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Determinanty ksztaltowania podzialu
terytorialnego — ujecie administracyjnoprawne

Streszczenie

Problematyka podziatu terytorialnego jako zagadnienia prawnego stanowi jedng z kluczowych
kwestii w rozwazaniach nad terytorialng organizacjg panstwa. Jest jednym z najwazniejszych czyn-
nikéw wpltywajacych na organizacje panstwa. Proces ksztaltowania podziatu terytorialnego jest
specyficzny, ztozony i oparty na réznorodnych, zmiennych determinantach. Determinantg ksztal-
towania podziatu terytorialnego jest kazda przestanka majaca znaczenie dla struktury terenowej
panstwa odzwierciedlajaca okreslone potrzeby lub wartosci wynikajgce ze szczegdlnych cech te-
renu. Zwazywszy na wielo§¢ takich przestanek, liczba i réznorodno$é tych determinant jest
znaczna. Celem artykuhu jest proba wylonienia i usystematyzowania tych determinant. Podjeta zo-
stanie proba ustalenia doniosto$ci poszczegodlnych determinant na ksztatt podziatu terytorialnego
oraz zalezno$ci mi¢dzy nimi. Z jednej strony determinanty te okreslajg ksztatt podziatu terytorial-
nego, z drugiej za$ podzial terytorialny wplywa na ich powstawanie, zmiang, czy aktualizacj¢. Two-
rza zatem koherentny uktad wzajemnego reagowania na potrzeby ksztaltowania struktury terenowej
panstwa.

Stowa kluczowe: podziat terytorialny, administracja publiczna, prawo administracyjne.

Wprowadzenie

Problematyka podziatlu terytorialnego jako zagadnienia prawnego stanowi
jedna z kluczowych kwestii w rozwazaniach nad terytorialng organizacjg pan-
stwal. Podzial terytorialny jest bowiem organizacyjng podstawg struktury tereno-

L Por. np. H. Izdebski, Zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym paristwa. Wybrane aspekty

prawne, ,,.Samorzad Terytorialny” 2016, nr 7-8, s. 52-53.
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wej panstwa. Znajduje zastosowanie w wielu aspektach jego funkcjonowania,
a zwlaszcza jest podstawa dziatania administracji publicznej na réznych szcze-
blach jej organizacji. Stanowi czynnik niezbedny do istnienia oraz dzialania or-
gandw terenowych. Podziat terytorialny jest wigc waznym elementem sprawno-
$ci 1 skutecznosci dziatania administracji publicznej i jednym z najwazniejszych
czynnikdéw wptywajacych na organizacje panstwa. Regulowany przez prawo, od-
grywa istotng role w catoksztatcie zycia spotecznego i gospodarczego. Podzial
terytorialny w panstwie jest konieczno$cia.

Proces ksztaltowania podzialu terytorialnego jest specyficzny, ztozony
i oparty na szeregu roznorodnych, zmiennych determinantach. Podziat teryto-
rialny jest przy tym trwatym elementem ustroju panstwa. Z jednej strony, stale
zmieniajace si¢ uwarunkowania ksztattujace podzial dezaktualizuja go w wiek-
szym lub mniejszym stopniu. Z drugiej, mechanizm ksztattowania podziatu tery-
torialnego takze powinien cechowac si¢ wzgledna trwatoscia. Role systemowych
rozwigzan gwarantujgcych poprawnosc tego procesu spetniaja zasady ksztatto-
wania podziatu terytorialnego. O ile zasady pozostaja wzglednie trwate, o tyle
determinanty ksztaltowania podziatu terytorialnego stale si¢ zmieniaja.

Determinanta ksztattowania podziatu terytorialnego jest kazda przestanka
majaca znaczenie dla struktury terenowej panstwa odzwierciedlajaca okre§lone
potrzeby lub wartos$ci wynikajace ze szczegolnych cech terenu. Zwazywszy na
wielosé¢ takich przestanek, liczba i roznorodnos¢ tych determinant jest znaczna.
Co wigcej, determinanty te stale si¢ zmieniaja — pojawiaja si¢ nowe, dezaktuali-
zujg si¢ dotychczasowe. Dopiero kompleks tych przestanek zaleznych i niezalez-
nych od woli ludzkiej tworzy zespoét determinant, ktore nalezy uwzgledni¢ przy
prawnym, racjonalnym ksztattowaniu podziatu terytorialnego?. Kompleksowe
ustalenie i scharakteryzowanie wszystkich determinant przekracza mozliwo$ci
niniejszego opracowania. Celem artykutu jest proba wyltonienia i usystematyzo-
wania determinant ksztalttowania podziatu terytorialnego. Podjeta zostanie proba
ustalenia doniostosci poszczegoélnych determinant na ksztatt podziatu terytorial-
nego oraz zaleznosci migdzy nimi. Z jednej strony determinanty te okreslaja
ksztalt podziatu terytorialnego, z drugiej zas podziat terytorialny wptywa na ich
powstawanie, zmiang czy aktualizacj¢. Tworza zatem koherentny uktad wzajem-
nego reagowania na potrzeby ksztattowania struktury terenowej panstwa. Jedno-
rodna klasyfikacja determinant ksztalttowania podziatu terytorialnego jest trudna,
o ile w ogole mozliwa. Mozna jednak podjac probe ich sklasyfikowania w opar-
ciu o przyjete kryteria.

2 Por. J. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 107.
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1. Normatywny charakter determinant ksztaltowania podzialu
terytorialnego

Jednym sposobem klasyfikacji determinant ksztattujacych podziat teryto-
rialny moze by¢ oparcie si¢ o kryterium normy prawnej. W tym zakresie rozroz-
nienie poszczegdlnych determinant bedzie dokonywane w oparciu o jego status
normatywny. Te ujete w tekstach prawnych beda miaty charakter normatywny,
za$ pozostale — pozanormatywny. W $wietle obowiazujacego prawa determinan-
tami normatywnymi s3: uktad osadniczy i przestrzenny, wiezi spoleczne, gospo-
darcze i kulturowe oraz potrzeba zapewnienia zdolnosci wykonywania zadan pu-
blicznych®. Co wiecej, w tym zakresie mozna moéwié o stopniowalno$ci rangi
normatywnej. Wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe oraz potrzeba zapew-
nienia zdolno$ci wykonywania zadan publicznych sg determinantami o randze
konstytucyjnej, za$ uktad osadniczy i przestrzenny jedynie ustawowej. W litera-
turze podkresla sig, ze gtownym celem art. 15 Konstytucji jest uniemozliwienie
tworzenia ,,przypadkowych” jednostek terenowych?, a jakakolwiek ingerencja
w podziat terytorialny nie moze by¢ ,.arbitralna™®. To skutkuje niejednolito$cig
determinant normatywnych. Pozostate beda mialy status pozanormatywnych. Ta-
kie rozréznienie wprowadza jednak watpliwos$ci zwiazane z wlasciwa identyfi-
kacja poszczegdlnych determinant.

