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FUNKCJE ADMINISTRACYJNE
W STRUKTURZE GOSPODARCZE]J
MIAST SREDNICH I DUZYCH

1. Wstep

Projekt zmian podziatu administracyjnego Polski zakfadat trdjstopniowy system
organizacji publiczne;j i terytorialnej. Gminy i powiaty — jednostki odpowiednio
szczebla podstawowego i posredniego, stanowia jednostki samorzadowe, nato-
miast duze wojewodztwa — jednostki o charakterze rzadowo-samorzadowym.
W toku dyskusji na temat liczby wojewodztw wysunigto wiele propozycji (patrz
m.in.: Informacja o reformie... 1993, Wysocka 1993, Szczepkowski, Lijewski,
Bagdzinski, Polaczek 1994; Kotodziejski 1995, Jatowiecki 1996, Lyson 1998).
Ostatecznie 1 stycznia 1999 roku utworzono 16 wojewodztw i 18 osrodkow
administracji wojewédzkiej.

Funkcje administracyjne juz w okresie intensywnej industrializacji kraju od-
dziatywaty na koncentracje wladzy i administracji, co z kolei posrednio powo-
dowalo efekt skupiania inwestycji przemystowych. Reforma administracyjna
W roku 1975 wprowadzita niekorzystny podziat na miasta awansu (nowe o$rodki
wojewddzkie) i miasta kryzysu (byle osrodki powiatowe, zdegradowane w hie-
rarchii administracyjnej do rangi jednostek podstawowych) (por. Zagozdzon
1988). Nowo utworzone stolice wojewddztw zaczely penic¢ funkcje osrodkéw
centralnych o zasiegu regionalnym. Zgodnie z zalozeniami polityki pafistwa
nowymi miastami wojewddzkimi mialy sta¢ sie osrodki o potencjale demogra-
ficznym i ustugowym odpowiednim do sprawowanej rangi administracyjne;j.
Rozwo; spoteczno-gospodarczy tych miast miat by¢ stymulowany ich funkcjami
\l’v zakresie administracji i zarzadzania gospodarka regionalng (Kaczmarek

996).

Zagadnienie znaczenia funkcji administracyjnych w rozwoju miast stalo si¢
Przedmiotem szerokich zainteresowan badawczych od potowy lat siedem-
dziesiatych. Reforma administracyjna w roku 1975 byta bodzcem do powstania
nowego nurtu badawczego dotyczacego problematyki struktury terytorialnej
pafistwa (m.in. Podzial terytorialny kraju 1974; Czyz 1981; Gospodarka prze-
Strzenna Polski 1982; Podzial administracyjny kraju 1984 i 1986) oraz skutkéw
reformy administracyjnej w rozwoju miast. Rozwazania podjete w tym nurcie
zawierajg prace: J. Wojtana (1976), J. Rajmana (1980), E. Baginskiego (1988).
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Nowsze opracowanie stanowi zbiér Funkcja administracyjna miast (1992) oraz
praca T. Kaczmarka (1996).

Problemy bedace przedmiotem badan wyznaczone sa przez nastepujace cele
pracy:

1. identyfikacja funkcji administracyjnych w miastach;

2. okreslenie znaczenia funkcji administracyjnych w strukturze gospodarcze;j
miast Srednich i duzych;

3. proba okreslenia wptywu zmian (uzyskania badz straty) funkcji admini-
stracyjnych na tempo rozwoju spoteczno-gospodarczego miast.

Okreslone wyzej problemy badawcze zostaly sformulowane na podstawie
nastgpujacych tez:

e sfera administracji nalezy do waznych dziatalnosci w strukturze gospodar-
czej miasta (szczegllnie Sredniej i duzej wielkosci) i w istotny sposéb wplywa
na tempo jego rozwoju;

® ranga administracyjna miast pozostaje w zwiazku z dynamika ich rozwoju
spoteczno-gospodarczego;

® zmiana rangi, a zarazem redukcja funkcji administracyjnych odbije si¢ ne-
gatywnie dla miasta.

Przedmiot badan stanowi 61 miast Polski zaliczanych do klasy $rednich i du-
zych. Nie sg to wszystkie tego typu miasta w Polsce. Analizowany zbior miast
jest przyporzadkowany celom badan. Chcac zatem okresli¢ miejsce funkcji ad-
ministracyjnych w strukturze gospodarczej miasta oraz wplyw zmian funkcji
administracyjnych na rozwoj spoteczno-gospodarczy miasta dokonano wyboru
celowego. Wybrano: 5 miast, ktérym grozita degradacja w przypadku wprowa-
dzenia reformy administracyjnej, czyli stolice wojewddztw jeszcze sprzed roku
1975; wszystkie 32 miasta tzw. awansu administracyjnego, czyli stolice utwo-
rzonych w roku 1975 wojewddztw; oraz 24 miasta zdegradowane w roku 1975
do rangi jednostek podstawowych w hierarchii administracyjnej kraju (patrz
rys. 1)'. Sa to miasta w przedziale od 50 do 100 tys. mieszkaficéw, nie wchodza-
ce w sklad zespoléw miejskich. Na potrzeby analizy poszczegdlne kategorie
miast nazwano umownie: grupa A — stare stolice wojewddztw, grupa B — nowe
stolice wojewddztw, grupa C — byle miasta powiatowe.

