV Rzeczypospolitej musza przebiega¢ w dwoch etapach:

1 Rok 1990, w ktérym uchwalone zostaly przez Sejm wazne ustawy
wplywajgce na role wojewddztwa; odbywaty sie wolne wybory
do wiadz lokalnych, w wyniku ktérych powstaty Sejmiki Wo-
jewodzkie. Réwnoczesnie przeprowadzana jest rekonstrukcja admi-
nistracji rzadowej na szczeblu wojewddzkim;

2. Potowa lat dziewiectdziesigtych, kiedy to powinna by¢ przeprowa-
dzona reforma podziatu wojewodzkiego.

Wydaje sie jednak, ze o ile gruntowng reforme mozna odtozy¢ o kilka
lat, to pewne zmiany trzeba wprowadzi¢ bardzo szybko. Do takich zmian
nalezy przede wszystkim powotanie szczebla posredniego miedzy gming, i
wojewddztwem, bylaby to wiec restytucja powiatu, cho¢ nie w idenycznej
formie jak przed rokiem 1975. Propozycje te sformutowat po raz pierw-
szy w swej notatce Antoni Kuklinski (1989), sugerujac przywrocenie
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powiatéw jako przymusowych zwiazkéw gmin, nie naruszajac jedno-
czes$nie granic wojewodztw. Warto dodaé, ze wedtug przeprowadzonych
w koncu roku 1988 badan ok. 60% naczelnikéw miast i gmin oraz przewo-
dniczacych gminnych i miejskich rad narodowych uwazato, Ze istniejacy
obecnie podzial administracyjny jest niefunkcjonalny. W$ro6d propono-
wanych przez nich zmian na czoto wysuwata sie restytucja powiatéw (to
posuniecie wymienito 40% respondentéw, w tym az 25% na pierwszym
miejscu wsérdod zgtaszanych propozycji) i ujednolicenie podziatu na rejony
(60% wskazan, w tym 6% na pierwszym miejscu). Natomiast propozycje
likwidacji rejonéw i przekazania ich kompetencji gminom zgtosito tylko
2% respondentow (Bartkowski, Kowalczyk, Swianiewicz 1990).

W chwili obecnej idea szybkiego przywrécenia ,neo-powiatéw” zo-
stata oficjalnie zaakceptowana przez rzad. Ustawa o terenowych orga-
nach rzadowej administracji ogdlnej wprowadza pojecie rejonéw jako
jednostek, ktorych granice zostang ustalone przez rzad po zasiegnigciu
opinii wojewoddéw (art. 36). Kierownika urzedu rejonowego powotywacé
bedzie wojewoda. Na zlecenie Urzedu Rady Ministrow Instytut Gospo-
darki Przestrzennej Uniwersytetu Warszawskiego przygotowat ekspertyze
dotyczacg ksztattu przestrzennego tych jednostek. Rejonéw ma by¢ po-
nad 180, a wiec maja one by¢ nieco wigksze od dawnych powiatéw9.

Wydaje sig, ze znaczenie wojewo6dztwa jako instytucji IV Rzeczypo-
spolitej mozna juz teraz analizowa¢ na nastepujacych ptaszczyznach:

= plaszczyzna polityczna (w kontekscie powstawania i rozwoju no-
wego systemu partii politycznych);

= ptaszczyzna polityczno-administracyjna (terytorialna organizacja
organéw rzadu);

« plaszczyzna samorzgdowa (wojewddztwo jako jednostka koordy-
nujgca dziatalno$¢ miast i gmin, a w przysztosci by¢ moze takze
jako jednostka samorzadu terytorialnego);

e ptaszczyzna poréwnan w skali europejskiej - zgodnie z ostat-
nimi doswiadczeniami zachodnioeuropejskimi (Keating 1990) pol-
skie wojewoddztwa powinny w przysztosci byé bezposrednimi ucze-
stnikami proceséw rozwoju w skali catego kontynentu.

9Tekst ten pisany byt w czerwcu 1990 r. W chwili gdy byt kierowany do drutu wiadomo juz
byk), ze w wyniku oddolnych naciskéw rzad zdecydowat sie na utworzenie ok. 250 rejonéw.
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Aneks tabelaryczny

Tabela 1
Podstawowe dane dotyczace wielkosci wojewodztw w roznych okresach
historycznych

Rok:
1938* 1970¢ 1986
Liczba wojewédztw 17 22 49
Powierzchnia (w tys. km2)
- $rednia 22,9 14,2 6,4
- maksymalna 35,7 29,4 12,3
- minimalna 0,2 0,2 15
Liczba ludnosci (w tys.)
- przecietna 1903 1482 776
—maksymalna 3126 3695 3917
- minimalna 1057 470 241

“ - tgcznie z wojewédztwem grodzkim-warszawskim

** - fgcznie z 5 wojewodztwami miejskimi

Tabela 2
Struktura zatrudnienia w administracji panstwowe;j

1975 1981 1982 1986 1987
Centralna 33494 35006 43186 49466 45463
Terenowa 100309 100349 88886 127861 125756
— wojewdédzka 27090 25158 23706 32742 29859
— lokalna 73219 75191 65180 95119 95897
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Tabela 3
Wybrane dane o wojewo6dztwach (w roku 1986)

Wojewo6dztwo Powierzchnia  Ludnos$¢ Dochéd Dochody Wydatki
(fcm2) (ty»-) narodowy wiasne budzetowe
(w tys. zt per capita)
warszawskie 3788 2431 7115 34.9 37.7
bialskopodlaskie 5348 301 2059 26.4 211
biatostockie 10055 679 3423 25.2 248
bielskie 3704 884 3622 20.1 17.2
bydgoskie 10349 1096 3040 20.1 21.9
chetmskie 3866 241 2251 27.9 29.2
ciechanowskie 6362 422 2185 20.0 20.3
czestochowskie 6182 771 2734 17.5 16.7
elblaskie 6103 472 2738 30.7 38.0
gdanskie 7394 1419 3973 19.2 16.9
gorzowskie 8484 490 2835 28.6 30.1
jeleniogérskie 4378 513 3263 25.8 23.0
kaliskie 6512 703 2616 19.3 16.8
katowickie 6650 3917 4293 17.7 16.4
kieleckie 9211 1115 2616 18.5 19.0
koninskie 5139 463 2456 225 213
koszalifiskie 8470 498 2665 26.5 30.6
krakowskie 3254 1216 3385 33.1 32.8
kro$nieniskie 5702 483 2501 223 18.8
legnickie 4037 502 4206 335 315
leszczynriskie 4154 380 2261 239 24.4
lubelskie 6792 997 3089 22.8 20.4
tomzyniskie 6684 342 2105 23.4 231
todzkie 1523 1148 4571 324 34.6
nowosadeckie 5576 679 1987 20.8 16.0
olsztyriskie 12327 738 2679 29.7 30.1
opolskie 8535 1022 3180 213 19.8
ostroteckie 6498 389 2011 21.0 16.7
pilskie 8205 472 2345 253 29.2
piotrkowskie 6266 639 3169 19.3 17.9
ptockie 5117 512 5838 20.7 22.2
poznanskie 8151 1316 3629 27.4 20.7
przemyskie 4437 400 2105 224 25.0
radomskie 7294 736 4265 21.6 21.6
rzeszowskie 4397 703 3430 20.4 18.4
siedleckie 8499 703 2119 145 15.1
sieradzkie 4869 642 2338 226 20.4
skierniewickie 3960 413 2407 18.7 18.3
stupskie 7453 403 2550 245 311
suwalskie 10490 459 2178 28.6 30.8
szczecinskie 9981 958 3249 28.4 29.8
tarnobrzeskie 6283 586 2957 195 18.3
tarnowskie 4151 651 2526 17.2 16.9
toruniskie 5348 649 2971 19.2 225
watbrzyskie 4168 739 2860 232 21.1
wioctawskie 4402 428 2383 21.9 18.9
wroctawskie 6287 1121 3938 29.7 32.1
zamojskie 6980 489 2129 21.6 18.1

zielonogérskie 8868 654 3635 25.0 25.9
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Wojewddztwo w Il Rzeczypospolitej

1. Podziat kraju na wojewodztwa

Wojewddztwo jako jednostka terytorialna

1.1. Podziat administracyjny ziem polskich zaboru rosyjskiego,
pruskiego i austriackiego

Przedstawiajac podzial Il Rzeczypospolitej na wojewddztwa nie
sposéb pomingé obowigzujgcego na ziemiach polskich poszczegdlnych za-
boréw podziatu terytorialnego na jednostki bedace odpowiednikiem mie-
dzywojennego wojewddztwa. Jest to o tyle wazne, ze wprowadzony po |
wojnie Swiatowej wewnetrzny podziat terytorialny Polski nawigzywat do
rozwigzan terytorialnych panstw zaborczych w Il potowie XIX w.

Ziemie Krdlestwa Kongresowego, w ramach dziatan zwigzanych z li-
kwidacjg odrebnosci Krélestwa po roku 1863, zostaly w r.1866 podzie-
lone na 10 guberni: kaliska, kielecka, siedlecka, torunska, piotrkowska,
warszawska, lubelska, suwalska, ptocka i radomska. Pozostate ziemie pol-
skie, ktore weszty w skiad imperium po | i Il rozbiorze i traktowane
jako integralna czes$¢ cesarstwa wspottworzyty 9 zachodnich guberni Ro-
sji: kowienska, wilenska, witebska, mohylewska, minska, grodzienska,
wotyniska, podolska i kijowska. Obwdd biatostocki od 1808 r. nalezat
réwniez do Rosji, a od 1842 r. wigczono go do guberni grodzienskiej
(Adminstracja... 1915, s. 9-16). Do czasu wybuchu | wojny S$wiatowej
przeprowadzono na tym obszarze jeszcze jedng zmiane w 1912 r., Kiedy
to ze wschodnich terendéw (wczesniej zlikwidowanej) guberni siedleckiej
i lubelskiej utworzono gubernie chetmska, ktorg wigczono do general-
gubernatorstwa kijowskiego, a w r. 1915 do cesarstwa (nie miato to
juz wéwczas znaczenia z powodu wycofania si¢ w tym roku Rosjan z
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Kroélestwa). Gubernie te w r. 1918 w pokoju brzeskim przyznano panstwu
ukrainskiemu.

Najmniejszym zmianom ulegat wewnetrzny podziat terytorialny ziem
polskich zaboru pruskiego. Wielkie Ksiestwo Poznanskie, zwane Pro-
wincja Poznanska, sktadato sie z 2 regencji: poznanskiej i bydgoskiej. Po-
morze Wschodnie (pod nazwag Prowincja Prusy Zachodnie) obejmowato
regencje gdanska i kwidzynska. Prowincje Slaska tworzyly 3 regencje:
legnicka, opolska i wroctawska.

Ziemie, ktére wchodzity w skiad monarchii austro-wegierskiej sta-
nowity w Il potowie XIX w. tzw. kraj koronny, poczatkowo podzie-
lony na 19 okregéw zwanych cyrkutami. Odpowiednika wojewd6dztwa
mozemy doszukiwac sie w tzw. okregach, wprowadzonych przez reforme
1846 r., dzielacg monarchie na kraje koronne, okregi i powiaty. W ra-
mach tej reformy Galicje podzielono od 1848 r. na 2 okregi administra-
cyjne: krakowski i lwowski. Jednakze w ramach dokonujgcych sie w la-
tach szesédziesigtych X1X w. reform, rozporzadzeniem ministra stamu z
r. 1865, nastgpito zniesienie urzedéw okregowych w Galicji i przelanie
wiekszosci ich kompetencji na powiaty (Grzybowski 1959, s. 196-207).
Stad tez w przededniu | wojny Swiatowej w Galicji nie byto odpowie-
dnika wojewo6dztwa tego typu, co w guberni w zaborze rosyjskim czy
regencji w zaborze pruskim. Slask Cieszynski byt odrebnym tworem ad-
ministracyjnym i wchodzit do Krélestwa Czech jako Slask Austriacki.

1.2. Podziat ziem polskich na wojewddztwa po | wojnie Swiatowej

Wraz z przejmowaniem przez administracje polskg poszczegélnych
ziem narodzit sie problem ich podziatlu administracyjnego. Byto to za-
gadnienie szczegdlnie wazne, cho¢by z uwagi na fakt, ze od okresle™a
ksztattu przestrzennego Rzeczypospolitej zaleze¢ miat uktad przestrzenny
innych dziedzin zycia spoteczno-gospodarczego. Problem podziatu na wo-
jewddztwa byt szczegdlnie ztozony. Jak pisze Wakar, konieczno$¢ podziatu,
Rzeczypospolitej na wojewodztwa nastreczata dziataczom spotecznym, sa-
morzadowym i politycznym liczne watpliwosci ... Sfery samorzadowe z
jednej strony, kota polityczne z drugiej ,.. ze wzgledu na samo rozsze-
rzanie sie kregéw obywateli aktywnych, zdecydowanie wystapity przeciw
podziatowi panstwa na wojewodztwa, uwazajac iz poprzesta¢ nalezy na
samej, bliskiej ludnosci, organizacji powiatowej. Niepopularnemi czynito
wojewodztwa nadto, ze w drodze przeksztatcen wywodzity sie one z h
dzielnicy rosyjskiej przypominajgc  nienawidzone gubernie”.... Obe-
cny Prezydent Rzeczypospolitej (chodzi o M. Wojciechowskiego - przyp.
C.L.) gdy objat teke spraw wewnetrznych na razie réwniez nie zamierzat
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wprowadzi¢ jednostki podziatowej wyzszej , Zwazajac na wzrost tery-
torialny panstwa i przyrost liczby powiatéw ... zgodzit sie na utworzenie
wojewddztw, $cisle jednak jako instancji posredniczacej administracyjnej
(Wakar 1925, s. 12-13).

Zaréwno sytuacja wewnetrzna jak i miedzynarodowa komplikowaty
sprawe. Nowopowstate panistwo polskie miato w zasadzie dwie mozliwosci:
utrzymac podziat administracyjny wprowadzony przez panstwa zabor-
cze, badz ustanowi¢ nowy, nawigzujacy do historycznych wojewo6dztw
Rzeczypospolitej przedrozbiorowej, a tym samym zatrze¢ wprowadzone
przez panstwa zaborcze granice dzielnicowe.

Druga ewentualnos$¢ byta bardziej interesujaca, jednakze trudniejsza,
a w o6wczesnych warunkach wrecz niemozliwa do wykonania. Stad tez
zdecydowano sie na manewr prostszy, utrzymano w zasadzie podziat
wprowadzony przez panstwa zaborcze, zastrzegajac, ze ma on charakter
tymczasowy, nie przesadzajgcy podziatu przysztego. Podziat ten miat by¢
rowniez pewnym krokiem w kierunku unifikacji panstwa pod wzgledem
struktury administracyjnej, cho¢ petng unifikacje przeprowadzono duzo
pézniej. Problem utrzymywania sie przez pewien, do$¢ dtugi, okres gra-
nic zaborczych zwigzany byt z obowigzywaniem na ziemiach bytych za-
boréw odrebnego ustawodawstwa (cywilnego, handlowego, skarbowego,
samorzgdowego, etc.), obowigzujacego w szerszym badz wezszym zakre-
sie do poczatku lat trzydziestych XX w., kiedy to dokonano unifikacji
prawnej panstwa (por. Bardach i inni 1985, s. 502-506). Bezposrednio
po odzyskaniu niepodlegtosci czynik ten wrecz uniemozliwiat tworzenie
wojewddztw jednoczacych ziemie z r6znych zaboroéw, jako ze w jednej jed-
nostce administracyjnej mielibySmy do czynienia z odmiennym ustrojem
prawnym, samorzgdowym etc., dotyczgcym nawet jednostki podstawowej
jaka byta gmina, dla ktoérej utrzymano odrebne, pochodzace z okresu za-
boréw, ustawodawstwo. Dopiero po unifikacji systemu prawa mozna byto
przystapic do zacierania owych granic. Wyjatek stanowito tu jedynie woj.
Slaskie, powstate z ziem 2 zabordw.

10 lutego 1919 r. odbyto sie | posiedzenie wybranego w wyborach
z 26.01.1919 Sejmu Ustawodawczego, ktory rozpoczat dziatanie w kie-
runku okreslenia ksztattu i ustroju administracji wojewédztw i wprowa-
dzania jej na odzyskiwane ziemie. Poczatkowo utrzymywano jednakze
pewne odrebnosci, wynikajgce z zaistniatych sytuacji i warunkéw w ja-
kich dziatano.

Rozporzadzeniem Rady Ministréw z 7.03.1919 r. ustanowiono urzad
Generalnego Delegata Rzadu dla b. Galicji, ktéry sprawowat ogélng kon-
trole i kierownictwo na tym obszarze. Tym samym Naczelna Komisja
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Rzadzaca od 26.03.1919 r. przestawata istnie¢ (Dz.Praw Nr 7 i 24). Rzad
nie od razu przejal wszystkie dziaty administracji panistwowej w Galicji,
ustanawiajgc dla nich delegatéow przy Generalnym Delegacie. Urzad ten
stanowit wiadze Il instancji i zostat zniesiony wraz z wprowadzeniem w
Galicji wtadz wojewddzkich, tj. od 1.09.1921 r.

Jesli idzie o dzielnice pruska, to po ratyfikacji Traktatu Wersal-
skiego, mocg ustawy z 1.08.1919 r. o tymczasowym zarzadzie b. dzielnicy
pruskiej, zostata ona poddana wiladzy organéw centralnych (Dziennik
Praw Nr 64). Podobnie jak dia b. Galicji, dla ziem b. zaboru pruskiego
powyzszg ustawg powotano zarzad w postaci ministerstwa b. dzielnicy
pruskiej z siedzibg w Warszawie. Minister dla tej dzielnicy byt cztonkiem
Rady Ministrow. Na pozostatej czesci Poznanskiego i Pomorza objecie
wiladzy nastgpito po ratyfikacji przez 3 gldwne mocarstwa sprzymie-
rzone w dn. 10.01.1920 r. Traktatu Wersalskiego. Ministerstwo, ktére
pretendowato do roli faktycznego rzgdu dzielnicowego (tendencje separa-
tystyczne w Wietkopolsce byty dos¢ silne) zostato zniesione 28.04.1922 r.
(Dziennik Ustaw Nr 30).

Duzo bardziej skomplikowana sytuacja byta na ziemiach wschodnich.
Jesdli idzie o granice wschodnie to w grudniu 1919 r., jako tymczasowg gra-
nice wschodnig Rada Najwyzszal uznata granice Krdlestwa wraz z ziemia
biatostocka, co nie przesadzato przynaleznosci terenéw potozonych dalej
na wschod. Na obszarach tych zorganizowano Zarzad Cywilny Wotynia i
Frontu Podolskiego (Kumaniecki 1924, s. 175-176). Sytuacja na tym ob-
szarze zostala jednakze unormowana dopiero po traktacie ryskim. Naj-
dalej posuniete bylo przejmowanie przez administracje polskg ziem b.
Krolestwa Polskiego, ktory to obszar powierzono wlasciwym minister-
stwom w Warszawie, a zakres ich dziatania rozszerzat sie stopniowo na
caty kraj.

W miare stabilizacji sytuacji i ustalania granic panstwowych, wys-
tepujacy podziat tymczasowy zaczeto zastgpowac organami administra-
cji ogélnej, a wraz z usuwaniem zarzadéw dzielnicowych zaczeto two-
rzy¢ wojewddztwa. Okres ten trafnie scharakteryzowat Kumaniecki: Je-
steSmy w ogole Swiadkami rzadkiego w historii zjawiska, ze z jednaj
strony utrzymujg sie na obszarze Panstwa Polskiego odrebne organiza-
cje wkadz administracyjnych, ulegajace powoli zmianow, a obok nich roz-
wija sie szereg nowych urzedéw i instytucji stuzacych celom administra-

10rgan reprezentujacy zwycieskie mocarstwa (Anglie, Francje, Stany Zjednoczone, Wiochy,
Japonie) podejmujacy decyzje w sprawie granic i ksztattu powojennej Europy i $wiata. W jej
sktad wchodzili szefowie ragdéw i ministrowie spraw zagranicznych w.w. panstw (po niedtugim
czasie wykluczono z niej ministréw spraw zagranicznych). Por. Pajewski 1967 s. 458-459.
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cji panstwowej, ktére czeSciowo obejmujg obszary poza granicami jednej
dzielnicy, czeSciowo za$ stuzy¢ maja tylko jednej dzielnicy (Kumaniecki
1921, s. 46).

Najwczesniej zaczeto regulowaé sytuacje na ziemiach b. zaboru pru-
skiego, gdzie wspomniang ustawg z 1.08.1919 r. o tymczasowej orga-
nizacji zarzadu b. dzielnicy pruskiej (art. 9) utworzono 2 wojewdédztwa:
poznanskie dla ziem b. Wielkiego Ksiestwa Poznarskiego oraz przyzna-
nych Polsce czesci powiatow namystowskiego i sycowskiego oraz woj. po-
morskie dla ziem pozostatych. Ustawa nie wymieniata siedzib urzedéw
wojewddzkich pozostawiajac to rozporzadzeniu Rady Ministrow, ale ta
takiego rozporzadzenie nie wydata (Konkolniak 1929). Stolicg woj. po-
znanskiego zostat Poznan, a woj. pomorskiego poczatkowo Poznan, a
od 20.01.1920 r. Torun (Wojewodztwo bydgoskie... 1967, s. 160). Wo-
jewodztwo poznanskie sktadato sie z dawnej regencji poznanskiej i czesci
regencji bydgoskiej, woj. pomorskie czesciowo z regencji bydgoskiej i
kwidzynskiej. Jak pisze Wakar ustawa byla tymczasowym przemianowa-
niem na wojewddztwa dawnych prowincji pruskich (Wakar 1925, s. 13).
Podobne stwierdzenie znajdujemy u Kumanieckiego (1921, s. 66).

2 sierpnia 1919 r. wydano tymczasowg ustawe o0 organizacji wiadz
administracyjnych Il instancji na terenie b. Krolestwa Kongresowego
(Dziennik Praw Nr 65). Ustawodawca stwierdzat, ze do czasu wejscia
w zycie ustawy o ustroju administracyjnym RP tworzy sie na razie
wojewodztwa: warszawskie, todzkie, kieleckie, lubelskie i biato-
stockie oraz oddzielnie miasto Warszawe jako stolice panstwa. Do
ustawy Sejm dotgczyt rezolucje wzywajacg rzad do zbadania celowosci
statego organizowania wiadz administracyjnych Il instancji, jak tez do
rozwazenia problematyki granic wprowadzonych wojewo6dztw (Dz. Praw
Nr 65). Wszystko to potwierdza teze, ze wojewoddztwa traktowano jako
jednostki tymczasowe, a kwestia celowosci ich powotania byla dyskuto-
wana. Ustawa ta nie regulowata réwniez problemu siedzib urzedéw wo-
jewoddzkich, sugerujac, ze bedg nimi miasta, od ktoérych pochodzity nazwy
wojewddztw?2. 4 pazdziernika ustawa zostata przez Sejm zatwierdzona i
przystgpiono do jej realizacji. Wymienionych wyzej 5 wojewédztw utwo-
rzono z guberni bylego Krdélestwa Kongresowego i 1 guberni zaboru rosyj-
skiego (byto to wojewodztwo biatostockie, do ktérego weszty 3 powiaty

2Jako ciekawostke mozna podac fakt, ze np. Kaliszanie nie godzili sie by ich powiat wchodzit,
zgodnie z wprowadzonym podziatem, do wojewddztwa tddzkiego, a Piotrkéw Trybunalski miat
nadzieje stac¢ sie stolicg wojewo6dztw to6dzkiego, jako ze w todzi nie byto pono¢ odpowiedniego
lokalu. Por. Wojewdédztwo t6dzkie..., 1971, s. 17-18.
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bylej guberni grodzienskiej, do ktérych po pokoju ryskim ustawg z 4
lutego 1921 r. dotaczono nastepnie dwa powiaty tejze guberni).

Ustawa dopuszczata tworzenie wojewodztw nowych badz podziat
ustalonych na mniejsze, ale tylko drogag ustawy. Langrod podaje za Hu-
bertem, ze tytut Projekt podziatu terytorialnego na wojewodztwa, ktéry
statl sie obowigzujgca ustawag jest niezrozumiaty (Hubert 1922, Dziennik
Praw nr 65). Wydaje sie, ze kwestie te wyjasnia Wakar piszac: Dopiero
pod wptywem prof. Kusznicy zgodzit sie¢ (minister spraw wewnetrznych
- przyp. C.L.) na utworzenie wojewodztw... Sejm Ustawodawczy, .zasko-
czony projektem ztozonym przed samerni feriami, wypowiedziat sie zasa-
dniczo przeciw tej ustawie, a przyjmujac ja 'na koncu na zadanie mini-
stra, jedynie jako tymczasowe ufatwienie jego administracji... zastrzegat
sie przeciw nadaniu tej ustawie roli precedensu i zapowiadat zasadnicze
wypowiedzenie si¢ w sprawie norm statych podziatu, administracyjneao
(Wakar 1925, s. 12-13).

Organizacje wiadz wojewddzkich na terenie b. zaboru austriackiego
uregulowano ustawg z 3.12.1920 r. O tymczasowej organizacji wladz ad-
ministracyjnych Il instancji (woj.) na obszarze b. Krélestwa Galicji i Lo-
domerii z Wielkim Ksiestwem Krakowskim oraz na wchodzacych w skiad
Rzeczypospolitej Polskiej obszarach Spiszg i Orawy (Dziennik Ustaw nr
117), tworzac na tych obszarach wojewddztwa: krakowskie, Iwowskie,
stanistawowskie i tarnopolskie (art. 1 ust. 2). Taki podziat admini-
stracyjny zaczat obowigzywaé¢ z dniem 1.09.1921 r. W tym dniu ustaty
funkcje Generalnego Delegata Rzgdu oraz Namiestnika we Lwowie, a
administracjg zaczeli kierowa¢ wojewodowie przy pomocy urzedéw wo-
jewodzkich.

Ustawa ta, jak pisze Wakar, przyjeta zostata przez Sejm po gorr'ej
dyskusji jedynie dla wzgledéw polityki zagranicznej, chodzito o fakt do-
konany podziatu administracyjnego, dzielnicy ktérej przynaleznos¢ pan-
stwowa przez traktaty miedzynarodowe nie byla jeszcze ustalona defini-
tywnie, a zatarcie granicami wojewodztw tzw. linii Curzona, ktérej nie-
bezpieczenstwo trwato jeszcze, oraz rozcieficzenie o ile moznosci ludnosci
ukrainskiej w wojewddztwach o przewazajacej przynajmniej pozornie da-
leko na wschod ludnosci polskiej (Wakar 1925, s. 13). Nalezy przy-
pomnie¢, ze 21 listopada 1919 r. Rada Najwyzsza (reprezentujaca
zwycieskie mocarstwa) podjeta decyzje, by obszar miedzy Sanem a Zbru-
czem przyzna¢ Polsce na 25 lat (zastrzegajac konieczno$¢ nadania tym
ziemiom autonomii), a nastepnie przeprowadzi¢ plebiscyt, ktérego wy-
niki miatyby zdecydowacé o przysztosci tych obszaréw (Kumaniecki 1924,
s. 175). W wyniku zmian jakie przyniosta réwniez na tych obszarach
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wojna polsko-radziecka, powstat Komitet Rewolucyjny Galicji Wscho-
dniej, ktory oglosit niezawistos¢ tych terenéw i solidarnos$é z republikami
radzieckimi (Deklaracja... 1920). Sytuacja na tych ziemiach ulegta sta-
bilizacji dopiero pod koniec roku 1920, a tereny te zostaty Polsce przy-
znane traktatem ryskim 18.03.1921 r., cho¢ dopiero w roku 1923, z ini-
cjatywy Anglii, Rada Ambasadoréw zaakceptowata granice wschodnie
Rzeczypospolitej, w tym rdéwniez granice d. Galicji Wschodniej. Biorac
poprawke na fakt, ze Wakar w ogole nalezat do grona ostrych krytykéw
przeprowadzonego podziatu, wydaje sie, ze w tym miejscu jego uwagi
sg stuszne. Podobnie jak wcze$niejsze, tak i ta ustawa miata charakter
tymczasowy zaznaczony w samym tytule, a art. 1 mowit, ze podziat osta-
teczny ustali w przysztosci wydacé sie majaca ustawa o podziale admini-
stracyjnym Panstwa wzglednie ustawa o wprowadzeniu samorzgdu wo-
jewodzkiego (Dziennik Ustaw nr 117). Ustawa nie regulowala kwestii sie-
dzib urzeddw wojewodzkich aczkolwiek, zgodnie z sugestig ustawodawcy,
byly to miasta: Krakéw, Stanistawéw, Tarnopol, Lwow.

Roéwnie wazne co wzgledy polityczne byly dla tego podziatu wzgledy
narodowosciowe. Obszar ten stanowit niemalze mozaike narodowosSciowa.
Jak podaje Langrod, z ogdlnej liczby A.680 tys. Rusinéw (Ukraincow
- przyp. C.L.) w Polsce mieszkajacych na obszarze okoto 150 tys.
km?, najwieksza cze$¢ zwartej ludnosci ruskiej przypada na te tereny
Matopolski Wschodniej (56.000 tys. km2) (1931, s. 97). Oprdcz Ukraincow
ziemie te zamieszkiwata ludnos$¢ polska, rosyjska, niemiecka, zydowska
i rozproszone grupy ludnosci rumunskiej (Langrod 1924, s. 97 i 128).
Ustalajgc granice i obszar wojewoédztw mozemy domysla¢ sie (nie znano
doktadnie ani liczby tych grup ludnosci, ani ich doktadnego rozmieszcze-
nia; informacje na ten temat przyniést dopiero spis powszechny w 1921
r.), ze ustawodawcag kierowata che¢ nadania przewagi liczbie ludnosci
polskiej woj. lwowskiego i tamopolskiego(58,3% i 45,5% ludnosci pol-
skiej). Wojewddztwo lwowskie przylegajac do Zbrucza miato oddzielaé
od granicy rosyjskiej woj. stanistawowskie (27,1% ludnosci polskiej) i w
ten spos6b oddziela¢ je rowniez od woj. wolynskiego, gdzie liczba mie-
szkajacej ludnosci ukrainskiej byta znaczna. Byt to jeden ze sposobow
rozwigzania problemu ludnosci ukrainskiej. Jednakze woj. tarnopolskie, z
uwagi na niekorzystng (z punktu widzenia intereséw ustawodawcy) struk-
ture ludnosci, funkcji tej petni¢ nie moglo (Tomaszewski 1985, s. 78).
Oczywistym jest, ze taki sposéb potraktowania problemu, powodujacy
powstanie sztucznych wojewo6dztw, spotkat sie z bardzo ostrg krytyka o
czym nizej.

Kolejnym wojewddztwem powotanym do zycia ustawa konstytucyjng
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z 15.07.1920 r. byto woj. Slgskie (Dziennik Ustaw nr 73). W zwigzku
z zupelnie odmienng sytuacjg prawng tego wojewodztwa poswiece mu
wiecej miejsca na dalszych stronach pracy. W tym miejscu chciatabym
przedstawi¢ jedynie kilka uwag na jego temat. Zgodnie z art. 1 wspo-
mnianej ustawy, zawierajgcej tzw. statut organiczny woj. $laskiego, obej-
mowac ono miato wszystkie ziemie przyznane Polsce art. 88 Traktatu We-
rsalskiego: ziemie Slaska Cieszynskiego i Slaska Gérnego. Daty wejscia
w zycie statutu byly rézna dla tych ziem (w 1938 dochodzi Slask Za-
olzianski), jako ze pehia przynalezno$é Slaska Cieszyriskiego datuje sie
od 28 lipca 1920 r., a Gérnego Slaska od 15.06.1922 r. (Kokot 1939, s.
11). Ustawa ta, w odro6znieniu od poprzednich, nie méwita nic na te-
mat tymczasowosci. W warunkach jakich byta wydawana (problem przy-
naleznosci Gérnego Slaska, zobowigzania miedzynarodowe i inne) bylo
to zrozumiale. Wojewddztwo to otrzymato znacznag autonomie, a jego
stolicg byty Katowice.

Roéwnie trudna sytuacja panowata na ziemiach wschodnich. Zmienne
losy trwajgcej wojny polsko-radzieckiej nie pozwalaty na trwate upo-
rzadkowanie spraw podziatu administracyjnego. Dopiero ustawg z 4 lu-
tego 1921 r. O unormowaniu stanu prawno-politycznego na ziemiach
przytagczonych do Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie umowy o preli-
minowanym pokoju i rozejmie podpisanym w Rydze 12.10.1920 r. utwo-
rzono na tych ziemiach 3 wojewddztwa: wotynskie z siedzibg wtadz w
tucku, poleskie ze stolicg w Pifisku, nowogroédzkie z centrum w No-
wogrodku (Dziennik Ustaw nr 19). Powiaty: grodzieriski, wotkowyski,
biatowieski (z wyjatkiem wyznaczonych gmin) przytagczono do woj.
biatostockiego. Zastrzezono ponadto w osobnej ustawie rozgraniczenie
woj. nowogrodzkiego od majgcego powsta¢ woj. wilenskiego. Ustawa ta
réowniez nie ma w tytule ,tymczasowosci” .

Wymieniajgc historyczne stolice poszczegélnych wojewo6dztw usta-
wodawca wyraznie dazyt do zaakcentowania ciggtosci historycznej przy-
naleznosci tych ziem do Polski. (Nalezy tutaj nadmieni¢, ze Pinsk nie
zostat stolicg wojewddztwa poleskiego ponoé¢ z braku pomieszczen. Roie
te pelnit Brze$¢ nad Bugiem). Podobnie jak w przypadku wojewdédztw
Galicji Wschodniej, tak i tutaj sztuczne wojewodztwa, z watpliwie wyty-
powanymi osrodkami centralnymi, bedg przez caty okres miedzywojenny
przedmiotem dyskusji i krytyki.

Ostatnim z powotanych w pierwszych latach Il Rzeczypospolitej wo-
jewoddztwem byta Wilennszczyzna (woj. wilenskim nazwana zostata do-
piero ustawa z 22.12.1925 r.; wyznaczono tez wtedy formalnie stolice -
Wilno) (Dziennik Ustaw nr 6). Do wyboréw sejmu wilenskiego w 1922 r.
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Rys. 1. Podziat adminmistracyjny Polski na wojewddztwa w latach
1921-1938

nazywano je Ziemig Wilenska lub Wilenskim Okregiem Administracyj-
nym. Przynaleznos$¢ tych ziem bezposrednio po | wojnie nie byta rozstrzy-
gnieta, a wojna polsko-radziecka i postawa w niej Litwy spowodowaly,
ze spor polsko-litewski rozpatrzy¢ miata Liga Narodéw. Nie czekajac na
jej zgode ogtoszono wybory, w wyniku ktérych Sejm Wileniski podjat
zatwierdzong przez Sejm Ustawodawczy 24 marca 1922 r. uchwale o
przylaczeniu Litwy Srodkowej do Polski (Kumaniecki 1924, s. 597- 603).

W ten spos6b w latach 1919-1922 rozciggnieto na cale ziemie Il Rze-
czypospolitej polskg administracje, a obszar kraju podzielono na 16 wo-
jewodztw. Stworzony podziat Il Rzeczypospolitej na wojewodztwa przed-
stawia Rys. 1

Prezentujac akty prawne, na podstawie ktérych powstaty wymie-
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nione wojewo6dztwa, podkreslatam, ze dokonywalo sie to w ziozonej
sytuacji wewnetrznej i miedzynarodowej. Ustawodawca zastrzegat sie,
ze dokonany podziat ma charakter tymczasowy, z czego mozna wnio-
skowa¢, iz zdawano sobie sprawe z jego wad i niedoskonatosci. Two-
rzono wojewo6dztwa czgsto automatycznie zmieniajagc nazwy prowincji
pruskich, badz je nadajagc okregom stworzonym przez zarzad cywilny
ziem wschodnich, czy taczac byle gubernie (w zasadzie z bytej guberni
lubelskiej i siedleckiej utworzono wojewodztwo lubelskie, kieleckiej i ra-
domskiej - kieleckie, piotrkowskiej i kaliskiej - todzkie, warszawskiej
i plockiej — warszawskie, tomzynska i suwalska weszty w skiad wo-
jewodztwa biatostockiego). W wielu przypadkach, z przyczyn politycz-
nych, narodowosciowych, z tytutu zobowigzan miedzynarodowych, od-
chodzono od tego automatyzmu tworzac jednakze ,sztuczne twory”, jak
okreslano wojewddztwa wschodnie i potudniowo-wschodnie. Tak czy ina-
czej wszyscy piszacy na ten temat byli zgodni, ze 6w podziat z wielu
wzgledéw byt nietrafny. Uzasadnionymi wiec wydajg sie wszelkie dysku-
sje i stowa krytyki w stosunku do stworzonych wojewodztw.

1.3. Dyskusje i propozycje reform podziatu wprowadzonego w
latach 1919-1922

Ustanowiony podziat réznit sie bardzo od przedrozbiorowego, pomimo
préb nawigzywania do historycznych wojewdédztw. Wiele wojewodztw
byto zbyt duzych jak na region miasta Sredniego :?.y nawet matego (do-
tyczyto to np. woj. wolynskiego ze stolica w tucku, poleskiego ze stolicg
w Brzesciu n. Bugiem, nowogrodzkiego i innych). Wojewddztwa byty jed-
nostkami posrednimi miedzy makroregionem typu prowincji, a mikrore-
gionem typu ziem czy mniejszych wojewédztw | Rzeczypospolitej. B; ' to
podziat sprzeczny z typologig osrodkéw regionalnych i nietrafny z punktu
widzenia zasad gospodarki przestrzennej. Zarzucano mu pominiecie hi-
storycznych podziatéw i zwigzkéw gospodarczych, kulturowych; utrwala-
nie podziatow dokonanych przez panstwa zaborcze, jako ze ustalone gra-
nice wojewddztw praktycznie pokrywaty sie z granicami bytych zaborow
(jedynie woj. Slaskie przekraczato granice miedzypanstwowe panstw za-
borczych). Réwniez z punktu widzenia przysztego samorzadu (zgodnie
z art. 65 i 67 Konstytucji z 1921 r. wojewodztwa mialy by¢ réwniez
jednostkami samorzadu terytorialnego) powstate wojewodztwa nie byty
odpowiednie. Tenze sam art. 65 Konstytucji wyraznie moéwit, ze dla celow
administracyjnych panstwo polskie podzielone bedzie w drodze ustawodaw-
czej na wojewddztwa... po raz kolejny wiec dawano do zrozumienia, ze
stworzony podziat ulegnie zmianie.
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Zrozumiatym staje sie wiec fakt, ze niemalze z konstytuowaniem
sie wojewddztw zaczeto zgtasza¢ wnioski w sprawie zmian ich ksztattu.
Juz 21 lipca 1921 r. do Sejmu wplynat wniosek w sprawie re-
wizji podziatu wojewddzkiego zgtoszony przez posta Alfonsa
Erdmana i jego .towarzyszy z PSL Piast. Wnioskodawca nazywat wo-
jewodztwa sztucznym tworem biurokratycznym, a obowigzujacy podziat
wedtug niego nie odpowiadat najelementarniejszym potrzebom kraju i
wymagat szybkiej i gruntownej przebudowy, jako ze nie uwzgledniono w
nim warunkéw geograficznych, struktury gospodarczej, poziomu kultury
i cigzenia ekonomicznego, zlekcewazono dawny podziat historyczny (Hu-
bert 1922, s. 29-30). Wniosek zawiera réwniez projekt nowego podziatu,
ktory zdaniem wnioskodawcy jest pozbawiony wyzej wymienionych nie-
domogdéw. Zwieksza sie w nim liczbe wojewo6dztw do 19, przewidujac
m.in. powstanie historycznych wojewo6dztw: kujawsko-chetminskiego,
podolskiego, halickiego i sandomierskiego. Autor proponuje likwidacje
woj. tarnopolskiego i stworzenie 4 wojewd6dztw nowych: kaliskiego, pod-
laskiego, przemyskiego i wymienionego wyzej kujawsko-chetminiskiego.
Szczegdty prezentuje Rys. 2. Projekt ten, jak pisze Wakar, nie byt przez
Sejm nawet rozwazany, stat sie natomiast przedmiotem wielu dyskus;ji.
Analizowano go zaréwno po opublikowaniu, jak i w okresie pdzniejszym,
zarzucajac mu wiele btedéw i wad (Hubert 1922, s. 3-22, Langrod 1931,
s. 118, Wakar 1925, s. 14). Projekt nie zaktadat radykalnej przebudowy
struktury regionalnej kraju, ale poprawienie istniejgcego stanu rzeczy.

W roku 1923 ukonstytuowata sie komisja dla reformy admini-
stracji, w ktérej wyodrebniono podkomisje do spraw podziatu admini-
stracyjnego. Podkomisja opowiedziala sie za zniesieniem wojewddztwa
nowogrodzkiego i wecieleniem jego obszaru do wojewo6dztwa poleskiego
i wilenskiego, przetamaniem kordonéw panstw zaborczych. Przedstawita
nowg konkretng propozycje zatarcia granic bytych zaboréw poprzez prze-
suniecia powiatdw z wojewddztwa warszawskiego do pomorskiego, z wo-
jewodztwa todzkiego do poznanskiego, z wojewddztwa kieleckiego do kra-
kowskiego. Proponowano powiekszenie woj. pomorskiego kosztem po-
znanskiego, woj. warszawskiego kosztem biatostockiego, woj. wotyriskiego
kosztem poleskiego. Co do wielkosci wojewddztw, pod wzgledem liczby
mieszkancéw i drég zmian stanu istniejgcego zdania cztonkéw komisji
byty podzielone (Podziat admnistracyjny... 1929, s. 62-65).

Komisja nie przewidywata tworzenia wojewddztw nowych. W swo-
ich pracach starala sie uwzgledni¢ problemy regionalizacji kraju pod-
chodzac do tego problemu w sposéb odpowiedni, tzn. nie narzucajac z
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Rys. 2. Projekt reformy podziatu administracyjnego Erdmana.
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Rys. 3. Projekt reformy podziatu administracyjnego wedtug komisji dla
reformy administracji (1923 r.).

goéry okreslonych rozwigzan. Podnosita tez kwestie uzgodnienia podziatu
resortowego z wojewddzkim (Piskozub 1987, s. 174).

Whnioski komisji nie zostaly zrealizowane jednakze, jak podkresla
Piskozub, komisja zwrdcita uwage na 2 zagadnienia zwigzane z pro-
blematyka regionalizacji: podniesienie roli stolic prowincjonalnych jako
osrodkéw wazniejszych od stolic wojewodzkich, bedacych miastami
Srednimi, jak tez uzgodnienie podziatu na wojewddztwa z podziatem
resortowym. Komisja ta nie postulowata réwniez w zasadzie tworzenia
nowych wojewodztw.

W roku 1925 zostata przez rzad Skrzynskiego powotana tzw. komi-
sja trzech, w skiad ktdérej wchodzili profesorowie Bobrzynski, i Kasznica
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oraz podsekretarz stanu Smolski. Komisja dos¢ szybko przedstawita
sgdowi doktadny projekt reorganizacji administracji. Rozdziat 1V tegoz
projektu p.t. Granice wojewddztw poswiecony byt interesujgcej nas pro-
blematyce (Langrod 1931, s. 119-120). Komisja uwzgledniajgc wnioski
swojej poprzedniczki z roku 1923 proponowata nieco mniejsze zmiany, Pi-
skozub nazywa je nawet cofnieciem sie 3. Sadze, ze na wnioski Komisji o
ktorych nizej, wptyneta szeroko dyskutowana w tym czasie kwestia migj-
sca wojewoddztwa jako jednostki samorzadowej w systemie politycznym
kraju. Podniosty sie bowiem gltosy obawy przed tworzeniem wojewddztw,
ktére wyposazone w samorzad mogtyby rywalizowaé¢ z Sejmem Rzeczy-
pospolitej, a co wiecej Rzeczpospolita mogtaby przypominaé¢ federacje
silnych, samorzgadnych wojewd6dztw4. Komisja uchwalita drobne zmiany
w stosunku do stanu istniejgcego (zostawiajgc niezmieniong liczbe wo-
jewddztw), majace na celu zatarcie granic panstw zaborczych (Rys. 4).
Proponowata wzmocnienie woj. pomorskiego jako zbyt matego i stabego
ekonomicznie oraz etnograficznie, powiekszata woj. krakowskie o czes¢
woj. kieleckiego, woj. t6dzkie o pow. czestochowski; ulegaty zmianie woj.
lubelskie i warszawskie w zwigzku ze zwigkszeniem woj. pomorskiego
(Langiod 1931, s. 120).