Po pierwsze pojawia si¢ uzasadniona watpliwo$¢ o prawna mozliwosci sto-
sowania innych determinant niz jedynie normatywne. Katalog determinant nor-
matywnych jest bowiem taksatywny i stosunkowo waski. Ustawodawca nie stwo-
rzyt normatywnej podstawy stosowania takze innych determinant. To powoduje,
ze w Swietle obowigzujacego w Polsce prawa w ksztattowaniu podziatu teryto-
rialnego mozna jedynie uwzglednia¢ determinanty normatywne z wykluczeniem
tych pozanormatywnych. Takie rozwigzanie zdaje si¢ ogranicza¢ proces ksztat-
towania podziatu terytorialnego, ktory powinien by¢ jednak oparty na réznych
determinantach, nie tylko tych uwzglednionych w normach prawnych. Obowig-
zujaca w tym zakresie regulacja prawna zdaje si¢ nie odpowiadaé potrzebom ja-
kim ma stuzy¢. Zasadnym zdaje si¢ by¢ postulat de lege ferenda o potrzebie
zmiany regulacji w tym zakresie. Rozwigzania moga by¢ r6zne. Jednym jest po-
mini¢cie kwestii normatywnego wyliczenia determinant ograniczajac si¢ jedynie
do delegacji ich zastosowania. Innym moze by¢ otwarcie katalogu za pomoca np.

8 Zob. art. 15 ust. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polski z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz.
483; art. 4 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2021 r., poz.
1372; art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2020 r.,
poz. 713.

4 Zob. P. Sarnecki, Rozdziat I ,, Rzeczpospolita”, art. 15, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, L. Garlicki (red.), t. 4, Warszawa 2005, s. 8.

5 Zob. A. Skoczylas, W. Pigtek, Komentarz do art. 15 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP. Tom
I. Komentarz do art. 1-86, M. Safjan, L. Bosek (red.), Warszawa 2016, SIP Legalis.
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Zwrotu ,,w szczeg6lnosci”. Ramy niniejszego opracowania nie pozwalaja na szer-
sza analize tego problemu i ograniczajg si¢ jedynie do jego zasygnalizowania.

Kolejna watpliwo$¢ wynika z normatywnego rozréznienia poszczegdlnych
determinant. Po pierwsze, bedzie to dotyczylo zréznicowania determinant nor-
matywnych pod wzgledem rangi, po drugie — zréznicowaniem determinant na
normatywne i pozanormatywne. W odniesieniu do kazdego z tych rozroznien po-
jawiaja si¢ uzasadnione pytania o stopniu doniostosci poszczegdlnych determi-
nant. Po pierwsze, czy normatywne determinanty o konstytucyjnej randze maja
pierwszorzedne znaczenie wzgledem ustawowych? Wykladnia systemowa nie
pozostawia w tym zakresie watpliwosci. Pojawiajg si¢ one natomiast np. na grun-
cie zatozen prakseologicznych. Tutaj decydujace znaczenie maja te determinanty,
ktoére dla poszczegdlnych uwarunkowan maja w danym momencie wigksze zna-
czenie, niezaleznie od ich rangi normatywnej. To wywotuje stuszna watpliwos¢
o zasadnos$ci dokonywania takiego rozrdéznienia. Postulowanym rozwigzaniem
bytoby ujednolicenie rangi determinant normatywnych.

Zaktadajac, iz wbrew obowiazujacym w tym zakresie regulacjom prawnym,
determinanty normatywne nie wykluczaja pozanormatywnych, wywolany zostanie
kolejny problem: czy normatywne sg wazniejsze od pozanormatywnych? Z punktu
widzenia litery prawa odpowiedz bylaby pozytywna. Inaczej jest natomiast na
gruncie doktryny. Tutaj bowiem odpowiedz nie moze by¢ tak jednoznaczna. Jak
bedzie o tym dalej mowa, kazda determinanta wymaga odrebnej kwalifikacji do-
konywanej w sposéb indywidualny do panujacych uwarunkowan. Nie mozna
apriorycznie przesadzaé, ze determinanty normatywne beda miaty pierwszorzgdne
znaczenie, tym bardziej, ze ich prawna specyfikacja jest dosy¢ ogdlna. Poza tym
delegacja ustawowa zaktada jedynie zmiany w ramach poszczegolnych jednostek
istniejacych szczebli i to wylacznie podziatu zasadniczego, pomijajac przy tym
kwestig¢ ksztattowania nowych szczebli, badz nowego zasadniczego uktadu tereno-
wego, jak i tworzenie innych podziatéw niz zasadniczy. W tym zakresie nie ma
bowiem zadnych normatywnych uregulowan, a tym samym dokonana klasyfikacja
nie ma w pelni zastosowania w ksztattowaniu podziatu terytorialnego.

Narzucona normatywnie klasyfikacja determinant ksztaltowania podziatu teryto-
rialnego nie jest wigc wyczerpujaca. Pomija bowiem wiele kwestii istotnych dla po-
dziahu terytorialnego oraz dokonuje nicuzasadnionych rozréznien poszczegdlnych de-
terminant, czy wreszcie odnosi si¢ jedynie do korekt istniejacego podziatu. Nie spetnia
przez to potrzeb prawidtowej klasyfikacji determinant ksztattujacych podziat teryto-
rialny. Ponadto, trwalo$¢ stosunkéw terytorialnych nie ma w systemie prawa pol-
skiego charakteru bezwzglednego®. To uzasadnia poszukiwanie lepszych rozwigzan.

Ciekawg propozycje klasyfikacji prezentuje W. Brzezifiski’. Wprowadzit
dwie kategorie determinant oddziatywujacych na strukturg terytorialng: warunki

6 Zob. np. Wyrok TK z dnia 15 kwietnia 2002 r., sygn. K 23/01, OTK-A 2002, Nr 2, poz. 19.
7 Zob. W. Brzezinski, Terytorialna organizacja gminy wiejskiej w Polsce, Warszawa 1932, s. 79.
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geograficzne kraju oraz zasady ustroju jego administracji publicznej. Pierwsza
obejmuje zar6wno warunki naturalne stworzone przez przyrode, jak i warunki
wytworzone przez gospodarczg dziatalnos¢ cztowieka. Druga jest wytworem my-
$li polityczno-organizacyjnej, ktora przed administracjg publiczng stawia pewne
cele. Zaprezentowany podziat jest jednak nieco zbyt ogélny i pomija niektore
determinanty. Pierwsza kategoria pomija uwarunkowania behawioralne ptynace
z potrzeb czlowieka jako jednostki i jako czesci spotecznosci®. Druga natomiast
ogranicza si¢ do determinant ksztaltowania jedynie podziatu administracyjnego,
ktory jest zaledwie cze$cig podziatu terytorialnego.

