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Dlaczego kategoryzacja?

Podziat administracyjny kraju jest jedng z kluczowych decyzji pozostajgcych w rekach witadz
centralnych i silnie oddziatujgcych na zycie wszystkich mieszkancéw. Wskazuje miejsca,
w ktorych zatatwiajg oni swoje sprawy urzedowe, korzystajg ze szkét, przychodni czy szpitali,
okresla wiasciwos¢ rozmaitych wtadz, wytycza bardziej uczeszczane szlaki komunikacyjne.
Czasami zmiana podziatu administracyjnego przewraca czyje$ zycie, zmienia reguty gry.
Ta sprzed dwudziestu trzech pozbawiata statusu wojewddzkiego 31 miast, ktdre cieszyty sie
nim przez jeszcze wczesniejsze 23 lata. Przywracata status powiatowy wielu tym, ktére w tym
samym momencie go utracity. Wprowadzata hierarchie miast, ktérej odtad wielu nie potrafi
sie oprzec. Na jej gbrze sg te wojewddzkie — korzystajace z licznych przywilejéw rozwojowych.
A nizej miasta na prawach powiatu, te powiatowe i te nie posiadajgce zadnego wyrdznionego

statusu. Poza tabliczkg , burmistrz” na urzedzie gminnym.

Co wiecej, nowy podziat byt zarazem silnie oddziatujgcg konceptualizacjg terytorium. Z roku
na rok ludzie przyzwyczajali sie do nowych nazw wojewddztw. Z czasem nikogo juz nie razito,
ze Stalowa Wola to Podkarpacie, cho¢ nawet do pogdrza stamtad daleko, a Zywiec to nie
Podkarpacie (cho¢ za oknem Karpaty) tylko Slask. Zresztg — mata poprawka — powinno sie
raczej mowié wojewodztwo $laskie, z szacunku dla faktu, ze spora czesé terytorium to tereny
ze Slaskiem nie majace nic wspdlnego: zachodnia czeéé¢ dawnej Galicji, Zagtebie Dabrowskie

czy tereny wokét Czestochowy.

Podziat sie przyjat, ale to nie znaczy, ze nikt go nie kwestionuje. Oprdcz dyskutowanej szeroko
kwestii wyodrebnienia wojewddztwa warszawskiego jako centralnej czesci dzisiejszego
mazowieckiego, pojawiajg sie tu i éwdzie pomysty na kolejne regiony. Takie aspiracje ma
jedyne pominiete w reformie 1998 miasto wojewddzkie z dawnej mapy: Koszalin. Majg je duze
miasta, wieksze od czesci wojewddzkich: Czestochowa, Radom czy Bielsko-Biata. Pojawiajg sie

pomysty korekty granic. | wraca — od czasu do czasu — postulat zmniejszenia liczby powiatow.

Postulat moze stuszny, ale catkiem nierealny. Stuszny z perspektywy kogos, kto cate zycie
spedzit w wielkim miescie i na reszte kraju patrzy niczym kolonialny urzednik na ,,interior”.
Ktos tam wprawdzie mieszka, ale trzeba tak to terytorium podzieli¢, zeby nam byto wygodnie.

Tymczasem nie potrafie sobie wyobrazié dzis powiatu, ktéry radosnie potaczy sie z sgsiednim.
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Wszak po 1998 roku byt tylko jeden przypadek integracji. Nieudany i zakoriczony rozwodem.
Cho¢ para — Watbrzych i otaczajacy go powiat obwarzankowy — wydawata sie dobrana. W tym
samym okresie doszto jednak do siedmiu podziatéw, w ramach ktérych wyodrebniono kolejne

jednostki — powiaty brzezinski, gotdapski, leski, fobeski, sztumski, wegorzewski i wschowski.

A teraz proponuje usig$é do mapy i zaproponowac zmniejszenie liczby jednostek powiatowych
z obecnych 314 do 150. Czyli stworzy¢ model, w ktérym ludnos$é co drugiego powiatu dojezdza
w sprawach urzedowych do centrum powiatu sgsiedniego. W ktorym do tego miasta
przenoszg sie urzedy, szpitale czy licea. Chyba ze kto$ zréwnuje ograniczenie liczby powiatéw

z fatwa operacja likwidacji co drugiego starostwa.