W wielu szczegétach nawigzywano do ustalenn komisji z 1923 r. Po-
minieto kwestie zmian podziatu resortowego, natomiast uchwalono wnio-
sek, by kazde wojewo6dztwo miato swoja izbe skarbowa i kuratorium.
Podobnie jak i wczesniejsze, tak i ten projekt nie wyszedt poza sfere
teorii i dyskusji.

W roku 1928 po raz kolejny powotano komisje dla usprawnienia

3Komisja nie godzita si¢ na skasowanie woj. nowogrédzkiego i w ogéle byta przeciwna li-
kwidacji niektérych wojewddztw, dajac wyraz obawom przed sfederalizowaniem parnstwa przez
tworzenie zbyt duzych jednostek. W podbnym duchu wypowiedziat si¢ Langrod: Reforma admi-
nistracji w duchu regionalnym bytaby z kazdego punktu widzenia szkodliwa dla panstwa polskiego,
skoro racja stanu w danych warunkach wymaga przeciwstawiania si¢ prgdom antyunifikacyjnym;
sugestywnymi byly te' dyskusje wokoét woj. $laskiego (Por. Kokot 1939, s. 11 i nast., Langrod
1931, s. 63, Piskozub 1987, s. 175).

4Por. Wakar, 1925, s. 14-15: Nasze wojewo6dztwa sg to instytucje zupetnie martwe, ktére nawet
wytknietego im zakresu dziatania nie moga ijjykona¢... gdy poszczegélne grupy postéw usitowaty
wystgpi¢, z inicjatywa prawodawcza, dotyczacg urzadzen wojewoédzkich, ktére zgodnie z konsty-
tucja ma cechowa¢ szeroki... samorzad, stawaty poprostu bezradne wobec tego, ze obszar woj.
administracyjnych tymczasowych zupetnie nie odpowiadat naturalnym zwigzkom ludnosci. .. To
pozorne lekcewazenie tej waznej sprawy (kwestii podziatu i samorzadu wojewdédzkiego - przyp.
C.L.) miato giebsze przestanki. Ogdélng tendencjg narodu jest spojenie panstwa w organiczng i
jednolitg cato$¢... Moze tez by¢ ewentualno$¢ U - samorzad okaze sig¢ zywotny i tego zdaje sie
postowie Sejmu Ustawodawczego obawiali. Moze to oznaczac przekroczenie samorzadu iprzejscie
w stan luznej federacji.
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Rys. 4. Projekt reformy podzialu administracyjnego Polski wedtug Ko-
misji dla Reorganizacji Administracji Panstwowej (1925 r.).
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administracji, ktorej jedna z sekcji miata zajmowacé sie sprawa podziatu
administracyjnego. Komisja podkreslata konieczno$¢ likwidacji kordonéw
zaborczych, co jak zauwazamy byto wspo6lng cechg w.w. projektow. Ko-
misja ogtosita ankiete w sprawie podzialu administracyjnego, na ktorg
odpowiedziato wielu autoréw. Stad tez okres ten jest szczeg6lnie obfity w
literature traktujgca na ten temat. Jako interesujace mozna przedstawic
kilka propozycji.

Pierwsza z nich jest propozycja Starzyriskiego zawarta w pracy Pro-
jekt podziata Rzeczypospolitej z 1928 r. Stwierdzajac, ze istniejgcy podziat
jest dzietem przypadku, autor proponuje powstanie wojew6dztw o réwnej
liczbie ludnosci wynoszacej 1 milion (miatoby by¢ ich 25-26), jak tez po-
wstanie 6 prowincji ze stolicami: Warszawa, Krakéw, Poznan, Lwodw,
Wilno i Lublin (Rys. 5).

Projekt nawigzywatl do 6wczesnej organizacji Kosciota, tj. podziatu
na arcybiskupstwa. Prowincje stanowi¢ miaty okregi wojskowe, sadowe,
oswiatowe, komunikacyjne. Inne resorty miatyby sie miesci¢ w siedzi-
bach urzedéw wojewddzkich. Podniesiono wiec problem podziatu na wo-
jewddztwa i podziatu resortowego ponownie. Autor proponowat zniwelo-
wanie réznic zaborczych i przeprowadzenie projektowanych zmian po spi-
sie ludnosci, jaki miat by¢ przeprowadzony w 1931 r. (Starzynski 1928).
Pracy tej stawiano zasadniczy zarzut, mianowicie, ze byta pisana pod
katem potrzeb mobilizacyjno-strategicznych (autor byt majorem sztabu
gtéwnego). Inne zarzuty przypominaly stawiane wczesniejszym propozy-
cjom.

Propozycja Langroda zawarta jest w pracy zbiorowej Krakéw sto-
lica kreséw potudniowo-zachodnich - studia nad nowym podziatem admi-
nistracyjnym panstwa, i w ksigzce Ze studiéw nad podziatem administra-
cyjnym panstwa bedacej zarazem og6lnym przegladem i oceng projektow
powstatych do roku 1931. Autor uwaza, ze utrzymanie podziatu trzy-
stopniowego jest stuszne, co nie znaczy, ze jest on doskonaty. Nalezy go
zmienia¢ droga ewolucji. Pisze on: natychmiastowe przystapienie do re-
formy jest rzecza konieczng, ale z roztozeniem na etapy w zaleznosci od
wzgladéw:

1.) zobowigzania miedzynarodowe ... ;

2.) wzgledy samorzadowe ...;

3.) wzgledy gospodarcze, kulturalne ...;

4-) wzgledy komunikacyjne ...;

5.) rozbieznosci prawne ...;

6.) wzgledy na stosunki terazniejsze ....
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Rys. 5. Projekt reformy podziatu administracyjnego wg Starzynskiego.
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Nastepnie przedstawia wizje stopniowej reformy administracji, dzielgc
ja na trzy etapy:

W nawigzaniu do memoriatu ,Komisji trzech” uwaza, ze etap |
mozna rozpoczaé po ,ujednostajnieniu” samorzadu. Etap ten rozpoczaé
sie miat pod koniec roku 1930, a jego celami mialy by¢: powiekszenie
wojewodztwa pomorskiego, zmniejszenie wojewoddztwa poznanskiego,
zmniejszenie wojewddztwa warszawskiego na rzecz pomorskiego, m.st.
Warszawy i tddzkiego, a powiekszenie o powiaty z wojewodztwa lu-
belskiego i biatostockiego. Konsekwencjg tych przeksztalcern byly dal-
sze przesuniecia powiatéow, powodujgce zmiany granic wojewodztwa lu-
belskiego, wotynskiego, kieleckiego, biatostockiego, wilenskiego i pole-
skiego. Na skutek tych zabiegéw likwidacji miato ulec wojewd6dztwo no-
wogrodzkie, natomiast tarnopolskie, stanistawowskie i Iwowskie miaty po-
zosta¢ bez zmian (Langrod 1931, s. 141-142).

Il etap reformy miat by¢ dokonany po przeprowadzeniu unifikacji
wszystkich ziem i reformie samorzadéw. Etap ten mégt by¢ wg autora zre-
alizowany nie p6zniej niz w latach 1931-1932, po przeprowadzeniu spisu
powszechnego; celem jego miato by¢ zatarcie kordonéw zaborczych. W ra-
mach proponowanych zmian miano zlikwidowaé wojewddztwo tarnopol-
skie, wzmacniajac w ten spos6b wotyriskie i stanistawowskie i stwarzajac
podstawy do dalszych gruntownych reform. Miano powota¢ nowe wo-
jewodztwo przemyskie, przemystowo i gospodarczo silne jak pisze autor5.

Efektem tych zmian miato by¢ zmniejszenie réznic terytorialnych i
ludnosciowych miedzy wojewddztwami i ograniczenie liczby wojewodztw
przewyzszajacych 2 min mieszkancow do czterech. Zmiany te mialy
rowniez poprawi¢ sytuacje narodowosciowg i gospodarcza.

111 etap reformy nie mogt by¢ dokonany wg Langroda przed rokiem
1937 z powodu dotyczacych Slaska zobowigzarn miedzynarodowych z roku
1922. Etap ten miat dotyczy¢ tylko wojewddztwa $laskiego, szto mianowi-
cie o0 jego zlikwidowanie. Miato to dopetni¢ proces scalenia catego zagtebia
weglowego w jed~>g cato$¢ w wojewodztwie krakowskim. Czes¢é powiatow
miata wejs¢ do wojewoddztwa tddzkiego, ktére autor nazywa teczycko-
sieradzkim. Nalezy bowiem doda¢, ze wraz z projektem zmian granic
wojewddztw Langrod postulowat réwniez nowe nazewnictwo. | tak: wo-
jewddztwo biatostockie miato by¢ podlaskim, kieleckie - sandomierskim,
lubelskie - lubelsko-betskim, lwowskie - podolskim, poznanskie - po-
znansko-kaliskim, stanistawowskie - halickim, warszawskie - mazowiec-
kim. Projekt nawigzywat wiec wyraznie do nazw historycznych. Zmieniat

5Kosztem zmian obszaréw i granic woj. krakowskiego, Iwowskiego, a w konsekwencji tez kie-
leckiego. Drobne zmiany dotyczyty woj. warszawskiego, t6dzkiego, poznanskiego, pomorskiego.
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tez liczbe wojewodztw z 16 (bez m.st. Warszawy) do 15, tzn. likwidowat
wojewddztwa: nowogrodzkie, Slaskie i tarnopolskie, a powotywat do zycia
przemyskie i warszawskie-grodzkie (Rys. 6).

Ocene tego projektu tak przedstawia Piskozub (1987, s. 192): W
sumie powierzchnia niektérych wojewodztw pozostawata niemal iden-
tyczna pomimo przesunie¢ obszaru wojewodztwa. W innych wojewo6dz-
twach zmiana powierzchni byla nieduza i w wiekszosci byla to zmiana w
kierunku wzrostu. Tylko dwa wojewodztwa: pomorskie i wileriskie wyka-
zuja wyrazny wzrost obszaru, podczas gdy wojewddztwo Iwowskie - duzy
spadek. Wzmocnienie terytorialne wojewddztwa pomorskiego bylo zapla-
nowane i pokrywato sie z wnioskiem komisji z lat 1923 i 1925. Zmiany
obszaru woj. wilenskiego i Iwowskiego byly raczej przypadkowe i wynikaty
w pierwszym przypadku z likwidacji wojewddztwa nowogrodzkiego, w dru-
gim za$ - z utworzenia wojewodztwa przemyskiego. Nalezy tez dodac,
ze Langrod starat sie wzigé pod uwage postulaty wczesniejszych refor-
matoréw. Projektowane nowe, wieksze wojewo6dztwa oznaczaly zatarcie
granic panstw zaborczych i mialy by¢ zdolnymi do zycia. Autor starat
sie tez uwzgledni¢ czynnik narodowosciowy i regionalno-gospodarczy, po-
przez taczenie w obrebie wojewodztwa osrodkéw przemystowych i rolni-
czych z uwzglednieniem ich wzajemnego ciazenia.

Projekt Langroda zawierat réwniez propozycje zmian okregéw admi-
nistarcji niezespolonej. Miaty sie one pokrywac z granicami wojewodztw
(badz ich grup), granice okregéw nie mogly natomiast przecina¢ granic
wojewodztw. Langrod postulowat dla niektérych dziatéw administracji
niezespolonej mniejsza liczbe okregéw: powotanie 5 okregéw wojskowych
z siedzibami w: Warszawie, Krakowie, Poznaniu, Lwowie i Wilnie; 7 dy-
rekcji kolei panstwowych (Warszawa, Krakow, Kielce lub Radom, Wilno,
Lwow, Stanistawow lub £6dz, Poznan); 8 dyrekcji poczt i telegraféow w
Warszawie, todzi, Lublinie, Krakowie, Poznaniu, Wilnie i Toruniu; 6
okregoéw sadéw apelacyjnych z siedzibami w: Warszawie, Poznaniu, Kra-
kowie, Lwowie, Wilnie i Lublinie. Projekt ten przedstawia Tab. 1

Projekt Langroda réznie grupuje poszczeg6lne wojewodztwa dla
kazdego podziatu resortowego. Piskozub (1987, s. 192) pisze, ze Lan-
grod argumentuje to potrzebg wytwarzania ro6znokierunkowych wiezi
wojewodzkich w miejsce powigzan zamykajgcych sie wewnagtrz gra-
nic bytych zaboréw. Stuzy to zapewne wyzszemu celowi, jakim bylo
».scementowanie” narodu i wzmocnienie panstwa, ktérego Langrod byt
wyznawcg. W omawianej pracy Langrod duzo miejsca poswieca kwe-
stii narodowosciowej, przedstawiajac propozycje rozwigzania problemu
mniejszosci, zwlaszcza zamieszkujacych obszary potudniowo-wschodnie,
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Rys. 6. Projekt reformy podziatu administracyjnego wg Langroda.
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Przynalezno$¢ wojewo6dztw do poszczegélnych okregéw administracji nie-
zespolonej z siedzibami“-

Siedziba
okregu

Warszawa

Kielce tub

Radom

Krakow (dla

adm. kolejowej

Krakoéow lub t6dz

Poznan

Torun

Wilno

Stanistawéw

Lwow

Lublin

todz

Do okregowego
sadu
apelacyjnego

grodzkie-w-wskie

mazowieckie
pomorskie
X

krakowskie

sandomierskie

poznansko-kaliskie

teczycko-
sieradzkie
X

wilenskie
podlaskie

podolskie
halickie
wotynskie
lubelsko-betskie
przemyskie
kieleckie
X

* Zrédto: Langrod 1931, 8. 223-232.

Do okr~u

korpusu

grodzkie-w-wskie
mazowieckie
podlaskie
X

krakowskie
sandomierskie
lubelsko-betskie
poznarnsko-kaliskie
teczycko-
aeradzkie
X

wileriskie
poleskie
wotyriskie
X

przemyskie
podolskie
halickie
X

Do okregu
poczt i
telegrafow
grodzkie-w-w8kie
mazowieckie
podlaskie
X

krakowskie

przemyskie

poznansko- kaliskie

pomorskie

Wolne M. Gdansk

wileriskie

podolskie

halickie

lubelsko-betskie
poleskie
wotynskie
ieczycko-
sieradzlde

Do okregu adm.

kolejowej

grodzkie-w-wskie

mazowieckie
podlaskie

sandomierskie

lubelsko-betskie

krakowskie
teczycko-
sieradzkie

poznansko-kaliskie

pomorskie

Wolne M. Gdansk

X

wilenskie

poleskie

halickie
wotynskie
podolskie

«przemyskie
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m.in. poprzez scentralizowanie polityki narodowosciowej w poszczegol-
nych osrodkach administracyjnych i niwelowanie réznic narodowoscio-
wych (Langrod 1931, s. 131-134).

Proponowane przez niego zmiany wychodzag naprzeciw krytyce niek-
torych ,sztucznych tworéw” jak okreslono wojewodztwo tarnopolskie czy
nowogrodzkie, spetniajg tez postulaty wzmocnienia wojewo6dztwa pomor-
skiego. Rozwiazuje tez obawy wielu oséb traktujacych autonomie Slaska
jako zagrozenie dla Sejmu Rzeczypospolitej i stabilnosci panstwa, jako
ze proponuje likwidacje tego wojewddztwa (co prawda w dos$¢ odlegtej
przyszitosci).

Kolejnym autorem projektu zmian podziatu administracyjnego kraju
byt Ziomek. Proponowat on likwidacje wojewddztwa tarnopolskiego
i nowogrédzkiego, utworzenie wojewodztwa przemyskiego i dokonanie
zmian granic miedzy iiinymi wojewodztwami poprzez przegrupowania
powiatéw. Biorgc za punkt wyjscia poziom rozwoju gospodarczego wo-
jewodztw uwazat, ze tworzac jednostki nowe mniej wiecej jednolite go-
spodarczo i o podobnym potencjale ekonomicznym, nalezy réwnolegle
przetamywac granice zaboréw. Nowe wojewddztwa nie mogty sie réznic
zbytnio obszarem i liczbg ludnosci. W fazie koncowej owych zmian
przewidywat likwidacje wojewddztwa $laskiego i wecielenie jego obszaru
do krakowskiego (Ziomek 1930, s. 280). Projekt Ziomka jest wyraznie
zblizony do koncepcji Langroda. Propozycje te przedstawia Rys. 7.

Ostatnim prezentowanym jest projekt reformy podziatu administra-
cyjnego kraju Suskiego. Autor proponuje odtozenie zasadniczej reformy
na przysztos¢ i ogranicza swoje propozycje do usuniecia btedéw i brakow
w podziale istniejacym. Za zasadnicze wady wprowadzonego podziatu
uwaza utrzymanie granic zaborczych jako granic miedzywojewdédzkich,
brak zgodnosci podziatu administracyjnego z podziatem administracji
niezespolonej, pominiecie komunikacji jako waznego czynnika podziatu.
W sprawie stolic wojewodztw stwierdza, ze jedynie 16 miast moze
spetnia¢ role osrodkéw gcspodarczo-komunikacyjnych i stolic woje-
woédztw: Warszawa, Krakéw, Wilno, £6dz, Katowice, Biatystok, Torun
(lub Bydgoszcz), Poznan, Stanistawow, Kielce, Przemysl, Pinsk, Brzes¢
n. Bugiem, Baranowicze, Lublin, Lwéw. Proponuje utworzenie 15 wo-
jewddztw z wymienionymi miastami jako ich stolicami (rezygnuje z Ba-
ranowicz) i wojewddztwa grodzkiego-warszawskiego oraz - podobnie jak
Langrod - likwidacje wojewddztwa nowogrodzkiego i tarnopolskiego oraz
stworzenie przemyskiego. Nie podejmuje natomiast sprawy wojewdédztwa
Slaskiego. W ramach zacierania granic zaboréw przedstawia wiele prze-
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Rys. 7. Projekt reformy, podziatu administracyjnego Ziomka.

sunie¢ granic wojewddztw kierujac sie wzgledami komunikacyjnymi i hi-
storycznymi (Podziat administracyjny... 1929, s. 71-79).

Projekt Suskiego wykazuje réwnocze$nie szereg niekonsekwencji badz
opiera sie na watpliwej wartosci argumentach pisze Piskozub i zarzuca
mu wiele potknieé, dotyczacych zwilaszcza blednego z punktu widzenia
historycznego wigczenia niektérych powiatéw do wojewddztw, np. nie-
trafne uznanie przez Suskiego powiatdéw bydgoskiego i wyrzyskiego za
okregi pomorskie nic wspolnego z Wielkopolska nie majace, czy powiatu
czestochowskiego jako dgzacego ku todzi. Do propozycji tej krytycznie
ustosunkowat sie réwniez autor pierwszego prezentowanego projektu Sta-
rzynski w dyskusji, ktora towarzyszyta przedstawionym projektom (Pi-
skozub 1987, s. 200). Podobne stanowisko zajeli inni zwolennicy podziatu
panstwa na jednostki typu prowincji.

Niejako na marginesie chciatabym jeszcze przedstawi¢ propozycje Wa-
kara, jakg znajdujemy w artykule Zagadnienie podzialu administracyj-
nego Polski. Autor byt twoérca kilku réznych koncepcji (dwie z nich przed-
stawiam w rozdziale 1.5.); ta, zawarta w w.w. artykule zawiera projekt
likwidacji 6 wojewddztw: biatostockiego, kieleckiego, stanistawowskiego,
tarnopolskiego, wotynskiego, nowogrodzkiego i wcielenie ich do pozo-
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Rys. 8. Projekt reformy podziatu administracyjnego Suskiego.
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statych. Pozosta¢ miato 10 wojewddztw i m.st. Warszawa (Wakar 1929,
s. 11-13).

Publikowane wyniki ankiety i przedstawione projekty reform podziatu
administracyjnego spotkaly sie z duzym oddZzwiekiem. Wspomniane
trzy propozycje (Ziomka, Suskiego, Langroda), majace wiele punktoéw
wspoélnych, staty sie przedmiotem analiz i prac komisji. Zaréwno prace ko-
misji jak i owe propozycje staly sie jednakze przedmiotem dos$¢ szerokiej
krytyki. Zwlaszcza zwolennicy innego, tj. prowincjonaino-regionalnego
podziatu kraju zarzucali reformatorom wiele bledéw. Pamieta¢ bo-
wiem nalezy, ze lata te byly okresem Scierania sie wielu koncepcji,
ktére najog6lniej mozemy zaliczy¢ do 2 grup: 1) zmian obowigzujgcego
podziatu, ale z zachowaniem wojewddztw jako jednostki Il instancji (do
przedstawicieli tej koncepcji mozemy zaliczy¢ zaréwno Langorda, jak Su-
skiego, Ziomka, poczatkowo Wakara), 2) zmian w kierunku likwidacji
wojewddztw badz ich grupowania w prowincje czy regiony. Wyznawcami
tej teorii byli m.in. Srokowski, Dalbor, Piekatkiewicz, Rutkowski i inni.

Na podstawie prowadzonych badan i ztozonych projektéw ,Komisja
Trzech” miala ztozy¢ sejmowi na sesji jesiennej 1931 r. projekt no-
wego podziatu kraju na wojewddztwa. Projekt 6w zawieral nastepujgce
punkty:

1) zniesienie 5 wojewddztw: stanistawowskiego, tarnopolskiego, no-
wogrddzkiego, biatostockiego, kieleckiego i wigczeniu ich do wojew6dz w
sgsiednich,

2) przesuniecie powiatéw z jednych wojewddztw do drugich w celu
zatarcia granic bytych panstw zaborczych (Bujak 1931, s. 3-5).

Projekt szedt wiec w swoich propozycjach dalej niz propozycje Lan-
groda, Ziomka czy Suskiego. Komisja proponowane zmiany uzasadniata
potrzeba uwzglednienia powigzan gospodarczych, daznoscig do unifikacji
panstwa. Wskazywata tez na potrzebe uzyskania oszczednosci poprzez
zmniejszenie liczby wojewodztw.

Ocene tego projektu przedstawit szczegétowo Bujak. Uwazat on mia-
nowicie, ze przedstawione przez komisje propozycje nie liczg sie do-
statecznie z powigzaniami gospodarczymi regionéw (Bujak sam byt
tworcg regionalizacji gospodarczej): Projektodawcy... ulegajga w wielu
wypadkach ztudzeniu, jakoby go dostosowali do regionalizmu gospodar-
czego (Bujak 1931, s. 10). Watpit réwniez w to, by nowy podziat miat
rozwigza¢ kwestie unifikacji i likwidacji granic zaborczych: Przede wszy-
stkim jest ztudzeniem jakoby zrédiem istniejacych roznic w narodzie pol-
skim byty jedynie zabory, wpltyw prawa szkoty i kultury obcej i dalej podziat
moze mieé¢ znaczenie uboczne, raczej symboliczne niz rzeczywiste... w
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eporéwnaniu z wpkywem, takich czynnikéw jak utworzenie panstwa z gra-
nicami politycznymi i celnymi; istnienie jednolitego rzadu, sejmu, prawo-
dawstwa; powstanie wspolnych intereséw gospodarczych i rozwoju handluy;
z rozciggnieciem na caly obszar panstwa takich instytucji jak szkolnictwo,
wojsko, stronnictwo polityczne, przesiedlenie ludnosci. Watpi réwniez
w to, by nowy podziat miat przynies¢ znaczace oszczednosci czy lepiej
wykorzysta¢ admnistracje. Nowy podziat nie tworzy tez wedtug niego
lepszych warunkéw dla ewentualnego samorzadu wojewddzkiego. Jako
argumenty dla swojej krytyki przedstawia rozwigzania panstw zacho-
dnich. Cata wiasciwie jego ksigzka jest jednym wielkim glosem krytyki
wnioskow i propozycji komisji. Wydaje sieg, ze jest w tym wszystkim duzo
rozsadku, zwilaszcza w ocenie ewentualnych zalet projektu. Ostatecznie
Bujak stwierdza: obecny podziat nie jest doskonaty, ale projektowany wy-
daje mi sie bez poréwnania dalszym od ideatu doskonatosci. Uwaza, ze
wojewoddztwo w Polsce powinno zajmowaé obszar 10.000-25.000 km?2 i
mie¢ 1-2 min. ludnosci (Bujak 1931, s. 12-15, 25-31, 35).

Zaden z przedstawionych projektéw Erdmana, Starzynskiego, Lan-
groda, Ziomka, Suskiego i poszczeg6lnych komisji nie stat sie bezposred-
nio przedmiotem realizacji. W zasadzie prawie przez caty okres miedzy-
wojenny, bo do roku 1938, utrzymat sie ,tymczasowy” podziat wprowa-
dzony w latach 1919-1922. Dopiero w latach 1937-1939 przeprowadzono
reformy, w ktérych zostaty w duzym stopniu uwzglednione wyzej wymie-
nione propozycje.

Zmiany przeprowadzono w 2 etapach. W etapie | zmieniono gra-
nice wojewddztw zachodnich likwidujgc réwnoczesnie tak krytykowane
granice miedzywojewddzkie. 12.06.1937 r. wydano ustawe z mocg obo-
wigzujgca od 1 kwietnia 1938 r. (Dziennik Ustaw nr 96). | tak: z wo-
jewddztwa warszawskiego do pomorskiego przeniesiono powiaty lipnow-
ski, nieszawski, rypinksi, wioctawski, a z pomorskiego do warszawskiego
dzialdowski. Wiaczono tez do wojewoddztwa pomorskiego powiaty wo-
jewddztwa poznariskiego: bydgoski, inowroctawski, szubinski, wyrzyski
i czes¢ mogilenskiego. W ten sposob obszar wojewo6dztwa pomorskiego
wzrést o 55%, a ludno$é o 73%. Ustawa tg powotano do zycia poprzez
powyzsze zmiany tzw. Wielkie Pomorze, wg Steyera owoc wieloletnich
staran wdadz lokalnych (Woj. bydgoskie... 1967, s. 156, 160, 545). Po-
nadto do wojewddztwa poznanskiego przeniesiono z t6dzkiego powiaty:
kaliski, kolski, koniniski (wraz z obszarem zniesionego wczes$niej powiatu
stupeckiego) oraz turecki.

W etapie drugim, uregulowanym ustawg z 9 kwietnia 1938 r. obo-
wigzujgca od 1.04.1939 r. (Dziennik Ustaw nr 27), powigekszono ob-
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szar wojewddztwa t6dzkiego i warszawskiego. Wojewodztwo warszawskie
powiekszono o powiaty garwolinski, sokotowski, wegrowski (kosztem wo-
jewodztwa lubelskiego) oraz powiaty: tomzynski (z obszarem zlikwidowa-
nego przejsciowo w 1932 r. powiatu kowienskiego), ostrotecki, ostrowsko-
mazowiecki kosztem wojewdéddztwa biatostockiego. Z wojewodztwa war-
szawskiego do tddzkiego przeniesiono powiaty: kutnowski, towicki, raw-
ski i skierniewicki. Wojewdédztwo todzkie wzrosto ponadto o powiaty ko-
necki i opoczynski. W ten sposob powierzchnia wojewodztwa warszaw-
skiego wzrosta z 29,3 do 31,7 tys. km2, t6dzkiego z 19,0 do 20,4 tys. km2.
Wielko$¢ zmian obrazuje Tab. 2 i Rys. 9.

Przeprowadzona reforma zatarta $lady granic zaborczych na gra-
nicy bylych zaboréw pruskiego i rosyjskiego. Nie zmienito to jednak
zasadniczego ksztattu podziatu wprowadzonego w latach 1919-1922.
Nie spetniono wielu postulatéow komisji, prezentowanych wyzej, nie
nawigzano tez do koncepcji regionalistycznych. Dzisiaj mozemy stwier-
dzi¢, ze wprowadzony po | wojnie podziat na wojewddztwa przetrwat nie
tylko okres Il Rzeczypospolitej, ale wraz ze zmianami z lat 1937-1939 by#
podstawg reformy podziatu na wojewdédztwa, wprowadzonej po Il woj-
nie Swiatowej i mimo wielu zmian, mozna stwierdzi¢, ze dotrwat do roku
1975.

1.4. Charakterystyka spoleczno-gospodarcza wojewdodztw na
podstawie wybranych wskaznikow

Przygotowujac sie do przedstwienia wojewddztw z punktu widzenia
osiagnietego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego, zastanawiatam
sig, czy nalezy réwniez zaprezentowaé¢ zmiany jakie zaszty w tej materii w
ciagu dwudziestolecia miedzywojenngo, czy tez potraktowac ten problem
jako drugorzedny. Zdecydowatam sie na drugie wyjscie z dwdch powodoéw:

1) niemozliwym bytoby ukazanie owych przemian i ich przyczyn na
kilku stronach tej pracy, jako ze kwestia ta mogtaby byé odrebnym
przedmiotem studiow;

2) przedmiotem moich rozwazan w tym podrozdziale nie jest bada-
nie rozwoju spoteczno-gospodarczego wojewddztw lecz jedynie préba ich
charakterystyki od strony spotecznej i gospodarczej, a tym samym za-
prezentowanie olbrzymich réznic w tym wzgledzie.

Kwestia wykorzystania niektorych wskaznikéw jako reprezentacyj-
nych dla charakterystyki wojewd6dztw jest oczywiscie dyskusyjna, ale szto
mi jedynie o ogolne przedstawienie problemu, a nie szczeg6towe, anali-
tyczne rozwazania. Ponadto w niektérych przypadkach, z powodu braku
danych dla lat 1938 i 1939, korzystatam z danych dla innych lat. Doty-
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Rys. 9. Podziat administracyjny Polski w roku 1939.
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Tabela 2
Powierzchnia wojewddztw w 1922 i 1939 r. (w tys. km2)

Wojewédztwo 1922 1939

biatostockie 32,4 26,0
kieleckie 25,6 22,2
krakowskie 17,4 17,6°
lubelskie 31,2 26,6
lwowskie 27,0 284"
todzkie 190 204
nowogrédzkie 227 23,0
poleskie 42,3 36,7
pomorskie 16,4 25,7
poznanskie 266 281
stanistawowskie 18,4 16,9
$Slagskie 4,2 5,1¢
tarnopolskie 16,2 16,5
warszawskie 29,5 31,7
m.st. Warszawa 0,12 0,14
wilenskie 29,1 29,0
wotyriskie 30,3 357

° kacznie z ziemiami uzyskanymi w 1938 r.
b Od 1938 r. wojewddztwo grodzkie warszawskie.

Zrédio: Maty Rocznik Statystyczny 19SI i 1939 r., ss. odpowiednio 12 i 11.
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czy to np. liczby ludnosci wojewo6dztw i jej struktury narodowosciowej,
zatrudnienia, ktére pochodzg ze spisu powszechnego z roku 1931, nie
sg wiec reprezentatywne dla roku 1939 zaréwno z powodu zmian gra-
nic wojewdédztw i ich powierzchni, jak tez naturalnych ruchéw ludnosci,
wszelkie wyliczenia dla roku 1939 sg jedynie prébami szacunku. W wielu
przypadkach réwniez dane ze spisu budza watpliwosci.

Zdajac sobie sprawe, ze z powodu powyzszych zastrzezen zaprezento-
wany obraz moze w szczego6tach odbiega¢ od wyliczen stosowanych przez
innych autoréw, sadze, ze odda on jednak og6lne réznice rozwojowe, jakie
wystepowaty pomiedzy wojewodztwami Il Rzeczypospolitej.

Z tabeli 2 wynika, ze najwigkszym wojewddztwem Il Rzeczypospolitej
w roku 1939 byto wojewodztwo poleskie o powierzchni 36,7 tys. km2,
a nastepnie wotynskie - 35,7 tys. km2 i warszawskie - 31,7 tys. km2,
natomiast do najmniejszych nalezaty: $laskie - 5,1 tys. km2, tarnopolskie
- 16,5 tys. km2 i - efekt reform z lat 1937-39 - wojewo6dztwo grodzkie-
warszawskie - 0,14 tys. km2.

Jesli idzie o liczbe ludnosci to najludniejsze byto wojewoédztwo Iwow-
skie - 3.126,3 tys. mieszkancow, dalej: kieleckie i t6dzkie - odpowie-
dnio 2.671 i 2.460,9 tys. mieszkancéw. Najmniej zaludnionym byto wo-
jewddztwo nowogrédzkie - 1.057,2 tys. mieszkancow, nastepnie poleskie
i biatostockie - odpowiednio - 1.132,2 i 1.263,2 tys. mieszkancow.

Szczegétowe dane dla innych wojewo6dztw przedstawia tabela 3.

Przedstawione w tabeli 3 liczby, cho¢ nie w petni odzwierciedlajg stan
i strukture ludnosci dla roku 1939, pozwalajg jednak na wyciggniecie
kilku wnioskéw. Zmiany jakie w tej materii zaszty w okresie lat trzydzie-
stych nie podwazajg w zasadzie stwierdzen, ze:

e zdecydowana wiekszo$¢ ludnosci zamieszkiwata na wsi (wskaznik
dla catego kraju 72,2%). Najbardziej zurbanizowane byto woje-
woédztwo todzkie (% ludnosci miejskiej wynosit 41,15), dalej po-
morskie, poznanskie i $lgskie. Najmniej zurbanizowane byto wo-
jewodztwo nowogrodzkie (ponad 90% ludnosci mieszkato na wsi)
nastepnie poleskie, wotyniskie, tarnopolskie. Pomijam ze zrozu-
miatych wzgledéw m.st. Warszawe;

= przy Sredniej gestosci zaludnienia 83 osoby na 1 km2, na | miejscu
byto wojewodztwo Slaskie z 299 osobami na 1 km2, dalej krakow-
skie (131 os6b na km2), t6dzkie (130 oséb na km2). Ostatnie miej-
sce zajmowato wojewodztwo poleskie - 31 os6b/Ikm 2, nieco wiecej
mieszkancéw na 1 km2 miato woj. wilenskie - 44 i nowogrédzkie -
46.
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Tabela 3
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Ludnos$¢ miejska i wiejska oraz gestos¢ zaludnienia wg wojewo6dztw (gra-
nice wojewo6dztw z r. 1939)

Wojewo6dztwo Ludnos$¢ miejska

w tys.
Polska 8929,8
m.st. Warszawa 1179,5
warszawskie 520,3
todzkie 1090,4
kieleckie 730,5
lubelskie 405,2
biatostockie 311,8
wileriskie 263.2
nowogroédzkie 102,8
poleskie 146,8
wolyniskie 276,5
poznanskie 784,8
pomorskie 677,2
Slaskie6 521,7
krakowskie6 579,5
Iwowskie6 775,9
stanistawowskie 295,2
tarnopolskie 268,5

%
27,77
100
21,14
41,15
27,35
19,15
24,68
20,63
9,72
12,97
13,26
33,54
35,94
34,02
25,19
24,82
19,94
16,78

Ludnos$¢ wiejska

w tys.
23226,8

1940,6
1559,7
1940,5
1711,0
951,5
1012,8
954,4
985,4
1809,1
1554,8
1207,2
1011,8
1720,6
2350,4
1185,1
1331,9

%
72,23

78,86
58,85
72,65
80,85
75,32
79,37
90,28
87,03
86,74
66,46
64,06
65,98
74,81
75,18
80,06
83,22

Ogobtem

32348,1“
1179,5
2460,9
2650,1
2671,0
2116,2
1263,3
1276,0
1057,2
1132,2
2085,6
2339,6
1884,4
1533,5
2300,1
3126,3
1480,3
1600,4

Gestos¢ zaludn.
na km2

83

8337
78
130
120
80
49

44
46
31
58
83
73

299
131
110
83

' 97

a tacznie ze skoszarowanym wojskiem, ktérego nie ujmuje podziat na wojewoédztwa, stad po-
wstate réznice miedzy ogélna liczbag ludnosci a suma ludnosci wiejskiej i miejskiej (liczba ludnosci

bez wojska wynosi 32156,6 tys.).

b Z ziemiami odzyskanymi w 1938 r.

Zrédio: Maty Rocznik Statystyczny 1939, s. 11. Liczby pochodza ze spisu powszechnego w 1931 r.
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Tabela 4
Struktura narodows$ciowa ludnosci Polski wedlug wojewdédztw (w tys.

0s06b)

Wojewddztwa Ogoieni Polacy Niemcy Ukraifncy Biaforusini  Zydzi Rosjanie Tnni

Polska 31916 20644 780 5114 1954 3114 139 171
mst. Warszawa 1172 806 2 1 1 353 4 5
warszawskie 2529 2222 74 1 1 219 2 10
tédzkie 2632 2089 155 1 0 379 2 6
kieleckie 2936 2606 8 1 0 317 1- 3
lubelskie 2465 2006 16 123 1 314 3 2
biatostockie 1644 1117 7 4 269 197 35 15
wilenskie 1276 641 1 2 409 1 43 69
nowogrédzkie 1057 366 0 1 616 83 7 4
poleskie 1132 127 1 219 654 114 16 1
wotynskie 2086 326 47 1445 3 208 23 34
poznanskie 2107 1903 193 1 0 7 1 2
pomorskie 1080 969 105 0 3 1 2
$laskie 1114 963 130 0 19 0 0 2
krakowskie 2298 2053 9 59 0 174 0 3
Iwowskie 3127 1458 12 1305 0 342 1 9
stanistawowskie 1480 241 17 1079 0 140 0 3
tarnopolskie 1600 590 3 872 0 134 0 1

Uwaga: Podane liczby nie uwzgledniajg zmian granic panstwa i wojewédztw po 1938 r. stad
wystepuja réznice miedzy ogdélna liczbg ludnosci panstwa i wojewo6dztw w poréwnaniu z tabela 2
Zrodho: Landau, Tomaszewski 1971, s. 95; Por. tez Tomaszewski 1985, s. 78, 116, 148, 213, 237,
tamze poréwnanie wynikéw spisu z 1931 r. z powyzszymi szacunkami.

O strukturze narodowosciowej i zawodowej ludnosci ogolnie infor-
mujg dane pochodzgce ze spisu 1931 r. W przypadku struktury na-
rodowosciowej materialy zebrane i podane przez GUS, w odniesieniu
zwhaszcza do wojewddztw potudniowo-wchodnich i w mniejszym stop-
niu do innych obszaréw kreséw wschodnich, sg mato przydatne, jako ze
zostaty sfatszowane przez wladze administracyjne (Szturm de Sztrem,
1973). Tabela 4 przedstawia blizszy stanowi faktycznemu szacunek To-
maszewskiego.

Pamietajac, ze podane w tabeli 4 liczby sa jedynie szacunkiem,
mozemy zauwazy¢, ze najwiekszg mniejszoscig Rzeczypospolitej byta
ludnos$¢ ukrainska, stanowigca 18% ludnosci kraju. Zamieszkiwata ona
gtéwnie wojewddztwa potudniowo-wschodnie stanowigc tam: w woje-
wodztwie wotynskim 69,3%, Iwowskim 41,2%, stanistawowskim 72,9%,
w tarnopolskim 54,5% ludno$ci. Drugg znaczaca mniejszoscig byli Zydzi
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Tabela 5.
Zatrudnienie ludnos$ci wojewddztw wedtug dziatéw gospodarki (% ogotu
ludnosci) w 1931 r.

Wojewddztwa Rolnictwo  Przemyst Handel Komunikacja

Polska 60,6 194 6,1 3,6
m.st. Warszawa 0,4 42,6 20,1 8,9
warszawskie 60,8 21,2 55 35
todzkie 48,6 31,4 8,2 3,0
kieleckie 56,8 26,8 6,1 3,0
lubelskie 71,0 13,9 58 23
biatostockie 69,9 14,1 45 2,9
wilenskie 72,3 20,2 4.8 2,8
nowogrédzkie 82,4 71 3,0 15
poleskie 80,6 79 34 2,0
wotyriskie 79,4 8,5 4,8 1,7
poznanskie 47,1 22,5 6,5 73
pomorskie 51,5 19,3 52 78
$lgskie 12,2 54,6 52 6,9
krakowskie 59,5 18,6 59 4,2
Iwowskie 68,6 11,9 6,2 3,0
stanistawowskie 74,7 111 4,4 25
tarnopolskie 79,6 8,1 45 1,4

Zrédto: Landau, Tomaszewski 1982, s. 19

(9,8% ludnosci kraju) mieszkajacy gtdwnie w miastach i miasteczkach,
w zasadzie réwnomiernie w poszczegélnych wojewodztwach (poza po-
znanskim i pomorskim, gdzie stanowili 0,33% i 0,28% ludnosci).

Trzecig mniejszoscig pod wzgledem liczebnosci byli Biatorusini (6,12%
ludnosci kraju). Terenem ich osadnictwa byty wojewodztwa: biatostockie,
wilenskie, nowogrodzkie i poleskie (w sumie mieszkato tam 99,7% calej
ludnosci biatoruskiej). Inne mniejszosci stanowity niewielki procent lud-
nosci kraju.

Strukture zawodowa ludnosci przedstawiam w tabeli 5.

Dane z tabeli 5 w sposéb posredni charakteryzujg poziom rozwoju
przemystu w poszczegoélnych wojewodztwach. Z podanych liczb wynika,
ze najstabiej rozwiniete byty 4 wojewédztwa potudniowo-wschodnie (tar-
nopolskie, stanistawowskie, lwowskie, wotyniskie) i wojewddztwa wscho-
dnie (poleskie i nowogrodzkie), najlepiej (pomijam Warszawe): Slaskie,
tédzkie i kieleckie.

Najbardziej rolniczymi byly wedtug powyzszych danych wojewo6dz-
twa: nowogrddzkie (82,4% zatrudnionych w rolnictwie), tarnopolskie
(79,6%), wotynskie (79,4%) i stanistawowskie (74,7%).
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Tabela 6
Wydajnos$é z hektara podstawowych ziemioptodéw wedtug wojewddztw
(przecietne roczne plony z lat 1934-1938 w q)

Wojewo6dztwo Pszenica Zyto Jeczmien Owies Ziemniaki Buraki cukrowe

Polska 11,9 11,2 11,8 11,4 121 216
warszawskie 11,0 10,7 12,6 12,8 126 206
todzkie 13,0 11,8 124 13,6 129 227
kieleckie 13,0 11,4 11,8 135 130 203
lubelskie 12,5 114 12,2 12,4 136 187
biatostockie 9,0 9,5 91 8,7 114 158
wilenskie 75 7.9 74 7.7, 99 -

nowogroédzkie 9,5 10,2 9,6 9,8 114 -

poleskie 9,2 10.2 8.2 9,0 112 -

wotyriskie 12,1 11,4 12,3 11,8 107 182
poznariskie 14,8 134 15,3 14,4 133 232
pomorskie 15,7 12,6 16,7 14,5 121 232
$lgskie 15,8 14,8 16,3 15,3 134 228
krakowskie 10,0 10,6 99 10,9 100 193
Iwowskie 10,4 10,0 9,8 9,7 110 189
stanistawowskie 10,9 111 10,1 10,2 114 174
tarnopolskie 11,4 11,3 10,8 11,0 124 166

Zrédio: Maly Rocznik Statystyczny 1939, s. 78-79.

Poziom rozwoju przemystu nie jest oczywiscie jedyng miarg poziomu
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Decydujg o tym réwniez poziom roz-
woju rolnictwa6, infrastruktury i innych dziatéw gospodarki narodowej.