Nieco inne rozréznienie prezentuje M. Jaroszynski®. Zaklada istnienie pew-
nych obiektywnych warunkdw, ktore do pewnego stopnia stanowig granice, jakich
podziat terytorialny nie moze przekroczy¢ niezaleznie od ustroju panstwa. Jest to
pierwsza grupa determinant ksztattowania podzialu terytorialnego. Wymienia tu:
naturalne uksztattowanie terenu, stosunki komunikacyjne, gesto$¢ zaludnienia, sto-
sunki narodowos$ciowe, rola centrum administracyjnego. Determinanty tworzace
druga grupe sa efektem przyjecia okreslonego typu panstwa. Kazdy ustrdj posiada
swoja specyfike, ktora przejawia si¢ migdzy innymi w réznicy determinant wpty-
wajacych na podzial terytorialny panstwa. Powyzszy podzial zdaje si¢ jednak nie
wyczerpywac potrzeb typologii wszystkich determinant ksztattujacych podziat te-
rytorialny. Jednym z kryteriow moze byc¢ stopien doniostosci poszczegdlnych de-
terminant na ksztalt podziatu terytorialnego. Kryterium to jednak zdaje si¢ nie by¢
do konca poprawne, gdyz stopien doniostosci danego kryterium moze by¢ zalezny
od celu jakiemu ma stuzy¢. To co dla jednych grup intereséw bedzie wazniejsze,
dla innych bgdzie mniej istotne. O ile wigc kryterium to nie jest poprawnym klasy-
fikatorem tych determinant, o tyle tez bedzie dobra podstawg ich gradacji w okre-
slonych warunkach i na gruncie okreslonych intereséw, ktorym ma stuzy¢.

2. Kryteria podzialu determinant ksztaltowania podzialu
terytorialnego

Dokonujgc przegladu poszczegolnych determinant, mozna zauwazyc, ze po-
zostaja w powigzaniu z okre§lonymi kategoriami interesow. Te kategorie wska-
zuja propozycj¢ kryteriow klasyfikacyjnych. Pierwsza kategoria interesow wy-
nika z potrzeb panstwa, jako jednolitej struktury organizacyjnej. Zaliczy¢ tu
mozna wszystkie determinanty o podtozu ustrojowym. Drugg kategori¢ tworza
warto$ci zwigzane Scisle z potrzebami jednostki ludzkiej i spotecznosci jakie two-

8  Przyczyny takiego podejscia mozna dopatrywaé si¢ w panujacych wowczas pogladach na temat

zarzadzania. Dominowata wowczas tzw. szkota klasyczna zarzadzania, ktorej obce byly motywy
behawioralne.

9  Zob. M. Jaroszyfiski, [w:] M. Jaroszyfiski, M. Zimmermann, W. Brzezifiski, Polskie prawo ad-
ministracyjne, Czegsé ogolna, Warszawa 1956, s. 179 i nast.
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rzy. Beda to wiec determinanty o podtozu socjologicznym. Wreszcie nie nalezy
zapomina¢ o okoliczno$ciach majacych wptyw na podziat terytorialny wyksztat-
conych bez powigzania ze $cisle okreslonymi potrzebami jednostki lub panstwa.
Bedg to determinanty majace charakter naturalny. Podsumowujac, klasyfikacji
determinant ksztaltowania podziatu terytorialnego mozna dokona¢ w oparciu
o te trzy gldéwne kryteria, tj. ustrojowe, socjologiczne i naturalne. Podkresli¢
w tym miejscu nalezy mozliwo$¢ przenikania poszczego6lnych determinant mie-
dzy powstatymi w ten sposdb grupami. Okre$lone determinanty moga bowiem
wypeia¢ zatozenia dwu, a nawet wszystkich trzech kryteriow.

2.1. Determinanty ustrojowe

W ramach kryterium ustrojowego wymieni¢ nalezy te determinanty, ktore
majg szczegolne znaczenie z punktu widzenia panstwa. W pierwszej kolejnosci
wskazac tu nalezy ustroj polityczny i gospodarczy panstwa. Na ksztalt podziatu
terytorialnego istotny wptyw ma rodzaj i charakter zadan oraz podstawowych
funkcji danego panstwa, czyli zasadniczy typ panstwa’®. Podziat terytorialny od-
powiedni dla jednego ustroju moze nie sprawdza¢ si¢ w innym. Dowodzg temu
polskie doswiadczenia w tym zakresie. W 1975 r. wprowadzono podziat odpo-
wiadajacy potrzebom panujgcego wowczas systemu centralistycznego. Splasz-
czenie struktur poprzez wyeliminowanie powiatow mialo sprzyja¢ zalozeniom
centralistycznego zarzadzania terenowego — mniejsza liczba szczebli pozwala ta-
twiej 1 skuteczniej oddziatywac organom wyzszego stopnia na struktury terenowe
realizujgc przez nie swoje zadania'l. Jako argumenty przemawiajace za wyzszo-
$cig struktur ptaskich w modelu panstwa centralistycznego wskazywano np. kwe-
sti¢ przeptywu informacji, czy mozliwos¢ gradacji stopnia wyspecjalizowania od
szczebli nizszych do wyzszych!?. Argumenty te zdajg si¢ by¢ skuteczne, tyle ze
w ukladzie administracji scentralizowane;.

W systemie zdecentralizowanym powyzsze argumenty bytyby zapewne wa-
dami. Latwiej jest opanowaé dane zadania, im jest ich mniej®®. Ponadto jednym
z zatozen systemu zdecentralizowanego jest samodzielnos¢ struktur terenowych,
co jest zwigzane z autonomig terenu. Struktura smukla pozwala na przyporzad-
kowanie interesu terenowego poszczegolnym szczeblom, z ktorymi zwigzane sa
okreslone zadania. Jedynie realizacja tych zadan w optymalnych warunkach te-
renowych moze przynies¢ pozadany skutek. Obcigzanie poszczegdlnych szczebli
struktur terenowych nadmierng liczba zadan, z ktérymi sobie nie radzg i si¢ nie
utozsamiajg wptynie hamujgco na ich realizacje. RoOwnie niekorzystne jest nad-

10 Zob. tamze, s. 178.

11 Por. Z. Leonski, Podziat terytorialny, [w:] J. Starosciak (red.), System prawa administracyjnego,
t. 1, Wroctaw 1977, s. 377.