Pod wzgledem zaludnienia miasta wykazuja do$é silne zréznicowanie®.
Najmniejszym miastem jest Sieradz — 45 185 mieszkancéw (stan w dniu
31 grudnia 1996 roku). Wedtug kryterium statystycznego nie zalicza si¢ on jesz-
cze do klasy miast Sredniej wielkosci. Najwigkszym jest Czgstochowa — 258 886

! Ze wzgledu na wiele wysunigtych propozycji nowego podziatu administracyjnego podjety
wybor stanowi tylko przyklad $rednich i duzych miast z funkcjonujacego od roku 1975 modelu
przestrzennej organizacji terytorialnej pafstwa.

2 Ludnos¢ jest jednym z miernikéw wielkogci miasta.
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Rys. 1. Wybrane srednie i duze miasta w Polsce .
¢ — stare stolice wojewd6dztw (sprzed 1975 r.); © — miasta awansu administracyjnego (stolice wojewodztw
utworzonych w 1975r.); ® — miasta zdegradowane do rangi o$rodkéw gminnych (po 1975 r.); — — granice
wojewddztw do 31 XII 1998 r.; — — granice wojewddztw od 1 11999 r.

ludnosci, ktéra przekroczyta juz granice wielkosci duzego miasta. Pojecie miasta
Sredniego i duzego ma z istoty swej znaczenie wzgledne. Zalezy ono od wielu
czynnikéw, szczeg6lnie od ogdlnego poziomu zaludnienia oraz urbanizacji kraju
i poszczegblnych jego regiondw. W Polsce miasta mieszczace si¢ w klasie od 50
do 100 tys. mieszkancow umownie nazywa si¢ wiekszymi miastami Srednimi.
Za duze miasta w warunkach polskich mozna uzna¢ osrodki od 100 do 200 tys.
mieszkancow. Jest to oczywiscie og6lna w skali kraju miara wielkosci miast.
Jesliby jednak bra¢ pod uwage poziom zaludnienia i zurbanizowania poszcze-
golnych regionéw, skala ta nie powinna by¢ jednakowa dla catego kraju.
W stabiej zaludnionych i zurbanizowanych regionach granice te mozna obnizy¢.
Na odwrdt — w obszarach gesto zaludnionych o wysokim stopniu urbanizacji
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granice t¢ mozna podnies¢ (por. Budner 1996, s. 12—13). Miasta sa zréznicowa-
ne rowniez ze wzgledu na typ funkcjonalny, histori¢ rozwoju, odlegto$é od
aglomeracji i rolg, jaka spetniaja w sieci osadniczej regionu.

Badanie procesu wptywu zmian funkcji administracyjnych na rozwoj i struk-
tur¢ miasta wymaga analizy retrospektywnej. Obejmuje ona seri¢ czasowa od
roku 1974 do roku 1996. Jest to zatem okres bezposrednio sprzed reformy admi-
nistracyjnej kraju, gdy 57 sposrdéd badanych miast stanowilo niewielkie osrodki
o znaczeniu subregionalnym (np. Tarnobrzeg w roku 1974 liczyt tylko 25 724
mieszkancow, a Befchatow zaledwie 10 256). Rok 1996 to okres zaawansowane;j
juz reformy gospodarczej pafistwa i reorganizacji centrum administracyjnego
kraju.

Postepowanie badawcze sktada si¢ z czterech czesci:

e charakterystyka (rozpoznanie) funkcji administracyjnych w miescie,

e analiza stopnia wyksztalcenia sfery administracji w miastach,

® analiza rozwoju ludnosciowego miast,

e okreslenie znaczenia funkcji administracyjnych w strukturze gospodarczej
miast.

Wykorzystane w pracy dane statystyczne pochodza z Departamentu Zatrud-
nienia GUS w Warszawie. Sa to niepublikowane materialy pierwotne, ktére dla
poréwnania zostaly ujednolicone. Wszystkie dane sa usystematyzowane wg
Klasyfikacji Gospodarki Narodowej (KGN). Przyjecie takiego uktadu klasyfika-
cji podyktowane bylo mozliwoscia poréwnania informacji statystycznych dla
réznych przekrojow czasowych. Nastepnie dane zostaly poddane obrébce mate-
matyczno-statystycznej’. Ze wzgledu na ograniczona objeto$é pracy czes¢ mate-
rialéw statystycznych i obliczen nie jest prezentowana.

2. Pojecie funkcji administracyjnych

W geografii miast funkcje miejskie sa zwiazane z prowadzona w nich dziatalno-
$cig spoteczno-gospodarcza. Miasta realizuja zatem okreslone funkcje: ustugo-
we, przemystowe, rolnicze, kulturotworcze, turystyczne itd. Czgsto miasta petnia
kilka funkcji réwnoczesnie. W stosunku do funkcji administracyjnych miasta
uzywa si¢ zamiennie synonimoéw, np.: funkcje polityczno-administracyjne,
funkcje administracyjno-ustugowe czy funkcje stoteczne.