Zaprezentowane w tabeli 6 liczby nie wymagajg szerszego komen-
tarza, potwierdzaja bowiem og6lnie przyjety poglad o zdecydowanie
nizszym poziomie rozwoju rolnictwa w wojewodztwach potudniowych
i wschodnich, zwlaszcza w stosunku do wojewoédztw zachodnich, ale
rowniez centralnych.

Zdajac sobie sprawe z faktu, iz liczby z tabeli 7 obrazujg je-
dynie wycinki rzeczywistosci, ponadto nie zawsze sa dokiadne, za-
uwazamy, ze uktadajg sie w pewna prawidtowos¢. Pozwalajg stwierdzi¢
fakt olbrzymiego zacofania wojewdédztw potudniowo-wschodnich (tarno-
polskiego, wotynskiego, stanistawowskiego) i wschodnich (poleskiego i no-

6Jak napisat Maczak ... stan rolnictwa me za$ przemyski uzna¢ mozna za miernik rozwoju go-
spodarczego kraju. Przemysl w pewnych dziedzinach wysoko nawet rozwiniety, moze wspétistnie¢
z prymitywnym rolnictwem, natomiast wysoko rozwiniete rolnictwo jest nie do pomyslenia w
prymitywnym otoczeniu (Maczak 1967, s. 23).
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Tabela 7
Zroznicowanie wojewddztw pod wzgledem liczby samochodéw, motocy-

kli, rowerow i radioodbiornikéw (1939 r.)

Wojewoédztwa Zarejestrowane  Motocykle Rowery Radioodbiorniki
samochody, tali, na 10 tys. na 10 tys. w 1938 r. na
ciezaréwki na mieszk. mieszk. 10 tys. mieszk.
10 tys. mieszk.
Polska 12,1 37 418,6 29
m.st. Warszawa 83,3 15,3 308,7 104
warszawskie 8,3 3,3 4778 38
todzkie 15,8 2,7 313,8 37
kieleckie 7,4 2,3 326,1 21
lubelskie 47 15 279,1 26
biatostockie 4,6 2,5 328,4 19
wilenskie 43 2,2 288,9 1
nowogrédzkie 4,0 1,6 288,9 1
poleskie 3,2 1,3 277,3 12
wotyniskie 2,7 11 204,7 10
poznanskie 22,1 72 1156,5 30
pomorskie 27,0 14,6 1498,6 40
Slagskie 37,1 11,9 1438,5 75
krakowskie 12,7 4,0 309,2 23
Iwowskie 79 2,0 128,7 28
stanistawowskie 3,3 1,0 139,3 10
tarnopolskie 22 0,7 96,5 9

Zré6dio: Obliczenia whasne na podstawie Maiego Rocznika Statystycznego 1959, s. 199 i 349.
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Tabela 8
Gestos¢ linii kolejowej i drog wojewddztw w latach 1937-1938

Wojewodztwa Linie kolejowe (normalne Drogi o twardej
i waskotorowe) 31.12.1937 nawierzchni (1.04.1938)
na 100 km2 na 10.000 na 100 km2 na 10.000

mieszkancow mieszkarcow

Polska 52 58 16,2 19,6
warszawskie 52 39 24,1 28,4
todzkie 4,8 3,2 24,6 15,5
kieleckie 4,9 4,0 18,6 16,3
lubelskie 4,0 4,6 12,3 15,6
biatostockie 42 7,7 11,2 22,2
wileriskie 3,8 7.9 71 16,1
nowogroédzkie 31 6,2 9,6 20,8
poleskie 29 8,6 29 9,6

wotynskie 3,4 53 41 71

poznariskie 10,1 11,7 32,3 38,8
pomorskie 11,4 16,1 25,1 34,3
Slaskie 18,5 5,6 53,8 17,5
krakowskie 6,5 4.6 29,7 22,5
lwowskie 54 4,6 19,0 17,2
stanistawowskie 4,5 4,8 17,8 20,3
tarnopolskie 56 54 21,1 21,8

Zrédio: Maty Rocznik Statystyczny 1939, s. 188 i 189.

wogrddzkiego). Potwierdzajg to tez podane w tabeli 8 liczby obrazujgce
stan infrastruktury kolejowej i drogowe;j.

Najgestsza sie¢ linii kolejowych byta w wojewddztwach: $laskim, po-
morskim i poznanskim, najmniejsza w poleskim, nowogrddzkim i wotyn-
skim. Nieco inaczej wyglada to w przypadku dtugosci linii kolejowych na
10.000 mieszkancow, gdzie w czotdwce byly wojewddztwa: pomorskie, po-
znanskie i polesl ;e (z uwagi na matg liczbe ludnosci), natomiast na korcu
wojewddztwa: tddzkie, warszawskie i kieleckie. Przyczyng tej ,dziwnej”
kolejnosci jest oczywiscie duza liczba mieszkancéw tych wojewodztw.

Jesli idzie o drogi o twardej nawierzchni to najgestszg ich sie¢ miaty
wojewodztwa: $laskie, poznanskie i pomorskie, natomiast ,najrzadszg” -
poleskie, wotynskie, wilenskie. Sposréd wielu przyczyn tego stanu rzeczy
jedna jest z pewnoscig ,,spuscizna” po zaborach, jako ze np. wojewo6dztwa
potudniowe w tym wzgledzie sa na poziomie przewyzszajagcym Srednig
krajowa. Podobnie rzecz sie ma w przypadku diugosci drég na 10.000
mieszkancow. W najlepszej sytuacji sg wyraznie wojewodztwa zachodnie,
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Tabela 9

75

Liczba uczniow wedtug typéw szkét I, 11, 111 stopnia w wojewodztwach

(rok szkolny 1937/38)

Wojewddztwa W miastach Na wsi
Razem w tym szkoty Razem I st n st ni st
HI st.

w tys. % w tys. % w tys. % w tys. %
Polska 11957 11815 988 35055 16409 46,8 9100 260 9546 27,2
m.st. Warszawa 1179 117,9  100,0 X X X X X X X
warszawskie 82,8 82,4 99,5 334,3 1250 374 860 257 1233 369
tédzkie 151,0 150,6 99,7 255,2 99,3 389 740 289 819 321
kieleckie 114,4 113,7 99,4 3434 1104 321 934 27,2 1396 40,7
lubelskie 60,0 59,1 98,5 2875 1144 398 84,7 295 834 307
biatostockie 39,4 38,4 97,5 153,4 93,2 60,8 350 228 252 164
wilenskie 29,8 29,5 99,0 138,5 97,0 700 242 175 173 125
nowogrédzkie 13,8 13,8 1000 1457 92,5 634 286 196 246 169
poleskie i8,0 18,0 1000  163,0 92,3 56,6 425 261 282 17,3
wotyniskie 35,7 34,7 97,2 243,2 1439 59,2 572 235 421 17,3
poznanskie 1184 118,2 99,8 227,6 1295 569 604 265 37,7 166
pomorskie 114,0 113,0 99,1 Is¢i,2 1102 58,2 47,4 251 31,6 1i,7
Slaskie 52,0 51,4 98,8 137,0 9,0 6,6 17,8 13,0 1102 804
krakowskie 78,8 77,0 97,7 254,9 1084 425 688 270 777 305
lwowskie 96,0 94,0 97,9 321,2 1611 502 896 279 705 219
stanistawowskie 37,8 35,5 93,9 147,0 66,9 455 53,7 36,5 26,4 18,0
tarnopolskie 35,9 34,3 95,5 164.,4 87,8 53,4 46,7 28,4 29,9 18,2

Uwaga: | stopien - szkoly czteroklasowe (1-2 nauczycieli); Il - szeécioklasowe (3-4 nauczycieli);

HI - siedmioklasowe (5 i wiecej nauczycieli)

Zrédlo: Maty Rocznik Statystyczny 1939, s. 323 i obliczenia wiasne.



76 Cecylia Leszczynska

natomiast w najgorszej - wschodnie, cho¢ réznice miedzy wojewodztwami
wschodnimi a centralnymi sg niewielkie.

Jako uzupetnienie charakterystyki wojewddztw Il Rzeczypospolitej
moze stuzy¢ tabela 9, obrazujgca stan oswiaty w poszczegélnych wo-
jewodztwach.

1.5. Podzial na wojewédztwa w kontekscie problematyki regio-
nalizacji

Przedstawiany podziat administracyjny Polski na wojewddztwa oka-
zat sie zupetnie sztuczny z punktu widzenia regionalizacji kraju. Wspo-
minatam juz o tym, ze wojewddztwo byto jednostka posrednig miedzy
regionem typu prowincji a regionem miasta S$redniego. Jako przykiad
btednego wyznaczenia granic wojewodztw i ich stolic niech postuzg przy-
toczone dalej opinie.

Bujak (1931, s. 6-10): Lwoéw byt od wiekéw, jako stolica woj. ruskiego
gtbwnym osrodkiem gospodarczym dla obszaru wschodniej Galicji i pozo-
stal nim podziatu tego obszaru na 3 wojewddztwa.

Wakar (1925, s. 14 i nast.): Obszar wojewodztw administracyjnych
tymczasowych zupetnie nie odpowiadat zwigzkom ludnosci.

Prébami rozwigzania tego problemu byly zaprezentowane projekty
reformy administracji, wszyscy jednak autorzy stali na stanowisku za-
chowania wojewodztwa jako jednostki Il instancji. Jedynie projekt Sta-
rzynskiego zrywat z wojewdédztwem jako jednostka wyzsza, proponujac
wprowadzenie na to miejsce jednostki typu prowincji, natomiast wo-
jewddztwo miato by¢ jednostka nizsza. W tym podrozdziale chciatabym
przedstawi¢ koncepcje odmienne od przedstawionych wczes$niej. Wszyst-
kie one podnosza role regionalizmu do czynnika majacego decydowac o
podziale terytorialnym kraju. Cho¢ regionalizm jako kryterium podziatu
administracyjnego nie byt przez ustawodawce dostrzegany, w dyskusjach
nad reformg podziatu kraju na wojewddztwa odgrywat role znaczaca.

Ustawodawca 1wielu krytykéw podziatu istniejgcego obawiato sie by
silny regionalizm nie stat sie czynnikiem ostabiajgcym role panistwa. Opér
ustawodawcy, a nawet nieche¢ do wszelkich tendecnji regionalistycznych
w Polsce miedzywojennej uzasadnia fakt, ze partykularyzm odbit sie nie-
korzystnie na historii Polski, a w wieku XIX czynniki zewnetrzne od-
dziatywaty na dalszy proces dezintegracji ziem polskich. Stad tez po odzy-
skaniu niepodlegtosci zasadniczym celem miodego panstwa byla integra-
cja. W polityce gospodarczej rzadéw po roku 1918 dominowaty tenden-
cje centralistyczne. Wydaje sie tez, ze nauki ptynace od przedstawicieli
krakowskiej szkoly historycznej nie byly tutaj bez znaczenia. Réwniez
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postawa niektorych rzadéw dzielnicowych (np. Wielkopolski) nie stwa-
rzata dobrego gruntu dla rozwoju regionalizmu. Przez region najczesciej
rozumie sie wyodrebnienie pewnego terytorium z jakiego$ obszaru geo-
graficznego na skutek cech nie tylko geograficznych, ekonomicznych etc.,
lecz takze spotecznych, historycznych i kulturowych wyroézniajacych go
od pozostatych obszaréw. Regionalizm to $wiadomos$¢ zbiorowosci teryto-
rialnej, tak jak ona manifestuje sie w okreslonych formach ideologicznych
i instytucjonalnych. Bytaby to identyfikacja zbiorowosci z okreslonym te-
rytorium, poczucie wspoélnoty a zarazem réznic, wobec innych zbiorowosci
tego typu, uznawanie typowych dla regionu hierarchii wartosci, norm
i wzoréow zachowan pisze Wysocka (1981, s. 6), badajac regionalizm
Wielkopolski Il Rzeczypospolitej od strony ideologii, kultury, postawy
spoteczenstwa. W wiekszosci przedstawionych nizej projektow, jako kry-
terium wyodrebniania regionu przyjmowano gospodarke.

Ruch regionalistyczny w Polsce miedzywojennej wyraznie zazna-
czyt swoja obecnos¢ w Il potowie lat dwudziestych, kiedy to wielu
badaczy wystgpito z propozycjami stworzenia nowego ksztattu jedno-
stek terytorialnych. Cytowany juz Langrod (1931, s. 56) tak pisat o
regionatizmie: Nawiazujgc do tendencji decentralistycznej, regionalizm
dazy do pobudzenia osrodkéw prowincjonalnych w celu samodzielnego i
trwalego przejawiania sie przez nie sity zywotnej bez stalej zaleznosci
od centrow panstwowych i dalej, cytujac Bruna: regionalizm przeciwsta-
wia sie nadmiarowi centralizacji, nie neguje jednak centralizacji o tyle, o
ile jest ona konieczna. Dazy do takiej reformy administracji, ktéra roz-
dzieli to co nalezy do parlamentu od tego, co dotyczy rzadu ... Nie jest
koncepcjg ustrojowg panstwa. Jest bardziej logicznym podziatem wiladz
panstwowych Nie jest to federalizm, jest ponad decentralizacjg. Jest
czyms$ posrednim, koriczy Langrod. Widzimy wiec, ze uchwycenie istoty
i miejsca regionalizmu jest trudne, a on sam jest Scisle zwigzany z pro-
blemem samorzadnosci jednostek terytorialnych, a zwtaszcza z zakresem
tej samorzadnosci.

Sam Langrod byt przeciwnikiem traktowania regionalizmu jako .kry-
terium podziatu administracyjnego. Pisat o tym nastepujgco: Reforma
administracji w duchu regionalnym bytaby z kazdego punktu widzenia
szkodliwa dla panstwa polskiego, skoro racja stanu w danych warunkach
wymaga przeciwstawienia sie pragdom antyunifikacyjnym, poswiecajac
chocby te czy inne korzysci i zasady dla najzywotniejszych i najaktu-
alniejszych koniecznosci ogolnych (Langrod 1931, s. 63). Krytykuje mi-
nistra reform rolnych Staniewicza, ktory twierdzit, ze regionalizm jako
ruch umystowy oraz dazenie usitujgce przede wszystkim obudzi¢ w po-
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szczego6lnych dzielnicach samoistny ruch umystowy i kulturalny, samo-
dzielng dziatalno$¢ gospodarcza, spoteczng i polityczng ... posiada pierw-
szorzedne dla Polski znaczenia (1925). Popierat prof. Bukowieckiego
(1921, s. 24-25), zwolennika unifikacji panstwowej i spotecznej, ktory
aprobowat regionalizm o tyle, o ile chodzito utworzenie z wojewddztw
nie tylko jednostek zycia spotecznego, w szerokim rozumieniu, a zatem
umystowego, kulturalnego i gospodarczego. Wojewddzkie zycie spoteczne
wystepowaé¢ miatoby wedtug niego gtownie w postaci samorzadu i sto-
warzyszen. Koncepcje regionaiistyczne miaty wiec zaréwno zwolennikéw
jak i przeciwnikow.

Patkowski (1926, s.2-3) przedstawit program regionalizmu polskiego
podpisany przez Rade Naukowg Sekcji Powszechnych Uniwersytetow
Regionalnych, Zwigzek Polskiego Nauczycielstwa Szko6t Powszechnych
(mamy tam m.in. nazwiska profesoréw Arnolda, Bujaka, Bukowieckiego
i innych), jako cele swojej dziatalnosci stawiajgcy m.in. powotanie szero-
kiego samorzadu, ktéry swoim zakresem dziatania obja¢ powinien wszy-
stkie zadania istotne dla rozwoju indywidualnosci centréw lokalnych, go-
spodarczych i kulturalnych, wspotdziatajgce z administracjg panstwowa.
Autor jako pozytywne cechy regionalizmu wymienia rozwo¢j zycia kultu-
ralnego, gospodarczego i spotecznego.

Jak pisze Piskozub (1970, s. 84-85) W koncepcjach regionalistycznych
wielkich panstw Europy: Wielkiej Brytanii, Francji, NRF, Wioch, Hiszpa-
nii i Polski wszedzie wystepuje problem wyodrebniania wewnatrz kraju
wielkich jednostek regionalnych typu prowincji. Sprawa ta ciagle jeszcze
zwraca uwage badaczy regionalizacji w tych krajach, a dawniej - zwlaszcza
w okresie miedzywojennym - stanowita wrecz podstawowy problem regio-
nalizacyjny ... Jednym z istotnych powodéw, dla ktérych zajeto sie tym
zagadnieniem, byla che¢ zachowania badz odtworzenia tradycyjnego histo-
rycznego podziatu dzielnicowego i uczynienia go podstawg podziatu admi-
nistracyjnego wchodzacych tu w gre krajow. Widzimy, ze regionalizm byt
nie tylko zmartwieniem i przedmiotem dociekan badaczy polskich. Byt to
w pewnej mierze nich istniejacy w europejskich krajach $rednich, na tyle
silny, ze ozyt po Il wojnie Swiatowej, zwlaszcza w latach sze$¢dziesiatych.

Po tej krotkiej charakterystyce regionalizmu jako takiego przejdzmy
do przedstawienia koncepcji podziatu terytorialnego, przedstawionych
przez naukowcéw i dziataczy Il Rzeczypospolitej.

Pierwszej powaznej prdby regionalizacji dokonat Bujak w pracy
Stan gospodarczy Polski (1924). Kryteria wyréznienia poszczeg6lnych
regionéw zastosowat rézne: rolnictwo, przemyst i gérnictwo, ustugi etc.
Podziat opiera sie na funkcjach produkcyjnych z nawigzaniem do trady-
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cji historycznej siegajgcej jednakze czaséw niezbyt odlegtych bo XVIII-
XIX wieku. W projekcie dotyczacycm 26 dzielnic ekonomicznych Pol-
ski znajdujemy dos¢ oryginalne regiony gospodarcze: Wybrzeze Morskie
(gdzie rybactwo i ustugi turystyczne sg podstawowym zajeciem ludnosci),
Zulawy Gdanskie, (z ich wysoka kulturg rolniczg i rozwojem przemystu
i handlu, woéwczas bedace poza granicag), Pojezierze Pomorskie (raczej
stabe rolnictwo, niezty przemyst lesny i rybacki), Poznanskie (z wysoko
rozwinietym handlem i przemystem), Slgsk Pétnocny (bogaty w zasoby
naturalne, z silnie rozwinietym przemystem i gesta siecig komunikacyjna),
pétnocno-zachodnie Mazowsze (niezle rozwineto sie przed wojng), Ku-
jawy wschodnie z dorzeczem Bzury (wysoka kultura rolnicza), centrum
handlowo-przemystowe Warszawa-t.6dz (swoj rozwoéj zawdzieczajgce do-
godnemu potozeniu handlowemu) z rozwinietym przemystem. Bujak ana-
lizuje réwniez w niektérych miejscach warunki naturalne i klimatyczne,
organizacje obrotu pienieznego, rozmieszczenie ludnosci etc., jest to wiec
skrocona charakterystyka gospodarcza dzielnic Polski. Podziat ten zostat
pozytywnie oceniony pod wzgledem metodologicznym (Berezowski 1964,
s. 50-51).

Duzo krytyczniej oceniony zostal natomiast czysto gospodarczy pro-
jekt podziatu Polski na okregi gospodarcze autorstwa Piekatkiewicza
i Rutkowskiego (1927). Autorzy projektu proponowali utworzenie 22
okregéw przemystowych pod katem widzenia potrzeb przemystowo-
goérniczych i 22 okregéw rolniczych, w obydwu przypadkach w oparciu
0 organizacje powiatowag. Jako kryteria wyro6znienia okregéw zastoso-
wali oni wiele czynnikéw: gestos¢ zaludnienia, strukture wiasnosci rol-
niczej i przemystowej, uzytki rolnicze, strukture zasiew6w, zuzycie na-
wozow, przewozy kolejowe zbdéz chlebowych, bydta rogatego i trzody
chlewnej, inwentarz zywy, konsumpcje wegla, produkcje gorniczag i wiele
dziatdw przemystu. Praca ta, ktorej autorzy poswiecili wiele staran, byta
o tyle oryginalna, co bezuzyteczna i zostata krytycznie oceniona zaréwno
wowczas jak i przez literature nowszg (por. Wakar 1928, Berezowski 1964,
S. 48).

Kolejnymi publikacjami na ten temat byty prace Starzynskiego i Wa-
kara. Projekt Starzynskiego zostat juz przedstawiony w rozdziale 1.3.,
jako ze taczyt on koncepcje regionalistyczne podziatu na prowincje z
podziatem administracyjnym na wojewddztwa. Praca Wakara (bedaca
zarazem krytykg projektu Piekatkiewicza i Rutkowskiego) nawigzywata
do podziatu kraju na prowincje. Autor wyro6znit obszary cigzace ku po-
szczeg6lnym centrom regionalnym, tworzac w ten sposéb uktad zasadni-
czo roznigcy sie od podzialu administracyjnego. Wymienia 5 prowincji
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ze stolicami w Warszawie, Krakowie, Poznaniu, Lwowie i Wilnie (u Sta-
rzyniskiego byt dodatkowo Lublin), uwazajac je za promieniujace osrodki
gospodarcze.

Regionami nizszego szczebla miatyby by¢ tzw. okregi gospodarcze,
ze stolicami jako osrodkami gospodarczymi. Wakar jako owe osrodki
wyznaczyt 28 miast (oprocz stolic prowincji), ktére miaty by¢ roéwniez
osrodkami gospodarczymi dla obszaréw je otaczajgcych. W ten sposéb
dzieli on kraj na 33 okregi gospodarcze: w prowincji warszawskiej - War-
szawa, Ptock, £d6dz, Piotrkéw Trybunalski, Radom, Lublin, Siedlce; w
krakowskiej - Krakow, Katowice, Bielsko, Czestochowa, Kielce, Tarnow;
w poznanskiej - Poznan, Kalisz, Witoctawek, Torun, Bydgoszcz, Gru-
dzigdz, Gdynia, Gdansk; we Iwowskiej - Lwoéw, Przemysl, Stanistawow,
Tarnopol, Réwne; w wileniskiej - Wilno, £omza, Biatystok, Grodno, Ba-
ranowicze, Brzes¢ n. Bugiem, Pinsk. Elementarnymi, najmniejszymi re-
gionami miatyby by¢ mate miasteczka lub rozwiniete wsie w obszarze
obstugi ok. 350 km2; takich jednostek Wakar wyréznit 1073.

Projekt Wakara spotkat sie rowniez z gtosami krytyki zarzucajacymi
mu m.in. pominiecie Lodzi, a podniesienie roli Wilna jako osrodka
gospodarczego. Sadze, ze w tym miejscu dominowat czynnik histo-
ryczny. W projekcie prowincja wilenska obejmuje nawet okreg biatostocki
i fomzynski, co z punktu widzenia cigzenia gospodarczego i innych
wzgledéw byto sztuczne. Ponadto dyskusyjny byt niesprecyzowany po-
dziat 1l stopnia. Cytowany juz Berezowski przychylnie ocenia wysitek
Wakara (Berezowski 1964, s. 83).

Jeszcze jeden projekt podziatu administracyjnego w kontekscie roz-
wazan o samorzadzie wojewéddzkim przedstawit Wakar w pracy Za-
gadnienia Samorzadu w Rzeczypospolitej Odzyskanej. Analizujac sytu-
ajce spoteczno-polityczng w poszczegélnych wojewoédztwach i zastana-
wiajac sie nad tym, ktdére z nich powinny byé wyposazone w samorzad,
autor proponuje stworzenie 12 regiondéw-wojewodztw rzadzacych sie
ustawg ogoélng: komorze, Wielkopolska, Mazowsze, Podlasie, Polesie i
wojewddztwa: tddzkie, czestochowskie, krakowskie, sandomierskie, lu-
belskie, przemyskie, nowogrddzkie ze stolicami odpowiednio w Toruniu,
Poznaniu, Ptocku, Biatymstoku, Brzesciu, todzi, Czestochowie, Krako-
wie, Radomiu, Lublinie, Przemyslu, Stonimiu. Ponadto wyréznit 7 jedno-
stek rzadzacych sie ustawami specjalnymi: m.st. Warszawa, Slask, woj.
wileniskie, lwowskie, stanistawowskie, wotyriskie i Wolne Miasto Gdansk,
ze stolicami w Katowicach, Wilnie, Lwowie, Stanistawowie, Tarnopolu
i Gdansku. Autor przedstawia réwniez obszar owych jednostek i liczbe
ludnosci (Wakar 1925, s. 46).
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Projekt ten nie byt do konhca jasny i w zasadzie uwzgledniat je-
dynie aspekt majgcego powsta¢ samorzadu wojewodzkiego. Z tych za-
pewne wzgledéw nie spotkat sie z wiekszym zainteresowaniem. Po prze-
analizowaniu 2 projektéw Wakara (ostatni byt chronologicznie pierw-
szym) zauwazy¢ mozemy ewolucje i zmiennos$¢ pogladéw autora, a na-
wet niemoznos$¢ zajecia przez niego jednoznacznego stanowiska. Chocby
ten fakt Swiadczy¢ moze, ze wybranie najodpowiedniejszego wariantu
spetniajgcego wszelkie postulaty byto w praktyce nietatwe.

Jako ostatniag chciatabym przedstawic¢ propozyjce Rulskiej zawartg w
jej artykule (1929): z wojewddztw matopolskich nalezy stworzyc¢ jednostke
administracyjna i samorzadowa. Projekt ten z wielu wzgledéw stuszny,
z punktu widzenia racji politycznych i narodowosciowych magt budzié
watpliwosci.

Jak wspominatam wczesniej, problemem podziatu administracyjnego
kraju zajmowata sie réwniez powotana w roku 1929 komisja. Prace
jej krytycznie ocenit m.in. Srokowski (1930, s. 105), kolejny zwolennik
podziatu kraju na 5 podstawowych prowincji: pétnocno-zachodnig z Po-
znaniem, potudniowo-zachodnig z Krakowem, potudniowo-wschodnig ze
Lwowem, pétnocno-wschodnig z Wilnem i srodkowg z Warszawa. Jest to
nieco odmienne ujecie historycznych prowincji Rzeczypospolitej.

Problem powotania jednostek typu prowincji przewija sie przez IV
tom publikacji komisji z 1929 r. Zaprezentowany niepetny przeglad owych
publikacji konca lat dwudziestych wskazuje jak silne byty reminiscen-
cje historyczne, z jakim zapatem uzasadniano konieczno$¢ powrotu do
przedrozbiorowych podziatéw wyrostych na drodze rozwoju gospodar-
czego i uksztattowanych pod wpltywem bardzo wielu czynnikéw, a bru-
talnie zmienionych przez rozbiory. Zapominano jednak czesto, ze po-
nad 100 lat zabordéw, w czasie ktdrych nastgpito duze przegrupowa-
nie oSrodkéw gospodarczych, dgzenia ekonomicznego, zwiazkéw kultu-
rowych etc. zmienito uktad przedrozbiorowy. Wiek XI1X, bedacy okresem
olbrzymich przemian spoteczno-gospodarczych wynikajgcych z narodzin i
rozwoju wielkiego przemystu, reform agrarnych , rozwoju $rodkéw trans-
portu, przemieszczen ludnosci, jak tez przynalezno$¢ poszczegdlnych
regionéw do roznych panstw zaborczych, pogtebily pojawiajace sie w
czesci droga naturalng odrebnosci i réznice miedzy dzielnicami polskimi.
Wyraznie zarysowuje sie wtedy podziat ziem polskich na tzw. czes¢ A i
czes¢ B (niektdrzy dodaja jeszcze czes¢ C), pojawiajg sie nowe regiony go-
spodarcze z wtasciwymi sobie powigzaniami i zaleznosciami. Stad tez wy-
branie odpowiedniego ksztattu podziatu terytorialnego Il Rzeczypospoli-
tej, z uwzglednieniem wszystkich wymienionych czynnikéw, byto szalenie
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trudne i, jak pokazata historia, problemu tego nie rozwigzano praktycznie
do dzis. Nalezy jednakze podkresli¢, ze zagadnienia powotania do zycia
jednostek typu prowincji i odpowiednich jednostek szczebla nizszego sg
bardzo interesujgce i warte uwagi badaczy, jako ze znalezienie odpowie-
dniego ksztaltu podziatu terytorialnego doprowadzitoby do rozwigzania
wielu innych probleméw. Kontynuacja w pewnym sensie owych dyskusji
byto planowanie regionalne.

1.6. Wojewddztwa a planowanie regionalne7

Jak pisze Mrzygtéd (1958, s. 40) Polska nalezata do krajéw przo-
dujacych w rozwoju planowania regionalnego. Historycznie planowanie
regionalne wywodzi sie z urbanistyki, a jego idea rozwijala sie od konca
XIX w. W Polsce miedzywojennej odzyta bardzo szybko, bo juz w roku
1919, w postaci ankiety dotyczacej zagospodarowania regionu Zakopa-
nego i Podhala. W roku 1929 program rozwoju Podhala zostat nazwany
Planem regionalnym Podhala, otwierajac niejako droge nowym planom
regionalnym.

W roku 1930 powstato pierwsze biuro techniczne dla opracowania
planu regionalnego Okregu Warszawskiego. W roku 1931 przy Urzedzie
Powiatowym Morskim w Wejherowie powstato drugie w Polsce biuro pla-
nowania regionalnego, a pod koniec tegoz roku trzecie - w todzi. Rok
1932 przyniést powstawanie kolejnych biur dla Slaska w Katowicach i
dla Okregu Poznanskiego w Poznaniu. Kolejne biura powstaja w roku
1934. Sa to Biuro Planéw Regionalnych Huculszczyzny oraz Podhala i
Beskidu Zachodniego z siedzibg w Warszawie i ekspozyturg badan na-
ukowych w Krakowie (od 1936 cate biuro w Krakowie). Zostato ono w
roku 1937 wiaczone do Biura Planu Regionalnego Okregu Krakowskiego.
Przedmiotem badan tych biur byty regiony zupetnie inaczej ujete niz te,
ktére proponowali twdércy projektéw podziatu terytorialnego kraju.

Rozw0j planrwania regionalnego byt w duzej mierze wynikiem staran
i prac urbanistéw, dzieki inicjatywie ktérych powstaty owe biura. Wy-
razem tego byta réwniez krajowa konferencja urbanistyczne z 1932 roku
w catosci poswiecona zagadnieniom planowania regionalnego. Whnioski
z prac owej konferencji sg niezmiernie interesujgce. Jej uczestnicy po-
stulowali m.in. oparcie planowania regionalnego o plan gospodarczy
ogolnopanstwowy, dostosowanie ustawodawstwa do planowania regional-
nego, zwrocenie uwagi na regiony rolne etc. (Mrzygtéd 1958, s. 31). Zada-
nia planowania regionalnego okreslono jako dazenia do uporzadkowania

70 planowaniu regionalnym w U Rzeczypospolitej pisze w niniejszym tomie takze Zawadzki.
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stosunkéw gospodarczych, komunikacyjnych, higienicznych, kulturalnych
na obszarach wyodrebniajgcych sie dzieki swej roli w organizmie panstwa
(»Biuletyn Urbanistyczny” 1933, s. 73).

Podstawa prawng rozwijajacych sie biur byto Rozporzadzenie Pre-
zydenta RP z 16,08.1928 o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli
(Dziennik Ustaw nr 23). Nie byto wiec przypadkowym to, ze pierwszymi
planistami byli urbanisci, a planowanie regionalne rozwijato sie z potrzeb
planowania urbanistycznego, a szczegdlnie z koniecznos$ci okreslenia sto-
sunku miedzy miastem a otaczajacym je regionem. Biura prac regional-
nych powstawaty przy komisjach planéw regionalnych. Pierwsze plany
regionalne podejmowaty problemy komunikacyjne, pomijajace badz uj-
mujgce fragmentarycznie sprawy rolnictwa i przemystu.

Od roku 1936 planowanie regionalne opierato sie na nowej ustawie roz-
szerzajacej jego ramy do terendw wiekszych niz osiedla (Dziennik Ustaw
nr 56 i 85). Przedmiotem planéw mogly by¢ wojewddztwa badz czesci
kilku wojewddztw. O potrzebie sporzadzania takich planéw decydowat
minister spraw wewnetrznych, ktéry dla ich opracowania powotywat spe-
cjalne komisje i biura. Wydaje sie, ze dopiero od tego momentu mozemy
mowic¢ o wiasciwym planowaniu regionalnym.

Proby planowania w Polsce miedzywojennej nie doprowadzity do po-
wstania centralnej instytucji planistycznej, a o$rodki planistyczne po-
wstawaty w réznych agendach rzadowych. Problematyce tej poswiecono
duzo miejsca, zwhaszcza w literaturze planistycznej Polski powojennej,
niemniej nie doczekata sie ona jeszcze obiektywnego i wywazonego osgdu.
Te, dotychczas powstate, sa bardzo zréznicowane, od wrecz negatywnych
po prawie apologetyczne (Karpinski 1986, Jedruszak 1983, Landau, To-
maszewski 1986, Grabowski 1963).

2. Wojewoddztwo jako jednostka administracji pan-
stwowej

2.1. Podziatl na wojewoddztwa a podziat resortowy (tzw. struk-
tury specjalne)

Wprowadzony w latach 1919-1922 podziat na wojewo6dztwa byt
zupetnie odmienny od terytorialnego podziatu resortowego. Byto to jed-
nym z powoddw krytyki wojewddztw, ktére wiasciwie nie mialy wiele
wspdlnego z jednostkami-okregami resortowymi, nalezacymi do tzw. ad-
ministracji specjalnej. Tutaj nalezy sie czytelnikowi pewne wyjasnienie.
Otéz terytorialne organy administracji rzadowej ukiadaty sie w dwa
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piony: administracji ogdlnej (politycznej) i administracji specjalnej. Ad-
ministracja ogélna byta przedtuzeniem resortu spraw wewnetrznych i w
zasadzie realizowala jego zadania w terenie, natomiast administracja spe-
cjalna, bedaca przedtuzeniem pozostatych resortéw, realizowata ich poli-
tyke. Wiekszos$¢ dziatow administracji specjalnej cechowato zespolenie z
nrgaTiam administracji ogélnej; z pewnymi wyjatkami dotyczyto to prze-
mystu i handlu, rolnictwa, komunikacji, opieki spotecznej, kultury i sztuki
i prawie w catosci spraw wyznaniowych. Organy zespolone miaty wiec te
samag organizacje terytorialng co administracja ogdlna, natomiast pozo-
state dziaty administracji specjalnej miaty odrebna strukture organdéw te-
rytorialnych, co uzasadniano specyfikg ich dziatalnosci. Nalezaty do nich
resorty: w catosci - spraw wojskowych, sprawiedliwosci, skarbu, poczt i
telegraféw, do roku 1932 reform rolnych; czesSciowo - wyznan religijnych
i odwiecenia publicznego, przemystu i handlu, komunikacji, pracy i opieki
spotecznej. Podziat kraju dla celéw administracji specjalnej czesto nie po-
krywat sie z podziatem dokonanym dla administracji ogélnej. Z uwagi na
fakt fgczenia pewnych dziatéw administracji specjalnej z administracjg
0go6lng nazwano te ostatnig administracjg zespolong, natomiast admini-
stracje specjalng - niezespolong (Bardach, Pietrzak, Lesnodorski 1985,
s. 460-461).

Administracja niezespolong (podobnie jak ogélna) zbudowana byta na
zasadzie hierarchiczno-instancyjnej, z czego wynikato podporzadkowanie
organdéw nizszych organom wyzszym (zalezno$¢ osobowa i stuzbowa oraz
obowigzek wykonywania polecen instancji wyzszej). Dla potrzeb admi-
nistracji niezespolonej ustalono odrebny podziat terytorialny, rézny dla
poszczego6lnych resortéw. Dla potrzeb Ministerstwa Spraw Wojskowych
Il Rzeczpospolita dzielita sie na 10 okregéw wojskowych (tzw. okregi
korpusu) z siedzibami w: Brzesciu n. Bugiem, Grodnie, Krakowie, Lu-
blinie, Lwowie, todzi, Poznaniu, Przemyslu, Toruniu i Warszawie. Wi-
dzimy wiec, ze jedynie niektére miasta bedace stolicami wojewddztw byty
zarazem siedzibami okregéw wojskowych. Przynalezno$¢ poszczegoélnych
wojewodztw (badz ich powiatéw) do wymienionych okregéw przedstawia
ponizsze zestawienie:
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Wojewo6dztwo Siedziba okregu wojskowego
biatostockie Brzes¢ n. Bugiem, Warszawa, Grodno
kieleckie Przemysl, Krakéw, £6dz, Warszawa
krakowskie Krakow

lubelskie Lublin

lwowskie Lwéw, Przemysl

todzkie £ 6dz, Poznan

nowogroédzkie Grodno

poleskie Brzesé¢, Lublin

pomorskie Tbrun, Warszawa

poznariskie Poznan, Torun

stanistawowskie  Lwow

$laskie Krakéw

tarnopolskie Lwoéw

warszawskie i
m-st. Warszawa
wilenskie
wotynskie

Warszawa, t6dz, Torun
Grodno
Lublin

Najbardziej ,rozbite” (bo na 4 okregi) byto wojewoddztwo kieleckie,
nieco mniej (3 okregi) wojewddztwa: biatostockie i warszawskie.

Drugim resortem o wiasnej administracji i nieco odmiennej od wo-
jewddzkiej strukturze przestrzennej byto Ministerstwo Skarbu. Dla jego
potrzeb kraj podzielono na 15 okregéw administracji skarbowej z izbami
skarbowymi w nastepujacych miastach i dla nastepujacych wojewodztw:
w Biatymstoku - dla biatostockiego; w Kielcach - dla kieleckiego; w
Krakowie - dla krakowskiego; w Lublinie - dla lubelskiego; we Lwo-
wie - dla Iwowskiego, stanistawowskiego, tarnopolskiego, przy czym roz-
porzadzeniem ministra skarbu z 15.04.1930 (Dziennik Ustaw nr 37 z
r. 1930, poz. 327) wytaczono obszar wojewddztw stanistawowskiego i
tarnopolskiego z okregu administracyjnego izby skarbowej we Lwowie
i stworzono .z dniem 1.06.1930 r. osobng izbe skarbowg we Lwowie dla
tychze wojewo6dztw pod nazwg lzba Skarbowa Il we Lwowie; w todzi
- dla t6dzkiego; w Brzesciu n. Bugiem - dla poleskiego; w tucku -
dla wotynskiego; w Poznaniu - dla poznanskiego; w Katowicach - dla
Slaskiego; w Grudzigdzu - dla pomorskiego; Warszawie Grodzkiej - m.st.
Warszawy (od roku 1938 dla wojewodztwa grodzkiego warszawskieo);
Warszawie Okregowej - warszawskiego; w Wilnie - dla wilenskiego.
Wspomnianym wyzej rozporzgdzeniem ministra skarbu powotano po-
nadto do zycia w roku 1930 szesnasta izbe skarbowg w Nowogrédku
dla wojewddztwa nowogrodzkiego (do tego momentu wojewo6dztwo to
nalezato do Izby Skarbowej we Lwowie) (Markowski 1931).

Odrebng organizacje miata tez podlegta Ministerstwu Skarbu admi-
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lustracja celna majaca 6 okregéw z siedzibami w: Warszawie, Gdansku,
Lwowie, Mystowicach, Poznaniu i Wilnie. Podziat terytorialny admini-
stracji skarbowej, poza kilkoma wyjgtkami, pokrywat sie w zasadzie z
podziatlem na wojewddztwa z tym, ze w kilku przypadkach siedziby izb
skarbowych nie znajdowaly sie w stolicach wojewd6dztw, lecz w innych
miastach.

Jeszcze inaczej podzielono terytorium Polski z uwagi na potrzeby re-
sortu sprawiedliwosci (por, Tionkolniak 1933), wyznaczajac 8 okregéw
sadow apelacyjnych i 52 5ady okregowe z siedzibami w nastepujacych

miastach;
Sad apelacyjny Sady okregowe

Katowice Cieszyn, Katowice

Krakow Rzeszéw, Tarnéw, Jasto, Krakéw, Nowy Sacz, Wado-
wice

Lublin Kielce, Lublin, Luck, Réwne, Radom, Zamos¢

Lwow Brzezany, Czortkéw, Kotomyja, Lwoéw, Prze-
mys$l, Sambor, Sanok, Stanistawéw, Stryj, Tarnopol,
Ztoczéw

Poznan Bydgoszcz, Leszno, Gniezno, Ostrow Wielkopolski

Torun Chojnice, Gdynia, Grudzigdz, Starogard Gdanski,
Torun

Warszawa Biatystok, Biata Podlaska, Kalisz, Lotnia, L6dz, Pio-

trkéow, Miawa, Ptock, Siedlce, Sosnowiec, Suwatki,
Warszawa, Wioctawek

Wilno Grodno, Nowogrddek, Pinsk, Wilno

W tym podziale trudno bytoby okresli¢ przynaleznos¢ poszczegélnych
wojewddztw do okreslonych okregéw sadéw apelacyjnych, poniewaz przy
kreowaniu tego podziatu kierowano sie organizacjg powiatowg (Konkol-
niak 1933, s. VII).

Zupeinie odmiennie wygladata struktura terytorialna administracji
kolejowej opierajaca sie na 9 okregowych dyrekcjach kolei w: Warszawie,
Wilnie, Radomiu, Poznaniu, Lwowie, Krakowie, Stanistawowie, Toruniu i
Katowicach. Jedynie wojewo6dztwa wileniskie i krakowskie w catosci wcho-
dzity do okregéw wilenskiego i krakowskiego; pozostate wojewodztwa
przecinane byty granicami okregow.

Cho¢ niektdére dzialy zycia spoteczno-gospodarczego jak przemyst,
rolnictwo, handel, komunikacja, opieka spoteczna, oswiata i spral,ry wy-
znaniowe cechowato zespolenie z administracjg ogdlna, to dla niektérych
swoich dziatan tworzyty one struktury odrebne (stad méwimy o zespole-
niu czeSciowym). Podziat kraju na jednostki-okregi realizujgce polityke
wymienionych resortéw czesto byt zblizony do podziatu wojewddzkiego.
Tak byto w przypadku Ministerstwa Wyznan i Oswiecenia Publicznego,
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ktére dla potrzeb szkolnictwa wyodrebnito 11 okregéw szkolnych z sie-
dzibami w Krakowie - okreg krakowski, Lublinie - lubelski, Poznaniu
- poznanski, Katowicach - $lgski, Warszawie - warszawski, Wilnie -
wilenski, Réwnem - wotynski, Lwowie - lwowski. Do okregu warszaw-
skiego oprocz wojewodztwa warszawskiego nalezato biatostockie, do kra-
kowskiego - kieleckie, wilenskiego i poleskiego - nowogrodzkie, Iwow-
skiego - stanistawowskie i tarnopolskie (Trzebiatowski 1970, Jaczewski
1977).

Powstale w roku 1919 Ministerstwo Poczt i Telegraféow miato 8
okregéw pocztowo-telegraficznych z siedzibami w: Bydgoszczy dla wo-
jewodztwa pomorskiego; Katowicach —slaskiego; Krakowie - dla czesci
kieleckiego i t6dzkiego oraz dla catego krakowskiego; w Lublinie - dla
czesci wojewddztw lubelskiego, kieleckiego i poleskiego i dla catego
wotynskiego; we Lwowie - Ilwowskiego, stanistawowskiego, tarnopol-
skiego; w Poznaniu - poznanskiego; w Warszawie - dla czesci wojewodztw
biatostockiego, lubelskiego, tddzkiego i dla catego warszawskiego; w Wil-
nie - dla czesci wojewodztw biatostockiego i poleskiego i catego wo-
jewodztwa nowogrédzkiego i wilenskiego (Zimowski 1972, Krolski 1986).

Réwniez odmienny od wojewodzkiego uktad terytorialny miata In-
spekcja Pracy podlegta ministrowi pracy i opieki spotecznej. Realizacjajej
polityki zajmowali sie okregowi inspektorzy pracy dziatajacy w 12 wyzna-
czonych okregach, obejmujacych zazwyczaj obszar jednego wojewddztwa,
przy czym dla woj. nowogrédzkiego 6w urzad znajdowat sie w Wilnie, dla
poleskiego w Biatymstoku, dla stanistawowskiego i tarnopolskiego - we
Lwowie, wotyniskiego - w Lublinie (Klott 1937).