12 Zob. np. S. Kowalewski, Teoria struktury administracji panstwowej, Warszawa 1973, s. 248
i nast.

18 Zob. Z. Leonski, Podziat terytorialny..., op. Cit., s. 393.
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mierne rozbudowanie struktury terenowej w liczbe szczebli. Powodowac to moze
niepelne wykorzystanie poszczegdlnych szczebli, dla ktorych nie bedzie wystar-
czajacej liczby zadan, co z kolei bedzie podstawa oceny ich efektywnosci. Wiel-
ko$¢ kazdej jednostki terenowej jak i liczba szczebli musza by¢ optymalne®.
Bardzo wazng determinantg majacg wptyw na ksztalt podziatu terytorialnego
sa zjawiska ekonomiczne. Wywieraja one decydujacy wpltyw na zycie spoleczno
— gospodarcze panstwa. Intensywnos$¢ proceséw ekonomicznych, a w szczegdl-
no$ci aktywna rola panstwa w tej dziedzinie wywieraja duzy wplyw na szereg
zjawisk organizacyjnych panstwa, jak: struktury demograficzne, uktady komuni-
kacyjne, dziatalnos¢ kulturalna i wiele innych. Stusznie podkresla Z. Rybicki, ze
podziat terytorialny uksztattowany gtownie dla celow sprawowania dziatan re-
glamentacyjnych ,,policji administracyjnej” nie moze odpowiadac potrzebom in-
tensyfikacji ekonomicznej®. Nie budzi tez watpliwosci, ze wptyw determinant
ekonomicznych na podzial terytorialny ma rowniez odwrotny skutek — uksztatto-
wany podziat terytorialny wptywa na procesy ekonomiczne. Jako przyktad Z. Le-
onski podaje rozw6j miejscowosci bedacych centrami administracyjnymi’®. Nie
ma watpliwosci, ze uksztattowanie nowej jednostki podziatu terytorialnego po-
woduje, ze jej siedziba staje si¢ rowniez centrum ekonomicznym, a co za tym
idzie: kulturalnym, handlowym, ustugowym, przemystowym, edukacyjnym, in-
stytucjonalnym itp. Podziat ten winien by¢ tak uksztaltowany, aby centra te si¢
w miar¢ mozliwosci pokrywatly. Siedziba organdow administracji publicznej
winna by¢ wigc lokowana w miejscowosci posiadajgcej dobrze rozwinigte zaple-
cze gospodarcze, spoteczne i kulturalne, co stanowi przedmiot zainteresowan
geografii administracyjnej'’. Pozwoli to na wprowadzenie adu i porzadku
w dziatalnosci ludzkiej, a takze stworzenie §cistego zakresu dziatania okreslo-
nych podmiotow. Podziat terytorialny tworzony jest wiec w celu organizacji
i sprawnosci racjonalizacji dzialan, przez co sprzyja powstawaniu nastepstw
znacznie wykraczajgcych poza te kategorie'®. Jak zauwaza J. Wieczorek, wiele
miast w Polsce zawdzigcza swoj rozwoj ekonomiczny, a nawet istnienie temu, ze
staly si¢ centrum administracyjnym'®. Powstale w ten sposéb o$rodki stanowig

14 Por. E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 150.

15 Zob. Z. Rybicki, System rad narodowych w PRL, Warszawa 1971, s. 197-198.

16 Zob. Z. Leonski, Podziat terytorialny..., op. Cit., s. 382.

17 Geografia administracyjna klasyfikuje, wychodzac od geografii ekonomicznej, jednostki admini-
stracyjne wedtug ich funkcji w przestrzeni, przy czym funkcje administracyjne w $cistym znacze-
niu nie odgrywaja pierwszorzednej roli. Przede wszystkim chodzi tu takze o wspoltzaleznosé ze
stosunkami socjoekonomicznymi i ich oddziatywaniem. Do geografii administracyjnej nalezy sy-
tuowanie wladz na obszarze panstwa oraz wybor siedzib wladz, co wplywa na rozwdj danego re-
gionu. Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czegsé ogélna, Torun 2002, s. 278. O geo-
grafii administracyjnej zob. szerzej np. G. Piittner, Verwaltungslehre, Miinchen 1989, s. 77 i nast.

18 Por. J. Szreniawski, Prawo administracyjne. Czesé¢ ogélna, Lublin 1994, s. 72.

19 Zob. J. Wieczorek, Dwustopniowy system wladzy i administracji czynnikiem unowoczesnienia
panstwa, ,Rada Narodowa, Gospodarka-Administracja” 1975, nr 11, s. 10.
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element struktury terenowej panstwa majacy znaczenie w ksztattowaniu podziatu
terytorialnego.

Determinantg ustrojowa sa takze zadania publiczne. Pozadanym kierunkiem
ksztattowania struktury podziatu terytorialnego jest powotywanie takich jedno-
stek podziatowych, ktére dajg szansg sprawnego zarzadzania sprawami publicz-
nymi. Warunkiem sprawnej i skutecznej realizacji zadan publicznych jest whasci-
wie uksztattowana struktura organizacyjna podmiotéw powotanych do ich wyko-
nywania. Podziatu terytorialnego panstwa dokonuje si¢ w tym celu, aby w kazdej
jednostce terytorialnej ustanowi¢ odpowiedni organ administracji publicznej lub
jednostki niepubliczne wykonujace zadania publiczne, ktore by dziataty w $cisle
oznaczonych granicach terytorialnych. Ma to zasadnicze znaczenie dla organiza-
cji i funkcjonowania catego systemu administracji i podmiotow gospodarczych.
Podziatu terytorialnego panstwa dokonuje si¢ przede wszystkim dla potrzeb or-
ganow lokalnych, po to, by mogly one istnie¢ i dziata¢ wedtug ustalonego po-
rzadku, w okre$lonych jednostkach, §cisle od siebie odgraniczonych, w ktérych
zamyka si¢ ich terytorialna wlasciwo$¢?’. Obszar jednostki podziatu terytorial-
nego jest bowiem zarazem obszarem dziatania odpowiedniego organu admini-
stracji publicznej. Obszar ten za$ winien by¢ zalezny od liczby i rodzaju zadan
realizowanych przez dany organ?t. Pomiedzy liczbg i rodzajem zadan a obszarem
ich realizacji przez dany organ istnieje stata korelacja. Im wigksza liczba zadan,
zwlaszcza réznorodnych, tym mniejszy winien by¢ jednostkowy obszar ich rea-
lizacji. Powierzenie duzej liczby zréznicowanych zadan jednemu organowi przy
jednoczesnym duzym obszarze wlasciwosci zapewne skutkowac bedzie jego nie-
wydolnos$cia w tym zakresie, a co za tym idzie — niesprawnos$cig systemu tereno-
wego. Pamigta¢ przy tym nalezy o postulacie maksymalnej efektywnosci — na-
lezy tak ksztaltowac obszary wtasciwosci organow, aby ich potencjal byt w petni
wykorzystany. Zbyt mate obszary wlasciwosci skutkowaé¢ bedg nadmierng roz-
budowsg struktur terenowych, co wptywaé bedzie na wzrost jej kosztéw, obniza-
jac tym samym oceng ich efektywnosci. Uwagi te pozostajg aktualne zarowno
w odniesieniu do liczby jednostek danego szczebla, jak i do liczby szczebli. Nie
tylko liczba i roznorodno$¢ zadan ma wptyw na ksztatt podziatu terytorialnego,
lecz takze ich specyfika. Specjalny charakter zadan wymaga niejednokrotnie od-
rebnego zdefiniowania jednostkowych obszaréw ich realizacji w ramach odreb-
nych podzialow tworzonych specjalnie dla tych celow. Podsumowujac, zadania
publiczne stanowig szczegolnie wazng determinantg ksztattowania podziatu tery-
torialnego. Na potrzeby ich realizacji tworzone sa struktury organizacyjne admi-
nistracji publicznej. Niezb¢dnym elementem tej struktury jest za$ okreslenie wta-
$ciwosci miejscowej jej organow, czyli wskazanie obszaréw ich funkcjonowania,
co dokonuje si¢ w formule podziatu terytorialnego.