Interpretacja i identyfikacja funkcji administracyjnych jest zagadnieniem
dos¢ rzadko podejmowanym w literaturze ekonomiczno-geograficznej. Funkcje
administracyjne miast sg w rézny sposéb pojmowane, stad tez wynika odmienny

3 Opracowanie matematyczno-statystyczne danych wykonat mgr W. Gedymin.
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sposob ich identyfikacji i metod pomiaru. Trudno jest znalez¢ jednolita podsta-
we pojeciowa i metod identyfikacji funkcji administracyjnych w strukturze go-
spodarczej (funkcjonalnej) miasta. E. Biderman (1992b) stwierdza, ze trudnosci
identyfikacji funkcji administracyjnych oraz rekonstrukcji ich wielowarstwowej
i hierarchicznej struktury wynikaja z ogromnej zlozonosci przedmiotowe;j,
a wigc mnogos$ci i zakresow $wiadczonych funkcji przez sfer¢ administracji
w miescie.

Zarzadzanie gospodarka miasta jest dziatalnoscia prowadzona przez organy
wladzy panstwowej i samorzadowej. Nosi zatem znamiona wiasciwe dla dzia-
talnosci publicznej*. Powinno ono byé wiec identyfikowane z pojeciem ,,admini-
stracja publiczna”. Pojecie to nie jest identyfikowane wylacznie z tzw. ,,druga
wiadza”. Kompetencje wladzy wykonawczej coraz czgsciej obejmuja moznos¢
stanowienia prawa, za$ parlamenty (obok uchwalonych ustaw) podejmujg réw-
niez bezposrednie decyzje ekonomiczno-gospodarcze. Dlatego kazde szeroko
rozumiane zarzadzanie prowadzone przez podmioty sektora publicznego — jako
zjawisko — okreslone jest najczgsciej pojeciem ,,administracja”. Konstytucyjna
zasada ,,trojpodziatu wladzy” jest nadal aktualna w aspekcie funkcjonalnym, nie
za$ w znaczeniu podmiotowym. Administracja jest bowiem kazda dziatalnos¢
publiczna, ktéra nie sprowadza si¢ wylacznie do stanowienia prawa lub sadow-
nictwa (Gospodarka przestrzenna gmin 1995).

Pojecie administracja moze by¢ rozumiane zarowno w znaczeniu podmioto-
wym, jak i przedmiotowym. Z punktu widzenia podmiotowego administracja
oznacza grupg¢ podmiotdw (osob) i instytucji sprawujacych zadania objete przed-
miotowym rozumieniem administracji (Rybicki 1988). W znaczeniu przedmio-
towym (funkcjonalnym) okresla si¢ ja jako dziatalnos¢ polegajaca na organizo-
waniu realizacji okreslonych celéw i zadan, prowadzenie spraw.

Zakres pojeciowy okreslenia administracja mozna uzywa¢ w dwojakim zna-
czeniu:

® sensu stricto — dostowne pojecie administracji odnoszone do organéw wia-
dzy rzadowej i samorzadowej,

e sensu largo — obejmujace calg dziatalnos¢ cztowieka zwiazang z kierowa-
niem i zarzadzaniem, rozszerzone o organizacje polityczne, spoleczne, wyzna-
niowe, instytucje finansowe i ubezpieczeniowe, instytucje wymiaru sprawiedli-
wosci i represji, instytucje i organizacje obronne oraz administracj¢ gospodarcza
i komunalna.

Rowniez w szerokim znaczeniu przyjmuje si¢ administracj¢ w Europejskiej Kla-
syfikacji Dziatalnosci obowiazujacej w Polsce od 1 stycznia 1993 roku. Jest to
jedna z kategorii dziatalnosci grupujacych réznorodne dziatalnosci pod nazwa

4 Podmioty prywatne podejmuja rowniez dzialanie istotne z punktu widzenia gospodarki mia-
sta. Cele i interesy, ktorymi si¢ kieruja, sa jednak odmienne.
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»Administracja publiczna i obrona narodowa, gwarantowana prawnie opieka
socjalna” (Europejska Klasyfikacja Dzialalnosci 1991, s. 32-33; 110-111). Wy-
daje si¢ jednak, ze problem zakresu pojeciowego funkcji administracyjnej miast
pozostaje nadal nie do kornca sprecyzowany. Biderman (1992a) proponuje mo-
wic¢ nie o funkcji administracyjnej, lecz o funkcjach administracyjnych (a wigc
w liczbie mnogiej). Taka koncepcje przyjeto rowniez w niniejszym opracowa-
niu.

Zaproponowane wyzej okreslenie funkcji administracyjnych kladzie nacisk
zaréwno na ilos¢ (wystepowanie), jak i jakos¢ (dziatalnos¢) istniejacych w mie-
$cie administracji oraz zasi¢g ich oddziatywania (zewngtrzny lub wewnetrzny).
Funkcje administracyjne miasta nie odnosza si¢ wigc wylacznie do funkcji eg-
zogenicznych. Jest to bowiem zharmonizowany system funkcji zaréwno we-
wnatrzmiejskich, jak i zewnetrznych.

Dyskusja na temat zakresu pojeciowego funkcji administracyjnych w litera-
turze polskiej (patrz: Funkcja administracyjna miast 1992) doprowadzita do
przyjecia znaczenia funkcji administracyjnych w bardzo szerokim znaczeniu
i wykraczajacym poza zakres dzialalnosci administracyjnej par excellence.
S. Liszewski (1992, s. 250) definiuje je jako: ,,wystepowanie i wszelaka dziatal-
no$¢ urzeddw i instytucji Kierujacych i zarzadzajacych zyciem politycznym,
spolecznym i gospodarczym, ktore okreslaja range zewnetrzng miasta, jak row-
niez umozliwiaja dobra organizacj¢ wewnatrz jednostki osadnicze;j”.