Taka korekta reformy powiatowej jest niemozliwa. Co nie oznacza, ze nic nie da sie zrobic.
Zaréwno w kwestiach ustroju powiatu, jak i w sprawie mapy. Tyle tylko, ze warto zacza¢ od
zupetnie innych zatozen. Od uznania, ze wtadza kreslenia mapy — jakg ma panstwo
przynajmniej od czasu narodzin nowoczesnej administracji w XIX wieku — moze zostac

radykalnie ostabiona. Z korzyscig dla wszystkich.

Witadza kreslenia mapy

Wtadza ta oparta jest na dwdch zasadniczych elementach. Pierwszy z nich polega na
przypisywaniu rozmaitym organom zakresow wtasciwosci terytorialnych. Co ciekawe nawet
dzisiejsza mapa wiasciwosci poszczegdlnych sgdéw rejonowych, okregowych i apelacyjnych
nie pokrywa sie idealnie z t3 mapg administracyjng, ktérg spotkamy w kazdym urzedzie.
Podobnie bedzie zresztg, cho¢ tu rdznice sg nieznaczne, takze z organizacjg administracji
skarbowej. Ale struktura powiatowo-wojewddzka dla wiekszosci urzedéw wyznacza ich
zasadniczg wtasciwosé terytorialng. Ten pierwszy wymiar podziatéw administracyjnych moze
dzi$ — dzieki procedurom internetowym — traci¢ na znaczeniu, ale zapewne dtugo jeszcze

bedzie utrzymywat swa waznos¢.

Drugi element zwigzany z podziatem administracyjnym jest nieco ukryty i polega na tym, ze
urzednicy wszystkich szczebli postrzegajg kraj przez pryzmat map, ktdére zapetniajg rdézne
organy witadzy. Na mapach tych status poszczegdlnych jednostek okresla ranga

administracyjna. Skutki tej ukrytej wtadzy, jakg mapa ma nad urzednikami sg ogromne.
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W wielu dokumentach rzgdowych w hierarchii miast pierwszy szereg zajmuje po prostu
osiemnascie miast wojewddzkich, postrzeganych jako centra wzrostu, miejsca lokowania
najwazniejszych instytucji publicznych, wezty komunikacyjne. To co miastem wojewddzkim
nie jest moze sobie stang¢ w drugim szeregu — miast na prawach powiatu. Znacznie stabiej

widocznych z Warszawy.

Politycy cenig jeszcze — o tyle o ile — te o$rodki, ktére sg centrami sejmowych okregéw
wyborczych. W wiekszosci przypadkow sg to zresztg wymienione wyzej miasta na prawach
powiatu. Ale i tak struktury wiekszosci partii organizuje sie przede wszystkim w porzadku
wojewddzkim. Zupetnie Zle jest znalez¢ sie w trzecim szeregu miast powiatowych. Te sg
zupetnie z Warszawy niewidoczne, cho¢ czasami sg istotnymi osrodkami subregionalnymi

i ponad powiatowg przecietno$é wyrastaja.

Gdyby kto$ na chwile zapomniat o administracyjnych mechanizmach dystrybucji uznania
i zajrzat cho¢by do opracowania przygotowanego na potrzeby OECD i Komisji Europejskiej, to
zobaczytby range zupetnie inng. Zobaczytby kraj, w ktéorym s3 dwa wielkie obszary
metropolitalne: Warszawa i Metropolia Gérnoslagsko-Zagtebiowska. A zaraz potem
dwadzies$cia obszarow metropolitalnych, wsréd ktérych obok Krakowa, Wroctawia i Poznania
znajdziemy takze Bielsko-Biatg, Czestochowe, Nowy Sgcz, Radom, Tarndw i Watbrzych. Rangi

tej nie zyskaty natomiast Gorzéw i Zielona Goéra.