20 7ob. L. Zukowski, Administracyjno-prawne zagadnienia podziatu terytorialnego parstwa, ,,Ze-
szyty Naukowe Filii UMCS w Rzeszowie. Prawo i Administracja” 1973, nr 2, s. 165.
2L Zob. Z. Leonski, Podziat terytorialny..., op. Cit., s. 393.



Determinanty ksztattowania podziatu terytorialnego... 299

2.2. Determinanty naturalne

Kolejna kategorie tworza determinanty naturalne. Do tej kategorii nalezy zali-
czy¢ wszystkie te determinanty majace wptyw na podziat terytorialny, ktore wy-
ksztatcone zostaty bez powigzania ze $cisle okreslonymi potrzebami jednostki lub
panstwa. Sa efektem dzialania czasu, natury, badz innych obiektywnych czynni-
kéw?2. Determinanty ustrojowe zmieniajg si¢ wraz z mniejszymi lub wigkszymi ko-
rektami ustrojowymi panstwa. Determinanty socjologiczne ulegaja przeobrazeniom
wraz ze zmianami towarzyszacymi cztowiekowi, tj. np. jego §wiadomosci, potrzeb,
wiedzy itp. Determinanty naturalne nie ulegaja tak szybkim przeobrazeniom jak po-
zostale i w tym znaczeniu mozna je uzna¢ za najtrwalsze. Ich ksztattowanie si¢ jest
z reguly procesem dlugotrwatym i ztozonym, bezposrednio niezaleznym od chwi-
lowych okolicznos$ci, cho¢ uwzgledniajacym je w szerszej perspektywie.

W pierwszej kolejnosci wskaza¢ tu nalezy uwarunkowania terenu. Na czyn-
nik ten sktada si¢ kilka cech terenu, tj. uksztattowanie, bogactwo naturalne i lo-
kalizacja. O ile uksztaltowanie terenu bylo zawsze bardzo waznym, jak nie naj-
wazniejszym elementem struktury terenowej panstwa, tak obecnie zauwazy¢ na-
lezy swoistg dezawuacje jego znaczenia. Uksztaltowanie terenu narzuca co
prawda naturalne granice pomiedzy okreslonymi terenami w postaci rzek, pasm
gor itp. Postep techniczny, w ramach ktorego nastepuje staty rozwoj i dostepnosé
technologii, budownictwa, a zwlaszcza komunikacji sprawit jednak, iz nie stano-
wig juz barier wptywajacych na wielko$¢ jednostek terenowych. Uksztattowanie
terenu pozostaje dalej czynnikiem ksztaltujagcym podzial terytorialny, to jednak
juz o mniejszej doniostosci.

Bez wigkszego znaczenia zdaje si¢ tez by¢ kwestia bogactw naturalnych,
cho¢ tylko pozornie. Posrednio bowiem walor ten zdaje si¢ wptywac jednak na
ksztatt podziatu terytorialnego. Przyktadem moze by¢ zaglebie §laskie, gdzie bo-
gactwo zasobow naturalnych zadecydowato o demografii, a dalej o ksztalcie jed-
nostek podziatu terytorialnego. Sg one mate obszarowo i wysoko zaludnione. Jak-
kolwiek jednak, czynnik ten nie ma bezposredniego znaczenia na ksztalt zasad-
niczego podziatu terytorialnego, lecz jego skutki. Inaczej wyglada sprawa
wplywu tego czynnika na podziat dla celow specjalnych. Tutaj wida¢ wyrazne
oddziatywanie na ksztatt poszczegolnych jednostek tego podziatu®, Podobng do-
niosto$¢ dla podziatu dla celow specjalnych ma lokalizacja terenu, np. nadmor-
ska, czy przygraniczna. Powyzsze pokazuje, ze doniosto$¢ poszczegdlnych de-
terminant powinna by¢ rozpatrywana zaréwno w kontekscie podziatu terytorial-
nego jako systemowej struktury panstwa, ale takze z uwzglednieniem potrzeb
jego poszczegolnych rodzajow.

22 Moga to by¢ czynniki zewnetrzne, w tym np. dzialalno$¢ innych panstw. W wyniku zaboréw
tereny Polski po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r. posiadaty zrdéznicowang strukture, pozo-
stata po wptywach panstw zaborczych. Wptywy te byty widoczne w procesie unifikacji systemu
terenowego Polski.

23 Np. obszary wlasciwosci organéw gorniczych i geologicznych.
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Czynnikiem dezawuujacym uksztaltowanie terenu jest wspomniany wyzej
postep techniczny, zwlaszcza w zakresie sieci komunikacyjnych. Jest to determi-
nant naturalny, gdyz stanowi naturalny atrybut zycia cztowieka, ktéorego imma-
nentng cechg jest rozwoj. Postep techniczny podnosi sprawno$¢ funkcjonowania
panstwa i poszczegolnych jednostek dzigki statemu pozyskiwaniu lepszych roz-
wigzan. Szczegolne znaczenie maja tu powigzania komunikacyjne. Rozrdzni¢ tu
jednak nalezy determinanty wytacznie dezawuujace uksztalttowanie terenu oraz
takie, ktore ponadto stanowia samoistne determinanty ksztaltujace podziat tery-
torialny. Czynnikiem dezawuujgcym podziat terytorialny jest telekomunikacja.
Nie budzi watpliwosci, ze rozwinigte mozliwosci przesyhu informacji, w tym
mozliwosci jakie niesie Internet (np. mozliwos¢ sktadania deklaracji podatko-
wych za posrednictwem Internetu, podpis elektroniczny, pozyskanie informacji
itp.) niweluja bariery odleglosci. Nie jest to jednak samoistny determinant ksztal-
tujacy podzial terytorialny. Bedzie nim natomiast komunikacja ladowa oraz zwia-
zany z nig poziom postepu technicznego. Dobra sie¢ drog daje mozliwo$¢ spraw-
nego przemieszczania si¢ po terytorium kraju. Naturalnym efektem postepu tech-
nicznego jest obecnie takze ogélnodostgpnos¢ srodkdw transportu przeznaczo-
nych do ruchu drogowego. W konsekwencji odlegtos¢ nie jest juz bariera wpty-
wajaca na sprawnos¢ podziatu terytorialnego, a istniejaca sie¢ drog jest argumen-
tem majacym znaczenie w ksztattowaniu podziatu terytorialnego. Podkresli¢ tu
jednak wyraznie nalezy, iz determinanta ta nie ma pierwszorzednego znaczenia.