Przyjeta w opracowaniu definicja T. Kaczmarka (1996, s. 20) oparta jest na
dwéch kryteriach: przedmiotowym i podmiotowym. W pierwszym ujeciu
przyjmuje si¢, ze .,.funkcje administracyjne miasta sq to dzialalnosci wiadcze
i organizatorskie o charakterze zarzadzajacym (sfera materialna) i kierowniczym
(sfera spoteczna), ktérych celem jest realizacja zadan publicznych. W ujeciu
podmiotowym funkcje administracyjne petnia wszystkie instytucje publiczne,
organizujace dziatalnos¢ polityczng, gospodarcza i spoleczng na terenie miasta
i w jego otoczeniu. Sa to przede wszystkim organy wtadzy i administracji samo-
rzadowej, terenowe organy wladzy panstwowej oraz instytucje pomocnicze wy-
konujace zadania zlecone przez pafistwo (w tym organy wymiaru sprawiedliwo-
ci i organy spraw wewnetrznych) oraz inne instytucje o charakterze publicz-
nym, znajdujace si¢ poza aparatem pafnstwowym”.

Funkcje administracyjne rozpatrywa¢ mozna co najmniej w trzech aspektach:
gospodarczym, instytucjonalnym i fizjonomiczno-przestrzennym. W pierwszym
ujeciu akcentowana jest pozycja, jaka zajmujq dzialalnosci administracyjne
w spotecznym podziale pracy w obszarze miasta. W drugim z uje¢¢ chodzi o licz-
be i strukture rodzajowa instytucji administracyjnych oraz zasigg przestrzenny
ich oddziatywania. Istote trzeciego ujecia — fizjonomiczno-przestrzennego (mor-
fologicznego) — stanowia materialne formy zagospodarowania przestrzennego
funkcji administracyjnych, ich lokalizacja i organizacja w przestrzeni miasta.
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Identyfikacji funkcji administracyjnych miast dokonywa¢ mozna takze na
plaszczyznie spolecznej, np. na podstawie wyobrazen spotecznych roli funkcji
administracyjnych w miescie (por. Liszewski 1992).

3. Stopien wyksztalcenia sfery administracji w miastach

Problematyka znaczenia funkcji administracyjnych jest oparta na koncepcji ana-
lizy funkcjonalnej miast. Stopien wyksztatcenia funkcji administracyjnych roz-
patrywany bedzie w plaszczyznie gospodarczej. Oznacza to okreslenie wielkosci
zatrudnienia w sferze administracji badanych miast wyrazajac w ten sposob
rang¢ tej funkcji wzgledem innych. Podejscie to obarczone jest pewng wada,
wynikajaca z nieuwzglednienia przez polska statystyke wszystkich zatrudnio-
nych w szeroko rozumianej administracji. Pomija si¢ np. zatrudnienie w admini-
stracji gospodarczej, tzn. organizacje prowadzace zarzadzanie réznymi dziedzi-
nami gospodarki. Wydaje si¢ jednak, ze brak ten nie wpltywa w istotny sposéb
na wyniki analizy.

Sfera administracji w miescie obejmuje zatem trzy dzialy: administracj¢ pan-
stwowa i wymiar sprawiedliwosci, finanse i ubezpieczenia, organizacje poli-
tyczne, wyznaniowe i zwiazki zawodowe.

Przetomowym momentem w ksztaltowaniu wielkosci zatrudnienia w admini-
stracji byt rok 1975. Wprowadzona reforma administracyjna zmienila status
prawno-administracyjny oraz zasig¢g funkcji 32 nowych miast wojewddzkich.
Dotychczas miasta bedace siedziba powiatu koncentrowaly podobna liczbe pra-
cownikéw administracji, odpowiednia do liczby obstugiwanej ludnosci. Sredni
udzial zatrudnienia w administracji dla 56 badanych miast powiatowych wynosit
w 1974 roku 1,88%, co oznacza srednio 606 miejsc. pracy w administracji (dla
poréwnania dla ogdétu miast w Polsce — 2,59%; w miastach grupy A — 4,26%).

Wielkosci te byly jednak zréznicowane. Wynikalo to z faktu, ze niektore
miasta powiatowe posiadaly status powiatu miejskiego bedac jednoczesnie sie-
dziba powiatu ziemskiego. Tam tez zatrudnienie w administracji byto najwyzsze
(w Czestochowie — 1426, Radomiu — 1204, Toruniu — 1141, Watbrzychu — 1066,
Bielsku-Bialej — 1022). Sa to jednoczesnie najwigksze osrodki powiatowe. Naj-
nizsze zatrudnienie w administracji wystgpowato w najmniejszych powiatach
ziemskich: Betchatowie — 179 i Skierniewicach — 283 oraz w powiatach miej-
skich (grodzkich): Skarzysku-Kamiennej — 239, Pile — 277, Tomaszowie Mazo-
wieckim — 286.

Udziat sfery administracji w zatrudnieniu ogotem w tych miastach byt row-
niez mocno zréznicowany od 5,3% w Sieradzu, 4,6% w Tarnobrzegu, 4,0%
w Suwalkach, 3,6% w Glogowie do 0,8% w Skarzysku-Kamiennej, 0,9%
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w Tomaszowie Mazowieckim i 1,0% w Stalowej Woli. Wielkosci te okreslaja
jednoczesnie zréznicowanie znaczenia funkcji administracyjnych w strukturze
funkcjonalnej (gospodarczej) tych miast.