Bardzo zblizony do wojewddzkiego byt podziat na okregowe urzedy
ziemskie, podlegte Ministerstwu Rolnictwa i Reform Rolnych8. Wydzie-
lono 16 okregowych urzedéw ziemskich, ktérych ukiad terytorialny po-
krywat sie z uktadem wojewoddzkim. Jedyng réznicg byly inne siedziby
niektérych okregéw: dla wojewo6dztwa nowogrodzkiego byto to Grodno,
a dla pomorskiego - Grudzigdz. W roku 1932 wszystkie urzedy ziem-
skie zostaly wilgczone do urzedéw wojewodzkich, stajgc sie podlegtymi
wojewodom. Tym samym zlikwidowano odrebno$¢ owych organéw od
administracji ogolne;j.

Nieco odmiennie wygladala organizacja administracji leSnej. Mini-
sterstwu Rolnictwa podporzadkowano administracje laséw panstwowych
i naczelny organ ochrony laséw tj. Departament Le$nictwa w stosunku

BUrzedy te poczatkowo podlegaty Gléwnemu Urzedom Ziemskiemu, a po jego likwidacji
Ministerstwu Reform Rolnych, kttre w roku 1932 potgczono z Ministerstwem Rolnictwa i D6br
Panstwowych tworzac Ministerstwo Rolnictwa i Reform Rolnych (Kasinski 1928).
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do laséw niepanstwowych. Ogoélne zasady tejze administracji regulowaty
rozporzadzenia Prezydenta RP z lat 1924, 1928, 1930. Jednostkami
organizacyjnymi laséw panstwowych byly: Dyrekcja Naczelna Laséw
Panstwowych, dyrekcje okregowe, nadlesnictwa oraz tzw. jednostki orga-
nizacyjne szczeg6lne. Podziat laséw panstwowych na okregi w roku 1932
przedstawiat sie nastepujgco:

Siedziba Dyrekcji Laséw Panstwowych Liczba nadlesnictw

Biatowieza 49
Bydgoszcz 38
Lwow 49
tuck 34
Poznan 31
Radom 39
Siedlce 45
Torun 35
Warszawa 59
Wilno 41

Liczba nadlesnictw i podlegajace im obszary ulegatly zmianom w la-
tach 1918-1939 (Dzieje laséw 1965, s. 332-338).

Takze niektore urzedy podlegte Ministerstwu Przemystu i Handlu
stworzyty wilasne podziaty terytorialne. Funkcjonowaty np. 4 okregi pro-
biercze, 3 okregi gornicze, czy 4 okregi dyrekcji drég wodnych z zakresu
dziatan Ministerstwa Komunikacji.

Ten krotko przedstawiony podziat resortowy budzit z pewnoscig nie-
zadowolenie oséb, ktére musiaty korzysta¢ z ustug choéby wymienionych
urzedéw. W najgorszej sytuacji znajdowali sie mieszkancy wojewo6dztwa
tarnopolskiego, wotynskiego, nowogrédzkiego, a nawet kieleckiego, rla
ktérych rézne urzedy miescity sie w réznych miastach. Dla wojew6dz&w
pozostatych sytuacja przedstawiata sie korzystniej, a w zasadzie nie sta-
nowita problemu dla mieszkancow wojewddztw, ktérych stolicami byty
duze osrodki. Wszystko to jest kolejnym dowodem sztucznosci przepro-
wadzonego podziatu na wojewodztwa i popetnienia przy tym bledow,
o ktérych juz byta mowa. Uzasadnia tez padajace w kierunku owego
podziatu glosy krytyki. W tym miejscu chce jedynie przypomnieé, ze
jednym z wazniejszych postulatéw proponowanych reform podziatu na
wojewodztwa byto uzgodnienie podziatu resortowego z podziatem na wo-
jewodztwa. Byla to naczelna teza komisji z roku 1923, ktéra stwier-
dzata, ze w szczegolnosci pozadane jest, aby okregi administracji skar-
bowej, szkolnej i reform rolnych (okregi i obwody nemskie), a wiec te, z
ktorymi obywatel najczesciej sie stykat pokrywaty sie w Il i | instancji
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z wojewodztwami i powiatami, za$ okregi administracji drogowej i bu-
dowlanej pokrywaty sie w Il instancji z granicami wojewo6dztw i aby przy
ustanawianiu siedzib urzedéw dazy¢ do skupiania ogdb urzedéw w jednej
miejscowosci (Piskozub 1987, s. 175).

Byty to proppzycje ze wszech miar uzasadnione, niestety nie zo-
staly one zrealizowane. Na tym stanowisku stali tez cztonkowie ,komisji
trzech”, domagajacy sie, by kazde wojewo6dztwo miato wlasne wiladze
szkolne i skarbowe. Autorzy d, rozumiejgc specyfike administracji woj-
skowej czy pocztowo-telegraficznej uwazali, ze jednak i tutaj nalezy dazy¢
do, w miare mozliwosci, jednolitego podziatu z podziatem og6lnym. Jed-
nostka niezespolona mogta by¢ wedtug nich np. wielkrotnoscig jednostki
podziatu og6lnego, badz tez wyjatkowo kilka jednostek administracji nie-
zespolonej mogto znajdowacd sie na obszarze jednego wojewddztwa, nato-
miast nie mozna tolerowac przecinania sie granic tych jednostek i granic
wojewdédztw (Langrod 1931, s. 85-88).

2.2. Wojewoddzkie organy administracji ogélnej

2.2.1. Funkcje i kompetencje wojewody. Dziatalno$¢ Urzedu
Wojewodzkiego Dla realizacji celow administracji ogolnej kraj po-
dzielono na wojewddztwa, powiaty, gminy wiejskie i gminy miejskie.
W pierwszych latach niepodlegtosci w organizacji administracji ogdlnej
wystepowaly dos¢ znaczne roznice. Jesli idzie o wojewodztwa, to szybko
przystagpiono do unifikacji wedtug rozwigzania obowigzujacego na zie-
miach bylego Krdélestwa Kongresowego. Kolejno wydawane ustawy o
powotaniu do zycia jednostek Il instancji, tj. wojewodztw, regulowatly
rowniez kwestie zwigzane z urzedem wojewody. W okresie ,przejscio-
wym” funkcje wojewody petnili przedstawiciele (dla ziem b, zaboru pru-
skiego) wiadzy dzielnicowej jaka byt Komisariat Naczelnej Rady Ludo-
wej. Wraz z powotaniem do zycia wojewodztw (1.08.1919) wiadze objeli
wyznaczeni wojewodowie, natomiast administracja nalezata do Minister-
stwa b. dzielnicy pruskiej, zniesionego 28.04.1922. Na ziemiach b. zaboru
austriackiego funkcje wojewody petnit przejsciowo Generalny Delegat
Rzadu dla b. Galicji, a wraz z powotaniem od 1.09.1921 wojewddztw, ich
administracjg zaczeli kierowa¢ wojewodowie. Na ziemiach b. Kroélestwa
Kongresowego sytuacja byta najmniej skomplikowana. Problem urzedu
wojewody uregulowano ustawg z 2.08.1919 r., ktéra w art. 2 stwier-
dzata, ze na czele wojewddztwa stoi wojewoda mianowany przez Na-
czelnika Panstwa na wniosek ministra spraw wewnetrznych uchwalony
przez Rade Ministréow. JaL pamietamy ustrdj ten miat by¢ przenoszony
na pozostate ziemie polskie wraz z normalizacjg sytuacji. Kompeten-
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cje wojewody zostaly uregulowane Roporzadzeniem Rady Ministrow z
dnia 13.11.1919 r. zawierajgcym m.in. stosunek wojewody do organdw i
zwigzkéw samorzadowych, zakres jego nadzoru nad samorzadem i inne
funkcje (Dziennik Ustaw nr 90). Natomiast nie zdecydowano sie na przy-
znanie wojewodom orzecznictwa w sprawach nadzoru nad samorzgdem,
w wielu istotnych sprawach pozostawiajgc to do decyzji ministra spraw
wewnetrznych. Stworzono natomiast konieczno$¢ posrednictwa wojewody
i urzedéw wojewodzkich nawet w tych sprawach, w ktérych w 1 i ostat-
niej instancji decydowat minister. Jest to kolejnym dowodem tego, ze
wojewodztwa byly jednostkami posrednimi, przechodnimi, miedzy jed-
nostkami nizszymi a centrum.

Miejsce wojewody w systemie administracji ogélnej regulowato wiele
zmieniajgcych sie przepiséw i rozporzadzenn Rady Ministréow. Ramy tych
zmian wyznaczaty konstytucje z 1921 i 1935 r. oraz wydawane do nich
przepisy wykonawcze dotyczgce ustroju administracji ogolnej. Funkcje
wojewody byly ponadto okreslane przez ustawodawstwo dotyczace sa-
morzadu terytorialnego, nad ktérego dziataniami wojewoda sprawowat
nadzér. Uprawnienia wojewody byly regulowane wieloma aktami pra-
wnymi. W zwigzku z tym, ze przedmiotem moich rozwazan nie jest ewo-
lucja ustroju i organizacji administracji ogélnej, a tym samym funkgji
wojewody czy urzedu wojewodzkiego, lecz pokazanie wojewo6dztwa i jego
organéw w systemie administracji krajowej, poprzestane na przedsta-
wieniu funkcji i kompetenecji wojewody w ukiadzie terytorialnym w Il
potowie lat trzydziestych pamietajac, ze funkcje te od korca lat dwudzie-
stych ulegaty rozszerzaniu.

Wojewoda stat na czele administracji wojewodztwa. Jako przedstawi-
ciel wkadzy wykonaweczej - rzadu - mianowany byt przez prezydenta na
wniosek ministra spraw wewnetrznych, uchwalony przez Rade Ministrom.
Jak pisze Wachowska (1971, s. 9) przedstawiciele powiatéw i samorzadéw
miejskich postulowali, by Ministerstwo Spraw Wewnetrznych przedsta-
wiajgc kandydata na wojewode zasiegato opinii ciat samorzadowych, ale
zostato to uznane za ingerowanie w sprawy nominacji wojewody i za
przekroczenie kompetencji ciat samorzadowych. Pod wzgledem osobo-
wym wojewoda podlegat ministrowi spraw wewnetrznych, a w zakre-
sie stuzbowym jego wiadzg przetozong byli odpowiedni ministrowie (w
zaleznosci od zatatwianych spraw).

Bedac organem administracji wojewddzkiej wojewoda dziatat z jednej
strony jako przedstawiciel rzadu, natomiast z drugiej - jako szef admini-
stracji ogolnej i zepsolonych z nia dziatéw administracji specjalnej, czyli
tzw. administracji zespolonej.
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Bedac przedstawicielem rzadu wojewoda reprezentowat go na ob-
szarze wojewo6dztwa (w pewnych sytuacjach mogt go zastepowaé wice-
wojewoda, badz specjalnie wyznaczony urzednik). Byt tez koordynato-
rem dziatalnosci catej administracji rzadowej na terenie wojewddztwa
w mys$l zasadniczych celéw polityki panstwa. Dla zapewnienia jedno-
litosSci dziatania catej administracji dysponowat uprawnieniami do inge-
rowania i nadzorowania organéw administracji specjalnej. Nadzorowat
obsade personalng kierowniczych stanowisk administracyjnych na ob-
szarze wojewddztwa, mogt zawiesza¢ zarzadzenia organéw administra-
cji specjalnej, ktére byly sprzeczne z polityka rzadu. Z tego tytutu na
kierownikach wiadz i urzedéw niezespolonych z administracjg ogdlng
cigzyt obowigzek uzgadniania z wojewodg projektow zarzadzen natury
ogo6lnej badz waznych dla polityki rzadu. Wojewoda miat prawo wystapic
do wiasciwej wiadzy o wydanie zarzadzenia, uwazanego przezen za ko-
nieczne badz pozyteczne. W przypadku powstania réznicy zdan miedzy
wojewodg a kierownikiem - naczelnikiem wkasciwej wiadzy, problem roz-
strzygat minister - przetozony naczelnika. Nie miato to zastosowania,
gdy dana wiadza wydawata zarzadzenia na podstawie specjalnych po-
lecenn ministerstwa. Wojewoda mogt jednakze otrzymac, droga uchwaly
Rady Ministréow, uprawnienia siegajgce jeszcze dalej. Mogt on:

1. zazada¢, aby zostato catkowicie lub czesciowo wstrzymane wykona-
nie zarzadzenia wtadz centralnych (ministroéw), sprzeczne jego zda-
niem z innymi zarzgadzeniami innych wiadz centralnych, badz nieko-
rzystne dla panstwa wskutek zmiany warunkéw nie uwzglednionych
W owym zarzadzeniu;

2. zada¢ wstrzymania wykonania zarzadzen witadz i urzedéw niezespo-
lonych, z powodéw wyzej wymienionych. Spér rozstrzygat wiasciwy
minister;

3. zada¢ wyjasnien od naczelnikow wiadz, urzeddéw i zaktadéw pans-
twowych znajdujgcych sie na terenie wojewodztwa i w przypadkach
szczegblnie waznych mogt wejrze¢ w ich funkcjonowanie (oprécz
zaktadow naukowych i przedsiebiorstw panstwowych).

Wszystkie te uprawnienia nie odnosity sie do administracji wojsko-
wej, sgdownictwa, wieziennictwa, administracji szkolnej, w dziedzinie ko-
lejnictwa - do spraw technicznych i bezpieczeristwa ruchu kolejowego.

W celu uzgodnienia kierunkéw dziatalnosci réznych dziatéw admini-
stracji miedzy soba, jak tez z polityka rzadu, odbywaty sie pod prze-
wodnictwem wojewody okresowe zebrania naczelnikéw wiadz i urzedéw
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panstwowych podlegajacych bezposrednio centralnym wiadzom, nieze-
spolonym z administracjg ogélna. Uczestnikami owych zebran mogli
by¢ przedstawiciele prokuratury, kuratorowie okregéw szkolnych, przy
wyrazeniu zgody wiasciwego ministra réwniez dowdédcy korpusow i pre-
zesi sgdéw. Wojewoda mial tez prawo uczestniczenia w posiedzeniach
kolegialnych organéw administracyjnych (rad, komisji) niezespotonych
z administracja og6lna, obejmowania przewodnictwa owych obrad, za-
bierania glosu poza kolejnoscig méwcoéw. Nie dotyczyto to administra-
cji wojskowej, szkolnej i sgdownictwa. Wojewoda nie mogt tez uczestni-
czy¢ w posiedzeniach komisji podatkowych, skarbowych, szacunkowych i
odwotawczych, komisji ubezpieczen spotecznych, rozjemczych i organéw
zajmujacych sie zabezpieczeniem ludnosci na wypadek bezrobocia.

Przedstawiony zakres dziatann i kompetencji wojewody jako przed-
stawiciela rzgdu byt bardzo szeroki. Wyjgwszy zaledwie kilka dziatow
administracji niezespolonej wojewoda magt bardzo wiele. Dowodzi to
faktu, ze ingerencja wtadz rzgdowych w dziatalno$¢ spoteczng i gospo-
darczg wszelkich instytucji, urzedéw i przedsiebiorstw byta duza. Poszu-
kujac przyczyn tego stanu rzeczy wydaje sie, ze mozna je byloby spro-
wadzi¢ (bardzo rzecz upraszczajac) do dwoch kwestii, mianowicie wzro-
stu roli wiadzy wykonawczej kosztem ustawodawczej i samorzadowej9
jak tez rozszerzajacej sie ingerencji panstwa w zycie gospodarcze w okre-
sie lat trzydziestych bedgcej wynikiem kryzysu spoteczno-gospodarczego,
a w drugiej potowie tej dekady prowadzonej polityki interwencjonizmu
panstwowego.

Jako szef administracji ogélnej wojewoda kierowat administracjg w
zakresie spraw wewnetrznych, sprawujac nadzér nad porzadldem pu-
blicznym i sprawami osobowymi urzednikéw panstwowych. Spoczywat
na nim obowigzek zapewnienia bezpieczenstwa i spokoju publicznejj.
Podlegata mu na terenie wojewddztwa policja panstwowa, stanowigca
aparat wykonawczy organéw administracji ogdlnej (m.in. wojewoddéw),
otrzymujac od nich dyrektywy i polecenia stuzbowe w sprawach zacho-
wania bezpieczenstwa i ochrony porzadku publicznego. Na obszarze wo-
jewodztwa dziatalnoscig policji kierowat komendant wojewddzki podlegty
wojewodzie. Wojewoda mogt tez w przypadku zbiorowych aktéw prze-
mocy, zbrojnych wystgpien przeciw panstwu, bezpieczefistwu zycia i mie-
nia obywateli uzy¢ dla zapewnienia badz przywrocenia spokoju wojska.

9Wojewodowie po roku 1926 byli najczesciej dobierani osobiscie przez marszatka
Pitsudskiego, niekiedy wbrew opiniom ministra spraw wewnetrznych czy premiera, np. woje-
woda Jozefski na Wotyniu. Podnosito to w istniejagcym uktadzie sit politycznych nieformalny
zakres ich uprawnien.
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Do jego kompetencji nalezaty niektére sprawy wyznaniowe. Sprowa-
dzaly sie one do nadzowrowania dziatalnosci zwiazkéw wyznaniowych w
zakresie i formach szczegétowo regulowanych przez prawo. Nadzor byt
tagodny w stosunku do Kosciota Rzymskokatolickiego i do$¢ ostry wobec
innych wyznan.

Wojewodzie podlegata cze$¢ administracji rolnej. W roku 1932, jak
juz o tym wspominatam, potgczono resorty rolnictwa i reform wjedno mi-
nisterstwo, a okregowe urzedy ziemskie przeprowadzajgce reforme rolna,
komasacje gruntéw, likwidacje stuzebnosci etc. wigczono do urzeddéw wo-
jewoddzkich i podporzadkowano wojewodom. Ponadto takie sprawy jak
nadzor nad lasami niepanstwowymi, zarzad majatkéw oraz débr pod
zarzadem panstwowym (z wyjatkiem lasow), weterynaria, rybotdstwo
podlegaty nadzorowi wojewodéw.

Wojewodowie byli zwierzchnikami administracji przemystowej dru-
giego stopnia zespolonej z administracja og6lng. Nalezato do nich m.in.
wyrazanie zgody na prowadzenie dziatalnosci przemystowej (poprzez wy-
dawanie koncesji), prowadzenie tzw. przemystu okreznego itp. Réwniez
sprawy budowlane byly nadzorowane przez wojewoddéw. Wojewodowie
sprawowali kontrole nad prasg, stowarzyszeniami, administracjg zaj-
mujacg sie sprawami kultury i sztuki. Przy realizacji tych funkcji wy-
konywali polecenia wtasciwych ministrow.

Szeroki zakres kompetencji przystugiwat tez wojewodom w zakresie
spraw osobowych. Urzedy, instytucje przyjmujace na stuzbe urzednikéw
i funkcjonariuszy nizszych, zobowigzane byly do zasiegania opinii wo-
jewody (nie dotyczyto to administracji wojskowej, sadownictwa i wy-
miaru sprawiedliwosci, wieziennictwa). Roéwniez przy okreslaniu funk-
cji na stanowiskach samoistnych i kierowniczych potrzebna byta opinia
wojewody. Wojewodzie przystugiwato prawo postawienia wniosku kazdej
wladzy panstwowej o usuniecie bgdz przeniesienie podlegtego jej funk-
cjonariusza. Jesli wniosek uznany zostat za nieuzasadniony, sprawe roz-
strzygat odpowiedni minister. Przy nadawaniu odznaczen (z wyjatkiem
tych za zastugi wojskowe) nalezato zasiega¢ opinii wojewody. Do woje-
wody nalezat obowigzek uzgadniania dziatalnosci administracji cywilnej
i wojskowej z potrzebami obronnosci panstwa, tzn. czuwanie poprzez
mdziatalno$¢ administracji nad interesami obrony panstwa, inicjowanie i
ilerowauie wspotdziataniem czynnikéw spotecznych w akcjach obrony
panstwa, przysposobienia wojskowego i opieki nad zoinierzami. W sytu-
acji catkowitej badz czesSciowej mobilizacji, w czasie stanéw wyjgatkowych
wojewodowie obowigzani b/li stang¢ na czele administracji panstwowej w
wojewodztwie (z wyjatkiem sgdownictwa, wojskowosci, komunikacji, po-
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czt i telegrafow) stajac sie zwierzchnikami wszystkich wiadz, organdw,
urzedoéw panstwowych i przetozonych stuzbowymi ich funkcjonariuszy.
Funkcje te wojewodowie mogli wykonywacé tylko osobiscie.

Do wojewody jako przedstawiciela Ministerstwa Spraw Wewnet-
rznych nalezaty réwniez sprawy nadawania obywatelstwa polskiego,
zmiany nazwiska, problemy statystyki, aprowizacji, watki z lichwa,
orzecznictwa w sprawie wywlaszczen, nadzorowanie spraw paszporto-
wych, sytuacji obcych poddanych, ruchu ludnosci, wszelkiego typu
zwigzkow i organizacji.

Poza wymienionymi wyzej uprawnieniami wojewody z zakresu dzia-
talnosci Ministerstwa Wyznan i Oswiecenia Publicznego, Ministerstwa
Przemystu i Handlu, Ministerstwa Rolnictwa i Reform Rolnych przystu-
giwata mu kontrola niektérych spraw z zakresu dziatalno$ci ministerstw:
Komunikacji - budowy i utrzymania drég panstwowych i mostéw (o ile
nie byly wiasnoscig zwigzkéw samorzgdowych), spraw wodnych; Pracy
i Opieki Spotecznej - dziatalnosci panstwowych urzedéw posrednictwa
pracy, opieki spotecznej, zdrowia i walki z alkoholizmem. Ponadto mini-
strowie mogli drogg rozporzadzen przekazywaé¢ wojewodom decyzje za-
strzezone im w toku instancji.

Do tych wszystkich rozlegtych praw i obowigzkéw wojewody do-
chodzity jeszcze szerokie uprawnienia z racji zwierzchnictwa nad ist-
niejacymi na terenie wojewddztwa zwigzkami samorzgdowymi. Woje-
wodowie jako przedstawiciele Ministerstwa Spraw Wewnetrznych spra-
wowali nadzér panstwowy nad samorzadem powiatowym, miejskim i
gminny, jak tez radami i wydzialami wojewo6dzkimi, jako organami
zastepczymi samorzadu wojewddzkiego. Najogélniej rzecz biorac v
jewodowie byli wladzami nadzorczymi w stosunku do powiatowych
zwigzkow samorzgdowych i samorzaddéw miast wydzielonych z powia-
towych zwigzkéw samorzadowych (byly to na ogét miasta o liczbie
ludnosci powyzej 25000, a od 1928 - powyzej 75000, chociaz nie byto to
obowigzujacag zasadg) przy czym nalezy zaznaczy¢, ze cze$¢ decyzji wo-
jewoda podejmowat przy wspoétudziale wydziatu wojewddzkiego z glosem
doradczym badz stanowigcym. Wydziat wojewodzki miat glos stanowczy
gtdwnie w sprawach dotyczacych nabycia, sprzedazy, obcigzenia nieru-
chomosci, przyjmowania darowizn i zapiséw, lokaty kapitatéw, ustala-
nia budzetéw rocznych, planu zabudowan i regulacji miast, niektérych
sprawach personalnych (Wasiutyniski 1933, s. 45-60; Mandzij 1938, s. 16-
26, 33-38). W wybranych przypadkach wojewoda byt w drugiej instancji
wladzg nadzorczg w stosunku do gmin wiejskich i miast niewydzielo-
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nych z powiatowych zwigzkéw samorzadowych, zastrzezong w normal-
nym toku wydziatom powiatowym10.

Wojewoda realizujgc swoje funkcje na tym polu miat prawo zawiesi¢
kazda uchwate rady miejskiej bgdz magistratu powzieta na zebraniu nie-
prawomocnym, wykraczajacg poza kompetencje organu, ktéry ja po-
wzigl, badz naruszajgca obowigzujgce ustawy. Zatwierdzenia wojewody
wymagaty niektére uchwaty podlegtych mu organéw samorzgdowych,
ktére z uwagi na wazno$¢ i skutek mogly uzyskaé moc prawng pod
pewnym warunkiem. Dawato to wojewodom mozliwos¢ ingerowania w
wewnetrzne sprawy samorzadéw i narzucania bgdz wymuszania na nich
pewnych rozwigzan. Ustawodawca zastrzegat, ze organy nadzorcze nie
moga dziataé samowolnie i wstrzymywac biegu spraw, dajgc im 60 dni
na wydanie odnos$nej decyzji i informujac, ze po uplywie tego terminu
uchwata bedzie mogta by¢ wprowadzona w zycie bez wzgledu na to czy
jest zatwierdzona przez wiadze nadzorczg, czy tez nie. Zatwierdzenia
wiadz nadzorczych (w naszym przypadku wojewody) wymagato tez wiele
kwestii podatkowych; zwlaszcza w sprawie optat i doptat do podatkéw.
Wymagaty tego réwniez wszelkie uchwaty dotyczace podatkéw samoist-
nych, tj. ustanawianych przez organa samorzadowe, dodatkéw do optat
patentowych na wyrdb i sprzedaz trunkéw oraz zaciggania pozyczek i
objecia poreki przez miasta. Do uprawnien wojewody nalezaty tez lustra-
cje, inspekcje urzeddw, instytucji, urzadzeh przedsiebiorstw i zaktadow
zwigzkéw samorzadowych i badanie ich dziatalnosci pod wzgledem for-
malnym i materialnym. Na podstawie wynikéw inspekcji wojewodo-
wie mogli wydawa¢ stosowne zarzadzenia zmierzajace do uzdrowienia
administracji i gospodarki zwigzkéw samorzadowych. Wojewoda spra-
wowat tez wihadze dyscyplinarng w stosunku do burmistrzéw i wice-
burmistrzéw, prezydentéw i wiceprezydentéw miast, mogac (po kon-
sultacjach z wydziatem wojewo6dzkim) udziela¢ upomnien, nagan, kar.
Nastepnym przejawem daleko idgcej ingerencji wojewody w sprawy pod-
legtych mu zwigzkéw samorzgdowych byta mozliwos$¢ rozwigzywania rady
gminnej i zarzadu gminy w gminach wiejskich oraz rady miejskiej i
zarzadu miejskiego w miastach niewydzielonych (po zasiegnieciu opinii
wydziatu wojewddzkiego).

Inne uprawnienia wojewody miaty charakter szczegétowy, stad zain-
teresowanych odsytam do podanej literatury badZz wspomnianej ustawy
samorzadowej z roku 1933 i wydanych do niej przepiséw wykonawczych

10Wydzial powiatowy - kolegialny organ wykonawczy i zarzadzajacy w powiatowych
zwigzkach samorzadowych.
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(Dziennik Ustaw nx 35, 71, 80 i 100). Natomiast uprawnienia w stosunku
do rady i wydziatu wojewddzkiego omawiam w rozdziale 2.2.2.

Przedstawiony zakres ingerencji wojewody w sprawy samorzadu te-
rytorialnego odpowiednich szczebli jest wyraznie szerszy od tego, ktéry
obowigzywat przed rokiem 1933 (cho¢ rozszerzanie tej ingerencji jest wi-
doczne juz od konca lat dwudziestych). Jak pisze Jaroszynski (1923, s.
89): Tworzac w 1919 r. wojewddztwa nie zdecydowano sie na przyznanie
wojewodom orzecznictwa w sprawach nadzoru nad samorzadem powiato-
wym w wielu istotnych sprawach, pozostawiajac je nadal bezposredniej
decyzji ministra. Ustawg z roku 1933 nie tylko owe orzecznictwo w
wiekszosci spraw przekazano wojewodzie, ale réwniez powaznie je roz-
szerzono.

Wszystkie wymienione wyzej zadania i obowigzki wojewoda wypet-
niat przy pomocy urzedu wojewoédzkiego, ktéry byt organem wykonaw-
czym wojewody, zajmujgcym sie techniczng strong realizacji poruczonych
mu zadan. Z tego tez powodu dzielit si¢ na niezbedng liczbe wydziatow,
ktore dalej mogty by¢ dzielone na oddziaty (byty to wydziaty: prezydialny,
administracyjny, samorzadowy, zdrowia publicznego, aprowizacji, rolnic-
twa i weterynarii, przemystowy, pracy i opieki spotecznej, drég i robot
publicznych i kancelaria og6lna). Organizacje urzedéw wojewodzkich i
tryb zatatwiania spraw regulowaty przepisy wydawane przez Minister-
stwo Spraw Wewnetrznych w porozumieniu z poszczegélnymi ministrami.
Ustalano w ten sposdéb zakres czynnosci poszczegélnych wydziatow i
oddziatéw oraz zakres odpowiedzialnosci urzednikéw. Organy, ktérych
zakres czynnosci rozciagal sie na wiecej niz na jedno wojewddztwo
(jest to problem tzw. administracji zespolonej) podlegaty pod wzgledem
osobowym wojewodzie, w ktérego siedzibie urzedowaty, natomiast pod
wzgledem stuzbowym wojewodzie tego wojewddztwa, na terenie ktdrego
realizowaty czynnosci urzedowe.

2.2.2. Rada Wojewoddzka i Wydziat Wojewddzki jako czyn-
nik obywatelski przy wojewodzie Problematyka owych organéw
jest nierozerwalnie zwigzana z kwestig samorzadu terytorialnego stop-
nia wojewodzkiego, ktoremu poswiece rozdziat 3. W tym jednakze migj-
scu niezbednym jest zasygnalizowanie tej sprawy. Tworzac w latach
1919-1921 wojewodztwa utrzymywano, ze bedg one jednostkami sa-
morzadu terytorialnego. Jeszcze wyrazniej potwierdzata to konstytucja
marcowa, ktéra moéwita, ze jednostki podziatu administracyjnego, beda
rownoczesnie jednostkami samorzadu terytorialnego (art. 65), a prawo
stanowienia w sprawach nalezacych do zakresu dziatania samorzgdu
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przystuguje redom obieralnym (Adamczyk, Pastuszka, 1985, s. 234).
Dla wykonania tychze postanowienn wydano ustawe (26.09.1922) o zasa-
dach powszechnego samorzadu wojewddzkiego (Dziennik Ustaw nr 90).
Ustawa postanawiata, ze prawo stanowienia w sprawach nalezacych do
zakresu dziatania .samorzadu wojewddzkiego przystuguje obieralnym sej-
mikom wojewo6dzkim. Takie sejmiki istniaty w wojewdédztwach: pomor-
skim i poznanskim, wojewodztwo Slaskie miato oddzielny Sejm. Kompe-
tencje owych sejmikéw miaty okresli¢ odrebne ustawy, ktérych nigdy nie
wydano, stad tez nie istniat w 1l Rzeczypospolitej samorzad wojewodzki
(poza wyzej wymienionymi wojewddztwami).

Rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
19.01.1923r. jako swego rodzaju namiastke samorzgdu wojewodzkiego
przy wojewodzie powotano czynnik obywatelski jakim byly Rady i wy-
dzialty Wojewodzkie (Dziennik Ustaw nr 11). Ich kompetencje og6lnie
rzecz biorac sprowadzaty sie do wykonywania kontroli nad samorzgdem
powiatowym, miejskim i gminnym oraz do opiniowania spraw poddanych
ich obradom z mocy ustaw badz przez wojewode, ktéry byt zarazem prze-
wodniczgcym rady i wydziatu.

Rada wojewoédzka sktadata sie z cztonkéw wybranych przez rady po-
wiatowe i rady miejskie miast wydzielonych (Mandzij 1938, s. 5-7,16-24).
Kazda z tych rad wybierata 1 cztonka co oznacza, ze rady poszczegélnych
wojewodztw nie mialy takiej samej liczby cztonkéw. Wybory zarzadzat
wojewoda, a mandat cztonka rady trwat tak dtugo jak kadencja odnosnej
rady powiatowej czy miejskiej. Posiedzenia rady zwotywat i przewodni-
czyt im wojewoda lub wicewojewoda. Odbywaty sie one przynajmniej
raz na rok, a wojewoda zobowigzany byt przedstawi¢ na takim zebraniu
sprawozdanie o ogélnym stanie wojewddztwa, o dziatalnosci administracji
panstwowej na terenie wojewddztwa i 0 wazniejszych zamierzeniach na
przysztosé. Musiat rowniez wystuchaé opinii rady na temat potrzeb wo-
jewoddztwa i na temat przedtozonych jej projektow. W zebraniach takich
mogli tez uczestniczy¢ przedstawiciele administracji niezespolonej. Jak
juz wspomniatam, rada byta organem opiniodawczym i na zgdanie woje-
wody wyrazata swoje opinie w sprawach ogélnych, nalezacych do kompe-
tencji wojewody, a dotyczacych wojewodztwa. Mogta tez wybiera¢ odpo-
wiednie komisje dla sporzadzania np. projektow, opinii etc. Uchwaly rady
zapdaly wiekszoscig gtoséw, przewodniczacy nie miat prawa gtosu. W nie-
licznych przypadkach okreslonych przepisami, rada dziatata z glosem sta-
nowczym. W sprawach mniejszej wagi, badz przy niemoznosci zwolania
jej posiedzenia, czy niepodjecia przez nig w danej sprawie decyzji, woje-
woda miat prawo zasiegng¢ opinii wydziatu wojewodzkiego.
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Wydziat wojewodzki byt réwniez organem kolegialnym, w skiad
ktorego wchodzili: wojewoda lub wicewojewoda, jako przewodniczacy,
trzej cztonkowie wybierani przez rade wojewddzka sposréd mieszkancow
wojewodztwa posiadajgcych bierne prawo wyborcze. W taki sam sposob
rada wybierata trzech zatepcéw. Czlonkowie wydziatu wybierani byli na
4 lata do czasu dokonania nowych wyboréw, ktére zarzadzat wojewoda.
Ponadto w sktad wydziatu wchodzito 2 urzednikéw panstwowych, jednego
z nich wyznaczat i odwotywat minister spraw wewnetrznych; drugim byt
odpowiedni urzednik - fachowy referent, kierownik wtasciwego oddziatu
czy wydziatu urzedu wojewodzkiego, dyrektor izby skarbowej lub jeszcze
inny, wyznaczony przez wojewode.

Wydziat wojewddzki dziatat z glosem stanowczym badz opinio-
dawczym w sprawach regulowanych przepisami, np. wojewoda decy-
dowat samodzielnie o rozwigzywaniu ciat samorzgadowych mu pod-
legtych o wyborach samorzadowych, zatwierdzat, zawieszat i zwalniat z
urzedéw cztonkéw organéw wykonawczych samorzgdu. Winien byt jed-
nak wczesniej zasiegnag¢ opinii wydziatu wojewo6dzkiego, natomiast w ta-
kich sprawach jak powotywanie burmistrzéw czy w sprawach skarbowosci
wydziat dziatat z glosem stanowczym. Jezeli z jakichkolwiek przyczyn
wydziat nie byt zorganizowany, badz nie zwotano jego posiedzenia, czy
nie doszto ono do skutku, a zwioka mogta rodzi¢ powazne konsekwencje
spoteczne i w innych okreslonych przypadkach wojewoda wydawat de-
cyzje samodzielnie, bez udziatlu wydziatu, ale zobowigzany byt ja podac
na najblizszym posiedzeniu wydziatu. Jezeli wydziat sie na te decyzje nie
godzit, spér rozstrzygato Ministerstwo Spraw Wewnetrznych.

Inny charakter miaty mie¢ wydzialy wojewodzkie w wojewoddztwach
pomorskim i poznanskim, gdzie organami samorzadu wojewddzkiego byty
sejmiki wojewddzkie i whasnie wydziaty. Mialy one przygotowywac i wy-
konywaé¢ uchwaty sejmikdéw oraz sprawowa¢ administracje w zakresie sa-
morzadu wojewc izkiego. W zwigzku z tym, ze ustaw majgcych okresli¢
kompetencje samorzadu wojewo6dzkiego nie wydano, a rola sejmikéw
zostala w zasadzie sprowadzona do tej jaka petnity rady wojewddzkie,
rowniez kompetencje wydzialow nie odbiegaty znacznie od tych w in-
nych wojewdédztwach. Zupelenie odmiennie przedstawiata sie sytuacja
wojewodztwa $laskiego.

Reasumujac powyzsze rozwazania stwierdzi¢ nalezy, ze éw, tak czesto
akcentowany czynnik obywatelski nie miat takiego znaczenia jakie pier-
wotnie chciano mu nadaé. Jego udziat we wspotrzadzeniu wojewodztwem
byt raczej niewielki. Przyczyn niepowotania do Zzycia samorzadu wo-
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jewodzkiego byto wiele, natomiast przesadg bytoby twierdzenie, ze przy-
czyny te uniemozliwialy jego powstaniell.

3. Problem sgmorzadu wojewddzkiego w ustawodaw-
stwie i praktyce administracyjnej Il Rzeczypospolitej

3.1. Samorzad stopnia wojewoédzkiego w bylych panstwach za-
borczych a samorzad wojewdédzki w Il Rzeczypospolitej

Tylko na ziemiach polskich wchodzacych w skiad zaboru pruskiego
i austriackiego mozna doszukiwa¢ sie istnienia samorzadu' stopnia wo-
jewddzkiego, nie istniat on natomiast w Krolestwie Polskim. Na ziemiach
polskich zaboru pruskiego funkcjonowat samorzad terytorialny wyzszego
stopnia, tj. samorzad prownicji (Kumaniecki 1923, s. 66). Na ziemiach
polskich istnialy nastepujace prowincjonalne zwigzki samorzgdowe: po-
znanski, zachodniopruski, $laski i wschodniopruski. Jednakze organiza-
cja samorzadu z uwagi na odmienne warunki kulturowe, ludnosciowe,
gospodarcze i polityczne nie byta w tych prowincjach jednolita. W pro-
wincji poznanskiej, z uwagi na silny element polski, samorzad podlegat
wigkszym ograniczeniom niz w innych prowincjach, np. uchwaly Sejmiku
poznanskiego wymagaty specjalnego zatwierdzenia krolewskiego.

Organami samorzadu prowincjalnego byty sejmiki prowincjonalne,
wydziaty prowincjonalne i tzw. dyrektorowie krajowi, tj. starostowie kra-
jowi. Sejmik (oprécz prowincji poznanskiej) sktadat sie z przedstawicieli
sejmikéw powiatowych oraz miast stanowigcych samodzielne powiaty,
wybieranych przez rady miejskie i magistraty. Natomiast w prowincji
poznanskiej Sejmik zorganizowany byt na zasadach stanowych i repre-
zentowane w nim byty stany: rycerski, miast i gmin wiejskich.

Drugi organ, tj. wydzialy prowincjonalne skiadaty sie z przewo-
dniczacego, jego zastepcy i 7-13 cztonkéw wybranych przez sejmik. Po-
nadto w skiad wydziatu wchodzit z urzedu dyrektor (starosta) krajowy,
pochodzacy z wyboréw. Zauwazmy, ze organizacja sejmiku i wydziatu
do ztudzenia przypomina ustroj rady i wydziatu wojewo6dzkiego. Nie jest
to przypadkowe, jako ze ustawodawca polski stwarzajgc ,namiastki” sa-
morzadu wzorowat sie na rozwigzaniach pruskich. Inne byty natomiast

11Problem samorzadu gmin wiejskich i miejskich w okresie miedzywojennym zostat jedno-
znacznie rozstrzygniety na ich korzy$¢. Wynikato to z historycznych do$wiadczen i tradycji
(choéby poczynajac od komun wioskich i samorzadu gmin wiejskich w Anglii). 0 wiele bardziej
dyskusyjny byt problem samorzadu na wyzszym szczeblu, zwtaszcza wojewddzkim. W kwestii
tej przez lata toczyly sie dyskusje, a i dzi$ sprawa ta budzi watpliwosci.
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uprawnienia sejmikéw i wydziatéw, co powodowato, ze mozemy je na-
zywacé organami samorzadu stopnia wojewo6dzkiego (prowincji), podczas
gdy rady i wydziaty wojewodzkie w Polsce miedzywojennej takimi ora-
ganami nie byty.

Sejmik byt organem wydajgcym uchwaly i nadzorczym, petnit tez
zastrzezone dla niego funkcje wykonawcze. Wydziat byt organem wyko-
nawczym, zajmujacym sie realizacjg biezacych spraw, przy udziale dy-
rektora (starosty) krajowego. Zakres dziatania samorzgdu sprowadzat sie
do nastepujacych funkcji: budowa i utrzymanie drég bitych, niektérych
Srodkéw komunikacji (np. kolejki dojazdowe), utrzymywanie specjalnych
zakladow lesniczych, opieka nad ubogimi i zaniedbang miodzieza, me-
lioracje rolne i inne zadania specjalne. Fundusze na owe zadania po-
chodzity z wlasnego majatku, z dotacji panstwowych, z tzw. poborow
z powiatéw wiejskich i miejskich (byly to roztozone systemem kontyn-
gentowym podatki bezposrednie), z innych optat, podatkéw i pozyczek.
Nadzér panstwowy nad tym samorzadem ograniczat sie do badania
zgodnosci uchwat i zarzadzen samorzadowych z obowigzujgcym prawem.

Ziemie wchodzace w skiad zaboru austriackiego posiadaty autonomie
i samorzad krajowy (Grzybowski 1959, s. 208 i nn.). Organem auto-
nomii byt Sejm Krajowy wybierany wedtug systemu kurialnego, przy
silnym uprzywilejowaniu wielkiej wasnosci ziemskiej oraz zastosowa-
niu w ordynacji wyborczej cenzusu podatkowego i czeSciowo cenzusu
wyksztatcenial2.

Organem wykonawczym byt Wydziat Krajowy, dziatajacy pod prze-
wodnictwem marszatka krajowego (mianowat go cesarz sposrod cztonkéw
Sejmu), do ktérego nalezato m.in. kierowanie obradami Sejmu. Wydziat
sktadat sie z 6 os6b (oprocz przewodniczacego), sposrod ktérych trzech
wybierat Sejm, a trzech pozostatych wybierali postowie poszczegoélnych
kurii: wielkich posiadtosci ziemskich, miast (tgcznie z postami izb han-
dlowych i przemystowych), gmin wiejskich. Przy nowelizacji statutu kra-
jowego w roku 1314 powiekszono liczbe cztonkéw Wydziatu o 2 osoby:
posta wydzielonego kota kurii gmin wiejskich polskich i posta kota kurii
gmin wiejskich ruskich. Do zadan Wydziatu nalezatlo sprawowanie admi-
nistracji samorzadowej kraju, tzn. zarzadzanie majgtkiem i funduszem
kraju, zaktadami kraju i reprezentowanie kraju na zewnatrz. Wydziat byt
instancjg nadzorczg i kontrolujgcg w stosunku do samorzadu powiato-

12W ioku 1914 cesarz sankcjonowat nowg ordynacje wyborcza dopuszczajgca do praw wy-
borczych ,,nowe” grupy ludnoéci; ordynacja ta, z powodu wybuchu wojny, nie weszta w zycie
(Grzybowski 1959, s. 212, 215).
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wego i gminnego. Jesli idzie o stosunki miedzy administracjg panstwowa
i samorzadowa to opieraly sie one na skomplikowanej zasadzie dualizmu,

Na ziemiach polskich zaboru rosyjskiego nie byto odpowiednika sa-
morzadu wojewodzkiego.

Roéwnolegle z procesem przejmowania ziem poszczeg6lnych zaborow i
wprowadzaniem na nie polskiej administracji zaczeto regulowac sprawy
samorzadéw. Istnialy znaczne réznice w ustroju samorzadu poszczegol-
nych dzielnic, nieznacznie zmienione przez polskie ustawodawstwo. Do-
piero w roku 1933 zdotano wyda¢ ustawe ujednolicajgca, cho¢ nie w
catosci (jako, ze w niektérych przypadkach utrzymano przepisy zabor-
cze), ustroj samorzadowy.