Szczegodlne i narastajace znaczenie w problematyce podziatu terytorialnego
majg takze procesy urbanizacyjne oraz struktury sieci osadniczej, tworzenie si¢
duzych aglomeracji miejskich i przemystowych, czy zacieranie si¢ réznic miedzy
miastem a wsig?*. Z jednej strony jest to wynikiem przemieszczania sie ludnosci
wiejskiej i rozwoju niektorych miast®, z drugiej za$ — efektem coraz cze$ciej ob-
serwowane] ostatnio ekspansji mieszkaniowej o0sob zwigzanych zawodowo
z miastem poza jego granice. Gminy wiejskie okalajgce wigksze miasta stajg si¢
bardzo czgsto de facto ich zapleczem mieszkaniowym, a podziat terytorialny na
tym szczeblu ma jedynie charakter formalny i nie znajduje spotecznego uzasad-
nienia. W tym przypadku mozna mowic¢ takze o ekonomicznej dysfunkcji po-
dziatu. Duze miasta, tworzac potencjal gospodarczy, nie uzyskuja w zwiazku
z tym nalezytego wptywu z podatkéw od dochodéw mieszkancow. Ten bowiem
trafia do gmin o$ciennych, gdzie mieszkajg pracownicy tych miast. Z drugiej
strony miasta stanowig centra handlowe, ustugowe, medyczne, o$wiatowe, kul-
turalne itd. dla okalajacego je obszaru zaspokajajac potrzeby jego mieszkancow.
Miasta, zwlaszcza te wigksze, wraz z okalajgcymi je terenami stanowig wigc sys-
tem?® oparty na statych powigzaniach. W tym tez zakresie pojawia si¢ uzasad-

24 Por. J. Szreniawski, Prawo administracyjne..., op. Cit., s. 73.

%5 Por. Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 109.

% 7. Leonski uzywa okreSlenia ,,organizm”. Zob. Z. Leonski, Podziat terytorialny..., op. Cit.,
s. 389.
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niony postulat o potrzebie rozwazenia nadania takiemu systemowi formalnych
podstaw. Obecny powiat nie jest jednak skutecznym rozwigzaniem na stawiany
postulat. Problem urbanizacji ocenia¢ nalezy w kategoriach czynnikow natural-
nych. Wytworzony w drodze dziatalno$ci cztowieka uktad urbanizacyjny stanowi
bowiem czeé¢ naturalnego porzadku terenowego?’. Sieci osadnicze, powigzania
komunikacyjne stanowig przeciez trwaty element krajobrazu naturalnego, podob-
nie jak rzeki, czy gory. Co wigcej, z tego punktu widzenia majg wickszy wptyw
na formowanie podziatu terytorialnego panstwa niz uksztattowanie terenu. Laczy
si¢ bowiem z dodatkowymi determinantami ksztaltowania podzialu terytorial-
nego, jak np. ekonomiczny, czy demograficzny.

W ramach kryterium naturalnego nalezy takze wymieni¢ determinant demo-
graficzny. Problematyke demograficzng mozna rozpatrywaé wieloaspektowo.
Nie kazdy aspekt bedzie uzasadnial dokonana kwalifikacje tego determinanta
jako naturalnego. Jednym z nich jest struktura narodowosciowa ludnosci za-
mieszkatej na danym terenie?. Problem sprowadza si¢ tu do potrzeby zapewnie-
nia wszystkim narodowosciom optymalnych warunkow funkcjonowania i roz-
woju. Podkresli¢ w tym miejscu jednak nalezy, ze determinant ten w takim kon-
tek$cie miat zastosowanie w zasadzie w panstwach sktadajacych si¢ z ludnosci
zroéznicowanej pod wzgledem narodowosciowym. I w tym zakresie mialby on
znaczenie takze socjologiczne. W krajach, gdzie zasada jest ludnos¢ jednej naro-
dowosci, a inne stanowia tzw. mniejszosci narodowe, czynnik demograficzny
W omawianym znaczeniu nie bedzie az tak doniosty. Dlatego tez w Polsce pro-
blematyka determinanta demograficznego w omawianym kontekscie wolna jest
od socjologicznego podtekstu — znajduje zastosowanie w odniesieniu do liczby
mieszkancéw zamieszkujacych okreslone tereny. Tutaj bedzie stanowit argument
ksztattujacy podziat terytorialny o charakterze naturalnym. Liczba mieszkancow
jest bowiem jednym z elementéw wplywajacych na pomiar wielkosci poszcze-
gblnych jednostek podziatu terytorialnego. I w tym kontek$cie stanowi istotny
determinant naturalny.

Determinant demograficzny nie moze by¢ jednak traktowany jako samo-
dzielny czynnik ksztaltujacy podziat terytorialny. Podstawowymi elementami
kazdej jednostki podziatu terytorialnego panstwa sa mieszkancy i obszar. Postu-
lowanym rozwigzaniem bytaby rownowaga tych wartosci dla kazdej jednostki
podziatu terytorialnego ustalana co prawda indywidualnie, to jednak wedlug
og6lnego prawidla. Trudno jednak go urzeczywistnié. Stad konieczne jest znale-
zienie rownowagi mi¢dzy tymi warto$ciami, ale takze okreslenie uzasadnionego