Utworzenie nowych siedzib wojewodzkich spowodowato skokowy wzrost
zatrudnienia w dzialalnosciach administracyjnych tych miast $rednio do 3,8%
ogéhu zatrudnionych w roku 1976. Proces ten postgpowatl w kolejnych latach,
cho¢ juz nie w tak gwaltownym tempie. Nowe miasta wojewddzkie upodabniaty
swa strukture zatrudnienia w administracji do starych stolic wojewddztw (patrz
tab. 1, rys. 2). Jednoczesnie w miastach grupy C zanotowano poczatkowo nawet
nieznaczny spadek udziatu zatrudnienia w sferze administracji do 1,89% w roku
1976, a nastgpnie powolny wzrost. Dynamika wzrostu byla jednak znacznie
nizsza w porownaniu z nowo wykreowanymi osrodkami wojewodzkimi, az do
konca lat osiemdziesiatych.

W krétkim okresie od 1974 do 1976 roku w miastach grupy B zatrudnienie
w administracji wzrosto $rednio o blisko 125%. Najwiecej w Pile o 285,56%,
Tarnobrzegu 223,12%, Skierniewicach 213,78%. Najmniej w Watbrzychu, Czg-
stochowie i Chetmie — odpowiednio o: 74,58%; 79,38%; 82,14%.

Tab. 1. Udziat zatrudnienia w administracji w zatrudnieniu wg grup miast (w %)

Wyszczegolnienie 1974 1976 1981 1986 1991 1996
Polska — miasta ogétem 2,59 2,86 2,95 3,64 5,28 7,81
Miasta grupy A 4,26 4,53 4,69 5,76 7,62 9,61
Miasta grupy B 1,91 3,83 4,05 5,18 6,86 9,25
Miasta grupy C 1,82 1,79 1,88 2,34 3,68 6,10

Zrodlo: Opracowanie wlasne.
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Rys. 2. Udziat zatrudnienia w administracji w zatrudnieniu ogotem wg grup

To istotne zréznicowanie wynikato gtéwnie z réznego tempa wzrostu zatrud-
nienia w administracji panstwowej i wymiarze sprawiedliwosci. Nie wszystkie
stare stolice wojewodztw byly réwnomiernie wyposazone w instytucje o zasiggu
regionalnym (np. w sady regionalne). Najnizszy nawet wzrost zatrudnienia
w miastach grupy A byl wyzszy od wzrostu wsréd miast zdegradowanych.
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W Tomaszowie Mazowieckim wyniost on najwigcej — 57,69%, w Swidnicy
31,63%, a w Ostrowie Wielkopolskim (trzecim pod tym wzgledem) juz tylko
28,40%. W wiekszosci tych miast (14) zatrudnienie w administracji spadto —
najbardziej w Wodzistawiu Slaskim o 19,08%, Kutnie o 18,45% i Radomsku
0 16,74%. Jest to efekt likwidacji niektorych instytucji administracji panstwowej
(przede wszystkim urzedéw podatkowych) i organizacji polityczno-spotecznych
(np. komitetéw powiatowych PZPR).

W latach osiemdziesigtych, a szczegdlnie w pierwszej potowie, a wigc
w okresie ostrego kryzysu gospodarczego i politycznego (stan wojenny), nasta-
pifo silne wzmocnienie roli administracji w miastach wojewddzkich (cho¢ nie
tylko), zwlaszcza panstwowej i wymiaru sprawiedliwos$ci. Przyjmowani do pra-
cy urzednicy tworzyli nowe struktury administracji panstwowej. Wzrost centra-
lizacji zarzadzania pafistwem w tym okresie sprzyjal rozrostowi kadr admini-
stracyjnych. Przerost pracownikéw administracji byt znaczny. Swiadczy o tym
fakt, iz na przetomie lat osiemdziesiatych i dziewigcdziesiatych w wigkszosci
miast wojewodzkich nastapita stagnacja, a nawet spadek zatrudnienia w admini-
stracji (najwigkszy w Krosnie — zwolniono ok. 25% kadry). Oznacza to zmniej-
szenie roli funkcji administracji w strukturze gospodarczej (zatrudnienia) miast
wojewddzkich. Jednoczesnie w okresie tym we wszystkich miastach grupy C
(z wyjatkiem Inowroclawia) nastapil wzrost zatrudnienia w dziafalno$ciach ad-
ministracyjnych. W Lubinie, Glogowie i Kutnie najwigcej — ponad 50% (w sto-
sunku do roku 1986). Fakt ten ujawnia z kolei wzrost znaczenia dziatalnosci
administracyjnych w strukturze gospodarczej tej grupy miast (patrz tab. 2).

Tab. 2. Dynamika zatrudnienia w administracji w % (poczatek okresu = 100).

R 1974- | 1976- | 1981 | 1986~ | 1991- | 1974-
\YSzezegomichic 1976 | -1981 | -1986 | -1991 | -1996 | -1996
Polska— miasta ogblem | 114,64 | 103,52 | 12375 | 9988 | 167,90 | 246,27
Miasta grupy A 112,54 | 103,09 | 12524 | 10198 | 13121 | 19442
Miasta grupy B 22499 | 11040 | 13144 | 10262 | 133,64 | 447,70
Miasta grupy C 100,84 106,03 126,84 121,65 192815 251,04

Zrédlo: Obliczenia whasne.