Na tym jednak nie koniec. Wsrdd obszaréw funkcjonalnych sredniego rozmiaru (trzecia z kolei
kategoria klasyfikacji OECD) — znajdziemy Gtogdw, Gniezno, Lubin, Ostréw Wielkopolski,
Ostrowiec Swietokrzyski, Stalowa Wole, Swidnice, a w czwartej m.in. Inowroctaw, Stargard,
Tczew i Tomaszéw Mazowiecki. A zatem osrodki, ktdre na zadnej mapie administracyjnej
Polski nie wyrastaty ponad osrodki powiatowe. Prosze teraz dobrze zrozumie¢ kluczowy
argument przeciwko ukrytym rzagdom mapy administracyjnej: nie méwi ona nam prawdy
0 pozycji poszczegdlnych miast w sieci osadniczej kraju. Co wiecej, ona do pewnego stopnia te

prawde ukrywa.

By to naprawié nie nalezy przy tym dokonywacé kolejnych korekt podziatu administracyjnego,
bo jak widaé gotym okiem, zeby przyznaé nalezng range wszystkim osrodkom o znaczeniu
ponadlokalnym nalezatoby przekroczy¢ liczbe wojewddztw wprowadzong przez Edwarda

Gierka w potowie lat 70. XX wieku. Nalezy raczej natozy¢ na te tradycyjng mape druga
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warstwe. Warstwe opisujgcg role poszczegélnych osrodkéw wobec otaczajgcych je

miejscowosci.

Ztozonos¢ jest rzadka

Historycznie rzecz ujmujgc miasta zawsze pozostawaty punktem odniesienia dla szerszej
okolicy. Byty os$rodkiem zycia ekonomicznego, administracyjnego, kulturalnego. Jednak
btedem jest podejrzewac, ze rola ta nie ulegta zmianie. Jak doskonale pokazat Manuel Castells
w ,,Kwestii miejskiej”, sredniowieczny status miejski ulegt catkowitemu zatarciu przez funkcje
ekonomiczne miasta w epoce kapitalizmu. Co wiecej, takze sposéb w jaki rozwineta sie
woéwczas administracja i ustugi publiczne sprawit, ze miasto stato sie nie tylko miejscem
zakupoéw, ale takze rynkiem pracy, miejscem pobierania nauki i leczenia sie dla catej okolicznej

ludnosci.

Tym co wyrdznia miasto to nie jest od dawna status spofeczny jego mieszkaricdw. To nie jest
podstawowa funkcja handlowa, ale ztozono$¢ funkcji jakie dany obszar petni wobec otoczenia.
Z czasem zresztg cze$é tych funkcji ,,przewedrowata” takze na obszary wiejskie. Pojawity sie
tam urzedy, sklepy, przychodnie, szkoty. W wieku XX ulegt zmianie styl zycia i warunki bytowe
mieszkancow wsi. Przeobrazit sie tez krajobraz wiejski. Czasami tak dalece, ze mozemy mieé
wrazenie kolejnej fali urbanizacji, ktéra kompletnie lekcewazy jakiekolwiek granice

administracyjne.

Ale nie sposdb rozproszy¢ catej ztozonosci, jaka zawsze odrdzniata miasto od otoczenia. A duze
miasto od matego. | ktéra zawsze oszatamiata w wielkich metropoliach. Zakupy on-line
i mozliwos¢ ogladania filméw przez internet tagodzg znaczenie tego, gdzie sie mieszka.
Sprawiajg, ze dobra konsumpcyjne i dobra kultury, mozliwo$¢ bycia na biezgco czy brania
udziatu w zyciu szerszych spotecznosci sg prawie tak samo dostepne dla mieszkaricéw Krakowa

i Limanowej, Szczecina i Hajndwki. Prawie nie znaczy jednak tak samo.

Te rdznice wyznacza ztozonos¢ funkcji wtasciwa najwiekszym miastom. To w nich odnajdujemy
rzadkie funkcje, do ktdérych dostep ograniczony jest dzis gtdwnie czasem i mozliwosciami

dojazdu do najblizszego miasteczka, miasta czy metropolii. To wtasnie te powigzania
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z miastami, do ktorych jedziemy uczyc sie, leczy¢, ale takze kupic¢ cos w galerii czy wypic¢ dobra

kawe organizujg naszg przestrzen w stopniu nie mniejszym niz podziaty administracyjne.