27 Tak jak w wyniku dzialalno$ci cztowieka ksztattowane sg np. koryta rzek, czy zbiorniki wodne.

28 W tym zakresie zob. szerz. np. M. Jaroszynski, [w:] M. Jaroszyfiski, M. Zimmermann, W. Brze-
zinski, Polskie prawo..., op. cit., s. 179. Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, ze opracowania te
powstawaly w tonie zatozen panstwa socjalistycznego. Przyktadem, Z. Leonski wskazuje Cze-
chostowacje, Jugostawi¢ i ZSRR, ktore skladaja si¢ z ludnosci zrdznicowanej pod wzgledem
narodowo$ciowym; zob. Z. Leonski, Podzial terytorialny..., op. cit., 5. 391.
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prymatu. Na terenach o gestszym zaludnieniu, lepiej zagospodarowanych, bar-
dziej zasobnych, lepiej wyposazonych w zaplecze spoteczne i kulturalne two-
rzone winny by¢ tworzone jednostki podziatu terytorialnego mniejsze obsza-
rowo, a na terenach o mniejszym zaludnieniu, co zwykle gczy si¢ ze stabszym
zagospodarowaniem, jednostki podzialu o wigkszym obszarze. Zdaniem
E. Ochendowskiego czynnik ludno$ciowy i potencjal gospodarczy odgrywaja
przy tworzeniu jednostek podzialu terytorialnego znacznie wigksza rolg niz sam
element obszaru®. Zatozy¢ jednak nalezy, iz teza ta nie powinna by¢ tak katego-
ryczna. Kazdy teren wymaga indywidualnego podej$cia w procesie racjonalnego
tworzenia podziatu terytorialnego. W jednym przypadku decydujaca bedzie
struktura osadnicza, w drugim — stopien uprzemystowienia/urolnienia okre$lo-
nego terenu itp. Stusznym zdaje si¢ wiec postulat zachowania w kazdym przy-
padku koniecznego optimum wynikajacego z indywidualnych uwarunkowan po-
szczegolnych terendw, przy jednoczesnej indywidualizacji proporcji dla kazdego
terenu z osobna — proporcji liczby mieszkancow i obszaru. Postulatowi temu na-
lezy jednak nada¢ status zasady ksztattowania podziatu terytorialnego, a nie jego
determinantu.

Omawiajgc determinanty naturalne nie sposob poming¢ uwarunkowan histo-
rycznych. Dla poprawnos$ci prowadzonych rozwazan konieczne jest jednak po-
czynienie pewnych ustalen. W literaturze przedmiotu spotka¢ bowiem mozna
rozroznienie jednostek podziatu terytorialnego na majace charakter historyczny
i majace charakter racjonalistyczny®. Takie rozroznienie zdaje si¢ nie by¢ uza-
sadnione z prawnego punktu widzenia. Kazdy bowiem podziat terytorialny jako
prawno—ustrojowa struktura terenowa panstwa jest wynikiem racjonalnego dzia-
fania obejmujacego migdzy innymi proces stanowienia prawa. W tym tez zakre-
sie nie budzi watpliwosci, ze obowigzujacy podziat terytorialny jest podziatem
racjonalnym. Inng kwestig sa przestanki jego ksztattowania. Tutaj decydujace
znaczenia majg okreslone determinanty. Jednym z nich jest bez watpienia motyw
historyczny, cho¢ mozna tez tworzy¢ jednostki zupetnie nowe, nie majace histo-
rycznego odniesienia. Nie oznacza to jednak wystgpowania jednostek majacych
charakter historyczny i jednostek racjonalnych na zasadzie przeciwienstw. Kazda
jednostka terenowa panstwa ma charakter racjonalistyczny, a przy tym moze
mie¢ rowniez charakter historyczny. Jak zauwaza J. Szreniawski, podziat uksztat-
towany historycznie musi zmienia¢ si¢ pod wptywem innych czynnikéw natury

29 Zoh. E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., 0p. Cit., s. 279.

30 Zob. np. H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, \Warszawa
2004, s. 215. Zdaniem tych Autoréw, jednostkami o racjonalistycznym charakterze sg te, przy
ktorych tworzeniu kierowano si¢ przestankami innymi niz tylko tradycja historyczna. Oznacza-
toby to zgode na istnienie jednostek znajdujacych potwierdzenie jedynie w czynniku historycz-
nym z pomini¢ciem wszystkich innych. Trudno zgodzi¢ si¢ z taka teza, zwlaszcza w przekona-
niu, iz nie jest dopuszczalne tworzenie jakichkolwiek jednostek jedynie w oparciu o wzgledy
historyczne, z pominigciem innych czynnikow.
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racjonalistycznej, jak gospodarcze, osadnicze, militarne, komunikacyjne itp. Be-
dac nadal podstawa podziatlu, zmienia si¢ i tworzy uksztattowania nowe, bardziej
dostosowane do aktualnych potrzeb i oczekiwan®. To, w jakim stopniu determi-
nanta historyczna wptyneta na jej ksztalt i jej istnienie w ramach podziatu teryto-
rialnego jest odrebng kwestia.

Ja zauwaza M. Jaroszynski, zmiany w podziale terytorialnym dokonuja si¢
stopniowo, w miar¢ przeksztatcania si¢ stosunkow w terenie, a nie w sposob na-
gly i gwaltowny — nawet wtedy, gdy w panstwie nastgpuje przewrot o charakterze
rewolucyjnym. Stopniowos$¢ zmian w podziale terytorialnym powoduje, ze w ist-
niejacym podziale znajduja si¢ obok nowych takze stare determinanty, wyksztat-
cone w przesztosci, niekiedy zamierzchtej*2. Proces ten jest ciggly i to co wpierw
jest nowe z czasem staje si¢ stare. Zasadniczy problem pojawia si¢ w odniesieniu
do ustalenia granicy czasu, od ktorej bedzie mozna méwi¢ o determinancie histo-
rycznej. Nie ma Scistych wytycznych pozwalajacych przyja¢ ogdélne zatozenia.
Determinanta ta jest wiec wzgledna. Klasycznym przyktadem potwierdzajgcym
tg wzglednos¢ byt francuski departament, utworzony na poczatku Wielkiej Re-
wolucji w 1790 r.* jako jednostka strice nowa, bez historycznego umotywowa-
nia. Obecnie, po blisko ¢wier¢ wieku istnienia, mozna uznac¢, ze nabrat takze hi-
storycznego charakteru, cho¢ uznanie to tez jest umowne. Takze polskie doswiad-
czenia podwazajg znaczenie tej determinanty. Pytanie o to, ktore wojewodztwa
w swej wielkoSci maja podstawy historyczne zdaje si¢ by¢ retoryczne: obowig-
zujace duze w liczbie 17, czy poprzednie mate w liczbie 49, a moze jeszcze inne
znane dziejom polski3*? Podobne pytanie mozna formutowaé¢ w odniesieniu do
powiatow i rejondw, czy gromad i gmin. W ocenie autora, obecnie wszystkie
maja juz podloze historyczne. Tym samym determinanta ta nie daje gotowych
rozwiazan, lecz wrecz wprowadza niepewnosc.

2.3. Determinanty socjologiczne

Kolejng kategorig klasyfikacji determinant ksztattowania podziatu terytorial-
nego tworzg wartosci zwigzane Scisle z potrzebami jednostki i spotecznosci jakie
tworzy. Rozrozni¢ tu nalezy determinanty posrednio i bezposrednio oddziatujace
na podzial terytorialny. Posredni wptyw na ksztalt podzialu terytorialnego maja
te potrzeby cztowieka i spotecznosci, ktore sg przestankg formutowania zadan
z zakresu administracji publicznej. Jak byta wyzej mowa, zadania z zakresu ad-
ministracji publicznej determinuja ksztatt podziatu terytorialnego. Tym samym

8L Zob. J. Szreniawski, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 71.