Charakterystycznym dla omawianego okresu jest fakt bardzo dynamicznego
wzrostu zatrudnienia we wszystkich analizowanych miastach w sferze finanséw
i ubezpieczen. Wzrost ten utrzymuje si¢ do chwili obecnej, a wigza¢ go nalezy
z prywatyzacja tej sfery ustug oraz wzrostem popytu ludnosci na ustugi ubezpie-
czeniowe i finansowe. Réwnie charakterystyczny jest spadek zatrudnienia (czeg-
sto kilkakrotny, a w Belchatowie ponad osiemnastokrotny!) w organizacjach
spoteczno-politycznych. Zjawisko to jest gldwnie konsekwencja rozwiazania
PZPR. W miastach wojewddzkich, w ktérych aparat partyjny byt mocno rozbu-
dowany, spadek ten byl szczegdlnie drastyczny.
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Wraz ze zmianami spoteczno-ustrojowymi w Polsce przystapiono do budowy
nowego modelu warunkéw organizacji, struktury i funkcjonowania panstwa,
spofeczenstwa i gospodarki. Istotna cecha dokonujacych si¢ zmian bylo wpro-
wadzenie idei samorzadnosci i powotanie samorzadow terytorialnych. Spowo-
dowalo to zmiany organizacyjne w administracji publicznej przede wszystkim
na szczeblu lokalnym. Dlatego najwigkszy wzrost zatrudnienia w administracji
w roku 1996 w stosunku do poczatkéw lat dziewig¢édziesiatych zanotowano
w miastach bedacych siedzibami gmin.

Wsrdéd analizowanych miast najwieksza dynamika zatrudnienia w admini-
stracji charakteryzuja sie takze byte miasta powiatowe. Srednie tempo wzrostu
zatrudnienia w administracji wyniosto 52,15% (najwiecej w Lubinie — wzrost
0 89,57%, Skarzysku-Kamiennej 86,30%, Mielcu 80,11%). Wzrost zatrudnienia
w miastach wojewddzkich byt mniejszy — Srednio o okoto 32%, przy czym byt
on nieznacznie wyzszy w stolicach nowych wojewodztw (patrz tab. 2, rys. 2).
Bezposredni wzrost zatrudnienia w administracji w latach dziewigcdziesiatych
jest przede wszystkim wynikiem rozbudowy administracyjnych struktur samo-
rzadowych oraz sfery finansow i ubezpieczen.

Generalizujac relatywny wzrost udziatu sektora administracji w strukturze
zatrudnienia we wszystkich badanych miastach nalezy stwierdzié¢, ze byt on zbli-
zony. W odniesieniu do konca lat osiemdziesiatych wynidst on srednio niespeina
4 punkty procentowe. Roznica ta jest jednoczesnie wyrazem wzrostu znaczenia
dziatalnosci administracyjnych w strukturze zatrudnienia analizowanych sred-
nich i duzych miast Polski.

Podsumowujac t¢ cze$¢ badania mozna stwierdzié, ze:

1. Reforma administracyjna w roku 1975 stanowita cezurg czasowa w ksztal-
towaniu wielkosci i udziatu zatrudnienia w administracji miast Srednich i du-
zych. Spowodowata ona wyrazny wzrost zatrudnienia w tej sferze w nowo utwo-
rzonych stolicach wojewddztw i jednoczes$nie uszczuplenie kadr administracji
w miastach zdegradowanych do rangi osrodkéw gminnych.

2. Reorganizacja administracji terenowej i wprowadzenie zasad gospodarki
rynkowej (komercjalizacja sfery finansowo-ustugowej) w roku 1990 byla istot-
nym momentem, ktory mial wplyw na stopien rozwoju funkcji admini-
stracyjnych miast. Wzrost udziatlu zatrudnienia w administracji po roku 1990 byt
podobny we wszystkich badanych osrodkach.

3. Stopien wyksztalcenia funkcji administracyjnych zalezy od rangi admi-
nistracyjnej miasta (pozycji w hierarchii administracyjnej). W rozpatrywa-
nych osrodkach administracji I rzedu udziat zatrudnienia w administracji wy-
niost 9,32% (stan w roku 1996), w 24 pozostatych miastach o statusie miejsko-
-gminnym udziat ten wyniost 6,10%. Liczba i struktura rzadowych instytucji
administracyjnych roznych szczebli jest zalezna od statusu miasta. Ranga admi-
nistracyjna (status prawnoustrojowy) w sposob bezposredni determinuje zatrud-
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nienie w administracji publicznej: samorzadowej (do roku 1990 lokalnej)
1 rzadowe;j.

4. Wielko$¢ zatrudnienia w administracji pozostaje w Scistym zwiagzku
z liczba ludnosci miasta i obszaru obstugiwanego przez to miasto. Liczba miesz-
kancow miasta wplywa zatem takze na wielko$¢ zatrudnienia w administracji, co
w przypadku miast petniacych funkcje o zasiggu regionalnym oznacza miesz-
kancéw catego wojewoddztwa.