Wraz z konstytuowaniem sie panstwa polskiego i wojewddztw roz-
gorzata dyskusja czy samorzad stopnia wojewddzkiego jest potrzebny.
Dawano wyraz obawom, czy samorzadne wojewdédztwa nie uzyskaja
zbyt daleko idacych uprawnien, a nawet autonomii (Wakar 1925, s.
15 i nast.). Problem rozwigzywat niejako art. 65 konstytucji marcowej,
mowiacy o powotaniu samorzadu wojewo6dzkiego, co jak wiemy nigdy nie
nastapito. R6zni autorzy r6znie ustosunkowuja sie do ,,niekonsekwencji”
ustawodawcy. Wakar pisze, ze powotujac w roku 1920 autonomiczne wo-
jewodztwo S$laskie, rzad i Sejm zobowigzane byly do ujecia tego faktu
w konstytucji. Nie wyszczeg6lniajgc imiennie wojewodztwa S$lgskiego,
nie zamykat drogi do tworzenia w miare potrzeb nowych samorzadow
wojewodzkich. Potrzebami tymi byty rozne racje polityki wewnetrznej
i zagranicznej. Dotyczylo to zwlaszcza obszaréw Matopolski Wscho-
dniej, ktére z racji zobowigzan miedzynarodowych, jak tez checi po-
zyskania ludnosci tych terendéw, mialy by¢ obdarzone szerokim sa-
morzadem. Rodzi sie wobec tego pytanie czy intencjg ustawodawcy byto
powotanie powszechnego samorzadu wojewodzkiego, czy jedynie, poprzez
zapis konstytucyjny, a wiec majacy charakter trwatych i obowigzujgcych
postanowien, uspokojenie niektérych kregéw spotecznych i czynnikéw
miedzynarodowych, wrecz narzucajacych przyznanie autonomii mniej-
szosciom narodowym. Wydaje sie, ze to drugie przypuszczenie jest blizsze
prawdy. Zaréwno w cytowanej konstytucji marcowej, jak i pézniejszej
- kwietniowej (art. 75) pisano o powotaniu do zycia samorzadu wo-
jewddzkiego, konczac na tym dziatania w kierunku relizacji tych posta-
nowien (Adamczyk, Pastuszka 1985, s. 285). Mandzij (1938, s. 27) pi-
sze o braku srodkéw finansowych (i stad trudnos$ci zapewnienia zrédet
dochoddéw ewentualnym samorzgdom), jako zasadniczej przyczynie nie-
powotania samorzadu wojewo6dzkiego. Mozna do tego dotozy¢ jeszcze
wiele innych przyczyn, takich jak trudna sytuacja wewnetrzna, brak
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stabilizacji politycznej, wystepowanie innych dreczacych problemow.
Przypuszcza¢ nalezy, ze zasadniczg przyczyng w latach dwudziestych
byty kwestie narodowosciowe. Natomiast w latach trzydziestych wtadze
sanacyjne miaty dos$¢ klopotow z radami miejskimi wielkich miast,
gdzie czesto wiekszo$¢ zdobywaly partie i ugrupowania opozycyjne.
Jest poniekad zrozumiate, ze rzad poprzez realizacje samorzadu wo-
jewddzkiego mogtby powiekszy¢ swoje ktopoty, narazajac sie na stworze-
nie nowych dziatan opozycyjnych na szczeblu wojewddztwa. Oczywiscie
niemozliwym jest w tej chwili odczytanie mysli i zamierzen rzagdu, Sejmu
czy Ministerstwa Spraw Wewnetrznych wydajacych rozporzadzenia do-
tyczace zasad funkcjonowania nieistniejgcego samorzadu wojewdédzkiego.
Niebagatelng role odegrat tu problem ziem bylej Galicji. Swiadczy o
tym ustawa dotyczgca zasad samorzadu wojewo6dzkiego z 26.09.1922 r.,
zwhaszcza jej podtytut ... idzie w szczeg6lnosci o wojewddztwa Iwow-
skie, tarnopolskie i stanistawowskie (Dziennik Ustaw nr 90). Ustawa
ta przewidywala istnienie sejmiku wojewodzkiego, jako przedstawiciel-
stwa samorzadu wojewodzkiego, ktéry miatby moc wydawania ustaw
dotyczacych spraw przekazanych samorzadowi wojewddzkiemu. Ramy
dziatan owego samorzadu mialy wyznaczy¢ ustawy panstwowe. Ustawy
wojewddzkie, tj. sejmikéw wojewddzkich miaty mie¢ moc obowigzujaca
przez sankcje Prezydenta Rzeczypospolitej zaopatrzong w kontrasygna-
ture Prezesa Rady Ministrow i wlasciwego ministra oraz ogtoszenie w
wojewo6dzkim dzienniku urzedowym. Skilad sejmikéw i ordynacje wy-
borczg miaty okresli¢ odrebne ustawy. Przewidywano réwniez powotanie
organéw wykonawczych w postaci wydziatéw wojewddzkich. Byto to wiec
w zasadzie przeniesienie rozwigzan zastosowanych w wojewo6dztwach po-
morskim i poznanskim na pozostate wojewddztwa. Ustawa regulowata
tez sprawy nadzoru panstwowego i stosunek wojewodéw do przysziego
samorzadu.

Natomiast bardziej szczegdétowe i interesujace postanowienia do-
tyczg trzech wspomnianych wojewodztw: Iwowskiego, tarnopolskiego i
stanistawowskiego. Sejmy w tych wojewoddztwach skladaé sie miaty z
okreslonej liczby postdw i z 2 izb: polskiej i ruskiej, tj. ukrainskiej. Sej-
mik lwowski skiadac sie miat ze 100 cztonkéw (po 50 na kazdg izbe), sta-
nistawowski i tarnopolski po 60 (po 30 postéw na kazdg izbe) (Dziennik
Ustaw nr 90). Pewne sprawy wspolne miaty rozpatrywac obie izby ra-
zem, natomiast w przypadku spraw dotyczacych okreslonej narodowosci
- jedna izba, reprezentujaca dang narodowos$¢. Wydzial wojewodzki
dzieli¢ sie miat na sekcje narodowosciowe, a tok zatatwiania spraw miat
by¢ taki jak w przypadku izb sejmiku. Ustawa szczegdtowo regulowata
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zakres dziatania samorzadu tych wojewo6dztw. Mialty do niego nalezec
m.in. sprawy religijne, oSwiecenia publicznego (z wyjatkiem szkolnictwa
wyzszego), dobroczynnosci publicznej, zdrowia (oprécz tzw. policji sa-
nitarnej), drég samorzadowych, kolei lokalnych, urzadzen i melioracji
rolnych (oprécz Reformy rolnej). Artykut 23 ustawy regulowat kwestie
jezyka wyktadowego w szkotach, ktorym miat by¢é w szkotach utrzymy-
wanych przez jedng izbe narodowosciowa jezyk przez nig okreslany, nato-
miast artykut 22 - jezyka urzedowego wiadze samorzadowe okre$la same
swoj jezyk wewnetrznego urzedowania, wtadze i sady postugiwaé sie beda
w wewnetrznym urzedowaniu jezykiem polskim, ale zeznania beda przyj-
mowac¢ w obu jezykach. Z kolei artykut 24 moéwit o tym, ze Sejm Rze-
czypospolitej uchwali utworzenie uniwersytetu ruskiego zorganizowanego
autonomicznie. Samorzad ten miat by¢ wprowadzony w zycie nie pozniej
niz w dagu 2 lat od ogloszenia ustawy. W roku 1923 wydano ustawy
regulujace kwestie skarbowe nieistniejgcego, ale majacego powstac sa-
morzadu wojewo6dzkiego na ziemiach bylego zaboru austriackiego i ro-
syjskiego (Dziennik Ustaw nr 94).

Trudno jednoznacznie oceni¢ postepowanie ustawodawcy. Powyzsza
ustawa byla wyrazng obietnicg polityczng dla mniejszosci zamiesz-
kujacych Matopolske Wschodnig. Czy uchwalajgc jg postowie mieli
Swiadomos¢, ze przyjete rozwigzania pozostana tylko na papierze, czy tez
liczono, ze zostang one urzeczywistnione, na to nie potrafie odpowiedzie¢.
By¢ moze czeste zmiany gabinetéw, trudna sytuacja polityczna i gospo-
darcza, czy inne wzgledy, nie pozwalaly na realizacje owych zamierzen,
ale mdégt by¢ to réwnie dobrze chwyt propagandowy i polityczny. Tak czy
inaczej samorzad wojewo6dzki na tych ziemiach nie powstat. Wielu byto
krytykéw jak i zwolennikéw tego stanu rzeczy (Wakar 1925, s. 17-42;
Jaroszynski 1923, s. 112-119). Pisatam o tym czesdowo w rozdziale 1, w
tym miejscu chdatabym tylko zacytowac¢ Langroda, ktory napisat, iz do-
brze sie stato, ze samorzad zostat na papierze ... idea ruskiego Piemontu
wykazataby wtedy w petni swojg nicos¢ polityczng i szkodliwo$é dla pol-
skiej racji stanu... (Langrod 1931, s. 97). Mysle, ze obawy te podzielane
byty przez wiele oséb.

Samorzad wojewodzki istnial natomiast w wojewoddztwach: pomor-
skim i poznanskim, nie petlnit on jednak takich funkcji jak samorzad
prowincjonalny, istniejgcy formalnie do roku 1919. Ustr6j samorzadowy
ziem polskich bylego zaboru pruskiego zostat zreorganizowany Roz-
porzadzniem Komisariatu Naczelnej Rady Ludowej w Poznaniu z
8.03.1919 r. Rozwigzano wtedy poznanski Sejmik prowincjonalny, na-
tomiast nadal urzedowa¢ miat wydziat prowincjonalny i starosta kra-
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jowy. Powiekszono sklad Wydziatu o nowo mianowanych cztonkéw -
Polakéw. Byto to przejawem obaw polskiego rzadu co do przysziosci
tej prowincji, przejawiajacej dos¢ silne tendencje separatystyczne i w
niektérych urzedach i instytucjach zdominowanej przez ludno$¢ nie-
miecka. Po przylaczeniu do Polski terenéw przyszitego wojewodztwa po-
morskiego utworzono Tymczasowy Wydziat Krajowy w Toruniu, ztozony
z mianowanych cztonkéw. Organ ten miat petni¢ funkcje Sejmiku i Wy-
dzialu Prowincjonalnego, a jego dyrektorem zostat mianowany komisa-
ryczny starosta krajowy.

Opisane wyzej dziatania oznaczaly zawieszenie funkcjonowania Sej-
miku Prowincjonalnego, a tym samym samorzadu prowincjonalno-wo-
jewddzkiego. Powotanie do zycia 1.08.1919 r. wojewodztwa pomorskie i
poznanskie mialy byé, podobnie jak inne, obdarzone samorzadem. Do
czasu jego powstania miaty funkcjonowac¢ organy wymienione wyzej. Sa-
morzad wojewodzki na tych ziemiach zostaje wiasciwie powotany do-
piero w roku 1921, kiedy to zarzadzone zostaty wybory do sejmikow
wojewoddzkich (Dziennik Ustaw nr 71). Sejmik poznanski sktadat sie z
85, a pomorski z 55 cztonkéw, wybieranych przez sejmiki powiatowe
oraz rady miejskie 4 wigekszych miast w wyborach tajnych i stosunko-
wych, o ile dane kolegium wybierato co najmniej 3 cztonkéw. Sejmik wy-
bierat nastepnie przewodniczacego i wydziat. Wydziat poznanski sktadat
sie z przewodniczacego, jego zastepcy, starosty krajowego i 12 cztonkow.
Wydziat pomorski réwniez z przewodniczacego, jego zastepcy i staro-
sty krajowego oraz 8 cztonkéw. Bierne prawo wyborcze do sejmikow i
wydziatéw przystugiwato wszystkim obywatelom panstwa bez wzgledu
na pte¢, ktérzy ukonczyli 25 lat i co najmniej od roku byli statymi
mieszkancami danego wojewodztwa. Wymagane byto réwniez wiadanie
jezykiem polskim w mowie i piSmie oraz posiadanie petlni praw obywa-
telskich.

Urzedy Wojewddzkie tych wojewodztw zbudowane byly na innych za-
sadach niz w wojewdédztwach centralnych czy wschodnich. Sktadaty sie
bowiem do roku 1928 z Rady Administracyjnej (dawniej zwanej Rada
prowincjonalna) jako organu kolegialnego i wojewody. Rozporzgdzeniem
prezydenta z roku 1928 zniesiono rade, znoszac jednoczesnie uprawnienia
urzedu wojewodzkiego jako organu kolegialnego. Odtad wojewo6dztwa te
byly zorganizowane na zasadzie jednoosobowej wiadzy wojewody i pozo-
stajgcych przy nim organdéw kolegialnych: wojewo6dzkiego sadu admini-
stracyjnego, petnigcego funkcje normalnego sgdu administracyjnego Ill
instancji, sejmiku wojewo6dzkiego, petnigcego w zasadzie funkcje rad wo-
jewddzkich i wydziatow wojewodzkich (Wasiutynski 1933). Szczegdétowy
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zakres dziatalnosci owych organéw regulowata wspomniana ustawa sa-
morzadowa z roku 1922 i wydane do niej przepisy wykonawcze, roz-
porzadzenie Ministra bytej dzielnicy pruskiej z 10.02.1922 wprowadzajace
zmiany obowigzujgcych przepiséw o organizacji prowincjonalnych wiadz
administracyjnych (Dziennik Ustaw nr 22). Ustawa z 23.03.1933 r. o
czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego poza postanowie-
niem, ze cztonkoéw izb wojewddzkich wybiera¢ miat wydziat wojewodzki
spos$rod mieszkancow wojewddztwa, nic w tej materii nie zmieniata.

Przedstawione fakty pozwalaja na stwierdzenie, ze w zasadzie trudno
ustréj wojewoddztw pomorskiego i poznanskiego traktowad jako sa-
morzadowy. W istocie niewiele roznit sie on od pozostatych wojewddztw,
jedynie zachowane z czaséw pruskich organy w postaci sejmiku i wydziatu
oraz starosty krajowego byly zewnetrznymi oznakami samorzadu.

Jesli idzie o Galicje to 30.01.1920 r. zniesiono Sejm i Wydziat Kra-
jowy, powotujgc do zycia Tymczasowy Wydziat Samorzgdowy jako organ
przejsciowy do czasu ostatecznego uregulowania administracji na tere-
nie catego panstwa i wprowadzenia samorzadu terytorialnego wyzszego
stopnia (Dziennik Ustaw nr 11).Tymczasowy Wydziat Samorzadowy,
urzedujacy we Lwowie, byt organem ztozonym z przewodniczacego oraz 6
cztonkéw i 3 zastepcdw wybieranych przez Sejm Rzeczypospolitej. Prze-
wodniczacym byt do roku 1921 Generalny Delegat Rzadu dla bytej Ga-
licji, a po zniesieniu tego urzedu, osoba mianowana przez prezydenta
na wniosek ministra spraw wewnetrznych. Do komptetencji Wydziatu
nalezat przejsciowo zarzad majatku dawnej Galicji, orzecznictwo w spra-
wach nalezagcych do dawnego Wydziatu Krajowego oraz inne funkcje
przez dawny Wydziat wykonywane, m.in. nadzér nad samorzagdem gmin-
nym i powiatowym. Tymczasowy Wydziat Samorzgdowy stworzono dla
4 wojewoédztw, ktore kiedy$ tworzyty kraj. Zrédiem jego dochodéw, do
czasu zorganizowania samorzadu wojewddzkiego, miaty by¢é nadal po-
bierane dodatki do podatkéw oraz samodzielne optaty krajowe, majace
wptywaé do skarbu panstwa na rachunek wydatkéw Wydziatu. Stopniowo
zaczeto ograniczac zakres dziatania Wydziatu, m.in. w latach 1921-1922
odebrano mu zarzad szkot i kurséw zawodowych, orzecznictwo admini-
stracyjne w sprawach lecznictwa i pokrywania kosztéw leczenia ubogim
(Dziennik Ustaw nr 101). Juz wczes$niej, wraz z ustanowieniem wiadz
polskich, majatek krajowy i jego zaklady przeszty na wlasnos¢ panstwa,
a urzednicy krajowi zostali urzednikami panstwowymi (Dziennik Ustaw
nr 111). W ten sposob zlikwidowano kraj - Galicje jako osobe prawng i
odrebng jednostke, pozbawiajac jg tym samym prawa wiasnosci. Cyto-
wana ustawa samorzgdowa z roku 1922 nic nie zmieniata w tej materii.



106 Cecylia Leszczynska

Tymczasowy Wydziat Samorzadowy okrojony w swych kompetencjach i
whasciwie tylko z nazwy bedacy samorzgdem, a w rzeczywistosci kolegial-
nym organem administracji panstwowej o specjalnych zadaniach, funk-
cjonowat do roku 1928, kiedy to Rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypo-
spolitej zostat zniesiony. Do czasu powotania samorzadu wojewddzkiego
nadzor nad zwigzkami samorzadowymi nizszych szczebli petni¢ mieli wo-
jewodowie. W kilka dni pdzniej, 19.01.1928 r., dla wspdtdziatania z wo-
jewoda powotano czynnik obywatelski, tj. rady i wydziaty wojewddzkie.
Rola ich i zakres ich kompetencji byty takie same jak w pozostatych wo-
jewodztwach. W ten sposob dokonano ostatecznej unifikacji ziem polskich
(poza wojewoddztwami: pomorskim, poznarnskim i $laskim) pod wzgledem
ustroju wojewodztw w zakresie udziatu czynnika obywatelskiego jakim
miat by¢, a nigdy nie byt wojewddzki samorzad terytorialny.

Zanim przejde do przedstawienia ustroju jedynego i prawdziwie sa-
morzadnego (autonomicznego) wojewddztwa $lgskiego, kilka stéw na
temat miasta stotecznego Warszawy, ktére podlegato nieco odmien-
nym prawom. Warszawa byla odrebng jednostka administracyjng, nie
wchodzacg w sktad wojewddztwa warszawskiego. Szefem administracji
stolicy byt od roku 1919 komisarz rzadu dla m.st. Warszawy, ktéry tgczyt
funkcje organéw | i Il instancji. W roku 1928 Warszawe podzielono
na 4 powiaty grodzkie: Srédmiejsko-warszawski, poétnocno-warszawski,
potudniowo-warszawski i prasko-warszawski (Konkolniak 1933, s. VII).
Administracje sprawowali w nich starostowie grodzcy jako organy admi-
nistracyjne | instancji. Warszawa byta jednostkg samorzadu gminnego i
powiatowego, a od roku 1938 - wojewo6dzkiego, jako ze ustawa z tego roku
powotano rozszerzone terytorialnie wojewodztwo warszawskie-grodzkie
obok istniejacego wojewoddztwa warszawskiego. Funkcje uchwatodawcze
samorzadu petnita w Warszawie rada miejska, a funkcje wykonawcze
zarzad miejski. Wladzg nadzorczg w stosunku do Warszawy byt mini-
ster spraw wewnetrznych, natomiast bezposreni nadzér nad czynnosciami
prezydenta Warszawy sprawowat komisarz rzgdu. Poza tym ustr6j wiadz
miejskich i samorzgdowych byt regulowany w zasadzie w taki sam sposob
jak w przypadku innych miast (Mandzij 1938, s. 16, 21, 33).

3.2. Autonomia wojewodztwa S$laskiego

Kilka ostatnich stron tego opracowania chciatlabym poswieci¢ wo-
jewddztwu S$laskiemu z uwagi na jego zupeinie odmienny ustréj admi-
nistracyjny i samorzadowy. Tym co odrézniato to wojewédztwo od in-
nych, mozna sprowadzi¢ do faktu nadania mu daleko idacej autono-
mii. Jedynie sprawy polityki zagranicznej, wojskowosci i w niewielkim
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stopniu skarbowosci wyjete byty z gestii wkadz wojewddztwa. W pozo-
statych kwestiach rzadzito sie ono samo. Ten wiasny zakres spraw byt
tak szeroki, ze wielu autoréw nazywato zwigzek wojewddztwa Slaskiego
z Rzeczgpospotita ,,unig realna dwoéch panstw” (Jaroszynski 1923, s. 99,
Kokot 1939, s. 11). Fakt nadania wojewddztwu Slaskiemu tak szerokiej
autonomii byt w zasadniczej mierze wynikiem sytuacji miedzynarodowej,
cho¢ réwniez liczono, iz w jego skiad wejda ziemie nalezace do réznych
zaboréw, a wiec charakteryzujgce sie znaczng odmiennos$cig systemow
spotecznych, gospodarczych i prawnych. Stad ich ujednolicenie wedtug
jednego schematu nie byloby najlepszym rozwigzaniem. Ale jak wspo-
mniatam decydujacym byt tu czynnik polityczny. Data wydania sta-
tutu organicznego (15.07.1920 r.) jest okresem, w ktérym przynaleznos¢

panstwowa Goérnego Slaska nie jest znana. Jest to réwnoczeénie okres
trwajacej wojny na wschodzie, konfrencji w Spaa i zobowigzan przyjetych
przez Wladystawa Grabskiego, m.in. w sprawie Slaska Cieszynskiego
(Grabski 1988, s. 73-95). Nalezy tez pamietaé, ze Gorny Slask, poza nie-
wielkimi rejonami, od wiekéw nie nalezat do Polski a o jego losie zdecy-
dowaé miat plebiscyt. Trudno jednak plebiscyt traktowac jako zasadniczag
przyczyne takiego a nie innego charakteru statutu, ktéry obowigzywac
miat cate dwudziestolecie. By¢ moze istotne znaczenie miat obowigzujacy
Polske tzw. ,matly traktat” (mniejszosciowy), cho¢ z drugiej strony tenze
traktat dotyczyt rowniez Matopolski, ktorej takiej autonomii nie nadano.
Z pewnoscig wszystkie te czynniki w taki bgadz inny sposéb wplynely na
fakt, ze Slask otrzymat ustawe konstytucyjna, dajaca mu daleko idaca
autonomie.

W zwiagzku z wyzej opisanymi okolicznosciami data wejscia w zycie
statutu byta rozna dla czesci cieszynskiej i gornoslaskiej. Czes¢ cie-
szynska nalezata do Polski od 28.07.1920 r., natomiast goérnoslaska od
15.06.1922 r. W roku 1938 statut zostat rozciggniety na Slask Zaolzianski.

Organem ustawodawczym wojewédztwa $laskiego byt Sejm Slaski,
sktadajacy sie z 48 postow; w swej pracy ograniczony konstytucjg, umo-
wami miedzynarodowymi panstwa oraz przepisami ustaw panstwowych
obowigzujgcych na terenie calego kraju. W sprawach zastrzezonych
dla Sejmu Slaskiego rozciagniecie wszelkich ustaw bad? rozporzadzen
panstwowych na teren wojewodztwa S$laskiego wymagato akceptacji
Sejmu Slaskiego. Do wylgcznej kompetencji Sejmu Slaskiego nalezato
m.in.:

1. ustawodawstwo w sprawie uzywania jezyka polskiego i niemieckiego
w stuzbie cywilnych wiadz i urzedow;
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10.

11.

12.
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ustawodawstwo o ustroju $laskich wladz administracyjnych i sa-
morzadowych i o podziale administracyjnym Slaska;
ustawodawstwo sanitarne z wyjatkiem przepiséw o0 zwalczaniu
choréb zakaznych;

ustawodawstwo w zakresie organizacji policji, zandarmerii, policji
budowlanej, ogniowej etc., szkolnictwa ogdlnoksztatcgcego i zawo-
dowego;

ustawodawstwo o utrzymaniu drog lgdowych, melioracji rolnych i
spraw wodnych (z pewnymi wyjgtkami);

ustawodawstwo w kwestiach wyznaniowych z wykluczeniem spraw
wchodzgcych w zakres zagranicznej polityki Kosciota;
ustawodawstwo socjalne - o zaopatrzeniu ubogich, zwalczaniu
zebractwa, zaopatrywaniu ludnosci w energie elektryczng etc.;
ustawodawstwo we wszystkich sprawach organizacji rolniczej, kre-
dytu rolnego, komasacji gruntéw, wytwdrczosci rolniczej i lesnej,
lesnictwo, rybotéstwo, chéw bydta etc.;

ustawodawstwo o kolejach drugo- i trzeciorzednych (lokalnych) oraz
o komunikacji elektrycznej i motorowej;

ustawodawstwo w sprawie zaktadéw uzytecznosci publicznej, robé6t
publicznych, tudziez w sprawie dotowanych przez skarb S$laski
spotek akcyjnych i spétdzielni;

naktadanie podatkdéw, optat publicznych wedtug ustalonych prze-
piséw (art. 5 statutu);

ustalanie corocznego budzetu S$lgskiego, zacigganie pozyczek wo-
jewddzkich, sprzedaz, zamiana nieruchomego majgtku wojewo6dz-
twa, przyjmowanie gwarancji finansowych przez Sejm i skarb $laski;
skarb Slaska zobowigzany byt oddawaé skarbowi Rzeczypospolitej
okreslone dochody tzw. tangente (Adamczyk, Pastuszka 1985, s.
204-205).

Kompetencje Sejmu Slaskiego byly wiec bardzo szerokie. Nie obej-
mowaty jedynie spraw polityki zagranicznej, wojskowosci, niektérych
spraw z zakresu sgdownictwa i wymiaru sprawiedliwosci oraz tych, ktoére
nie zostaty wyzej wymienione, np. reformy rolnej. Czynnikiem kontro-
lujacym jego poczynania byt wymaég podpisania ustaw $laskich przez na-
czelnika panstwa - prezydenta dla uzyskania przez nie waznosci. Prezy-
dent moégt odmoéwié, jesli ustawa naruszata przepisy statutu, badz prze-
pisy konstytucji, czy zobowigzania miedzynarodowe.

Dla podkreslenia zwigzku wojewo6dztwa $laskiego z Rzeczgpospolita,
artykut 1 statutu podkreslat, ze wojewoddztwo to bedzie nieodigczng
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czescig sktadowa Rzeczypospolitej Polskiej, a art. 3, ze wszyscy mie-
szkancy wojewodztwa majg prawa obywatelstwa Rzeczypospolitej. Sta-
tut okreslat ponadto ordynacje wyborcza, a takze stanowit o wtadzach ad-
ministracyjnych wojewoédztwa. Naczelnymi organami administracji byli
wojewoda i Rada, Wojewddzka. Wojewoda mianowany byt przez Prezy-
denta RP na wniosek Rady Ministrow. Najego nominacje Sejm Slaski nie
miat zadnego wptywu. Odpowiedzialno$¢ stuzbowa i funkcje wojewody
odpowiadaty ogélnie obowigzujgcym przepisom paristwowym. Wojewoda
byt réwniez przewodniczagcym Rady Wojewddzkiej, organu opiniodaw-
czego i uchwatodawczego, sktadajacego sie ponadto z zastepcy wojewody
(tez nominowanego) i 5 cztlonkéw wybieranych przez Sejm Slaski. Za-
kres jej dziatan okreslaty artykuty 26-32 statutu, jak tez wiele innych
przepiséw (Adamczyk, Pastuszka 1985, s. 203, 212-213; Kokot 1939, s.
50-55).

W latach 1924-1925 przeprowadzono niewielkie korekty statutu (do-
tyczace trybu akceptacji ustalen przyjetych przez Sejm Rzeczypospolitej
i Sejm Slaski), natomiast usatwa z roku 1933 nie wprowadzita dla Slaska
zadnych nowych postanowien.

Ustréj wojewédztwa Slaskiego byt czym$ zupetnie nowym i odmien-
nym w ustawodawstwie polskim. Sejm Slaski byt tworem wyjatkowym,
byt nie tylko organem szeroko pojmowanego samorzadu terytorialnego
ale swoistym parlamentem stanowiacym o szerokiej autonomii Slaska. Z
uwagi na te swoja ,wyjatkowos¢” byt przedmiotem ogromnego zainte-
resowania i badan, zwlaszcza z punktu widzenia jego statusu prawnego
(Jaworski 1921, Komarnicki 1922, Kumaniecki 1921).

4. Zakonczenie

Na zakoncznie sprobujmy odpowiedzie¢ na pytanie: jakie byly i
jaka role petlnity wojewodztwa w Il Rzeczypospolitej? Najprostszym
i najkrotszym moze by¢ stwierdzenie, ze byly bardzo zréznicowane,
zaréwno pod wzgledem powierzchni, liczby ludnosci i gestosci zaludnie-
nia, poziomu rozwoju gospodarczego, narodowosciowym, kulturowym i
innymi. W czasie 20 lat bytu nowego panstwa dokonano wiele w kie-
runku likwidacji - przynajmniej niektorych - ro6znic, ale réwnie duzo
dysproporcji pozostato. Wystepujg one zresztg, oczywiscie w mnigejszym
wymiarze, do dzisiaj. W systemie administracji paristwowej wojewodztwa
petnity role instancji posredniczacej miedzy centrum ajednostkami szcze-
bla nizszego. Z tym sie wirzata rola organéw wojewddzkich jako czynnika
nadzorujgcego i kontrolujgcego poczynania instytucji administracyjnych



110 Cecylia Leszczynska

i samorzadowych szczebla powiatowego i gminnego. Nalezy w tym miej-
scu podkreslié, iz z tego punktu widzenia rola wojewddztw i ich organéw
(a zwihaszcza wojewody) byta znaczaca, a kompetencje szerokie. Czyn-
nikiem, ktéry moégitby w sposob istotny oddziatywaé na zakres funkcji i
dziatan owych organéw miat by¢ samorzad wojewdédzki. Jednakze w po-
staci przewidywanej przez wymienione w pracy akty prawne nigdy nie
powstat, a rola i funkcje czynnika obywatelskiego (rad i wydziatéw) przy
wojewodzie byta bardzo niewielka i sprowadzata sie do opiniowania pew-
nych dziatan badz proponowania rozwigzan wiasnych.

W tym miejscu narodzi¢ sie moze pewna watpliwosé, mianowicie
czy samorzad wojewo6dzki przy 6éwczesnym ksztalcie wojewodztw byt na
pewno niezbedny? Wydaje sie, ze jako czynnik spoteczny, a wiec kontro-
lujacy, opiniujacy a nawet wspdtdecydujacy i majacy wptyw na dziatania
organéw wojewodzkich - tak. Jesli idzie natomiast o dziatalno$¢ gospo-
darcza mozna przypuszczaé, ze jego rola bytaby niewielka. Przypuszcze-
nie to wynika stad, ze:

1. nie wszystkie wojewodztwa byty na tyle silne ekonomicznie i finan-
sowo by moé prowadzi¢ np. dziatalnos$¢ infrastrukturalng (robity to
poza tym na mniejsza skale samorzady miast, powiatow i gmin);

2. zakres dzialalnosci gospodarczej samorzadéw jest zwigzany z wys-
tepowaniem sektora publicznego w gospodarce, ajak wiemy wias-
nos¢ publiczna nie byta dominujacg w Polsce miedzywojennej.

Wydaje sig, ze pewnym rozwigzaniem tych kwestii mogtoby by¢
stworzenie samorzadu szczebla makroregionu, np. prowincji. Obejmujac
wieksze terytorium bytby on silniejszy ekonomicznie i finansowo i wydr: ‘e
sie, ze z wiekszym powodzeniem mogtby prowadzié¢ wiele prac z zakresu
budowy i utrzymania drog, kolejek dojazdowych, opieki nad ubogimi i
innych.

Z rozwazan tych wynikaja oczywiste wnioski na dzisiaj. Mozna bo-
wiem mniema¢, ze tego typu samorzady mogtyby odegraé¢ duza role jesli
idzie o dalsze losy szeroko rozumianego sektora publicznego w Polsce
tat osiemdziesigtych. Tutaj dotykamy kolejnego problemu jakim byto i
jest do dzisiaj wypracowanie mozliwie odpowiedniego podziatu na wo-
jewddztwa czy og6lnie jednostki wyzsze. Podziat Il Rzeczypospolitej na
wojewodztwa miat wiele wad, ale trwajagc w zasadzie do roku 1975 wy-
ksztatcit wiele zwigzkéw wewnetrznych. Wydaje sie, ze nalezy o tym
pamietac przystepujac do opracowywania zasad nowego podziatu. Mimo,
ze warunki i okolicznosci sie zmienity, to warto jest chyba skorzysta¢ z
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dorobku teoretycznego i praktycznego Polski miedzywojennej w tej dzie-
dzinie. Niektore wady tamtego podziatu, np. niezgodno$¢ podziatu ad-
ministracyjnego na wojewoddztwa z podziatem resortowym dla potrzeb
administracji niezespolonej, zostaty po Il wojnie Swiatowej w zasadzie
usuniete. Ale wiele innych brakow i niedomogow istnieje nadat, przy ich
rozwigzaniu by¢ moze pomocne bytyby doswiadczenia Il Rzeczypospoli-
tej.
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Stanistaw M. Zawadzki

Koncepcje planowania przestrzennego i po-
lityki regionalnej w Il Rzeczypospolitej

W krajowej literaturze panuje zgoda co do tego, ze niemal cata po-
wojenna praktyka polityki przestrzennej i planowania przestrzennego
ma swe zrodta w intelektualnym i zawodowym dorobku specjalistow,
zajmujacych sie ta problematyka w okresie miedzywojennym. Jedno-
cze$nie nie bez stusznosci uwaza sie, ze dorobek miedzywojenny powi-
nien by¢ uznawany za zrodto p6zniejszych osiagnie¢ mysli planistyczno-
przestrzennej. Niewiele jest takich dziedzin, w ktérych ciggtos¢ mysli
bytaby tak dtuga i trwata (oczywiscie liczona w skali dziesiecioleci) jak
mysl planistyczno-przestrzenna.

Uwazam, ze dla przysztego rozwoju teorii planowania przestrzen-
nego i polityki regionalnej uzasadniona jest ponowna analiza i ocena
zrédet wspotczesnego myslenia o przestrzeni. Badania takie juz prowa-
dzono. Niniejsza praca jest rozwinieciem studiow jakie przeprowadzitem
przed 20 laty (Zawadzki 1971, s. 9-55). Od tego czasu nie przybyto
zbyt wiele zZrddet. Zwlaszcza brak jest dodatkowych, w stosunku do
lat szescédziesigtych, materiatow archiwalnych. Sa jednak powody, dla
ktorych warto jest w sposéb catosciowy poddac ocenie (z komentarzem
wspoétczesnym) dorobek planowania przestrzennego i polityki regionalnej
okresu miedzywojennego. W czasie lektury tego tekstu nalezy mie¢ stale
w pamigci to, ze ich dzieje liczyty ledwie kilkanascie lat.

W pracy przedstawitem urbanistyczng geneze planowania przestrzen-
nego w Polsce. Omdéwitem tez koncepcje i realizacje planistyczne, ktore
staty sie podstawa mysli o planowaniu wielkoprzestrzennym. Gtéwny jed-
nak nacisk potozony zostat na tworzenie sie idei planowania regionalnego
i krajowego, ktora zmaterializowata sie dopiero po wojnie.

W pracy wyodrebnitem szczeg6lng karte w polityce regionalnej
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panstwa, jakim bylo stworzenie nowych ogniw w strukturze przestrzen-
nej gospodarki kraju w postaci zespotu portowo-miejskiego Gdyni oraz
rozpoczecie budowy Centralnego Okregu Przemystowego. Przedstawitem
tez regionalne réznice w rozwoju kraju, chociaz i tutaj mozliwosci do-
statecznej dokumentacji statystycznej byty ograniczone. Wykorzystatem
gtéwnie zrédia publikowane w latach miedzywojennych. Literatura po-
wojenna jest wiecej niz skromna.

1. Powstawanie systemu planowania przestrzennego
w Polsce. Plany zabudowy miast

Z tekstu tego powinno wynikaé, ze w okresie miedzywojennym, w
szczegdlnosci w latach 1928-1939, narodzily sie zalgzki systemu pla-
nowania przestrzennego. System ten niema] w catosci swych pierwot-
nych idei ,materializowat sie” po wojnie. Dopiero w ostatnich latach
nastepuje jego przewartosciowanie. | stusznie. Ale czy system ten upadt
catkowicie? Jeszcze - niestety nie. Mdwie niestety, wiedzac dobrze o tym,
jak progresywny charakter miata sama idea i ile dobrego wniosta ona do
ksztattowania sie praktyki oraz teorii planowania przestrzennego. Jesli
nauka o gospodarce przestrzennej uznana zostata za polskag specjalnosé
- gtdwnie przez nas samych, co podwaza sens takiej nobilitacji - to
tylko dzieki temu, Ze koncepcje tworzone w okresie miedzywojennym -
wprawdzie modyfikowane i korygowane - legly u podstaw polskiej mysli
ptanistyczno-przestrzennej po wojnie. Jest zdumiewajgce, ze poza nie-
licznymi wyjatkami, nikt w Polsce Ludowej nie kwestionowat dorobku
przedwojennego, nie poddawat go krytyce. Wyjatki sa datowane na lata
1950-1954. Przyzwoitos¢ i lojalnos$¢ nie pozwala mi na przytaczanie ; <
powiednich cytatow.

Historycy zgodnie uznaja, ze wsréd najwazniejszych sukceséw Il Rze-
czypospolitej znajduje sie ujednolicenie przepiséw prawnych w panstwie,
ktére skiadato sie z ziem przynaleznych do trzech panstw zaborczych,
réznigcych sie znacznie pod wzgledem zasad i sposobéw postepowania
prawnego. Sukcesy polityki regionalnej panstwa podporzadkowanej re-
alizacji celu zjednoczenia kraju, w sferze tzw. nadbudowy przewazaty
nad osiggnieciami w sferze gospodarki. Konieczno$¢ unifikacji dotyczyta
m.in. prawa budowlanego, ktdre okreslato sposoby dziatania w przestrzeni
miejskiej. Dopiero w roku 1928 prezydent Rzeczypospolitej wydat Roz-
porzadzenie o prawie budowalnym i zabudowie osiedli. Stato sie to pod-
stawg do sporzadzania planéw, ktére nazwalibySmy dzisiaj planami roz-
woju i zagospodarowania przestrzennego miasta.
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Sytuacja w tej materii byta bardzo skomplikowana. W roku 1931, a
wiec juz po wydaniu wspomnianego rozporzadzenia, Gtéwny Urzad Sta-
tystyczny rozestat do miast liczacych ponad 5 tys. mieszkancéw ankiete
obejmujgcg m.in. kwestie posiadania przez nie planéw pomiaréw i zabu-
dowy. Wedtug spieu powszechnego z grudnia 1931 roku miast takich byto
328. Na ankiete odpowiedziato 269 miast, przy czym za petnowartosciowe
uznano 265 odpowiedzi. Okazato sie, ze miast majacych plany zabudo-
wania byto 71, czyli zaledwie 26,7% miast zbadanych, bez Warszawy, dla
ktérej plan taki opracowano w roku 1930. Struktura regionalna ogoélnej
liczby miast dysponujacych planami zabudowy byta nastepujaca:

= wojewo6dztwa centralne - 18
« wojewo6dztwa wschodnie - 4
= wojewoOdztwa zachodnie - 28
« wojewo6dztwa potudniowe - 21

Wigkszos$¢ tych planéw sporzadzono jeszcze przez rokiem 1914. W
51 miastach plany obejmowaty ponizej 50% obszaru wchodzgcego w
ich granice administracyjne. Warto tu jednak podkresli¢, ze tereny
zabudowane w ro6znych grupach wielkosci miast polskich wynosity w
tym czasie od 7,4% do 16,2%, a przecietnie jedynie 9,8%. W grani-
cach administracyjnych miasta miesScily sie wiec znaczne potacie te-
renéw praktycznie niezurbanizowanych (rolniczych i lesnych). Charakte-
rystyczne jest to, ze najwiekszy odestek zabudowy miaty miasta potozone
w wojewodztwach wchodnich (19,3%), najnizszy za$ w wojewodztwach
potudniowych (6,3%).

Rozporzadzenie prezydenta z roku 1928 naktadato obowigzek opraco-
wania planéw zabudowy wszystkich miast w Polsce. Gtéwnag przeszkodg
w opracowaniu tych planéw byt brak srodkéw na niezbedne pomiary i
plany regulacyjne oraz braki kadrowe. Koszty zwigzane z opracowaniem
planéw zabudowania powinny byty obcigza¢ budzety samorzadéw miej-
skich. Te jednak byty wiecej niz skromne, za$ potrzeby zabudowania nie
byty ich pierwszg potrzebg. Obecnie coraz wiecej miast przystepuje do
opracowania planéw zabudowy - pisat w roku 1933 Renski - jednakze
sumy wydawane na pomiary i plany regulacyjne (bez ktérych nie mozna
byto przystapi¢ do planéw zabudowania - przyp. SMZ) sa stosunkowo
nikle. Na rok 1932/1933 miasta liczace mniej niz 25 tys. mieszkancow
preliminowaty na ten cel 315856 z+ w budzetach zwyczajnych, tj. zaledwie
0,36 oraz 141107 zt¢ w budzetach nadzwyczajnych, tzn. 1,21% (Renski
1933, s. 67). W pozniejszych, pokryzysowych latach, sytuacja te ulegta
pewnej poprawie. Klopoty finansowe utrzymywaty sie jednak, o czym
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bedzie jeszcze mowa przy okazji charakterystyki i oceny rozwoju plano-
wania regionalnego.

W wiegkszosci miast stuzby planistyczne byly bardzo stabe pod
wzgledem kadrowym lub w ogéle nie istniaty. Poczgtkowo plany sporza-
dzali niemal wytgcznie architekci i urbanisci, mieszkajacy i dziatajacy w
najwiekszych miastach kraju, zwtaszcza w Warszawie. Dopiero w koricu
lat trzydziestych wiaczyly sie do tej pracy Biura Regionalnego Planu
Zabudowania. W roku 1833 25 gmin miejskich zgtosito sie do Zwigzku
Miast Polskich z prosbg o wykonanie opinii o planach przez Kolegium
Rzeczoznawcow Urbanistycznych tego zwigzku. Ma 25 planéw zabudowa-
nia Biura Regionalne Planu Zabudowania wykonaty ich 14, osiem pro-
jektéw wykonane zostato przez indywidualnych autoréw. M.in. Paprocki
byt projektantem planu dla Radomska i Baranowicz, K. i S. Lierowie
dla Siedlec, Wieczorkiewicz i Zachwatowicz dla Zamoscia, Michalski dla
Pinska, Piotrowski dla Biatej Krakowskiej, Dziewonski dla Rzeszowa. W.
Smigielski dla Jasta. Wasciwe stuzby zarzadéw miejskich przygotowaty
plany zabudowania tylko dla 3 miast: Biategstoku, Grudzigdza, Zakopa-
nego.

W roku 1938 opublikowana zostata w ,Biuletynie Urbanistycznym”
lista rzeczoznawcéw urbanistycznych Zwigzku Miast Polskich, upraw-
nionych do projektowania i opiniowania planéw zabudowania. Lista ta
obejmowata 50 specjalistow, wsrod ktorych znajdujemy takie nazwiska:
Chmielewski, Czarnecki, Dziewonski, Gutt, Lisowski, Malisz, Nowak,
Pienkowski, Roézanski, Spychalski, Szwarcenberg-Czerny, Totwinski, To-
maszewski, Wzorek. Byli to wytgcznie architekci i urbanisci. Jednoczes$nie
powotano ekspertéw uprawnionych do opiniowania projektéw planéw za-
budowania. Nie mieli oni uprawnien projektowych, co byto zastrzeze—e
wytacznie dla architektéw i urbanistéw. Byli to jednak specjalisci za-
angazowani merytorycznie i organizacyjnie w sprawy planowania prze-
strzennego. W$rdd 15 os6b uprawnionych przez Zwigzek Miast Polskich
do przygotowywania opinii byli m.in. Kaczorowski, Leszczyctd, Malessa,
Strzelecki, Uhorczak, Zbrozyna.