32 Zob. M. Jaroszynski, [w:] M. Jaroszyfiski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo...,
op. cit., s. 182.

33 Por. np. H. lzdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 124-125; J. Malec, D. Malec,

Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2000, s. 82.

Np. miasta stanowigce samodzielne wojewoddztwa. Zob. np. M. Jaroszynski, [w:] M. Jaroszyn-

ski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne..., op. Cit., s. 109.

34
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potrzeby jakim stuza ksztattuja te determinanty. Ich posrednia rola w tym zakre-
sie pomniejsza jednak ich znaczenie wprost dla podziatu terytorialnego. Niepo-
rownywalnie wigkszy wptyw na podziat terytorialny maja te determinanty socjo-
logiczne, ktore wywierajg bezposredni wplyw stajgc si¢ czynnikami samoist-
nymi. Sg to takie determinanty, jak: przyzwyczajenia ludnosci, tradycje kultu-
rowe, czy poczucie wspdlnoty. Wartosci te maja szczeg6lne znaczenie, gdyz wa-
runkuja akceptacje spoteczna struktury terytorialnej panstwa. W panstwie demo-
kratycznym jest to szczegoOlnie wazne. Brak aprobaty spoteczenstwa dla obowia-
zujacego podziatu terytorialnego moze skutkowac jego niewydolnoscia. Bedzie
bowiem wprowadzal sztucznie podzielone lub potaczone jednostki nie odzwier-
ciedlajace rzeczywistych wiezi spotecznych i zachodzacych w nich procesow.
Nie bedzie wowczas autentycznego samorzadu terytorialnego. Mieszkancy nie
beda bowiem tworzy¢ wspdlnot terytorialnych, gdyz nie bgda utozsamiaé sig
z narzucong im sztuczng konwencja terenowa. Wspolnota samorzadowa stanowi
bowiem substrat ludzki, a terytorium — substrat rzeczowy jednostki samorzadu
terytorialnego®. A jednym z fundamentalnych ustrojowych zatozen w Polsce jest
istnienie samorzadu terytorialnego na wszystkich jego szczeblach. Podziat tery-
torialny, ktoéry nie ma spolecznej aprobaty nigdy nie bedzie dobrym podziatem,
niezaleznie od jego poprawnosci na innych ptaszczyznach. Tym samym determi-
nanty socjologiczne w tym znaczeniu maja szczeg6lng doniostosé.

Podsumowanie

Poszczegolne determinanty w ré6znym stopniu moga wplywac na ksztatt po-
dziatu terytorialnego. Z. Leonski — jako najwazniejsze — wskazuje determinanty
natury politycznej, ekonomicznej, tradycji 1 przyzwyczajen, ale takze podkresla,
iz jest efektem racjonalizacji dziatan i stanowi konsekwencje postgpu technicz-
nego®. Zdaniem J. Szreniawskiego, najwazniejszymi sg determinanty natury
ekonomicznej oraz zasady demokratyzmu sprzyjajace rozwojowi gospodar-
czemu panstwa i ludnosci oraz zapewniajace wplyw obywatela na administracje,
fatwy kontakt strony z organem panstwowym, a przede wszystkim z organem
administracji rzadowej lub samorzadowej®’. O przewadze jednej determinanty
nad inng kazdorazowo decydowac¢ beda jednak okolicznosci, w jakich podejmuje
si¢ ich oceny. To, co w danym momencie bedzie stanowito determinante prze-
wodnig, w innym bedzie mniej wazne. Z teoretycznego punktu widzenia trudno
wigc jednoznacznie wskaza¢ determinanty najwazniejsze, czy dokonywac ich
gradacji. Zadaniem teorii jest ich wskazywanie, za$ sposob wykorzystania pozo-

%5 Por. B. Dolnicki, Komentarz do art. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] G. Jyz, Z. Ptawecki,
A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2021, LEX.

36 Zob. Z. Leonski, Zarys prawa..., op. cit., s. 108-109.

87 Zob. J. Szreniawski, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 73.
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staje zawsze domeng praktyki zwigzanej z ksztalttowaniem podziatu terytorial-
nego. Tutaj zastosowanie maja z kolei odpowiednie prawidta doboru tych czyn-
nikow, tj. zasady ksztaltowania podziatu terytorialnego.

Ksztalt podziatu terytorialnego winien by¢ efektem zrownowazenia szeregu
sprzecznych tendencji towarzyszacych tworzeniu jego koncepcji. Stosowny
umiar musi by¢ zachowany w dazeniu do tworzenia jednostek duzych, dostoso-
wanych do wptywania na gospodarke z postulatem tworzenia jednostek matych,
odpowiednich do prowadzenia dziatalnosci spoteczno-kulturalnej. Trudne, acz
konieczne jest rowniez pogodzenie dazen do tworzenia jednostek o profilu jed-
nostronnym z jednostkami o profilu wielostronnym, tworzacych samowystar-
czalng i harmonijng jedno$¢ gospodarcza, pogladow o wickszej sprawnosci struk-
tur wysmuktych sktadajacych sie z wielu szczebli z przekonaniami o wyzszo$ci
struktur ptaskich, zasad centralizacji i decentralizacji w budowie aparatu pan-
stwowego itd.®. Dlatego proces ksztaltowania podziatu terytorialnego winna ce-
chowac rozwaga i ostrozno$¢, zwtaszcza w przypadku zmian podziatu zasadni-
czego. Konieczne sg takze stosowne badania i niezbedne analizy®, w tym
z uwzglednieniem opinii publicznej, aby w miar¢ mozliwosci unika¢ potencjal-
nych konfliktow spotecznych®’. W pracach tych, jak si¢ zdaje, podstawowe zna-
czenie powinny odgrywac poszczegolne determinanty wplywajace w danym cza-
sie 1 miejscu na ksztalt podziatu terytorialnego.
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Determinants of shaping the territorial division —
administrative and legal approach

Summary

The issue of territorial division as a legal issue is one of the key issues in considering the terri-
torial organization of the state. It is one of the most important factors influencing the organization
of the state. The process of shaping the territorial division is specific, complex and based on
a number of diverse, variable determinants. The determinant of shaping the territorial division is
any condition relevant to the territorial structure of the state, reflecting specific needs or values
resulting from the specific features of the land. Considering the multiplicity of such premises, the
number and variety of these determinants is considerable. The aim of the article is an attempt to
identify and systematize these determinants. An attempt will be made to determine the importance
of individual determinants on the shape of the territorial division and the relationships between
them. On the one hand, these determinants determine the shape of the territorial division, on the other
hand, the territorial division influences their formation, change or updating. Therefore, they form
a coherent system of mutual response to the needs of shaping the territorial structure of the state.

Keywords: territorial division, public administration, administrative law.
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