5. Stopien wyksztalcenia funkcji administracyjnych jest jednoczesnie silnie
zrdznicowany. W miastach grupy A: 7,74%—12,60% ogolnego zatrudnienia,
w miastach grupy B: 6,55%-13,65% ogdlnego zatrudnienia, w miastach grupy
C: 3,15%-9,01% ogdblnego zatrudnienia. Jest to konsekwencja nie tylko reformy
1975 roku i pdzniejszych reorganizacji modelu administracji terenowej, ale row-
niez trudnosci gospodarczych zwiazanych z wprowadzeniem gospodarki rynko-
wej. Stopien wyksztalcenia funkcji administracji wyrazony odsetkiem ludnosci
zatrudnienia w administracji do ogétu zatrudnionych oznacza, ze w miastach
przezywajacych kryzys gospodarczy — dotknigtych bezrobociem — odsetek ten
jest odpowiednio wyzszy.

6. Przyrost zatrudnienia w administracji moga generowac, jak zauwaza
Kaczmarek (1996), nowe problemy regulowane przez sfer¢ administracji (jak
np. problemy opieki socjalnej, przeksztalcen wlasnosciowych, bezpieczenstwa
publicznego).

4. Rozwoj ludnosci w miastach

Zjawiska ludnosciowe wiaza si¢ $cisle z wieloma dziedzinami zycia miast po-
wodujac daleko idace zmiany gospodarcze i spoteczne. Réwniez zjawiska spo-
feczno-gospodarcze znajduja swe odbicie w procesach ludnosciowych, decydu-
jac czesto o tempie i nasileniu ich przebiegu.

Liczba ludno$ci nie moze by¢ uwazana za samodzielny miernik rozwoju
miasta. Jest ona bowiem elementem wtérnym w stosunku do istoty rozwoju gos-
podarczego, zwiazanego nierozerwalnie z funkcjami jednostek gospodarczych.
Regulski (1982) uwaza, ze wzrost ludnosci, jako jeden z zewngtrznych przeja-
wow rozwoju gospodarczego, jest jego pewnym wskaznikiem, ale nie jedno-
znacznym. Mimo to liczba ludnosci stanowi czgsto miernik wyrazenia poten-
cjatu spoteczno-gospodarczego miast, a jej wzrost okresla w syntetyczny sposéb
rozwdj miast.

Zakres powyzszej analizy obejmuje: analizg wielkosci miast oraz charaktery-
styke dynamiki i tempa wzrostu ludnosci.

Badana grupa miast wykazuje bardzo duze zréznicowanie wielko$ci na po-
czatku badanego okresu. W roku 1974 Belchatow — najmniejsze miasto w zbio-
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rze, liczyto zaledwie 10 256 mieszkancéw. Najwigkszym miastem byta w tam-
tym okresie Czgstochowa liczaca 196 449 mieszkancow. Natomiast 31 miast nie
osiagnelo jeszcze wielkosci 50 tys. Wigkszo$¢ wsrdd nich stanowily przyszte
stolice wojewddztw. Sze$¢ miast to o§rodki ponad stutysieczne. W latach 1974—
—1996 liczba ludnosci badanych miast wzrosta o 46,58%. Przyrost ludnosci
miejskiej w kraju byl w tym okresie znacznie nizszy i wynosit 28,48%. Naj-
wigkszy wzrost ludnosci odnotowaly miasta grupy A (51,31%). Wsrod nich
najlepiej rozwijajacym si¢ miastem jest Rzeszow — wzrost o 74,93%, najmnie;j-
szy przyrost nastapit w Opolu — 34,84% (patrz tab. 3).

Tab. 3. Srednie roczne tempo wzrostu ludnosci miast (kol. A-F) i tempo wzrostu ludnosci miast (kol. G)

1974- | 1976- | 1981- | 1986- | 1991- | 1974- | 1974-
Wyszczegolnienie -1976 | -1981 | -1986 | -1991 -1996 | -1996 -1996

A B C D E F G
Polska — miasta ogétem 233 1,90 1,32 0,89 0,13 1529 28,48
Miasta grupy A 4,66 3134 2,00 1,03 0,48 2563 51,34
Miasta grupy B 3,87 3522 1,95 1,22 0,30 2,17, 47,83
Miasta grupy C 33577, 3,01 2,18 2 -0,38 1,92 42,26

Zrodlo: Obliczenia wiasne.

Nieco mniejszy wzrost ludnosci nastapit w miastach z grupy B — 47,83%. Az
5 miast (Lomza, Suwalki, Sieradz, Ostrol¢ka, Tarnobrzeg) co najmniej podwoito
swoja ludnos¢. W Walbrzychu z kolei w ciggu 22 lat przybylo tylko 8,5%
mieszkancow.

Najmniejszy wzrost ludnosci nastapit w miastach grupy C — 42,26%. Intere-
sujace sg natomiast réznice wzrostu w poszczegdlnych miastach. W Belchatowie
liczba ludnosci wzrosta blisko 6 razy, a w Glogowie 2,5 krotnie, gdy w tym sa-
mym czasie w Wodzistawiu Slaskim zaludnienie zmniejszylo si¢ prawie o 1/3.
Tak olbrzymi wzrost ludnosci w Betchatowie byt efektem uruchomienia w 1973
roku kopalni wegla brunatnego i kombinatu energetycznego. Rowniez w Glo-
gowie, Stalowej Woli czy Mielcu inwestycje przemystowe determinowaly dy-
namiczny rozwdj tych miast. Blisko 40% ubytek ludnosci Wodzistawia Slaskie-
go w latach dziewigcdziesiatych byt spowodowany przede wszystkim zmianami
administracyjnymi. Powierzchnia miasta zmniejszyta si¢ znaczaco (o 44%)
w 1991 roku — o 15 km* i w 1995 roku o kolejne 34 km® (Miasta w Polsce 1994,
Rocznik statystyczny GUS 1996).