Braki kadrowe prébowano wypetni¢ przez organizowanie kurséw do-
ksztalcajacych, ktdre mozna uzna¢ za zaczatek funkcjonujgcego po woj-
nie przez wiele lat Studium Planowania Przestrzennego na Wydziale Ar-
chitektury Politechniki Warszawskiej. Kurs taki zorganizowano w roku
1938 z inicjatywy Zwigzku Miast Polskich. Kierownikiem kursu zostat
Tomaszewski, zas w sktad komitetu kursu wchodzili: Kuncewicz, Strze-
lecki oraz Totwinski. Wyktadowcami byli m.in.: Leszczycki, Dziewonski,
Spychalski, Czarnecki, Zelent, Zachwatowicz.



Koncepcje planowania przestrzennego. 119

Proces tworzenia systemu planowania przestrzennego w Polsce w
okresie miedzywojennym zostat zakoriczony nowelizacjg prawa budowla-
nego z roku 1928. Nowelizacja ta zostata wprowadzona w dniu 14.07.1936
roku, przez rozporzadzenie Prezydenta R.P. o prawie budowlanym i za-
budowie osiedli (Pziennik Ustaw nr 56, poz. 405). Przed podpisaniem
tego rozporzadzenia nowele do prawa budowlanego rozpatrywat Sejm. W
dniu 17.06.1936 r. uchwalit on nastepujaca rezolucje:

Zwazywszy:

1. Ze stan kultury miast i osiedli pod wzgledem inwestycyj-
nym, zdrowotnym i mieszkaniowym jest w kraju bardzo
niski,

2. ze normalna rozbudowa osiedli oraz znajdujacych sie w
nich urzadzen komunikacyjnych i innych uzytecznosci
publicznej nie moze rozwija¢ sie pomys$inie bez uprze-
dniego dokonania pomiaréw oraz planéw zabudowania,

3. ze gminy nie dysponujg w obecnej chwili dostatecznymi
srodkami na pokrycie kosztéw wykonania pomiaréw i
planéw zabudowania i stan ten przez dtuzszy okres czasu
nie ulegnie zmianie na lepsze,

A ze zawieszanie rozpatrywania présb o pozwolenie na bu-
dowe, jak réwniez planéw parcelacji powinno by¢ stoso-
wane tylko wyjatkowo i ze w interesie ogélnym lezy przy-
spieszenie wszelkich mozliwych inwestycji oraz przeciw-
dziatanie zbednym formalnosciom,

Sejm wzywa Rzad do podniesienia kultury urbanistycznej oraz
wprowadzenia celowosci i fadu w dziedzinie zabudowania osie-
dli m.in. przez:

= wzmozenie prac w zakresie pomiaréw i planéw zabudo-
wania miast i innych wazniejszych osiedli na podstawie
uprzednio opracowanego technicznego i finansowego kil-
kuletniego programu zapewniajgcego celowos¢ i ciagtosc
prowadzonych prac,

= udzielenie w ramach powyzszego programu zwigzkom sa-
morzadu terytorialnego oraz komisjom wspélnych i re-
gionalnych planéw zabudowania na wykonanie odnos-
nych prac pomocy finansowej zaréwno w postaci ulgo-
wych kredytéw, jak i zapomdg,
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« wigczenie kredytéw na pomiary i plany zabudowania do
ogblnopanstwowego programu inwestycyjnego,

< uwzglednienie tej koniecznosci przy opracowaniu preli-
minarza budzetowego na rok 1937/38 i dalsze (,, Biuletyn
Urbanistyczny” 1936 nr 2, s. 47)

Stosownie do znowelizowanego prawa budowlanego minister spraw
wewnetrznych wydat rozporzadzenie z dnia 13.10.1936 roku pod nazwa
O sposobie opracowania planéw zabudowania (Dziennik Ustaw nr 85,
poz. 594). Rozporzadzenie to rozréznia ogélny i szczegétowy plan zabu-
dowania. Podstawg ich opracowania powinien by¢é program obejmujacy
rozwdéj demograficzny, gospodarczy i przestrzenny jednostki objetej pla-
nem. Rozporzadzenie zawieralo tez szczeg6towa rejestracje problema-
tyki planu zabudowania, poczynajac od podstaw przyrodniczych rozwoju
przestrzennego miasta.

Nowelizacja prawa budowlanego z roku 1936 definitywnie ujednolicita
system planowania, ktéry w dzisiejszej terminologii nazwaliby$my plano-
waniem miejscowym. Oczywiscie prawo budowlane miato o wiele szerszy
zasieg niz powojenny dekret i ustawy o planowaniu przestrzennym. Po
wojnie wspétistnialy ze soba, nie zawsze ze sobg zgodne, odrebne ustawy
0 prawie budowlanym i planowaniu przestrzennym. Z punktu widzenia
niniejszego opracowania wazne jest to, ze nowe prawo budowlane prak-
tycznie usankcjonowato mozliwosci i potrzebe opracowywania planéw za-
budowania w skali regionalnej.

2. Geneza i rozwoj planowania regionalnego

Wspomniana juz nowelizacja prawa budowlanego z roku 1936 stwo-
rzyta formalno-prawne podstawy dla planowania regionalnego. Artykut
2 Rozporzadzenia Prezydenta stanowit: Plany ogolne (zabudowania -
przyp. SMZ) moga by¢ sporzadzone dla obszaru catego osiedla lub znacz-
nej jego czesci, badz jako plany wspdlne dla kilku sgsiednich osiedli lub
znacznej ich czesci, badZ wreszcie jako plany regionalne dla obszaru
catego wojewoddztwa, albo jego czesci, lub kilku sasiednich wojewodztw,
albo ich czesci (Dziennik Ustaw Nr 56, poz. 405).

Rozporzadzenie zamiennie stosowato pojecie planu zabudowania re-
gionalnego i planu regionalnego. Charakterystyczne bylo okreslenie sy-
tuacji, w ktérych powstawata potrzeba opracowania takich planéw. Oto
Art. 8 ustep 4 rozporzadzenia stanowit, ze wspodlne i regionalne plany
zabudowania powinny by¢ sporzadzane wéwczas, gdy wymagajg tego
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warunki gospodarcze, potrzeby rozwoju osiedli lub .interes publiczny”.
Nie sprecyzowano jednak kryteriow owych warunkéw gospodarczych, po-
trzeb rozwoju osiedli, a zwtaszcza interesu publicznego.

Do sporzagdzania regionalnych planéw zabudowania zostaly upraw-
nione specjalne komisje powolywane przez ministra spraw wewnetrz-
nych. W skiad komisji wchodzili przedstawiciele samorzadu terytorial-
nego, samorzadu gospodarczego (izby rolnicze, przemystowe, handlowe,
rzemieslnicze, delegaci wojska) oraz osoby mianowane przez ministra
spraw wewnetrznych. Komisje staty sie organami powotanymi do koor-
dynowania i uzgodnienia wszelkich zamierzen, ktére mogly mie¢ wptyw
na plany zabudowania czyli na ksztatt struktury zagospodarowania prze-
strzennego danego regionu. W kilka miesiecy po wejsciu w zycie nowego
prawa, powotano w 10 okregach Komisje Regionalnego Planu Zabudowa-
nia. Wszystkie te komisje utworzyty jako swe organa wykonawcze, Biura
Regionalnego Planu Zabudowania. W tym miejscu nalezy wspomnie¢ o
tym, ze podobne biura istnialy juz wczesniej, chociaz czesto pod inng
nazwg. Pierwszym takim biurem byto Biuro Planu Regionalnego War-
szawy. Powstato ono w roku 1930 z Rézanskim na czele. W nastepnym
roku powstaty biura dla planu regionalnego Wybrzeza Morskiego z sie-
dzibg w Wejherowie oraz w Lodzi. W latach 1932-1933 zorganizowano
2 nastepne biura: w Poznaniu i Katowicach. W roku 1937, ktory nalezy
uznac za szczytowy w organizowaniu systemu planowania regionalnego w
Polsce miedzywojennej, istniato 11 biur, ktore dziatalnoscig planistyczng
objety blisko 140 tys. km2. Sie¢ biur, jak z tego wynika, nie pokryta wiec
catej powierzchni kraju.

~Biuletyn Urbanistyczny” systematycznie prezentowat tok prac nad
planami regionalnymi i ich wyniki. Nie miejsce tu na omawianie zatozen
metodycznych tych prac. Generalnie mozna powiedzie¢, ze byla to me-
toda prac nad ogélnymi planami urbanistycznymi zastosowana wobec
wigkszych jednostek terytorialnych. Do wybuchu wojny nie zakonczono
prac nad zadnym planem. Tak sie jednak zlozylo, ze metodyczne i me-
rytoryczne rezultaty mysli planistycznej zostaly wykorzystane w okre-
sie powojennym, o czym bedzie jeszcze mowa w zakonczeniu niniejszego
szkicu. Mysle, ze najtrwalsze $lady sukcesji dorobku przedwojennego wi-
doczne byly w latach 1945-1950 w pracach nad planem regionalnym
Gornoslaskiego Okregu Przemystowego oraz Regionu Stotecznego.

Wspominatem juz o kiopotach zwigzanych z finansowaniem prac
planistycznych. Wydaje sie, ze regiony w jeszcze wiekszym stopniu
oczuwaty brak srodkéw na planowanie niz samorzady lokalne. Art. 37
rozporzadzenia zmienit dotychczasowy system finansowania prac piani-
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Tabela 1
Biura Regionalnego Planu Zabudowania Okregéw w roku 1937

Przyblizony obszar

Okreg Siedziba Kierownik objety planowaniem
(w tys. km2)
warszawski Warszawa Jan Chmielewski 11,8
todzki t6dz Kazimierz Gawronski 8,5
biatostocki Biatystok Wactaw Broda 19,8
kielecko-radomski Kielce Jozef Renski 12,0
wotynski tuck Adam Jurewicz-Juromic 35,8
poznanski Poznan Roman Pekalski 8,1
poétnocnej czesci woj.
pomorskiego Gdynia Kamil Lisowski 8,6
krakowski Krakéw Zygmunt Nowak 11,0
Iwowski Lwow Jozef Rybicki 6,6
terenéw gorskich
woj. stanistawowskiego Stanistawéw  Stanistaw Niemierko 9,6
zagtebia gémiczo-
przemystowego Katowice Stanistaw Piotrowski 51
Razem 136,9

stycznych. Poprzednio koszty ponosity gminy objete planem stosownie do
liczby mieszkancéw w miejscowosciach objetych planem. Rozporzadzenie
rozszerzyto te formule. Ustalato ono, ze koszty opracowania planéw
maja by¢ dzielone decyzjg ministra spraw wewnetrznych pomiedzy po-
szczeg6lne gminy, nie tylko z uwzglednieniem liczby mieszkancow, ale
takze stopnia korzysci osigganych przez poszczegélne gminy. Nie do-
tartem niestety do odpowiednich aktow wykonawczych, wobec czego nie
potrafie odpowiedzie¢ na pytanie jakie byty kryteria owych korzysci.

Sprawa klopotéw finansowych przewija sie przez wszystkie niemal
wypowiedzi dotyczgce stanu i potrzeb osrodkéw planistycznych. Ofi-
cjalne interwencje wychodzity z takich organizacji, jak Zwigzek Miast
Polskich i Towar ystwo Urbanistéw Polskich, szukali rozwigzan dziatacze
samorzadowi i sami planisci regionalni.

Ze wzgledu na wage sprawy celowe wydaje sie blizsze jej naswietlenie.
Oto obszerny wyciag z pisma Komisji Urbanistycznej Zwigzku Miast
Polskich z dnia 10.10.1933 r. do Funduszu Pracy:

Zgodnie z opinig Komisji Urbanistycznej, prace prowa-
dzone przez biura planéw regionalnych powinny byé podstawg
dla prac, podejmowanych przez miasta i osiedla, znajdujace
sie w obrebie regionéw. Prace tych biur przyczynia sie do pod-
porzadkowania zamierzen i intereséw poszczeg6lnych miast i
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innych osiedli interesom i zamierzeniom regionu, aprzez to i
bardziej ogélnemu interesowi publicznemu i panstwowemu, do
racjonalnego opracowania planéw zabudowania, jak réwniez
mogg stanowi¢ podstawe do wszelkich prac inwestycyjnych o
znaczeniu pghstwowym, podejmowanych na obszarach tych re-
giondw.

Nalezy wiec zdaniem Komisji Urbanistycznej dla biur
planéw regionalnych przewidzie¢ odpowiednie kwoty, umoz-
liwiajgce mu podjecie i prowadzenie bardziej intensywnej
pracy oraz utworzenie nowych biur regionalnych dla bardziej
zywotnych czesci kraju. Potrzebna na ten cel suma wyniesie w
przyblizeniu 2.000.000 zI na przeciag A lat, co stanowi 500.000
rocznie. Suma ta zdaniem Komisji Urbanistycznej, powinna
by¢ udzielona biurom w formie subwencji, gdyz uzyskanie jej
w drodze udzielenia pozyczek dla poszczegélnych samorzadéw,
znajdujacych sie w zasiegu tych biur, napotyka na nieprze-
zwyciezone trudnosci, jak réwniez z tego wzgledu, ze prace
biur planéw regionalnych majg charakter ogo6lnopanstwowy
(»Samorzad Miejski” 1933, s. 1090).

Wymieniona w pi$mie kwota 2 milionéw ztotych tez najprawdopodob-
niej nie zaspokoitaby potrzeb biur (nawet istniejgcych) bowiem wedtug
oceny S. Rozanskiego prace wstepne i opracowanie studium ogdlnego
powinny byty trwaé¢ od roku do dwoéch lat, przygotowanie szkicu planu
regionalnego trzy do pieciu lat, zas wykonanie planu wikasciwego - okoto
dwoch lat. Tylko koszt pomiaréw niezbednych do sporzadzenia planu w
skali 1:25000 szcowany byt na 200-400 zt na 1 km2 (Rézanski 1933, s.
77-78).

W tych warunkach planisci poszukiwali innych, niz tylko optaty
samorzadoéw i subwencje administracji panstwowej instrumentéw eko-
nomicznych, gwarantujacych postep prac nad planami. Toeplitz wy-
suwat np. koncepcje zréznicowanego podatku gruntowego, ktéry regu-
lowatby planowe wykorzystanie terenéw. Postulowal przy tym, aby sy-
stem podatkéw gruntowych byt uzgadniany z planami regionalnymi (To-
eplitz 1933, s. 85). Osrodek krakowski proponowat w kilka lat p6zniej
~Sktadki na planowanie”, polegajace na oprocentowaniu kosztoryséw in-
westycyjnych na rzecz planowania przestrzennego. Propozycje te zna-
lazty odzwierciedlenie w 4 punkcie realizacji Zjazdu Przewodniczacych
Komisji Regionalnych planéw zabudowania. Zjazd stwierdzit koniecznos¢
... przeznaczenia pewnych sum na planowanie regionalne z funduszéw
inwestycyjnych w stosunku procentowym, zaleznym od rodzaju inwestycji
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oraz ich znaczenia i nastepstw dla zagospodarowania regionu (,,Biuletyn
Urbanistyczny” 1935, s. 10).

Rowniez z o$rodka krakowskiego wptynat postulat nadania najwyz-
szej mocy prawnej (Ustawa Sejmu) zasadzie, ze nie ma zatwierdzonego
budzetu panstwowego ani samorzadowego bez skoordynowania w prze-
strzeni i czasie projektow technicznych, ze banki parnstwowe i instytucje
kredytu publicznego sa absolutnie zamkniete dla inwestycji amatorskich,
ze Najwyzsza lzba Kontroli twardo pilnuje tej wiasnie zasady, a mniej
wysila sie na liczenie nadmiaru zuzytych stalek i flaszeczek inkaustu po
biurach Lapidarne uzasadnienie tego postulatu polegato na tym, ze
wiasciwie... chodzi o jeden paragraf, bez ktérego planowanie pozostanie
dysertacjg akademicky ijedng wiecej jeremiadg XX wieku (Nowak 1938,
S. 47).

Mimo, ze sprawa $rodkéw na planowanie nie zostata do roku 1939
rozstrzygnieta w sposob zadowalajacy, fundusze na te cele systema-
tycznie rosty. O ile w roku 1936/1937 z budzetu Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych przekazano na cele planowania regionalnego zaledwie 60
tys. zt, to w roku nastepnym kwota ta wzrosta do 400 tys. zt, a w roku
1938/1939 - do 600 tys. zt. Poszczegélne biura otrzymatly od 40 tys. do
75 tys. zt (Centralne Archiwum Wojskowe, t. 976).

Dotacje z budzetu resortu stanowity oczywiscie tylko cze$¢ Srodkow
finansowych, ktorymi dysponowaly biura. Na pozostate zrodta finanso-
wania sktadaly sie budzety urzeddéw wojewddzkich, optaty samorzadéw
oraz wptaty z kredytéw Funduszu Pracy.

Ostatnim doniostym wydarzeniem w przedwojennym planowaniu
regionalnym byt pierwszy Zjazd Przewodniczacych Komisji Regional-
nych Planéw Zabudowania. Odbyt sie on w dniach 17-18.01.1938 r., a
jego organizatorem byto Ministerstwo Spraw Wewnetrznych. Gtéwnym
przedmiotem dyskusji byt referat (nazwany skromnie sprawozdaniem),
przygotowany przez warszawskie biuro planowania. Stylistyka referatu,
a nade wszystko jego tres¢ wskazuja wyraznie, ze gtbwnymi autorami byli
Chmielewski i Strzelecki.

Punktem wyjscia do dyskusji byto stwierdzenie, ze planowanie staje
sie dzi$ koniecznoscig, bowiem stosunek cztowieka do przestrzeni staje sie
coraz mniej korzystny (,,Biuletyn Urbanistyczny” 1938, s. 4). Polega to na
tym, ze wzrasta gesto$¢ zaludnienia, zwiekszajg sie wymogi wobec przy-
rody, komplikujg sie formy i tres¢ pracy itd. Problemy planowania regio-
nalnego byty jak gdyby pretekstem do wylozenia bardziej ogolnej mysli,
ze planowa organizacja wspétczesnego narodu powinna by¢ nastawiona na
osiggniecie najwiekszej wydajnosci jego pracy, inaczej nie wytrzyma on
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nacisku innych, lepiej zorganizowanych zbiorowosci. Ta planowa organi-
zacja musi stworzy¢ najlepsze warunki zycia zbiorowego i indywidualnego
(»Biuletyn Urbanistyczny” 1938, s. 6). Sformutowanie takiej idei jest hi-
storyczng i trwalg zastuga planistow regionalnych (jak pamigetamy wy-
wodzacych sie gtéwnie ze Srodowiska architektoniczno-urbanistycznego).
Bardzo zresztg zblizone poglady krystalizowaty sie w Biurze Planowa-
nia przy wicepremierze Kwiatkowskim. Z teoretycznego i metodycznego
punktu widzenia nie mniej doniosta byta przyjeta przez zjazd, a zapropo-
nowana przez srodowisko warszawskie definicja planowania regionalnego.
Brzmiata ona nastepujgco: Plan regionalny danego okregu kraju jest pro-
gramem dyspozycji terenowo-gospodarczej, okreslajacym najekonomicz-
niejsze i najracjonalniejsze - z punktu widzenia ogdlnoparnistwowego i lo-
kalnego przeznaczenie i urzadzenie terenéw, dla stworzenia najlepszych
warunkéw rozwoju tego okregu w okreslonym czasie (,Biuletyn Urbani-
styczny” 1938, s. 6).

Nie trudno dowie$¢, ze liczne definicje planowania regionalnego po-
chodzace juz z okresu powojennego majg swoj pierwowzor w tej, ktdrg
sformutowano w roku 1938. Zwracaja w niej uwage nastepujgce tresci.
Po pierwsze, taczenie w programie spraw terenowych (przestrzennych)
i gospodarczych. Po drugie, taczenie kryteriéw ogo6lnopanstwowych i
lokalnych (co prawda, po dzi$ dzien kryteria te nie zostaly zdefi-
niowane; czesciej mozna spotka¢ sie z wypowiedziami, wskazujgcymi
na sprzeczno$¢ miedzy korzysciami og6lnymi i lokalnymi). Po trzecie,
uznanie planowego przeznaczenia i urzadzenia terenu (jego zagospo-
darowania przestrzennego) za warunek rozwoju regionu. Po czwarte,
uwzglednienie w programowaniu czynnika czasu. Na zjezdzie zajeto
sie tez sprawg delimitacji regionéw. Przyjeto dwie kardynalne zasady:
Scisle okreslone funkcje w organizacji terytorium panstwa oraz wyniki
studiow nad wzajemnym oddziatywaniem na siebie poszczegélnych re-
gionoéw. Wreszcie, zjazd wskazat na konieczno$¢ zorganizowania planowa-
nia ogolnokrajowego, jako ,nadbudowy” planowania regionatengo. Wy-
sunieto postulat szybkiego opracowania ustawy o planowaniu krajowym
i regionalnym, stwierdzajgc m.in., ze obowigzujace prawo budowlane jest
niewystarczajace. Jak z tego widaé, zarysowana zostata koncepcja hierar-
chicznego, tréjszczeblowego systemu planowania przestrzennego w Pol-
sce.

Zjazd przyjat nastepujace wnioski:

Po pierwsze, nalezy dokona¢ podziatu catego kraju na okregi plano-
wania.
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Po drugie, w oparciu o moc ustawy, planowanie krajowe powinno sta¢
sie ,,dyspozycjg” dla planowania regionalnego.

Po trzecie, nalezy organizacyjnie i kadrowo wzmocni¢ biura planowa-
nia regionalnego, ktérych trzon powinni stanowi¢ urbanisci, inzynierowie
ladowi, fizjografowie, ekonomisci, geodeci i prawnicy.

Najwazniejsza, jak sadze, konkluzja rozwazan o planowaniu regio-
nalnym jest nastepujaca: rozwijajgcej sie dziatalnosci praktycznej towa-
rzyszyto, zwiaszcza w ostatnich latach przed rokiem 1939, powstawanie
nowatorskich, pionierskich koncepcji teoretycznych i metodycznych. W
ogromnym, jesli nie decydujacym stopniu wplynety one na dalsze dzieje
planowania regionalnego w Polsce.

3. Mysli o planowaniu krajowym

Przytoczone teksty w poprzednim rozdziale wskazuja wyraznie na to,
ze inicjatorem planowania w skali krajowej byto Srodowisko planistéw
przestrzennych. Nie mam na to dowodu, lecz sgdze na podstwie zna-
nej mi literatury, ze pierwszym, ktéry sformutowat mysl byt w roku
1932 Rozanski. Piszac o organizacji, programie i metodach pracy Biur
Planowania Regionalnego, ktére dopiero powstawaty, zgtosit nastepujaca
teze: Nalezy dazy¢ do stworzenia centralnego biura, ktére by opracowato
plan gospodarczy Polski. Chce tu zwr6ci¢ uwage, ze w tezie tej nie
ma jeszcze mowy o centralnym planie przestrzennego zagospodarowania
catego kraju. Chodzi o plan, ktéry wedlug dzisiejszej terminologii na-
zwalibysmy centralnym planem rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju.
Ro6zanski dostrzegal z punktu widzenia planowania regionalnego trzy
wspotzaleznosci, ktdre w znacznie pdzniejszym czasie legly u podstaw
doktryny planowania przestrzennego, z réznymi jednak perturbacjami,
ktére zwlaszcza daty znac o sobie w latach pieédziesigtych. Rézanskiemu
chodzito po pierwsze o to, ze tylko na szczeblu centralnym mozna okresla¢
podziat funkcji poszczegdlnych regionéw kraju i to w stosunku do roz-
woju zycia gospodarczego panstwa. Po wtére uwazat, ze tylko w ramach
planowania centralnego mozna opracowa¢ metodyke planowania regio-
nalnego oraz sposoby realizacji planéw. Na szczeblu centralnym - glosit
on - mozna bedzie skutecznie inicjowa¢ odpowiednie prace legislacyjne
(Rézanski 1933, s. 74).

W pare lat p6zniej, w roku 1937, rzecznikiem planowania na szcze-
blu centralnym byt Chmielewski, pod wptywem gloséw plynacych z ist-
niejgcych biur planowania regionalnego. Zgtosit on nastepujaca teze: Pro-
ces planowania regionalnego .. .dochodzi do momentu, kiedy planowa-
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nie poszczegélnych obszaréw w oderwaniu od catosci planu kraju staje
sie niemozliwe. W przekonaniu organizacji planujgcych krystalizuje sie
przeSwiadczenie, ze whasciwym rozwigzaniem zagadnienia byloby utwo-
rzenie Osrodka Planowania Ogélnokrajowego, ktéry w $cistym porozumie-
niu z czynnikami decydujgcymi i w oparciu o studia nad catoksztattem ele-
mentoéw gospodarki panstwowej mdgtby wydawac obowigzujace dyspozycje
i wytyczne poszczegélnym osrodkom planowania terytorialnego (Chmie-
lewski 1938, s. 4-8).

Jeszcze raz chce zwro6ci¢ uwage na fakt, ze w mniejszym stopniu cho-
dzito tu o sporzadzenie ogdlnokrajowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, w wiekszym za$ o przygotowanie planu, w gruncie rzeczy
perspektywicznego rozwoju gospodarczego panstwa.

Jest rzeczg charakterystyczng, ze postulaty te zbiegly sie z ini-
cjatywami rzadowymi. Mianowicie w roku 1936 roku - jak o tym
juz wspomniano - w gabinecie wicepremiera Kwiatkowskiego powstato
Biuro Studidw i Plandw. Naczelnikiem tego biura zostat Malessa, bli-
sko zwigzany z Towarzystwem Urbanistéw Polskich. Biuro wspdlnie z
Ministerstwem Spraw Wojskowych zajmowato sie gtéwnie przygotowa-
niem czteroletniego planu dziatan, ktéry miat zwiekszy¢ zdolnos$é obronng
panstwa. W planowaniu takim nie mozna byto jednak unikna¢ proble-
matyki struktury przestrzennej zagospodarowania kraju, ze wzgledu na
potozenie geopolityczne Polski, jak tez terytorialne zréznicowanie stanu
gospodarczego kraju. Na posiedzeniu Komisji Budzetowej Sejmu, Kwiat-
kowski przedstawit projekt planu iwestycyjnego panstwa. Podczas tego
posiedzenia prezentowanych byto blisko 300 plansz, pokazujacych stan
przestrzennego zagospodarowania Polski.

Koncepcja formalno-prawna Matessy opierata sie na planowaniu re-
gionalnym juz funkcjonujacym na podstawie znowelizowanego prawa bu-
dowlanego. Brak natomiast byto podstaw prawnych dla planowania go-
spodarczego. W zwigzku z tym glosit on, ze: roéwnolegle i organicznie
z planowaniem poziomym (terenowym) musi by¢ rozpoczete planowa-
nie pionowe (strukturalnej ukkadu gospodarstwa spotecznego Polski (Cen-
tralne Archiwum Wojskowe t. 999). Powotujgc sie na praktyke Standw
Zjednoczonych, Francji i Wielkiej Brytanii postulowat on, aby centralny
organ planowania zostat powotany przy Prezydium Rady Ministrow. Jak
widzimy postulaty w sprawie kreowania centralnego planowania krajo-
wego byly jednoznaczne. Ich realizacja zalezata jednak od administracji
panstwowe;j.

Na podstawie zachowanych dokumentéw, a tym bardziej mate-
rialbw opublikowanych nie mozna stwierdzi¢, jakie w tej sprawie sta-
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nowisko reprezentowata administracja, a zwlaszcza Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych. Interesujace Swiatto rzuca tu zachowany egzemplarz refe-
ratu Planowanie regionalne inz. Kuncewicza, naczelnika w MSW. Wiele
miejsca poswiecono w nim zagadnieniom planowania krajowego. Oto co
referent moéwit w tej sprawie: Oficjalnej instytucji planowania krajowego
jeszcze nie ma i na razie nie mozemy okresli¢ kiedy powstanie. Wniosek
w sprawie powstania Biura Planowania Krajowego w koncu roku 1935
ztozylem Ministrowi Spraw Wewnetrznych wraz z projektem organizacji
takiego biura. Projekt ten nie znalazt oddzwieku. Dzi$ jest juz przesta-
rzaly. Dalej stwierdzit, ze wydanie ustawy o planowaniu krajowym nie
napotyka na odpowiednig atmosfere (czytaj: polityczna).

Rozwigzaniem, w pewnym sensie zastepczym, miata by¢ wspétpraca
komisji i biur planowania regionalnego z Biurem Planowania przy Gabi-
necie Pana Wicepremiera. Nie dysponuje ono dostatecznymi $rodkami
pienieznymi i nie ma podstaw formalno-prawnych. Mimo to szeroko
rozgtoszono potrzebe planowego zakladania inwestycji i idee planowania
krajowego, zebrano duzo cennego materiatu rzeczowego w tym zakresie
i na podstawie jego wysuwa juz konkretne wnioski. Kontakt pomiedzy
tym biurem a poszczegélnymi biurami planowania regionalnego winien
by¢ blizszy, powinien odbywa¢ sie na zasadach wzajemnosci. Chodzi tu
zaréwno o wyzyskanie przy planowaniu regionalnym wnioskéw Biura Pla-
nowania jak i oparcie tego Biura na wnioskach biur planéw regionalnych,
a takze o wymiane posiadanych materiatow i wiadomosci (Centralne Ar-
chiwum Wojskowe t. 999).

Mysli o planowaniu krajowym, wywodzace sie z potrzeb praktycz-
nych a takze z intelektualnych przemyslen czotowych przedstawicieli pla-
nowania przestrzennego i regionalnego zderzyly sie z obowiazujgcg dok-
tryng administracji i polityki. Mimo coraz wyrazniej zaznaczajacej sie
i uswiadamianej przez cze$¢ decydentéw koniecznosci wprowadzenia w
nurt zycia gospodarczego interwnecjonizmu panstwowego, idea planowa-
nia krajowego nie mogta zosta¢ zrealizowana. Praktycznie biorgc, zostata
ona zastosowana wytgcznie do czteroletniego planu inwestycyjnego, ktéry
jak juz wspomniano podporzadkowany byt celom obronnym panstwa.

4. Kroétka charakterystyka regionalnych rozpietosci
rozwojowych
Sa pewne tradycyjne mierniki, przy pomocy ktérych charaktery-

zuje sie regionalne rdéznice w stanie zagospodarowania, wzglednie w
réznicy poziomu rozwoju regionoéw. Sg to: poziom urbanizacji oraz po-
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ziom uprzemystowienia. Niestety nie ma sposobu na to, aby przy po-
mocy Scisle statystycznych kryteriow przedstawi¢ zmiany jakie w tym za-
kresie nastgpity w okresie dwudziestolecia miedzywojennego. Statystyki
sg nieporéwnywalne w ujeciu regionalnym, a przez wiele lat statystyka
panstwowa nie uwzgledniata zréznicowan regionalnych. O wiele wigcej
wiemy 0 zr6znicowaniu regionalnym i zmianach w tym zréznicowaniu
np. rozmieszczeniu przemystu w ujecie Kilku dziesiecioleci (znakomite
prace S. Misztala, dotyczgce przemian w uprzemystowieniu na obszarze
Polski), jednakze we wspotczesnych granicach panstwowych.

Ponizej przedstawie rozpietosci regionalne charakteryzowane wymie-
nionymi wyzej wskaznikami, nie podejmujac sie jednak ilosciowego ujecia
7.mian jakie w tym zakresie nastgpity. Jest tu dodatkowa trudnos¢. Na-
wet gdyby istniaty stosowne informacje statystyczne, wykazanie zmian
w strukturze regionalnej kraju komplikowatoby okreslenie wiasciwego
punktu odniesienia ewentualnej analizy tych zmian. Chodzi o graniczne
lata poréwnania. Najstosowniejsze bytyby cezury lat 1920, 1929 (a wiec
rok przedkryzysowy) oraz jakikolwiek rok bezposrednio poprzedzajgcy
wybuch drugiej wojny Swiatowej. Podejrzewam, ze realizacja takiego za-
dania badawczego, jesli jest mozliwa, to w kazdym razie niestychanie
trudna. W rozdziale niniejszym chce w syntetyczny sposob przedstawic
regionalne rozpietosci rozwojowe wystepujgce pod koniec istnienia Il Rze-
czypospolitej.

Stopien urbanizacji, mierzony odsetkiem ludnosci miejskiej zwiekszyt
sie w skali kraju z 24% w roku 1921 do 27% w roku 1931. Byt to
wiec wzrost nieznaczny. Stosunkowo najszybciej powiekszyta sie liczba
ludnosci miejskiej w wojewodztwach zachodnich (poznanskie, pomorskie
i Slaskie) bo z 27% do 35% ogo6lnej liczby mieszkancéw. Nieznaczne
bylty zmiany w pozostatych grupach wojewodztw. W wojewoddztwach
centralnych, (m.st. Warszawa, warszawskie, tddzkie, kieleckie, lubelskie
i biatostockie) udziat ludnosci miejskiej zwiekszyt sie z 30% do 33%.
We wschodnich (wilenskie, nowogrodzkie, poleskie i wotynskie) z 11%
do 14%, w potudniowych (krakowskie, Iwowskie, stanistawowskie i tar-
nopolskie) - z 20% do 22%. Okres miedzywojenny nie byt wiec okresem
szybkiej urbanizacji, cho¢ miedzy dwoma spisami ludnos$ci (1921-1931)
liczba ludnosci miejskiej wzrosta o 2,2 min. os6b. Polowa tego przyrostu
przypadta na wojewodztwa centralne.

Rozmieszczenie przemystu byto skrajnie nieréwnomierne, cho¢ to
stowo niewiele znaczy. Po prostu Polska byta krajem stabo uprze-
mystowionym. W roku 1937 w zaktadach przemystowych, w ktérych stan
zatrudnienia przekraczat 4 robotnikéw, pracowato 830 tys. os6b. Ponad
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42% tej liczby przypadato na wojewodztwa: warszawskie, todzkie, kielec-
kie, lubelskie i biatostockie, 16,5% na $laskie i 10,6% na m.st. Warszawe.

Regionalna polityka urbanizacji i uprzemystowienia zorientowana
byta gtéwnie na wojewddztwa objete planem budowy Centralnego Okregu
Przemystowego. Dziato sie to jednak praktycznie rzecz biorgc dopiero w
ostatnich latach przed wybuchem wojny.

5. ,,Ognisko sity” - czyli Centralny Okreg Prze-
mystowy
5.1. Geneza i granice

Kto (personalnie) wpadt na ten pomyst nigdy nie byto i juz nie
bedzie wiadomym. Nie jest to zresztg wazne. Geneza pbzniejszego
COP-u jest oczywista i bogato udokumentowana. Mys$l zrodzita sie
z potrzeb militarno-obronnych w najwyzszych kregach wojskowych.
Bezposrednio po wojnie polsko-radzieckiej podjeto studia nad stworze-
niem przemystowego potencjatu dla potrzeb armii (pod kierownictwem
o6wczesnego ministra spraw wojskowych gen. Scsnkowskiego), zas in-
tegralng ich czescig byly analizy lokalizacyjne. Wybdér padt na okreg
Melecko-sandomierski oraz obszar potozony w widtach Wisty i Sanu. Ob-
szar ten nazwano ,trojkatem bezpieczenstwa”. Byt to rok 1921.

~Trojkat bezpieczenstwa” miat by¢ zorientowany na wypadek wojny
zaréwno z Niemcami, jak i ze Zwigzkiem Radzieckim. W roku 1922 Scista
Rada Wojenna, najwyzszy organ wojskowy w ten sposob wyrazita swa
opinig: zasada przyjeta dla okreSlenia naszego Srodkowego obszaru bez-
pieczenstwa jest stuszna, tzn. nalezy stworzy¢ jeden $rodkowy obszar na
wypadek wojny wschdd i zachéd, w ktérych majg by¢ mobilizowane za-
soby gospodarcze kraju i przemystu i wziete w rachube do planu pokrycia
w 100% (Zebrowski 1967, s. 16).

Granice ,trojkata” byly nastepujace: na zachodzie - linia kolejowa
Deblin-Kielce, rzeki Nida i Dunajec, na potudniu - Nowy Sacz, Jasto,
Sanok, Przemysl, na wschodzie - linia San-Wista-Deblin,

Poczatki realizacji programu przypadajg na lata 1922-1924 (budowa
wytworni prochu i materiatdbw wybuchowych w Pionkach i Zagozdzoniu
oraz fabryk broni i amunicji w Radomiu i Skarzysku Kamiennej oraz
dostosowanie do potrzeb wojskowych istniejgcych zakladoéw hutniczych
w Ostrowcu Swietokrzyskim i Starachowicach. Byly to jednak lokalizacje
potozone w tzw. trdjkacie bezpieczenstwa nr 2, czyli na obszarze kielecko-
radomskim. Obszar ten uwazany byt za ,mniej bezpieczny”, wobec czego
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przystapiono do programowania i realizacji inwestycji w tzw. Scistym
trojkacie bezpieczenstwa (widlty Wisty i Sanu).

Ze wzgledéw finansowych program inwestycyjny realizowany byt po-
woli. Zmiana tego stanu rzeczy nastgpita w wyniku Rozporzadzenia Pre-
zydenta RP (kwiecien 1928 roku), na mocy ktérego stworzono wiele ulg
dla przedsiebiorstw przemystowych i komunikacyjnych, lokujacych swe
kapitaty w ,tréjkacie”. Rozporzadzenie dziatato w stosunku do obszaru
ograniczonego:

— na potnocy: linig kolejowg Radom-Deblin, rzekg Wieprz do ujscia
Ty$mienicy,

— na wschodzie: rzeka Wieprz - Zwierzyniec-Jozefow - rzeka Tanew -
Cieszanow- Jarostaw - rzeka San - Przemysl-Ustrzyki Dolne,

— na potudniu: Ustrzyki Dolne -Sanok-Krosno-Jasto-Nowy Sacz,

— na zachodzie: Nowy Sacz-rzeka Dunajec-Wista-rzeka Nida-Kielce-
Checiny-Kielce-Radom.

Pierwotne granice ,trojkata bezpieczeristwa” zostaly rozszerzone w
roku 1938. Obowigzywata juz wtedy nazwa calego obszaru jako Cen-
tralny Okreg Przemystowy. Nowe granic-; okregu ustalone zostaly przez
Rozporzadzenie Prezydenta RP z 9.04.1968 r., a wiec po dziesieciu latach
od pierwszego aktu prawnego w tej sprawie. Zachodnig granice okregu
stanowita Pilica, potudniowa granica panstwa, za$ wschodnig - Bug.

Nowe Rozporzadzenie Prezydenta, wydane na wniosek Sekretariatu
Obrony Rzeczypospolitej miato na celu zwiekszenie zachet dla kapitatu
prywatnego do lokowania inwestycji przemystu obronnego.

Ostateczny obszar COP-u obejmowat 44 powiaty (w tym dwa grodz-
kie) potozone w 4 wojewoddztwach. Bytly to powiaty:

w wojewddztwie Kkieleckim - kozienicki, radomski, opoczynski, ko-
necki, itzecki, kielecki, opatowski, jedrzejowski, pinczowski, stop-
nicki, sandomierski i miasto Radom;

w wojewodztwie krakowskim - brzeski, dgbrowski, mielecki, tar-
nowski, debicki, jasielski, gorlicki i nowosadecki;

w wojewoddztwie lubelskim - wilodawski, lubartowski, putawski, lu-
belski, chetmski, krasnystawski, tarnowski, bitgorajski, zamojski,
hrubieszowski, tomaszowski i miasto Lublin;

w wojewodztwie lwowskim - lubaczowski, przeworski, tancucki,
przemyski, dobromilski, brzozowski, sanocki, leski, niski, tarnobrze-
ski, kolbuszowski, rzeszowski, kro$nieriski.

Lt acznie byt to obszar Uczacy 59935 km2 (15,4% terytorium panstwa),
zamieszkany przez ponad 6 min. ludzi, co stanowito okoto 18% ogotu
ludnosci kraju.
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Tabela 2
Struktura wielkosci gospodarstw rolnych w roku 1931 na obszarze COP-u
Wojewodztwa Wielko$¢ gospodarstw w ha
ponizej 2 2-5 5-10 10-15 15-50 pow. 50
Polska 255 38,7 248 65 4,0 05
kieleckie 21,8 474 26,7 31 0.8 0,2
lubelskie 17,9 422 316 6,0 2,0 0,3
Iwowskie 458 422 104 11 03 0,2
krakowskie 411 44 123 1,6 0,5 0,1

5.2. Sytuacja gospodarcza

Pod wzgledem gospodarczym Centralny Okreg Przemystowy byt bar-
dzo silnie zréznicowany. Jest to zrozumiate, zwazywszy choéby wielkos¢
jego obszaru. Najbardziej zaniedbana byla wschodnia czes¢. W sumie
byly to tereny o przewadze rolnictwa, przy bardzo stabo rozwinigtym
przemysle. W roku 1931 spis powszechny ludnosci wykazat, ze z rolnic-
twa utrzymywato sie tu 71,2% ludnosci, a z przemystu zaledwie 19,5%
(Zebrowski 1967, s. 39; Zawadzki 1963). Najwiecej ludzi utrzymywato sie
z rolnictwa w 6wczesnym wojewddztwie lwowskim, stosunkowo mniej za$
w wojewddztwie kieleckim.

W roku 1935 dziatato w COP-ie niespetna 3,5 tys. zaktadéw prze-
mystowych, przy czym byly to w wiekszosci zaktady matle, a wiec zatru-
dniajgce po Idlku robotnikéw. Przewage miat przemyst gérniczy (21,7%
ogoélnej liczby zaktadéw) i mineralny (14,9%). W przemysle metalowym
zatrudnionych bylo 7,2%. Wieksze zaklady najliczniej byte zlokalizo-
wane w wojewédztwie kieleckim (Ostrowiec Swietokrzyski, Starachowice,
Kielce, Radom).

W roku 1936 czynny byt w COP-ie jeden wielki piec hutniczy i 5
piecow martenowskich. Maksymalna miesieczna zdolno$¢ produkcyjna
hut i stalowni wynosita niespetna 13 tys. ton suréwki i 15 tys. ton stali
martenowskiej. W naftowym okregu kros$niensko-jasielskim wydobycie
ropy naftowej wynosito w 1937 roku 118 tys. ton, co stanowito wowczas
ok. 24% wydobycia ogélnokrajowego. Najwieksza wartos¢ energetyczng
reprezentowaty tu zasoby wodne, przede wszystkim rzek: Sanu, Dunajca
i Popradu. Szacowano, ze budowa 9 elektrowni wodnych mogtaby mie¢
moc zainstalowang 184 MW, a wiec o potowe mniejsza od obecnie insta-
lowanych blokéw energetycznych.

Struktura agrarna charakteryzowata sie ogromnym, chyba najwiek-
szym w Polsce, rozdrobnieniem gospodarstw rolnych.

Istniejaca struktura agrarna oraz niedorozwdéj przemystu i ustug byty
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zrédtem duzego bezrobocia. Nadmiar wolnej sity roboczej szacowano tu
na 400-700 tys. ludzi, przy czym wydaje sie, ze szacunek ten byt zanizony.