Ograniczenia w dostepie do tych ustug nie sg zwigzane z tym, w jakim wojewddztwie
mieszkamy, czasami nawet nie z tym w jakim mieszkamy powiecie, ale ile czasu zabierze nam
droga do szpitala, na uczelnie czy na koncert. | czy mozemy dotrzec do tych miejsc przy pomocy
transportu zbiorowego. Tymczasem wszelkie statystyki i urzedowe poréwnania, koncentrujg
sie na jednostkach terytorialnych, mys$lg mapa administracyjng. To oznacza, ze standardy
ustug publicznych mieszkanca powiatu przasnyskiego czy zwolenskiego wpadajg do tej samej
puli, do ktérej wpadajg dane dotyczgce Warszawy i jej podmiejskich gmin. To oczywiscie

przypadek ekstremalny, ale w mniejszej skali tak dzieje sie za kazdym razem.

Jedno z wyjs¢

Kiedy podejmowalismy prace nad wyjsciem poza dyktature tej jednej mapy zdawali$my sobie
sprawe, ze kategoryzacja gmin na podstawie ztozonosci ich funkcji i roli jakg petnig dla
otoczenia nie jest rzeczg prostg. Ze moze byé¢ réwnie aprioryczna i dysfunkcjonalna jak
tradycyjne struktury podziatu administracyjnego. Ale po pierwsze — jej dostrzezenie
i wprowadzenie do obiegu publicznego daje szanse na konfrontowanie dwéch réznych map

i dwdch réznych porzadkdédw myslenia.

Daje szanse na przemyslenie roli jakg odgrywajg miasta, ktorych funkcje nie mieszczg sie
w ustanowionym po 1998 roku porzagdku administracyjnym. Aspiracje rozwojowe
Czestochowy, Bielska-Biatej, Radomia czy Tarnowa nie muszg wyrazaé sie w tworzeniu nowych
wojewddztw. Dla Lubina, Gtogowa czy Swidnicy rozwigzaniem nie jest ,awansowanie” do ligi
miast na prawach powiatu i utworzenie kolejnych kilku powiatéw obwarzankowych. Ta gra
moze toczy¢ sie wedtug innych regut —jezeli rzgd uzyska mechanizm, ktéry pozwoli zrozumieé,
ze struktura powiatowa nie jest ptaska i nie sktada sie wytgcznie z dwudziestotysiecznych miast

okolonych przez gminy wiejskie z cztero-, pieciokrotnie wyzszg liczbg mieszkarncéw.

Kategoryzacja pozwala zobaczy¢ inny kraj i pomysle¢ o dostosowanej do niego polityce
w zakresie inwestycji publicznych, transportu zbiorowego, pomocy rozwojowe]. Pozwala by¢

moze wyartykutowaé nowe interesy subregionalne i nada¢ im sensowng pozytywng tresc.
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Pozwala wreszcie zmieni¢ narzedzia pomiaru jakosci zycia i dostepnosci ustug publicznych
z rozlegtych uktadéw terytorialnych na funkcjonalne kregi wykreslane przez realne powigzania

komunikacyjne.

Co wiecej kategoryzacja jest ze swej natury bardziej elastyczna, pozwala reagowac na nowe
zjawiska, korygowac btedne odczytanie funkcji danego osrodka bez rujnowania struktur
podziatu administracyjnego, znajdowa¢ rozwigzania pofowiczne i tymczasowe,

eksperymentowac.

Modernizacja administracji i polityk publicznych nie sprowadza sie tylko do kosztownych
inwestycji w infrastrukture czy zakupy, do rozbudowanych programoéw szkolen. Czasami jej
rozwdj jest mozliwy za niewielkg cene odejscia od jakiego$ myslowego schematu. Jezeli takie
,odejscie” pozwala na zredukowanie negatywnych konsekwencji dawnych btedéw, uruchamia
nowe rozwigzania i innowacje organizacyjne, pozwala na lepsze lokowanie $Srodkéw —to warto

zaryzykowac prace nad tego typu alternatywnym rozwigzaniem.
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