Bardzo niski byt poziom urbanizacji. Ludno$¢ miejska stanowita tu
zaledwie 17% ogo6tu mieszkancéw, przy srednim krajowym odsetku wy-
noszgcym okoto 30%. Jedynie Lublin Uczyt wiecej niz 100 tys. mie-
szkancéw (w 1939 r. - 122 tys.). Z pozostatych miast tylko Radom zblizat
sie do tej wielkosci (ok. 85 tys. w 1939 roku). Miast powyzej 10 tys. mie-
szkancow byto w 1936 roku 23. Oto ich kolejnos¢:

liczba mieszkancow

(w tys.)
Lublin 114,3
Radom - 82,5
Kielce - 63,3
Przemysl - 56,6
Tarnéw - 53,2
Chelm - 32,0
Nowy Sacz - 32,0
Ostrowiec Swietokorzyski - 29,0
Rzeszow - 28,0
Zamos$é - 27,2
Jarostaw - 22,3
Putawy - 19,2
Skarzysko Kamienna - 18,0
Sanok - 16,3
Jedrzejow - 14,0
Hrubieszow - 13,3
Krasnik - 13,1
Jasto - 12,1
Krosno. - 12,1
Konskie - 11,2
Tomaszéw Lubelski - 10,5
Krasnystaw - 10,4
Szydtowiec - 10,2

Ze wzgledu na duze zréznicowanie pod wzgledem gospodarczym po-
szczegblnym czeSciom okregu przypisano tez rézne funkcje. Podzielono
go na 3 rejony. Rejon A (p6tnocno-zachodni) obejmowat obszar kielecko-
radomski, miat on petni¢ funkcje surowcowe, oparte przede wszystkim na
zasobach rud zelaza zagtebia staropolskiego (Gory Swietokrzyskie i do-
lina rzeki Kamiennej). Zajoby tych obszaréw rudono$nych oceniono na
okoto 62 min ton, w tym jednak zasobdéw stwierdzonych tylko 338 tys. ton.
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Tctbela 3
Wielkos$¢ rejonéw Centralnego Okregu Przemystowego

Rejon  Ludno$¢ Obszar w km2 Gestosé

zaludnienia
A 1.365.400 14.188 95
B 1.366.800 15.452 88
C 2.942.200 30.311 97
razem 5.674.400 59.951 95

Zrédho: Bobinski, 1939, s. 65

Byty to gtdwnie syderyty o zawartosci 26-35% Fe. Nie mialy wigkszego
znaczenia energetycznego zasoby wegla brunatnego w okolicach Opatowa
i Starachowic.

Rejon B - (po6inocno-wschodni czyli lubelski) miat petni¢ zadania
aprowizacyjne. Nadzieje wigzano tu z urodzajnymi glebami Wyzyny Lu-
belskiej. W latach 1934-1938 wysokos$¢ plonéw w wojewodztwie lubel-
skim wynosita: pszenicy - 12,5 q z ha (przy $redniej krajowej 11,9 q),
zyta - 11,4 q z ha (przy $redniej krajowej 11,2 q), burakéw cukrowych
187 g z ha (przy Sredniej krajowej 216 q).

Rejon C - (potudniowy czyli sandomierski) jako potozony w widtach
Wisty i Sanu byt wlasciwym ,trojkgtem bezpieczenstwa” chociaz byta to
najbardziej pod wzgledem gospodarczym zaniedbana czes¢ COP-u; jej
wiasnie przypisano najwieksze zadania industriatizacyjne.

Reasumujac, byly dwie glowne cechy charakteryzujgce stan gos-
podarczo-przemystowy Centralnego Okregu Przemystowego. Pierwszg z
nich bylo zacofanie nie tylko w stosunku do takich regionéw kraju jak
Gorny Slask czy Wielkopolska, ale takze odstawanie od przecietnych
wskaznikow, charakteryzujgcych poziom gospodarczy éwczesnej Polsid.
Druga cecha bylo powazne terytorialne zréznicowanie stanu gospodar-
czego poszczeg6lnych czesci okregu.

5.3. Realizacja programu. Nowa lokalizacja

Niewiele da sie powiedzie¢ o dzialalnosci aktywizacyjnej w trojka-
cie bezpieczenstwa do przetomu lat 1936/37. W pierwszych latach nie-
podlegtosci dziatalno$¢ ta musiata by¢ minimalna, jesli wezmie sie pod
uwage koniecznos$¢ wydania rozporzadzenia prezydenta RP, ktére miato
stworzy¢ bodzce dla lokowania tam kapitatéw prywatnych. Autorzy zaj-
mujacy sie przed wojng i po wojnie problematykg COP-u - zgodnie
twierdza, ze skutecznos$¢ rozporzadzenia nie miata wiekszego znaczenia.
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Najprawdopodobniej w decydujacym stopniu przyczynit sie do tego kry-
zys gospodarczy.

W roku 1938 na wniosek najwyzszych wiadz wojskowych wydana
zostata nowa ustawa o ulgach inwestycyjnych w Centralnym Okregu
Przemystowym. Sekretariat Komitetu Obrony Rzeczypospolitej tak uza-
sadnit potrzebe wydania tej ustawy: konieczno$¢ przedtuzenia mocy
obowigzujacej (Rzoporzadzenie z roku 1928) zdaje sie nie ulega¢ wat-
pliwosci albowiem mimo uptywu 10 niemal lat od chwili wejscia w zycie
tego Rozporzadzenia, przemyst nie zostat jeszcze nalezycie i dostatecz-
nie rozbudowany w ,trojkacie bezpieczenstwa” i dalsze lokowanie w Cen-
trum Panstwa waznych przedsiebiorstw dla obrony panstwa jest konieczne
(Zebrowski 1967, s. 167). Nowa ustawa miedzy innymi zastgpita zwol-
nienie przedsiebiorstw od podatkéw (obrotowego i samorzadowego) sy-
stemem potrgcenia podatku sum zainwestowanych w COP-ie. Pierwsze
znaczniejsze inwestycje przemystowe rozpoczety sie w roku 1937 po otrzy-
maniu pozyczki francuskiej.

Dopiero w roku 1936 Sztab Giéwny przystgpit do opracowania planu
rozbudowy sit zbrojnych. Byt to poczatkowo plan czteroletni obejmujacy
lata 1936/37 - 1939/40 (wiosha roku 1939 plan ten wydtuzono o nastepne
2 lata). Ogolny koszt realizacji planu miat wynie$¢ okoto 6 mld ztotych.
Na inwestycje przemystowe z kwoty tej miato przypasé 3650 mid ztotych.
Sposréd 57 czynnych lub uruchomionych w omawianym okresie fabryk
zbrojeniowych 35 znajdowato sie¢ w COP-ie, za$ 16 w Warszawie i jej
najblizszych okolicach. Chociaz trudno jest oceni¢ skale naktadéw umiej-
scowionych w COP-ie, byta to jednak z pewnoscig wiekszo$¢ kwot prze-
znaczonych na inwestycje.

Wedtug opinii Kwiatkowskiego w COP-ie zainwestowano okoto 2 mld
ztotych. W tym jednak mieszczg sie koszty inwestycji nie zwigzanych
bezposrednio z przemystem obronnym np. inwestycje energetyczne.
Oprocz kapitatu panstwowego uczestniczyly w naktadach, jakkolwiek w
niewielkim stopniu, kapitaty prywatne. Najpowazniejsza i najwiekszg in-
westycja przemystowg zlokalizowang w COP-ie byla huta w Stalowej
Woli. Konieczno$¢ jej budowy wynikata z bilansu stali niezbednej dla
produkcji czysto wojskowej. Dwa dawne zaklady hutnicze w Ostrowcu
Swietokrzyskim i w Starachowicach nie bytyby w stanie zapewnié¢ odpo-
wiedniej iloéci zelaza i stali. Dow6z z Gérnego Slaska, jak planowano, nie
wchodzit w rachube w przypadku wojny wedtug wariantu ,N” (Niemcy)
lub wariantu ,N+R” (Niemcy+Rosja). W odlegtosci 6 km od Rozwa-
dowa, na terenie praktycznie niezamieszkanym przystgpiono w marcu
1937 roku do budowy duzej stalowni i osiedla mieszkaniowego. Pierwszy
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etap budowy trwat zaledwie 2 lata. Na poczatku roku 1939 uruchomione
zostaly 2 piece martenowskie i 3 piece elektryczne o zdolnosci produk-
cyjnej 5 tys. ton stali i 4600 ton wyrob6éw walcowanych.

Znacznie rozbudowane zostaty fabryki broni w Radomiu (bron recz-
na), w Starachowicach (dziata i amunicja), w Rzeszowie (dziata prze-
ciwlotnicze i przeciwpancerne), w Sanoku (najciezsze karabiny maszy-
nowe). Powstaly nowe, lub rozbudowano juz istniejgce fabryki amuni-
cji: w Skarzysku Kamiennej, Kielcach, Krasniku, Lubartowie. Fabryki
chemiczne dla potrzeb armii rozwinety sie w: Pionkach, Kielcach, Kra-
snymstawie, Niedomicach Skarzysku Kamiennej, Blizynie, Pustkowie
k/Debicy. Wiele réznych zaktadéw zbrojeniowych rozwijato sie w Lu-
blinie, Biatej Podlaksiej, Mielcu, Debicy (Polskie sity... 1951, s. 197 i
nn.). Wymieniono tu obiekty, ktdre w roku 1939 produkowaly, chociaz
nie wszystkie w skali odpowiadajgcej planowanej mocey wytworczej. W
roku 1939 trwaty jednak w réznym stopniu zaawansowania prace w wielu
innych osrodkach potozonych w COP.

Jednym z newralgicznych punktéw programéw COP-u byla ener-
getyka. Obszar COP-u jako bardzo stabo zelektryfikowany wymagat
podjecia odpowiednich inwestycji. Potrzeby energetyczne tylko prze-
mystu obronnego szacowane byly w roku 1938 na okoto 10% w sto-
sunku do mozliwosci pokrycia zapotrzebowania. Gtéwnym zrédiem ener-
gii miaty by¢ elektrownie wodne. Plan obejmowat budowe 5 takich
zaktadéw: w Roznowie i Czchowie na Dunajcu oraz Myczkowcach, So-
linie i Lesku na Sanie. taczna moc zainstalowanych elektrowni miata
wynie$¢ niecate 100 MW. Przed wybuchem wojny, przystgpiono do bu-
dowy dwdch tylko elektrowni (w Roznowie - 50 MW i Czchowie - 4
MW). Budowe zapory i zbiornika w Roznowie na Dunajcu rozpoczeto w
roku 1935. Zbiornik miat pojemnos$¢ 228 min m3. Zbiornik i zaklad ener-
getyczny w Czchowie na Dunajcu rozpoczeto na poczatku roku 1938.
Zakonczenie tej inwestycji przewidywano na rok 1941. Zbiorniki i elek-
trownie w Solinie, Lesku i Myczkowcach na Sanie zamierzano rozpoczaé
w pozniejszych latach. Do wybuchu wojny podstawg systemu energetycz-
nego COP-u byty elektrownie cieplne. Gtéwnymi zrédtami zasilania byly
lub miaty by¢ nowe elektrownie w Tarnowie oraz Stalowej Woli. Naktady
na realizacje programu inwestycyjnego w COP-ie przekraczaty co roku
planowane kwoty. W latach 1936-1937 wydatkowano 612,5 min zi, wobec
planowanych 600 min zt. W latach 1937-1938 - 995 min zt, wobec plano-
wanych 900 min zt. W latach 1938-1939 - 1061 min zt wobec planowanych
1000 (Drozdowski 1975, s. 53).

Warto uzupetni¢ dotychczasowe rozwazania o kwestie zmian w sy-
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tuacji systemu osadniczego. System ten tworzyty stosunkowo niewielkie
miasta oraz znacznie rozdrobnione osadnictwo wiejskie. W roku 1939
Zwigzek Miast Polskich pozytywnie oceniat wplyw realizacji programu
COP-u na zycie i gospodarke miast (Miasta COP... 1934, s. 52 i nn.).
Stwierdzono przy,tym, ze najwyrazniej zmiany te wystapity w rejonie C,
czyli w czesciach wojewodztw: Ilwowskiego i krakowskiego, stabiej zas w
rejonach A i B czyli w czgsciach nalezacych do wojewddztw kieleckiego
i lubelskiego. Wymienmy te miasta, w ktérych stwierdzono ozywienie
gospodarcze. W wojewodztwie krakowskim byly to miasta: Sedziszéw,
Zabno, Gorlice, Mielec, Debica, Jasto, Nowy Sacz i Tarnéw, a wiec 9
sposrod 20 miast potozonych na tym obszarze. W wojewddztwie Iwow-
skim na 23 miasta potozone w COP-ie, ozywienie nastgpito w Roz-
wadowie, Nisku, Przeworsku, Rzeszowie, tancucie i Kros$nie. W wo-
jewddztwie kieleckim ws$rod 25 miast na terenie COP-u, korzystne zmiany
wystgpity w Sandomierzu, Konskich, Skarzysku-Kamiennej, Ostrowcu
Swietokrzyskim, Kielcach, Hzy i w Kozienicach. W wojewédztwie lubel-
skim wsrod 18 miast najwieksze zmiany wystapity w Krasniku, Putawach,
Zamosciu, Chetmie i Lublinie. Badania stwierdzity, ze ozywienie nastgpito
wskutek powstawania przemystu, co pociggneto za sobg zwiekszanie
sie liczby ludnosci oraz rozwoj budownictwa mieszkaniowego. Ustalono
tez, ze w poréwnaniu z poczagtkowym masowym naptywem ludnosci do
tych miast w poszukiwaniu pracy, nastgpita stabilizacja zatrudnienia.
Nadal jednak brak byto wiekszych mozliwosci znalezienia mieszkan przez
ludnos$¢ naptywajaca. W zwigzku z tym znaczna jej cze$¢ wynajmowata
mieszkanie na wsi. Naptyw ludnosci gtdwnie ze wsi nadal sie jednak
utrzymywat, chociaz nie w takiej skali jak poprzednio. W niektérych
miastach wzrosto bezrobocie (Debica, Tarnéw, Jarostaw, Rzeszéw, San-
domierz, Opoczno, Konskie, Skarzysko-Kamienna, Krasnik,' Zamos¢, Lu-
blin). Gtéwnym Zréditem finansowania inwestycji w COP-ie byt skarb
panstwa, w ostatnich latach przed wojng od 72% do blisko 80% w skali
rocznej. Byly to jak juz powiedziano kwoty stosunkowo wysokie. Nie
miescity sie w nich jednak wydatki na sfere gospodarki komunalnej w
miastach, w wyniku czego jej stan wyraznie nie nadazal za rozwojem
przemystu. Wydatki na ten cel, bardzo zresztg nikle, pokrywane byly
gtéwnie ze zwiekszonego zadtuzenia miast.

5.3. Ocena koncepciji ijej realizacji

Juz przed wojng wokot koncepcji Centralnego Okregu Przemystowego
rodzity sie kontrowersje. Obok jej entuzjastow, jak np. Melchior Wanko-
wicz (1938), gloszone byty takze publiczne uwagi krytyczne i watpliwosci
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co do realnosci przedsiewziecia i sposobow jego realizacji, np. Bobiniski
pisat: Centralny Okreg Przemystowy nie moze istnie¢ jako oaza szcze$li-
wosci w kraju niezainwestowanym, pozbawionym drég, o nedznym po-
ziomie rolnictwa, bo wtedy bedzie dla kraju nie dobrodziejstwem ale
ciezarem. Budujac przemyst w widtach Wisty i Sanu nalezy nieustan-
nie pamieta¢, ze nie dos$¢ jest ten przemyst powota¢ do zycia, ale, ze
trzeba go jeszcze uczyni¢ zdolnym do zycia (Bobinski 1939, s. 65). Tenze
autor krytycznie wypowiadat sie na temat ulg wprowadzonych w roku
1938, jako zbyt korzystnych dla kapitatu prywatnego. Takze w literatu-
rze powojennej rézne byty w réznych okresach te oceny. Dzi$ dominuje
poglad wyrazony przez Landaua i Tomaszewskiego (1960, s. 196), do-
wodzacy, ze zapoczatkowanie rozwoju przemystu w COP-ie byto jednym
z najwiekszych osiggnie¢ gospodarczych okresu miedzywojennego. Byta
juz mowa o tym, ze u genezy COP-u w catosci lezaty potrzeby obronne
kraju. Orientacja planéw wojny na 3 warianty musiata mie¢ konsekwen-
cje lokalizacyjne.

Wojsko nie tylko byto inicjatorem ,trdjkata bezpieczenstwa”, a nas-
tepnie Centralnego Okregu Przemystowego. Odpowiednie prace progra-
mowe, jakbySmy dzisiaj powiedzieli - planistyczne, od poczatku byty
prowadzone przez organa wojskowe. Dopiero jednak w roku 1937, mi-
nister spraw wojskowych powotal specjalng komisje, ktorej zadaniem
byto opracowywanie wytycznych i koordynowanie realizacji budowy
COP. Powotano tez w Ministerstwie Spraw Wojskowych odpowiednie
biuro planowania krajowego. Organa cywilne wspétuczestniczyly raczej
w spetnieniu tej drugiej funkcji (koordynowania). Zwtaszcza biuro plano-
wania krajowego w gabinecie wiecepremiera Kwiatkowskiego powstate w
ostatnich latach przed wojna, byto szczegdlnie zaangazowane w proble-
matyke COP-u.

Przyktady z réznych krajow dowodza, ze przemyst obronny moze by¢
zrodtem ,wielkiego pchniecia”, na og6t jednak nie tworzy sie okregéw
czy regionéw, ktére miatyby mieé¢ charakter w wiekszym lub mniejszym
stopniu autonomiczny w stosunku do gospodarek pozostatych regionéw
kraju (sprawa kooperacji). Przemyst COP-u miat mie¢ w zasadzie cha-
rakter samodzielny w stosunku do potrzeb zwigzanych z rozbudowsg sit
zbrojnych. Czy COP mogt spetnia¢ taka role? Najbardziej kiopotliwg
sprawg byto zaopatrzenie COP-u w Zrodta energii elektrycznej i cieplnej,
bowiem az w dwoéch wariantach planu wojny liczono sie z mozliwoscig
odciecia przemystu lokalizowanego w Okregu od Goérnoslaskiego Okregu
Weglowego. Mozliwosci energetycznego wykorzystania miejscowych ztoz
ropy naftowej i gazu ziemnego byly minimalne. W dodatku wegiel ka-
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mienny nie mégtby byé w transporcie i hutnictwie zelaza substytuowany
przez zadne inne paliwo.

Podobnie watpliwe byto osiagniecie samowystarczalnosci w produkcji
zelaza i stali. Wprawdzie Gory Swietokrzyskie i dolina rzeki Kamiennej
byty obok czestichowskiego najwiekszym wdwczas znanym i eksploato-
wanym obszarem rudono$nym, jednak budowe jednej lub dwéch hut wy-
posazonych w oddziaty wielkich piecow planowano na dalsza przysztosé.
Zresztg cate hutnictwo polskie nie bytlo samowystarczalne pod wzgledem
zaopatrzenia w rade (przyrost byt niewiele mniejszy od wydobycia krajo-
wego). Brzmi to dzisiaj moze dziwnie, ale w ,wariancie R” przewidywano,
ze huta w Stalowej Woli bedzie m.in. zaopatrywana przez hute ,,Bobrek”
w Bytomiu, a wiec zlokalizowang w granicach Trzeciej Rzeszy. Ponadto
zaktad hutniczy tego typu co Stalowa Wola zuzywa znaczne ilosci ztomu
zelaznego; Zrédta pozyskania tego ztomu, potozone w COP-ie byty bar-
dzo nikle. Zresztg az potowe ogolnokrajowego zapotrzebowania na ztom
pokrywat import.

Biuro Planowania Krajowego przy Eugeniuszu Kwiatkowskim opra-
cowalo pietnastoletni plan perspektywiczny, w ktérym eksponowano za-
tarcie réznic ekonomicznych i spotecznych pomiedzy tzw. Polskg A i
Polska B. Potozony jak gdyby na pograniczu tego podziatu Centralny
Okreg Przmystowy, miat spetnia¢ role katalizatora procesu unifikacji
gospodarczo-przestrzennej catego kraju. Nalezy stwierdzié¢, ze krotki
okres realizacji koncepcji COP-u rokowat na przyszto$¢ osiggniecie tego
celu pod warunkiem, ze zapoczatkowany proces byiby kontynuowany.
Jego przerwanie 1 wrzes$nia 1939 roku uniemozliwia snucie hipotez w tej
sprawie.

Tempo realizacji w latach 1938-1939 programu inwestycyjnego w
COP byto doprawdy imponujgce. Dotyczyto to jednak niemal wytgcznie
inwestycji przemystowych. Zdecydowanie nie nadgzaty za nim inwestycje
infrastrukturalne, zwlaszcza komunikacyjne i miejskie. W roku 1938 in-
spektorzy Zwigzku Miast Polskich zbadali w 32 miastach potozonych w
regionie C, a wiec nalezacych do wojewddztwa krakowskiego i lwowskiego,
stan ich wyposazenia w urzadzenia miejskie (drogi, ulice, wyposazenie w
energie elektryczng i gaz, infrastruktura ochrony zdrowia, kanalizacja,
oSwiata etc.). Wnioski z tej analizy jednoznacznie stwierdzaty, ze miasta
w widtach Wisty i Sanu nie sg przygotowane do przyjecia nowych mie-
szkancoéw i zaktadow przemystowych, zwlaszcza wobec optakanego stanu
finansowego tych miast. Niezbedne nakiady inwestycyjne na likwidacje
luki infrastrukturalnej w tych miastach oszacowano na blisko 21 min zi,
podczas gdy ich dochody roczne miaty w roku budzetowym 1938-1939
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wynie$¢ 3,3 min zt. Jak z tego przyktadu wynika, dysproporcje miedzy
inwestowaniem produkcyjnym i infrastrukturalnym w Polsce Ludowej
maja swoje wczesniejsze doswiadczenia.

6. Port i miasto Gdynia —nowy ,,biegun wzrostu”

Traktat Wersalski zapewnit niepodlegtej Polsce dostep do morza.
Kroétki odcinek wybrzeza Battyku, ktéry znalazt sie w granicach Rzeczy-
pospolitej byt praktycznie niezagospodarowany. Juz w roku 1920 rzad
podjat decyzje o budowie portu. Sposréd wariantéw lokalizacyjnych:
Tczew, Puck, rejon jeziora Zarnowieckiego, Reda, Hel i Gdynia wybrano
ten ostatni. Prace budowlane rozpoczeto juz w roku nastepnym.

Budowa portu i miasta byta z pewnoscig jednym z dwoch (COP) naj-
bardziej spektakularnych przedsiewzie¢ inwestycyjnych Il Rzeczypospo-
litej. Byto to tez najwieksze chyba osiggniecie planistyczno-przestrzenne,
choéby z tego powodu, ze kompleks gdynski powstat ,od poczatku do
konca” (chociaz koordynacje realizacji projektu przerwata wojna).

Ze wzgledu na charakter opracowania nie bede zajmowal sie spra-
wami rozwoju portu, a szerzej gospodarki morskiej w okresie dwudzie-
stolecia. Warto jednak wspomnie¢ o tym, ze dtugos¢ nabrzezy portowych
w roku 1938 wyniosta 12,8 km (w porcie gdanskim - 31 km). Przetadunki
osiggnety w roku 1928 1958 tys. ton, za$ w dziesie¢ lat pézniej - 9174 tys.
ton (w Gdansku - 7127 tys. ton). Gdynia stata sie drugim pod wzgledem
wielkosci przetadunku portem na Battyku.

Jak pisze Malessa (1934, s. 29 i 485) budowa (miasta) w pierw-
szych latach posuwata sie dos$¢ powolnie. Dwie byly tego gtéwne przy-
czyny: niedostateczne $rodki finansowe i chaotyczne procesy budowla io-
urbanistyczne. Pierwsze szkice urbanistyczne powstaty dopiero w roku
1925, za$ projekt zabudowy miasta (przypomne, ze byto to jeszcze przed
uchwaleniem prawa budowatnego) w roku nastepnym (w skali 1:5000).
Zostat on uchwalony przez Zarzad Gminy 4.06.1926 r. Nieskoordynowany
rozw6j przestrzenny portu i miasta spowodowat konieczno$¢ odstgpienia
od realizacji tego projektu. Powstate kolizje funkcjonalno-przestrzenne
zmusity do wprowadzenia zmian w uktadzie ulicznym i kolejowym. Opra-
cowano wiec nowy plan zabudowania miasta, takze w skali 1:5000, ktéry
zostat zatwierdzony przez ministra robét publicznych w porozumieniu z
ministrem przemystu i handlu dopiero w listopadzie 1931 r.

Projekt planu byt krytykowany z réznych powodéw (gospodarka te-
renowa, ukiad komunikacyjny itd.). Wydaje sie, ze najciezszym zarzu-
tem, pomijajgc szczegétowe kwestie urbanistyczne, byto nieuwzglednienie
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zatozenia jednosci terenowych funkcji miasta z terenowymi funkcjami po-
rtu (Malessa 1933, s. 17).

Braki w planowaniu zabudowy miasta wynikaty m.in. z niedostatku
terenéw pod budowe osiedli mieszkaniowych oraz infrastruktury komu-
nalnej. G¥dwna jednak przyczyng tych brakéw byty trudnosci koncep-
cyjne i warsztatowe; nalezy pamietaé, ze byt to pierwszy na taka skale
realizowany projekt inwestycyjny i urbanistyczny (Malessa 1934, s. 488).

W nastepnych latach nastgpita jednak znaczna poprawa sytuacji.
Zwiekszyt sie personel pracowni projektowej i opracowany zostat projekt
zabudowania Gdyni przyjety w marcu 1935 r. przez komisje miedzyre-
sortowg. W oparciu o ten program wykonany zostat ogélny plan zabudo-
wania uchwalony przez Rade Miejskg 27.01.1936 roku. Opiniodawcami
byli tej klasy specjalisci, jak Toeplitz, Strzelecki, Lissowski. Gtownymi
projektantami za$ byli Dabrowski i Filipkowski. Autorem czteroletniego
planu inwestycyjnego miasta byt Malessa.

Budowa miasta napotykata na duze kiopoty finansowe. Budowe

. rozpoczeto bez zadnego planu sfinansowania przedsiewziecia (Dgbrow-
ski 1938, s. 92 i nn.). Poprawa tego stanu rzeczy nastgpita dzieki dekre-
towi Prezydenta RP z dnia 1.06.1927 r. o popieraniu rozbudowy i roz-
woju miasta i portu. Stworzono podstawy prawne m.in. dla sfinansowania
tego przedsiewziecia. Mianowicie zostato ustalone, ze w budzecie panstwa
bedzie okreslana wielkos¢ kredytéw na ten cel. Rosto jednak zadtuzenie
gminy i miasta Gdyni. Na dzien 1.04.1933 r. wynosito ono: 23,8 min
z} (pozyczki dtugoterminowe) i 20,3 min zt (pozyczki krotkoterminowe);
zadtuzenie miast byto jednak zjawiskiem powszechnyml. Do roku 1938
koszt budowy miasta (ze srodkéw publicznych) wyniést przeszto 150 min
zt.

Pierwszy projekt planu zabudowy Gdyni (z 1926 r.) zaktadal, ze ma-
ksymalna liczba mieszkancéw miasta moze wynie$¢ 60 tysiecy. Byta to
skala niemal gigantyczna jesli zwazy¢, ze ta osada rybacka w roku 1910
liczyta 900, a w 1921 roku 1,3 tys. mieszkancow. Juz w 1931 roku mie-
szkato w nowym miescie 35 tys. ludzi, w 1936 roku - 83,4 tys., zas w 1938
roku - 115 tys. Dla poréwnania: Tychy, stusznie uchodzace za wtasciwie
nowowybudowane miasto zwiekszylty swa ludnos¢ z 12,9 w 1950 r. do
188 tys. w 1987 roku. Trudno powiedzie¢ w jakim stopniu przyczynity
sie do tego inkorporacje sasiadujgcych z miastem jednostek osadniczych.

1Zadtuzenie wszystkich miast polskich w roku 1932 wynosito: w
pozyczkach diugoterminowych - 863,9 min zi, w krétkoterminowych - 303 min zl, z tego na
m. Gdynie¢ przypadato 22,3 min zt tgcznie w obu rodzajach pozyczek. W ciagu roku zadtuzenie
miasta wzrosto ponad dwukrotnie (por. J. Zawadzki 1935, s. 97-98).
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Faktem jest jednak, ze w ciggu 37 lat ludnos$¢ Tych zwiekszyta sie ponad
czternastokrotnie, za$ liczba mieszkancow Gdyni w ciggu tylko 17 lat
ponad osiemdziesieciokrotnie. | tutaj na ten wzrost dziatata inkorporacja
sgsiednich osiedli wiejskich, skoro obszar Gdyni zwiekszyt sie z 639 ha w
1925 r. do 3100 ha w roku 1933, jednak byty to tereny znacznie stabiej
zaludnione niz okolice Tych.

7. ,Warszawa funkcjonalna”

Dzieto Chmielewskiego i Syrkusa przez wielu autoréw piszacych juz
po wojnie uznawane jest za najwybitniejsze osiagniecie polskiej mysli pla-
nistycznej w Il Rzeczypospolitej. W roku 1933 dwa zespoty architektéow
warszawskich oraz Biuro Planu Regionalnego m. Warszawy przedstawita
na atenskim kongresie CIAM (Les Congres Internationaux d’Architecture
Moderne) studium znormalizowanej analizy Warszawy. Zgodnie z za-
leceniem kongresu kierownicy dwu zespotdw Chmielewskiego oraz Syr-
kusa (1938, s. 118) przedstawili w roku nastepnym prace pt. War-
szawa funkcjonalna. U jej podstaw lezata koncepcja podziatu catego ob-
Szaru na ,czynne pasy uzbrojenia i obszary urbanistycznie bierne” oraz
zréznicowania na tej zasadzie funkcji, jakie miaty petnié¢ poszczegélne te-
reny w organizowaniu catej przestrzeni regionu, a nawet - ze wzgledu na
jego charakter - w skali catego kraju. Integralng czescia koncepcji byt
zastosowany schemat paséw uzbrojenia terenu i weztdéw ich skrzyzowan.
Stad wzieto sie okreslenie ,,uktadoéw kierunkowych”, ktére w pézniejszych
latach btednie interpretowano jako uktady ,docelowe”.

Strukture projektu najlepiej chyba charakteryzujg zawarte w niej ta-
blice i plansze:

1. Europejski odcienek magistrali komunikacyjnych przebiegajacych
przez kontynent Europy i Azji;

2. Przebieg szlaku miedzymorskiego (Baittyk-Morze Czarne) w sto-
sunku do szlaku komunikacji transkontynentalnej na terenie Eu-
ropy Srodkowej;

3. Przebieg szlaku komunikacji transkontynentalnej na terenie Polski
Centralnej;

4. Hydrografia i rzezba terenu regionu Warszawy;

Mapa morfologiczna regionu Warszawy;

6. Mapa sztabowa regionu Warszawy (podkiad kartograficzny na
ktérym autorzy projektu rozwigzywali najwazniejsze zagadnienia
urbanizacji catego regionu. Przyp. S.M.Z.);

o1
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7. Schemat ukfadu gtownych kierunkéw komunikacyjnych na terenie
regionu Warszawy;

8. Wycinek regionalny sieci drogowej. Schemat radialny i schemat
funkcjonalny;

9. Funkcjonalny podziat zaplecza Warszawy;

10. Schemat pasa uzbrojenia terenu Warszawy;

11. Wezly, skrzyzowania paséw uzbrojenia;

12. Schemat catkowitej rozbudowy Warszawy;

13. Schemat os$rodkoéw juz teraz dojrzatych do zabudowy;
14. Chaos zabudowy regionu Warszawy;

15. Przyktad zastosowania teoretycznego schematu komunikacyjnego
do warunkow istniejgcych.

Schemat infrastruktury technicznej, przede wszystkim komunikacyj-
nej, oraz warunki terenowe byly jak z tego wynika osig catej koncep-
cji projektu. Nie jestem specjalistg w dziedzinie planowania, ktére na-
zywa sie dzisiaj miejscowym i trudno mi wobec tego osadzi¢ trafnos¢
metody projektowania przyjetej przez Chmielewskiego i Syrkusa. Jak
powiedziatem cieszy sie ona po dzi$ dzien wielkim uznaniem. Z calg
pewnoscig mozna uznaé, ze kategorie myslenia urbanistycznego, przenie-
sione zostaty w tym dziale do skali wielkoprzestrzennej. Podobnie rzecz
sie miata w przypadku planowania wielkoprzestrzennego na przetomie
stuleci, np. w Stanach Zjednoczonych czy Wielkiej Brytanii. Mysle jed-
nak, ze strukturalna koncepcja Chmielewskiego i Syrkusa miata charakter
oryginalny; posrednio o tym Swiadczy decyzja C.1.A.M., ktérg cytowatem
przed chwila.

Nie wiem, czy poza publikowanymi tekstami zachowaly sie orygi-
nalne teksty, a zwlaszcza plansze i mapy projektu o ktérym mowa.
Wiasciwie to one powinny by¢ przedmiotem analizy i ocen. Jest na-
tomiast pewne to, ze teoretyczna i metodyczna koncepcja Chmie-
lewskiego i Syrkusa w przemozny sposéb wplyneta na dalszy rozwdj
mysli planistyczno-przestrzennej. Wspomniatem juz o tzw. kierunko-
wym ukladzie zagospodarowania przestrzennego. Najdobitniejszym ce-
lem tej koncepcji byta wyrazona przez Malisza idea tzw. uktadu pasmowo-
weztowego przestrzennego zagospodarowania kraju w planie perspek-
tywicznym. Osobiscie przeciwstawialem sie tej koncepcji biorac pod
uwage to, ze uklady pasmowe Kierujg sie odmiennymi prawami lokali-
zacyjnymi niz wszystkie pozostate uktady, za$ uktady weztowe dostoso-
wujg do swych potrzeb uklady pasmowe. Niemniej jednak wyrézniajac
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w tym opracowaniu Warszawe funkcjonalny pragne podkresli¢ jej pio-
nierskag role w ksztattowaniu mysli ptanistyczno-przestrzennej w okresie
miedzywojennym.

8. Sukcesja teoretycznego, metodycznego i organiza-
cyjnego dorobku przedwojennej mysli planistycznej

Przed ponad 20 laty zgtositem teze, ze przedwojenna koncepcja pla-
nowania przestrzennego i polityki regionalnej poczely sie urzeczywist-
nia¢ po roku 1945. Stalo sie tale przede wszystkim dlatego, ze szczesliwie
dla sprawy zachowata sie ciggtos¢ personalna. Wiekszos$¢ tworcow idei i
tworzacego sie systemu planowania przestrzennego przystgpita do pracy
w nowej sytuacji, w nowym systemie politycznym i gospodarczym. Fak-
tycznym szefem (cho¢ formalnie jego zastepca) Gitéwnego Urzedu Pla-
nowania Przestrzennego zostat Chmielewski, z calg pewnoscig gtéwny
tworca mysli ptanistyczno-przestrzennej w okresie przedwojennym i orga-
nizator warsztatu planistycznego. Zorganizowat on natychmiast po woj-
nie prace nad planem krajowym oraz planami regionalnymi. Jego naj-
blizszymi wspotpracownikami w tym czasie byli Dziewonski i Malisz.

Idea systemu planowania przestrzennego, w tym planowania krajo-
wego, tak silnie eksponowana w roku 1938, znalazta wyraz - niemal
bez 7mian - w Dekrecie Krajowej Rady Narodowej z roku 1946 o pla-
nowaniu przestrzennym. Ministrem odbudowy, ktéremu podlegat GUP,
byt M. Kaczorowski, blisko przed wojng zwigzany z ideami planowania
przestrzennego, choé¢ jako urzednik panstwowy nie brat bezposredniego
udzialu w planowaniu. Nota bene: po okresie catkowitej stagnacji (lata
piecdziesigte) i dezorganizacji planowania przestrzennego powstat w 19"8
r. Komitet Przestrzenego Zagospodarowania Kraju przy Prezydium Pol-
skiej Akademii Nauk. W pierwszym skiadzie tego Komitetu znalezli sie
wszyscy, ktérzy przezyli i znalezli sie w kraju, przedwojenni rzecznicy i
uczestnicy planowania przestrzennego, zwlaszcza na szczeblu krajowym
i regionalnym.

Oto najwazniejsze sukcesje powojennego planowania przestrzennego
przejete z idei i praktyki przedwojennej.

Po pierwsze, usankcjonowana zostata tréjszczeblowa zasada tego pla-
nowania. Przyjeto raczej pod wzgledem teoretycznym niz metodycznym
hierarchiczno$¢ planéw, polegajacg na tym, ze z planu krajowego miaty
wynika¢ wnioski dla planowania regionalnego zas$ z planéw regionalnych
wnioski dla planowania miejscowego. Ta teoretyczna regula okazata sie
jednak dos¢ sztuczna i w praktyce niezrealizowana. Jestem pewien, ze
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przyczyng tego byta niemal catkowita odrebnosé warsztatu planistycz-
nego stosowanego w roéznych skalach przestrzennych. Uwazam, ze nie-
powodzeniem zakorniczyta sie metoda przenoszenia technik planowania
urbanistycznego na skale regionalng i krajowa.

Po drugie, spetnione zostaty postulaty utworzenia centralnego organu
planowania przestrzennego. Istniat on bardzo krdtko, jednak po dzi$ dzien
zywotne sg jego idee.

Po trzecie, urzeczywistniony zostat postulat ,pokrycia” planami prze-
strzennymi obszaru catego kraju. Kazdy region administracyjny oraz jed-
nostki osadnicze zostaty zobowigzane do sporzadzania planéw przestrzen-
nych.

Po czwarte, niemal dokladnie znalazty swe odzwierciedlenie, w sto-
sunku do okresu miedzywojennego, propozycje zdefiniowania pojecia i
zakresu planowania krajowego i regionalnego. Definicje te zostaty zamie-
szczone we wspomnianym dekrecie KRN o planowaniu przestrzennym.

Po piate, z nowym ustrojem spoteczno-gosapodarczym wigzano wiel-
kie mozliwosci realizacji polityki wyréwnywania miedzyregionalnych roz-
pietosci rozwojowych. Byty one bardzo zywe we wszystkich mys$lach o
strukturze zagospodarowania Polski miedzywojennej. Jest pewnym pa-
radoksem to, ze w nowej sytuacji spoteczno-ustrojowej zbiegty sie one z
tak zwanymi zasadami rozmieszczenia sit wytworczych, sformutowanymi
jeszcze przed wojng w Zwigzku Radzieckim. Naczelng zasadg miato
by¢ réwniomierne rozmieszczenie sit wytworczych, co miatoby sprzyjac
wyroéwnywaniu regionalnych réznic rozwojowych. Nie ma powodu, aby
po wielu latach rozprawia¢ sie z tg teorig, ktéra jak to wykazatem znacz-
nie wczesniej byta btedna, a takze nigdzie i nigdy nie byta realizowana w
taki sposo6b jak glosita to zasada.

Mysli o planowaniu przestrzennym i poczatki wprowadzenia ich w
zycie w okresie miedzywojennym wywarty przeogromny wpltyw na rze-
czywisto$¢ planowania przestrzennego w kazdej skali w okresie powo-
jennym. Juz wczesniej formutowano poglady wskazujgce na potrzebe
przewartosciowania tych koncepcji. Oddajac hotd tradycjom uwazam, ze
petne przewartosciowanie moze nastapic¢ rychto.
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Region w perspektywie europejskiej

Wewnetrzna organizacja terytorialna panstw europejskich jest bar-
dzo zréznicowana. Niektére z nich (jak Szwajcaria czy RFN) maja
strukture federalng inne, za$ sg panstwami unitarnymi. Takze wsréd
tych ostatnich mozna obserwowac istotne réznice; model oparty na tra-
dycji napoleonskiej (Francja, ale w pewnym stopniu takze Hiszpania
i Witochy) rézni sie znacznie od bardziej zdecentralizowanego modelu
pétnocnoeuropejskiego. Zrodet roznic miedzy tymi modelami niektorzy
doszukujg sie w tradycji religijnej oraz historii gospodarczej i politycznej
(Goldsmith 1987).

Zupelnie nowe wyzwania przed regionami w Europie stawia bar-
dzo intensywny obecnie proces integracji ekonomicznej i politycznej.
Proces ten dotyczy przede wszystkim dwunastu panstw nalezacych do
EWG, wydaje sie jednak, ze posrednio dotknie on swym oddziatywaniem
takze inne kraje. Nic zatem dziwnego, ze takze w nauce daje sie obser-
wowaé wzmozone zainteresowanie rolg szczebla regionalnego w strukturze
panstw w zmieniajgcej sie sytuacji (Sharpe 1987). Jesli wiec méwimy o
powrocie Polski do Europy, myslenie nasze musi obejmowac¢ takze nowe
funkcje jakie musza spetnia¢ wojewddztwa. Przyszie polskie wojewodztwa
powinny byé widoczne na mapie Europy nie tylko w sensie dostownym
(tzn. dzieki temu, ze beda wieksze od obecnych), zmiana musi tez obej-
mowaé sposob ich funkcjonowania i kompetencje. Dlatego tez warto jest
przyjrze¢ sie jakim przemianom podlega wspdtczesnie szczebel regio-
nalny.

Opracowanie to sklada sie z trzech czesci. W pierwszej, blizszej anali-
zie poddane sg procesy zachodzgce obecnie w regionach krajéow EWG pod
wptywem dziatan i dyskusji zmierzajgcych do utworzenia ,,Zjednoczonej
Europy”.

Kolejne dwie czesci poswiecone sg dwom krajom, ktore patrzac z
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polskiej perspektywy wydaja sie najbardziej interesujgce: Francji i Nie-
mcom (a wihasciwie RFN). Wybor Francji podyktowany jest tym, ze w
przesztosci podziat terytorialny Polski i Francji byty czesto poréwnywane.
Takze ostatnia reforma podziatu administracyjnego (m.in. wprowadzenie
49 mniejszych w miejsce 17 duzych wojewddztw) byta w znacznym stop-
niu wzorowana na doswiadczeniach francuskich departamentéw. Wybdr
Niemiec tgczy sie z czestym obecnie pogladem, ze landy beda w naj-
blizszej przysztosci wzorem europejskiego regionu.

Szczebel regionalny a procesy integracyjne wewnatrz
EWG1

Procesy integracji tradycyjnie napotykaly sprzeciw wielu regionéw
europejskich. Mozna wymieni¢ przynajmniej trzy przyczyny tej niecheci:
polityczng, kulturowg i ekonomicznag.

Po pierwsze, przedstawiana niekiedy wizja przysziej Europy jako fe-
deracji regionéw jest wizjg utopijng. W rzeczywistosci proces integracji
umacnia pozycje wladz centralnych w poszczegoélnych panstwach. Tema-
tyka EWG zaliczana jest bowiem do probleméw polityki zagranicznej, a
wiec nalezacej do wytgcznej kompetencji wiadz centralnych.

Po drugie, wyrazana byta obawa, iz procesy integracji moga prowadzi¢
do homogenizacji przestrzeni Europy i w rezultacie do utraty tozsamosci
wielu regionow.

Po trzecie, w regionach peryferyjnych obawiano sie, ze zjednoczony
rynek dostarczy dodatkowych impulséw do rozwoju obszaréw potozonych
centralnie w catym EWG i w rezultacie doprowadzi do gwattownego wzro-
stu nieréwnosci miedzyregionalnych. Réwnoczes$nie takie posunigcia jak
subsydia dla najstabiej rozwinietych, redystrybucja srodkéw czy pewne
formy protekcjonizmu stawaly sie niemozliwe ze wzgledu na ustalenia
wewngtrz EWG. Powodowato to wzrost niecheci wobec integracji w regio-
nach dotknietych kryzysem zwigzanym z przestarzatg strukturg gospo-
darki. Problemy zwigzane z duzym miedzyregionalnym zréznicowaniem
poziomu rozwoju staty sie istotne zwiaszcza po przystgpieniu do EWG
Grecji, Hiszpanii i Portugalii.

Politycy zwigzani z EWG S$wiadomi byli oczywiscie tej opozyciji,
stad tez poszukiwanie instrumentéw aktywnej polityki wyréwnywania
nadmiernych zréznicowann miedzyregionalnych. Juz w roku 1975 powstat
European Regional Development Fund. Wedtug zatozen, jednym z celéow

1Rozdziat ten w znacznej mierze oparty jest na opracowaniu: Keating 1990.
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tego funduszu byta pomoc w inwestycjach przemystowych i infrastruktu-
ralnych w stabo rozwinietych regionach.

W praktyce jednak sposob uzytkowania pomocy pochodzacej z tego i
innych funduszy EWG zalezat w duzym stopniu od rzadéw centralnych.
W rezultacie $rodki te traktowane byly czesto jako nowe zrdédio finanso-
wania wczesniej zaplanowanych przedsiewzie¢ rzadowych w gorzej roz-
winietych regionach. Réwnoczes$nie, w niektérych krajach, z powoddéw
propagandowych podkreslano bardzo mocno, ze poszczegdlne inwestycje
mozliwe sg tylko dzieki pomocy z EWG. Sytuacja taka miala miejsce np.
w Wielkiej Brytanii w odniesieniu do dziatan podejmowanych w Szkocji.
Miato to pomoéc w przezwyciezeniu oporéw tego regionu wobec proceséw
integracyjnych. Odwrotna byta sytuacja we Francji, w ktorej zjednocze-
nie w ramach EWG jest znacznie bardziej popularne. Rzad centralny
przeznaczyt srodki z funduszy europejskich na realizacje wiasnych celéw,
nie rozpowszechniajgc w ogole informacji o ich istnieniu. Wysitki podej-
mowane w celu lepszego (w wiekszym stopniu zgodnego z pierwotnymi
zatozeniami) wykorzystania zgromadzonych $rodkéw przynosity bardzo
ograniczone rezultaty.

EWG przeznaczato réwniez cze$¢ srodkéw na pomoc dla regionéw
stabiej rozwinietych w sposob bezposredni np. przez tak zwane Integrated
Development Operations w Belfascie i Neapolu. Jednak, zdaniem wielu
krytykéw, takze ta forma pomocy nie byla specjalnie efektywna.

W sumie mozna powiedzie¢, ze EWG przyczynito sie w znaczacym
stopniu do centralizacji procesu podejmowania decyzji w panstwach
cztonkowskich. Dodatkowo sposob prowadzenia negocjacji we Wspélnocie
umacniat pozycje witadz wykonawczych wobec ustawodawczych. To samo
zjawisko wystepowato takze na poziomie regionéw w wyniku sposobu
prowadzenia negocjacji pomiedzy wiadzami regionalnymi i centralnymi
(negocjacje .te obejmowaty zwykle organa wykonawcze). Rdwnoczes$nie z
réznego rodzaju danych wynika, ze pozycja wtadz regionalnych w wielu
krajach ulegta w ostatnim czasie relatywnemu wzmocnieniu. Np. przy-
rost dochodéw byt na tym szczeblu wyzszy niz w przypadku budzetéow
lokalnych i centralnych (Cuchillo 1990, Delmartino 1990, Toonen 1990).
Wigzato sie to czesto ze zmianami podziatu kompetencji, niejednokrotnie
przyrost srodkéw byt mniejszy niz by to wynikato ze zwiekszonych zadan.
Swiadczy to jednak o zwiekszaniu znaczenia regionéw w funkcjonowaniu
panstw.

Opisana powyzej sytuacja sprawita, ze dla regionéw poszczegélnych
panstw cztonkowskich szczegolnie wazne byly bezposredne kontakty z
EWG.
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Formy tych kontaktéw byty rézne. W Wielkiej Brytanii bardzo istotne
byto funkcjonowanie specjalnych agend rzadowych do spraw Szkocji i
Walii. W niektdrych przypadkach agendy te spetniaty role lobby re-
gionalnych. We Francji specyficzng forme wplywu regionéw na poli-
tyke rzadu w ramach EWG zapewniala tradycja tgczenia stanowisk na
roznych szczeblach. Czionkowie wiadz lokalnych i regionalnych bardzo
czesto byli réwnoczesnie postami do parlamentu Francji i Parlamentu
Europejskiego. Z kolei w RFN istniata tradycja uczestnictwa przedsta-
wiciela landéw jako czionka delegacji panstwowej w rozmowach prowa-
dzonych w ramach EWG. Czlonek ten nie miat wprawdzie prawa glosu i
w kategoriach czysto formalnych nie zapewniat realnego wptywu lan iow
na podejmowane decyzje, jednak polityczna tradycja consensusu w ra-
mach RFN sprawiala, ze jego udziat byt znaczacy. W innych krajach
nieobecnos$¢ regionéw w procesie podejmowania decyzji ,europejskich”
byta czesto przedmiotem zazalen zgtaszanych wobec wiadz centralnych.

Innym sposobem oddziatywania regionéw na polityke Wspolnoty byt
Parlament Europejski. W wiekszosci krajow cztonkowskich ordynacja
wyborcza oparta jest na strukturze terytorialnej kraju, totez wiekszosé
deputowanych zwigzana byta ze swag regionalng bazg wyborczg. Nic
zatem dziwnego, ze Parlament Europejski stosunkowo czesto podej-
mowat problematyke regionalng, doprowadzajgc miedzy innymi do po-
wstania Rady Konsultacyjnej Wiadz Regionalnych i Lokalnych. Rada
ta ma uprawnienia konsultacyjne w stosunku do polityki regionalnej
Wspolnoty, a takze wyraza opinie o mozliwych regionalnych skutkach
innych decyzji.

Wiele regionéw nawigzalo bezposrednie kontakty ze Wspo6lnota,
otwierajac swoje biura w Brukseli. Poczatkowo forma ta wzbudzata pro-
testy niektdrych rzadow (np. hiszpanskiego), jednak szybko rozszerzyta
sie i obecnie obejmuje juz 10 niemieckich landéw, 4 regiony hiszpanskie,
6 regionow i 2 departamenty francuske oraz kilka przedstawicielstw bry-
tyjskich. Réwnocze$nie w ostatnich latach, zanotowano znaczny wzrost
liczby regionalnych delegacji w Brukseli, ktore przyjezdzatly w celu
bezposredniego zasiegniecia interesujacych dla nich informacji. Trzeba
jednak podkresli¢, ze opisywane tu zjawisko nie wigzato sie nigdy z
dziataniami regionéw sprzecznymi z linig prezentowang przez odpowie-
dnie rzady centralne.

Regiony zwracaly réwniez uwage na swoje problemy za pomoca licz-
nych organizacji oddziatujagcych na zasadzie ,branzowych” grup nacisku.
Chodzi tu o takie organizacje jak International Union of Local Authori-
ties (Miedzynarodowa Unia Wtadz Lokalnych) czy Council of Communes
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and Régions of Europe (Rada Gmin i Regionéw Europejskich). Obie te
organizacje maja szerszy niz EWG zasieg, a ich dziatalno$¢ powigzana
jest z Rada Europy. Duze znaczenie ma takze powstata w 1985 roku
Council of European Régions (Rada Regiondéw Europejskich) skupiajgca
107 cztonkéw (oprécz regionoéw panstw EWG takze kantony szwajcarskie
i austriackie landy). Nalezy takze wspomnie¢ o istnieniu takich organi-
zacji jak Zwigzek Regiondw Przygranicznych (Association of European
Frontier Régions), Grupa Robocza Regionéw Przemystowych (Working
Group of Traditional Industrial Régions) itp.

Dla wielu regionéw duze znaczenie bedzie miato wprowadzenie w
roku 1992 zjednoczonego rynku europejskiego. Wedtug przewidywan, w
szczegdblnie trudnej sytuacji moga znalez¢ sie niektére stare okregi prze-
mystowe. Natomiast mozliwosci tagodzacego oddziatywania rzadéw po-
szczegblnych panstw bedg sie zmniejszac.

Réwnoczesnie daje sie obserwowa¢ wzmozong konkurencje poszcze-
golnych regiondéw zmierzajgca do uzyskania jak najlepszej pozycji star-
towej w roku 1992. Charakterystyczne jest, ze w tym staraniu o jak naj-
bardziej nowoczesny i proeuropejski image wiele regionéw zachowuje sie
bardzo podobnie. W ten sposéb nastepuje swoisty proces ujednolicania
przestrzeni, w ktérym to procesie niektére z regionéw lekkomyslnie tracg
szanse jakie mogltyby wynikac z ich specyfiki.

Stosunek poszczegdlnych regionéw do perspektywy roku 1992 jest
bardzo zréznicowany. Przykladowo: elity Katalonii traktuja integracje
jako mozliwos$¢ realizacji swej europejskosci i zmniejszenie zaleznosci od
Kastylii. Zdominowana przez Partie Pracy i w mniejszym stopniu przez
nacjonalistéw Szkocja traktuje rok 1992 jako mozliwo$¢ rozluznienia kon-
troli Londynu.

Wedtug niektérych prognoz zjednoczony rynek europejski moze przy-
czynic¢ sie do wzrostu napie¢ pomiedzy centrami i peryferiami takze z
tego powodu, ze nadzieje zwigzane z integracjg sg wieksze niz mozliwosci
ich zaspokojenia.

Jedno jest pewne: Zze proces jednoczenia Europy przyczyni sie ra-
czej do zwiekszenia, a nie do zmniejszenia znaczenia polityki regionalne;j.
Wspoélnota bedzie potrzebowac regionéw dla efektywnego wprowadza-
nia i koordynowania swojej polityki oraz dla gromadzenia informacji o
procesach rozwojowych. Z drugiej strony, wiele regionéw oczekuje na
bezposrednig pomoc Wsp6lnoty w rozwigzywaniu swoich problemow.
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Przykiad Francji2

Szczebel regionalny we Francji obejmuje zaréwno 96 departamentdw,
jak i 26 regionéw3. W praktyce jednak, w ostatnich latach departamenty
przejmowaty bardzo czesto od nadmiernie rozdrobnionych gmin (jest ich
ok. 36.000) typowe zadania lokalne. Natomiast regiony petnity bardziej
wyspecjalizowane funkcje, takie jak pobudzanie i koordynacja rozwoju
spoteczno-ekonomicznego. Dlatego tez, gdy mowa o szczeblu regionalnym
we Francji, nalezy mysle¢ przede wszystkim o 26 regionach.

Regiony francuskie zostaty utworzone w roku 1959, a ich istnienie
potwierdzita reforma administracyjna z roku 1964. Prefekt wiodgcego
na danym obszarze departamentu zostat prefektem regionu. Wadze tego
szczebla byty mianowane przez rzad i petnity funkcje terenowych organéw
administracji panstwowej.

Dopiero reforma z roku 1972 data regionom osobowo$¢ prawng. Zy-
skaty one prawo konsultacji dotyczacej ich czesci planu krajowego. Kon-
sekwencjg tych zmian byto powstanie odrebnego budzetu regionalnego.
Jego dochody byty jednak bardzo ograniczone, sktadaty sie na nie optaty
za prawa jazdy oraz mozliwe do wprowadzenia ,regionalne dodatki”
do niektorych podatkéw centralnych i lokalnych. Ponadto mozliwe byto
zacigganie pozyczek. W rezultacie jednak budzety regionéw byty bar-
dzo male, czego ilustracje moze stanowi¢ fakt, ze w roku 1975 suma
wszystkich budzetéw regionalnych byta nizsza od budzetu jednego z
departamentéw. Wiadze regionalne nie miaty réwniez prawa do two-
rzenia wiasnej administracji, a podejmowane przez nie inwestycje mu-
siaty by¢ potaczone z programami centralnymi lub lokalnymi. Mimo tych
ograniczen ocenia sig, ze w latach siedemdziesigtych konsolidowata sie
odrebnos$¢ regionéw i ze zaczety one grac coraz istotniejsza role w ste-
rowaniu rozwojem ekonomicznym. Typowe przedsiewziecia inwestycyjne
podejmowane przez regiony dotyczyty komunikacji (drog, telekomunika-
cji), modernizac;i rolnictwa, pomocy dla przemystu i rozwoju terenéw
wiejskich.

Bardzo waznym wydarzeniem byta reforma decentralizacyjna, za-
poczatkowana przez rzad socjalistyczny w roku 1982. W tym okresie
powstat system samorzadu regionalnego; w marcu 1982 roku wiladza
przeszta z rgk mianowanego prefekta do wybieralnego prezydenta i rady
regionu. Réwnoczes$nie stanowisko prefekta w administracji panstwowej
zostato zastgpione przez Komisarza Republiki, ktéry byt oficjalnym regio-

2Rozdziat ten w znacznej mierze oparty jest na opracowaniu: Mazey 1990.
3Z Korsyka i Terytoriami Zamorskimi.



Region w perspektywie europejskiej 157

Rys. 1. Regiony i departamenty Francji.
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natnym reprezentantem premiera. Komisarz nadal miat znaczne upraw-
nienia w dziedzinie planowania, ale utracit na rzecz organéw wybieral-
nych uprawnienia wykonawcze swego poprzednika. Reforma doprowa-
dzita réwniez do powstania niezaleznej regionalnej administracji.

W kazdym z regiondw istniejg wybierane w wyborach bezposrednich
(od 1986 roku) Rady Regionéw i Komitety Ekonomiczno-Spoteczne wy-
bierane w sposob posredni (przez organizacje spoteczne, ekonomiczne,
zwigzki zawodowe; w niewielkiej czesci czlonkowie Komitetu sa takze
mianowani przez premiera).

Interesujgce jest, ze w chwili obecnej tylko dwie rady regionalne kon-
trolowane sg przez rzgdzaca na szczeblu centralnym partie socjalistyczna.

Charakterystycznym dla Francji zjawiskiem jest tgczenie stanowisk.
Prawie co czwarty deputowany do parlamentu jest réwnoczesnie czton-
kiem rady regionalnej. Jednoczes$nie znaczna czes$¢ deputowanych regio-
nalnych petni réwnocze$nie wazne funkcje we wiadzach lokalnych.

Reforma lat osiemdziesigtych doprowadzita do znacznego wzrostu do-
chodéw budzetéw regionalnych (patrz tabela 1). Decentralizacja przy-
czynita sie do tego, ze w wydatkach publicznych wzrést udziat wydatkéw
wszystkich szczebli (gmin, departamentéw, regiondw), jednak w przy-
padku regionéw wzrost ten byt najwyrazniejszy. Ztozyly sie na to co
najmniej trzy przyczyny: zwigkszenie swobody ustalania stopy opodat-
kowania, zwigkszenie kompetencji regiondéw (w Slad za nowymi funk-
cjami szty dotacje i inne formy pomocy finansowej) i rozluznienie prze-
piséw dotyczacych zaciggania pozyczek, co wykorzystaly niektére re-
giony. Oczywiscie da sie zauwazy¢ istotne rdéznice w sytuacji i gospo-
darce finansowej poszczegélnych jednostek. Méwigc najbardziej ogélnie,
regiony kontrolowane przez lewice na ogot wprowadzajg wyzsze opodat-
kowanie i zaciggaja wyzsze pozyczki. Warto jednak zwroéci¢ uwage, ze
w ostatnich latach ta generalna zasada we Francji coraz czeSciej sie nie
sprawdza. W literaturze opisane sg liczne przypadki miast i gmin kon-
trolowanych przez komunistéw i prowadzacych typowo konserwatywng
polityke finansowg oraz jednostek pozostajagcych pod rzadami prawicy
i rozwijajacych bardzo wysoka konsumpcje zbiorowg opartg o wysokie
opodatkowanie (Nevers 1988).

Budzety regionéw majg charakter gtéwnie inwestycyjny. Do kompe-
tencji regionéw nalezg przede wszystkim:

e urbanizacja - koordynacja i pomoc w rozwoju obszaréw miejskich,

« edukacja - przede wszystkim szkoty Srednie, rolnicze, centra kultu-
ralne i sportowe,

« szkolenia zawodowe,
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Tabela 1
Wydatki budzetéw réznych szczebli

Wydatki w Latach
(w miliardach frankéw)

1981 1987
Gminy 157 300
Zwigzki gmin“ 39 76
Departamenty 84 143
Regiony 6 30
Budzet panstwa 701 1033
Dochéd narodowy 3165 5301

° Kategoria ta dotyczy przede wszystkim obszaréw metropolitalnych.

« planowanie ekonomiczne - plany regionalne, a takze negocja-
cja projektow planéw z rzadem centralnym, wiadzami lokalnymi,
przedsiebiorstwami przemystowymi i bankami,

« ochrona s$rodowiska naturalnego i kulturowego.

Trudno jest wymieni¢ jedng gtdwng przyczyne, ktéra doprowadzita
do wzmocnienia roli szczebla regionalnego w zyciu spotecznym i ekono-
micznym Francji. Trzeba tu wymienié¢ kilka czynnikow:

= Planowanie - w latach siedemdziesigtych zmienit sie spos6b mysle-
nia o planowaniu; planowanie centralne ,wyszto z mody”. Zmiana
ta zwigzana byta miedzy innymi z rosnacym zr6znicowaniem
miedzyregionalnym, zwilaszcza miedzy centrum (region paryski) i
peryferiami. Wptyneto to na wzrost roli regionéw w planowaniu.

= Przemiany w strukturze gospodarki - powszechnie uwaza sie, ze
napoleonski model stosunkéw centrum-peryferia, oparty na sieci
bardzo matych gmin i 96 departamentéw byt odpowiedni dla
spoteczenstwa wiejskiego, natomiast byt dysfunkcjonalny w nowo-
czesnym spoteczenstwie industrialnym i post-industrialnym. Spo-
wodowato to konieczno$¢ przejecie wielu funkcji lokalnych przez
departamenty i konieczno$¢ powotania nowych, duzych jednostek
regionalnych. Na marginesie: warto pamieta¢ o tym doswiadczeniu
francuskim dyskutujgc o polskiej reformie podziatu administracyj-
nego lat siedemdziesigtych i o docelowym modelu organizacji tery-
torialnej kraju.

= Presja ideologiczna - w latach szesédziesigtych w kregach lewico-
wych intelektualistéow pojawito sie hasto ,dekolonizacji prowincji”.
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Roéwnoczes$nie odradzaty sie ruchy regionalne o zabarwieniu nacjo-
nalistycznym. Zapoczatkowalo to statg presje na rzecz decentrali-
zacji panstwa.

= Czynniki polityczne - w latach sze$édziesigtych i siedemdziesigtych
rzad prawicowy niechetny byt perspektywie wzmocnienia wiadz
terytorialnych, kontrolowanych w znacznym stopniu przez lewice.
Dopiero zwyciestwo socjalistow w wyborach powszechnych w roku
1981 umozliwito reforme decentralizacyjng. Paradoksalnie, niedtugo
potem, lewica stracita swe tradycyjne wptywy w wyborach lokal-
nych na rzecz partii prawicowych.

= Integracja europejska - najnowszym czynnikiem sprzyjajacym
umacnianiu regionéw jest proces tworzenia wspoélnego rynku eu-
ropejskiego. Juz w tej chwili niektére z regionéw francuskich
wspotpracujg z instytucjami EWG. W ubiegtym roku rzad dysku-
towat projekt nowej reformy, zmierzajgcej do zmniejszenia liczby
regionéw. Projekt ten wynikat z obaw czy obecne regiony nie sg
zbyt mate by konkurowac ze swymi europejskimi odpowiednikami
(chodzito tu gtéwnie o niemieckie landy).

Wzrost znaczenia regionéw pozwala stwierdzi¢, ze Francja konca lat
osiemdziesigtych jest panstwem bardziej zdecentralizowanym niz w la-
tach pieédziesigtych. Nalezy takze dodaé, ze wprowadzenie samorzadu
na szczeblu regionalnym nie odbywato sie kosztem departamentéw ani
gmin. Mozna raczej obserwowa¢ wzrost znaczenia wszystkich szczebli
organizacji terytorialnej kraju.

Role regionéw francuskich mozna opisa¢ za Pagem i Goldsmithem
(1988) za pomocag trzech wymiardw: funkcji (functions), dostepnosci (ac-
cess) i swobody (discretion).

Podstawowag funkcjg regionéw francuskich jest koordynacja dziatal-
nosci (strategii) inwestycyjnej. Ich zadaniem jest katalizowanie nowocze-
snych przeksztatcen w gospodarce, a zwtaszcza w rozwoju przemystu. By
nalezycie wykonywac te funkcje, musza wspdtpracowac Scisle z rzadem
centralnym i (lub) wkadzami lokalnymi. W efekcie, ze wzgledu na petnione
funkcje, regiony maja tylko ograniczong autonomie i odpowiadajg za
mniejszg liczbe dziedzin niz departamenty.

Dostepno$¢ (access) jest to stopien nieformalnych powigzan z cen-
trum. We Francji powigzania te wynikajg przede wszystkim ze wspo-
mnianej wyzej tradycji zajmowania stanowisk politycznych na Kilu szcze-
blach réwnoczes$nie. W roku 1985 zostato wprowadzone prawo zakazujace
nadmiernej kumulacji stanowisk. W efekcie wielu znanych politykéw zo-
stato zmuszonych do wyboru miedzy pozycjg w departamentach i re-
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gionach. Wszyscy ,wielcy” zdecydowali sie zachowaé swg pozycje w re-
gionach. Fakt ten jest jeszcze jednym potwierdzeniem wzrastajgcej roli
regiondw, tym razem w spotecznej Swiadomosci polityczne;j.

Swoboda (discretion) definiowana jest jako okreslona prawem zdol-
no$¢ do podejmowania samodzielnych decyzji. W przypadku Francji
trzeba w tym miejscu dokonac rozréznienia miedzy teorig i praktyka.
Formalnie regiony majg kompetencje ogélne i moga przyjmowac regu-
lacje dotyczace ich sfery dziatalnosci. W praktyce mozliwos¢ ta jest
ograniczona, w dodatku wiekszo$¢ praw regionalnych jest przygotowy-
wana w porozumieniu z komisarzem w regionie i odpowiednimi mini-
sterstwami w rzadzie centralnym. Czynnikiem ograniczenia autonomii
sg takze powigzania finansowe. Reformie decentralizacyjnej lat osiem-
dziesiatych nie towarzyszyta analogiczna reforma systemu finanséw. Za-
miast tego zwiekszonym kompetencjom wiadz regionalnych towarzyszyty
dodatkowe dotacje przekazywane przez centrum. Przedmiotem ciggtych
dyskusji jest czy, lub w jakim stopniu sytuacja taka powoduje ogranicze-
nie autonomii regiondéw. Wtadze regionalne skarza sie niekiedy, ze dotacje
centralne warunkowane sg dostosowywaniem programéw inwestycyjnych
do preferencji rzadu centralnego.

Reasumujgc mozna powiedzie¢, ze niewatpliwy wzrost znaczenia re-
gionéw w ostatnich latach moze by¢ widziany jako pragmatyczna od-
powiedZ na potrzebe modernizacji panstwa napoleonskiego. Trzeba tez
podkresli¢, ze obecny model samorzgdu funkcjonuje dopiero od roku 1986
(a uwzgledniajac termin wyboréw do rad regionalnych nawet od 1988),
jest wiec zdecydowanie za wczes$nie na jego petnag ocene. Przyszie zmiany
zaleze¢ beda przede wszystkim od nastepujacych czynnikow:

= kwalifikacji przysztych regionalnych lideréw politycznych. Duze
znaczenie majg tu konsekwencje ustawodawstwa przeciwstawiajg-
cemu kie tradycji tgczenia stanowisk;

= ksztaltu planowania regionalnego;
= wprowadzenia ewentualnych zmian systemu finansoweqo;
= stosunku politykéw centralnych do wzrostu znaczenia regionow.

Przyktad Niemiec4

Podobnie jak we Francji, formalnie rzecz biorac jako szczebel regio-
nalny w RFN moga by¢ uznane dwa rodzaje jednostek: landy i regiony, na

4R/ozdziat ten w znacznej mierze oparty jest na opracowaniu: Hesse 1990.
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ktére landy sg podzielone. Chociazby ze wzgledu na wielkie zaintereso-
wanie landami jako modelem przysztych regionéw zjednoczonej Europy,
znacznie ciekawsza wydaje sie analiza tego szczebla.

RFN jest federacjg landow, jest to jedyne w EWG panstwo o struk-
turze federalnej. Interesujgce jest, ze ksztatt terytorialny landéw nie
nawigzuje ani do granic historycznych ani ekonomicznych. Wynika on
przede wszystkim z powojennego podziatu na strefy okupacyjne, jedy-
nie Bawaria zachowala swe granice historyczne. Zaskakujgce jest zatem
bardzo silne poczucie identyfikacji regionalnej ludnosci. Warto dodac, ze
RFN jest jednym z niewielu krajéw zachodnioeuropejskich, ktére w ostat-
nim dwudziestoleciu nie mialy na swoim terenie istotnych probleméw z
ruchami o charakterze regionalnym.

System polityczny RFN charakteryzuje z jednej strony udziat landéw
w tworzeniu prawa federalnego, z drugiej za$ odpowiedzialno$¢ za jego
wprowadzanie w zycie. Tworzenie prawa kontrolowane jest przez kraje
zwigzkowe poprzez izbe wyzszg Parlamentu (Bundesrat), ktéra ma prawo
weta wobec proponowanych ustaw. Mimo tej ogoélnej zasady konstytucyj-
nej, rzad federalny przez lata zdotat zapewni¢ sobie dominujaca pozycje.

W systemie prawnym RFN istnieje zasada, ze wyzsze szczeble wiadzy
terytorialnej sprawuja nadzor nad wiadzami szczebla nizszego. Daje to
landom okazje do oddziatywania na polityke lokalng. Witadze nizszych
szczebli majg prawo dostepu do wszelkich potrzebnych im informacji.
Jednoczes$nie wprowadzane przez nie regulacje prawne poddane sa kon-
troli wkadz wyzszych. Nic dziwnego, ze taki uktad stosunkéw doprowadzit
do czestych sporéw kompetencyjnych pomiedzy poszczegdlnymi szcze-
blami wiadzy.

Stosunki finansowe ulegaty w historii RFN licznym zmianom. Po-
czatkowo konstytucja zapewniata bardzo jasny podziat zrédet finansowa-
nia poszczego6lnych szczebli. W latach pieédziesigtych i sze$édziesigtych
uktad zmienit sie wyraznie na korzys$¢ rzadu federalnego. Wiekszosé do-
chodéw z nowych podatkéw przypadta na szczeblowi federacji, podczas
gdy znaczna cze$¢ kapitatochtonnych funkcji obcigzata landy i gminy.
Dysproporcja ta byta rekompensowana przez system dotacji.

Przeprowadzona w roku 1969 reforma finansowa rozszerzyla zakres
dochodéw wspdlnych5. Wiekszos$¢ podatkéw stata sie wspélnym zrédiem
dochodéw; przyktadowo wymieni¢ mozna:

5Systemu tego nie nalezy myli¢ z obowigzujacymi w Polsce jeszcze do korica 1890 roku
udziatami jednego szczebla w dochodach wiadz szczebla innego. W Polsce udziaty ustalane
byty rokrocznie na podstawie arbitralnych decyzji i de facto miaty charakter kwotowy, a nie
procentowy.
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Rys. 2. Kraje zwigzkowe i okregi w Niemczech
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9 podatek dochodowy - rzad federalny i landy otrzymujg po 42,5%,
za$ gminy 15% dochodow z tego tytutu;

= podatek od wartosci dodanej - rzad federalny otrzymuje 65%, za$
landy 35% dochoddéw z tego tytutu. Dane te dotycza roku 1989,
gdyz w tym akurat przypadku proporcje ustalane sg corocznie;

« ,business taxes” - rzad federalny i landy po 8%, gminy - 84% do-
chodoéw. Proporcja taka obowigzuje od roku 1979, wczesniej gminy
miaty mniejszy udziat w dochodach z tytutu tego podatku.

Dochody z podatkéw rozdzielane sa pomiedzy poszczegdlne rzady za
pomoca skomplikowanego systemu transferéw. Dodatkowo rzad federalny
dotuje zaréwno landy jak i gminy, za$s landy dotuja potozone na ich
terenie gminy. W sumie dotacje stanowig okoto 17% dochodéw landéw.
Okoto potowy dotacji stanowig dotacje celowe.

Pierwsze dwie dekady istnienia RFN to w przewazajgcej czesci okres
szybkiego wzrostu ekonomicznego. Zgodnie z popularnymi wtedy unitar-
nymi i egalitarnymi ideami, rzad centralny rozbudowywat w tym okresie
zakres swoich uprawnien. Kompetencje landéw w coraz wiekszym stop-
niu byty ograniczane do wprowadzania prawa federalnego.

Sprawe dodatkowo skomplikowaly trudnosci zapoczatkowane przez
recesje konca lat szesédziesigtych. Pojawiajace sie wtedy na duza skale
problemy makroekonomiczne oraz konflikty spoteczne i ekologiczne wy-
magaty interwencji panstwa i wspotdziatania wiadz federalnych, krajo-
wych (landéw) i lokalnych. Szczegélnie istotne byto prowadzenie wspélnej
polityki antycyklicznej. Dochody budzetéw landéw i gmin byly bar-
dzo wrazliwe na zmiany sytuacji ekonomicznej. Ujawniajgce sie w tym
okresie trudnosci budzetowe wymagaty zaréwno wspotpracy miedzy po-
szczegdlnymi landami jak i wspolpracy z innymi szczeblami wiad vy.
Pojedynicze landy nie byty bowiem w stanie samodzielnie realizowaé
znaczniejszych przedsiewzie¢ rozwojowych. Wprowadzone w koncu lat
sze$tdziesigtych ustawodawstwo (tgcznie z reformg konstytucyjng) nato-
zyto obowiazek wspdtdziatania miedzy rzadami poszczegélnych szczebli,
miedzy innymi w dziedzinie planowania i prowadzenia dziatalnosci anty-
cyklicznej.

Opisana powyzej faza bywa zazwyczaj okres$lana (i krytykowana) jako
okres centralizacji systemu politycznego RFN. Jest to pewne uproszcze-
nie. Rzad centralny wprowadzit wprawdzie mozliwo$¢ oddziatywania na
proces podejmowania decyzji przez landy, réwnoczes$nie jednak landy i
gminy utrzymaty szerokie prawo do uczestnictwa w formutowaniu po-
lityki federalnej. Mozna powiedzieé¢, ze koordynacja i consensus byty
podstawowymi cechami stosunkéw miedzy poszczegélnymi szczeblami
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wiadzy. Rzad federalny nadal nie mégt wprowadzaé regulacji sprzecz-
nych z wolg landéw, cho¢ réwnoczesnie zwiekszyt stopien kontroli nad
nimi.

Poczawszy od drugiej potowy lat siedemdziesigtych stosunki miedzy
omawianymi szczeblami wtadz zaczety sie pogarsza¢. Konflikty zwigzane
bylty z rosnacg lukg miedzy dochodami budzetéw a potrzebami wy-
nikajgcymi z planowanych przedsiewzig¢. Data sie wéwczas zaobser-
wowac tendencja rzadu federalnego, a w pewnym stopniu takze landéw,
do przesuwania kompetencji zwigzanych z koniecznymi wydatkami na
nizsze szczeble wladzy. Procesowi temu nie towarzyszyta réwnoczesna
decentralizacja zrodet dochod6éw. Zjawisko to dotyczyto nie tylko RFN
i byto okreslane jako ,eksport kryzysu modelu welfare-state z wyzszych
do nizszych szczebli zarzgdzania” (Mouritzen 1988). W rezultacie jed-
nak polityczne znaczenie wtadz lokalnych zaczeto wzrasta¢. Wigzato sie
to takze ze zmiang systemu wartosci dominujgcego w spoteczenstwie
(»spoteczenstwo post-materiatistyczne”, renesans ,rozwoju oddolnego -
development from below”).

Lata osiemdziesigte zaznaczyly sie przede wszystkim rosngcym zréz-
nicowaniem regionalnym w poziomie gospodarki, wynikajacym z prze-
ksztatcen strukturalnych, landy najbardziej dotkniete tymi zmianami
(Nadrenia-Westfalia, Saara, Hamburg, Brema), domagaty sie pomocy w
rozwigzywaniu problemoéw i zmiany systemu dystrybucji srodkéw finan-
sowych. Spér dotyczacy ewentualnych reform przyczynit sie do ujawnie-
nia nowych - opartych na bazie terytorialnej - koalicji, znacznie wykra-
czajacych poza tradycyjne ramy koalicji partyjnych.

Silne zjawisko przestrzennego zréznicowania tempa rozwoju RFN (z
jednej strony wymienione wyzej landy z dwucyfrowg stopg, bezrobocia i
niskg stopg wzrostu, z drugiej Bawaria, Hesja, Badenia-Wirtembergia i
inne landy, znajdujgce sie w znacznie lepszej sytuacji) sprawia, ze sku-
tecznos$¢ polityki regionalnej, umiejetno$¢ ujawnienia wewnetrznego (en-
dogennego) potencjatu rozwojowego nabiera szczeg6lnej wagi.

Kolejnym przyczynkiem do wzrostu znaczenia landoéw jest dyskusja
0 unowoczes$nianiu zachodnioniemieckich instytucji rzadowych, krytyko-
wanych czesto za matg elastycznos$¢ i biurokratyzacje. landy odgrywaja
tu wazna role, zjednej strony jako jednostki wprowadzajgce w zycie poli-
tyke federalna, a z drugiej strony jako pas transmisyjny oddolnych ocze-
kiwan. W dyskusjach dotyczgcych rozwoju RFN wyrazana jest nadzieja,
ze landy moga zachowa¢ swa funkcje stabilizatora systemu politycznego
wprowadzajgc réwnoczesnis do swoich instytucji wiecej innowacyjnosci i
umiejetnosci adaptacji do zmieniajacych sie warunkdw.
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Takze rozwigzywanie probleméw zgtaszanych gtdwnie przez nowe ru-
chy spoteczne i partie alternatywne (jak np. sprawy ekologii) naleze¢ musi
gtéwnie do landéw. Uwaza sie czesto, ze problemy te maja charakter lo-
kalny, jednak ich rozwigzywanie w skali miast i gmin nie jest mozliwe.
Fakt ten jest jeszcze jednym czynnikiem wzrostu znaczenia landéw.

Nalezy tez wspomnie¢ o oczywistych ograniczeniach modelu parnstwa
scentralizowanego; takich jak niemoznosé szerokiej partycypacji spotecz-
nej w procesie podejmowania decyzji, nieunikniona rutyna decyzji admi-
nistracyjnych. Zmiany spoteczne w RFN w ostatnich latach powoduja,
Ze ograniczenia te sg obecnie waznym czynnikiem decentralizacji.

Roéwnoczes$nie nalezy pamieta¢, ze zachodnioniemiecki system poli-
tyczny jest w pozytywnym tego stowa znaczeniu konserwatywny i ze
w jego tradycji bardzo istotne miejsce zajmuje pojecie consensusu po-
szczegblnych szczebli wladz. Totez nie nalezy sie spodziewac poszuki-
wania jakich$ zupetnie nowych rozwigzan, lecz raczej poszukiwania no-
wych wariantéw w starych ramach instytucjonalnych. Relacje miedzy
wihadzami federalnymi i landami ulegaja oczywiscie zmianom. Traci na
znaczeniu stosunek zwierzchnictwa i podporzadkowania, a rutyne kon-
taktow instytucjonalnych wypierajg zadania nowego stylu komunikacji i
wspotpracy.

Dotychczasowa analiza dotyczyta sytuacji wewnagtrz RFN, nie uw-
zgledniata procesu zjednoczenia Niemiec ani zjawisk zachodzacych w
ramach EWG. Przylagczenie NRD zwigkszy istniejaca liczbe landow.
Zwiegkszy réwniez omawiane wyzej problemy zwigzane z przestrzennym
zréznicowaniem poziomu rozwoju.

W ostatnich kilku latach dodatkowy impuls dla dziatan podejmowa-
nych w landach miaty przemiany dokonujgce sie w ramach EWG. Nalr <y
tu wspomnie¢, ze w maju 1988 Jacgue Delors spotkat sie z ministrem-
prezydentem landéw by dyskutowac nad perspektywami przysziej Scistej
wspotpracy. W tym samym roku Bundesrat uchwalit specjalng rezolucje
w sprawie sposobu kontaktéw RFN z EWG, w sprawach majacych istotne
znaczenie dla landéw. Fakty te wskazuja jednoznacznie, ze procesy in-
tegracji zachodnioeuropejskiej nie przebiegaja ponad, lecz z aktywnym
udziatem landow.

Roéwniez w roku 1988 Parlament Europejski uchwalit rezolucje do-
tyczaca polityki regionalnej i roli decentralizacji rzadéw w Europie. Zna-
mienne jest, ze postulowany obraz regionu wylaniajacy sie z tej rezolucji
W znacznym stopniu przypomina niemieckie landy. Taki ksztatt propo-
nowanych rozwigzan wynika z jednej strony z opcji ideologicznej, lecz w
jeszcze wiekszym stopniu z przyczyn pragmatycznych. Oczywiste ograni-
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czenia panstwa scentralizowanego, potrzeba pokonywania ktopotéw wy-
nikajgcych ze zmian strukturalnych w gospodarce - wszystkie te pro-
blemy wydajg sie by¢ rozwigzywane przez niemieckie landy najbardziej
efektywnie, w sposéb zgodny z zasada ,kooperatywnego federalizmu”.
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Antoni Kuklinski

Organizacja terytorialna krajow europej-
skich
Priorytety badan

1. Program oxfordzki

W latach 1987-1990 zrealizowano miedzynarodowy program badan,
znany w literaturze przedmiotu jako Meso Project. W koricowym stadium
Programu przygotowano do druku tom Between Locality and the Center
- Towards a Dynamic Meso. Gt¥dwnym przedmiotem zainteresowania sg
regionalne struktury wtadz rzadowych i samorzadowych, ulokowane in-
stytucjonalnie pomiedzy ukitadami wiadz centralnych a uktadami lokal-
nych wiadz samorzgdowych (stad Meso). Inspiratorem i koordynatorem
Programu jest dr L.J. Sharpe z Nuffield College, Oxford University. W
Programie biorg udziat uczeni 10 krajéw (Hiszpania, Francja, Witochy,
Belgia, Holandia, Wielka Brytania, Norwegia, RFN, Polska i Kanada).

Jedna z konferencji tego Programu odbyta sie w Polsce pod auspi-
cjami Uniwersytetu Warszawskiego i Oxford University (Radziejowice,
maj 1989).

W czasie ostatniej konferencji Programu zorganizowanej przez Nuf-
field College w marcu 1990, zainicjowano dyskusje nad miedzynarodo-
wym programem badan w zakresie organizacji terytorialnej krajéw euro-
pejskich. Przyjeto sugestie aby Autor tej notatki przygotowat pierwszy
szkic tego nowego Programu. Niektére elementy tego szkicu przedsta-
wiam ponizej.
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2. Substancjalny zakres Nowego Programu

Gleboka transformacja kontynentu europejskiego w latach dziewigc-
dziesigtych stworzy nowe wyzwania w zakresie organizacji terytorial-
nej krajow europejskich, ktéra bedzie funkcjonowa¢ w nowych warun-
kach technologicznych, spotecznych, ekonomicznych i instytucjonalnych.
Cztery elementy tej organizacji trzeba analizowaé ze szczegélng uwaga;

1. Terytorialne zasiegi kompetencji organizacji miedzynarodowych
obejmujacych swym polem dziatania cato$¢ lub fragmenty konty-
nentu europejskiego;

2. Organizacja terytorialna centralnych rzadéw poszczegdlnych kra-
jow europejskich, tacznie z tzw. stuzbami polowymi tych rzadéw
(terytorialna organizacja finanséw, sprawiedliwosci, policji itd.);

3. Kompetencje, struktura i sposob funkcjonowania rzadowych i sa-
morzadowych ukiadoéw regionalnych jako specjalnie waznej sfery
integracji uktadow lokalnych, krajowych i kontynentalnych;

4. Kompetencje, struktura i sposéb funkcjonowania lokalnych ukia-
déw samorzadowych w kontekscie problematyki gospodarki lokal-
nej, spotecznosci lokalnych oraz ekologii lokalnej.

3. Przestrzenny zakres Nowego Programu

Nowy Program obejmie kraje reprezentujgce wszystkie czesci Eu-
ropy. Specjalng cechg Programu bedzie dialog i wspotpraca pomiedzy
szeroko pojeta Europg Zachodnig a postsocjalistycznymi krajami Europy
Srodkowej i Wschodniej.

Centralng hipoteze Programu mozna sformutowaé¢ w formie pyta;;'a:
czy nastgpi konwergencja systemoéw organizacji terytorialnej w krajach
europejskich? Mozna przypuszczaé, ze w Europie Srodkowej i Wschodniej
w latach dziewieédziesigtych z mniejsza lub wieksza sitg wystgpia dwa
procesy transformacji:

1. Transformacja panstwa semitotalitarnego w panstwo demokra-
tyczne lub tylko semidemokratyczne;

2. Transformacja gospodarki realnego socjalizmu w gospodarke re-
alnego kapitalizmu wiasciwego dla obszaréw semiperyferyjnych w
systemie gospodarki Swiatowej.

Pozytywny przebieg tych dwoch proceséw transformacyjnych stwo-
rzy polityczne i gospodarcze fundamenty Zjednoczonej Europy. Znaczy
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to rowniez, ze istotne podobieristwa systeméw politycznych i gospodar-
czych stworzg warunki konwergencji struktur i sposobéw funkcjonowania
organizacji terytorialnej krajow europejskich, bez wzgledu na giebokie
réznice w doswiadczeniach historycznych.

4. Pragmatyczna koncepcja Nowego Programu

Miedzynarodowy zespét realizujagcy nowy Program powinien by¢ nie
tylko zespotem uczonych starajgcych sie rerum cognescere causas lecz
takze zespotem ekspertéw podejmujacych znacznie trudniejsze zadanie
mutare in melius. Chodzi o stworzenie efektywnych mechanizméw dyfuzji
innowacji oraz transferu doswiadczen w zakresie organizacji terytorialnej
krajow europejskich, a w przysztosci réwniez o mechanizmy wspétpracy
globalnej w tej dziedzinie.

5. Priorytety badan

Trudno w tym momencie przedstawiac¢ petng liste priorytetéw badan
w zakresie organizacji terytorialnej krajow europejskich. Mozna jednak
wymienié¢ sze$¢ problemdéw pierwszopalnowych i poddac¢ je dyskus;ji:

1. Studia teoretyczne nad mechanizmami transformacji réznych sy-
stemoOw organizacji terytorialnej panstwa, gospodarki i spoteczens-
twa w skali lokalnej, regionalnej, krajowej i kontynentalanej;

2. Studia empiryczne analizujace doswiadczenia okoto 20 krajow eu-
ropejskich w zakresie terytorialnej organizacji kraju;

3. Studia nad tworzeniem i dyfuzjg innowacji w zakresie terytorialnej
organizacji kraju;

4. Studia nad transformacjg terytorialnej organizacji krajow postso-

cjatisztycznych oraz rolg Nowego Programu w zakresie zwiekszenia
efektywnosci tego procesu transformac;ji;

5. Studia nad dywersyfikacjg i uniformizacjg systemoéw organizacji
terytorialnej. Czy hipoteza konwergencji znajduje uzasadnienie w
Swiecie realnych procesow?

6. Studia aplikacyjne sensu stricto zawierajgce scenariusze transfor-
macji systemow organizacji terytorialnej przygotowane w sposéb
bezposrednio przydatny do podejmowania decyzji.
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6. Rola Polski w europejskich badaniach nad organi-
zacja terytorialng w latach dziewiecdziesigtych

W historii nauki polskiej istnieje smutne zjawisko tamania ciggtosci
wysitkdw i marnowania wartosci stworzonych przez dotychczasowa prace.
W drugiej potowie lat osiemdziesigtych, w ramach Programu ,,Rozwdj re-
gionalny - Rozwdj lokalny - Samorzad terytorialny” zostaty stworzone
pewne koncepcje badan nad terytorialng organizacjg krajow europej-
skich, ktore w latach dziewiec¢dziesigtych moga przeksztatci¢ Program
Oxfordzki w Program Oxfordzko-Warszawski.

Nie trzeba marnowac¢ mojej inicjatywy z takich czy innych powodow.
Dlatego proponuje aby w Warszawie w roku 1991 zorganizowa¢ konfe-
rencje miedzynarodowg pt. Organizacja terytorialna krajow europejskich.
Na konferencji tej mozna przedyskutowaé¢ (w gronie pierwszorzednych
ekspertéw miedzynarodowych) nastepujace zagadnienia:

1. Ocena Programu Oxfordzkiego;

2. Problem transformacji systemow organizacji terytorialnej kraju (na
przyktadzie Polski);

3. Powotanie Miedzynarodowego Programu Badan nad Organizacjg
Terytorialng Krajow Europejskich.

Warszawa, 23 lipca 1990.
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