Jak wynika z danych zawartych w tab. 3, tempo wzrostu ludno$ci w miastach
Polski spadato systematycznie. W okresie 1974—1976 tempo wzrostu ludnosci
byto najwyzsze. W stolicach starych wojewddztw przyrost ludnosci byt dwu-
krotnie wyzszy niz $redni dla miast Polski. W miastach gminnych przyrost lud-
nosci byt najmniejszy. W kolejnych latach podobne relacje tempa wzrostu mig-
dzy badanymi grupami miast utrzymywaly si¢ do pierwszej polowy lat osiem-
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dziesigtych. W tym okresie wyzszy od sredniego rozwdj ludnosciowy charakte-
ryzowatl z kolei miasta gminne (patrz rys. 3).

Nastepne lata przynosza ponowne zmiany w relacjach tempa wzrostu ludno-
$ci miedzy poszczegdlnymi grupami miast. Charakterystyczne jest to, ze w no-
wych warunkach gospodarki rynkowej w miastach grupy C nastapil odplyw
ludnosci. W miastach wojewddzkich, szczegélnie w grupie A, mimo spadku
tempa utrzymano wzrost liczby ludnosci (patrz tab. 3).

Powyzsze spostrzezenia prowadza do sformulowania nastgpujacych wnio-
skéw ogdlnych:

1. Nie mozna w sposob jednoznaczny okresli¢ wptywu zmian funkcji admi-
nistracyjnych na rozwdj ludnosciowy miast $rednich i duzych. Rozwoj ludno-
$ciowy nalezy rozpatrywac rowniez w aspekcie gospodarczym.

2. Zmiana liczby ludnosci miast ksztaltowana jest bezposrednio przez trzy
czynniki: przyrost naturalny, migracje i zmiany granic administracyjnych.
Strukture przyrostu rzeczywistego ludnosci w latach siedemdziesiatych charak-
teryzuje przewaga przyrostu naturalnego nad migracyjnym (Rola-Kunach 1994).
Przyspieszony rozwéj demograficzny, szczegélnie nowych stolic wojewodztw,
byt gléwnie efektem wzrostu ich atrakcyjnosci migracyjnej — co wigza¢ nalezy
zich awansem administracyjnym. Badania Jelonka i Zborowskiego (1992)
wskazuja, ze zmiana funkcji administracyjnych miala istotny wplyw na rozwdj
terytorialny i ludno$ciowy miast — siedzib nowych wojewodztw. W dawnych
miastach wojewodzkich wplyw reformy administracyjnej na zmiany terytorialne
i ludnosciowe nie byt znaczny.
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3. Dynamiczny wzrost ludnosci w niektérych miastach, nie tylko wojewddz-
kich, jest rezultatem inwestycji — gléwnie przemystowych (tworzenie nowych
miejsc pracy).

4. Ostabione tempo przyrostu ludnosci w miastach obserwowane w latach
osiemdziesiatych byto wynikiem kryzysu spoteczno-gospodarczego oraz regre-
sywnej fazy cyklu demograficznego.

5. Zahamowanie naptywu ludnosci do miast i spadek przyrostu naturalnego
jest obserwowany od poczatku lat dziewig¢cdziesiatych w wigkszo$ci miast Pol-
ski (por. Rola-Kunach 1994, Opatto 1995). Ma to bezposredni zwiazek zaréwno
z procesem restrukturyzacji gospodarki, jak i regresywna faza cyklu demogra-
ficznego w Polsce. Lagodzenie jej skutkow oraz wzgledna progresja liczby lud-
nosci ma miejsce gtéwnie w badanych miastach wojewodzkich, szczegdlnie
w dawnych stolicach. Najwigksze zréznicowanie tempa wzrostu ludnosci cha-
rakteryzuje miasta grupy B. Najmniejsze zr6znicowanie tempa wzrostu ludnosci,
a jednoczesnie najwigcej miast depopulacyjnych wystepuje w grupie C.

5. Znaczenie. funkcji administracyjnych w strukturze
gospodarczej miast — podsumowanie

Procesy przeksztatcen struktury spoleczno-gospodarczej kraju, jakie zachodzily
w Polsce po II wojnie swiatowej, w tym w szczegdlnosci tworzenie i rozwoj
duzych zaktadéw przemyslowych, duzych przedsigbiorstw handlowych i ustu-
gowych, sprzyjaly rozwojowi srednich i duzych miast oraz powstawaniu aglo-
meracji miejskich, powodujac jednoczesnie stagnacje lub nawet regres matych
miast (Wetpa 1982, s. 106). Funkcje produkcyjne (gtéwnie przemyst) byly pod-
stawowym czynnikiem rozwoju miast w Polsce powojennej. Wymusily one
rowniez wzrost naktadow na rozwoj infrastruktury spotecznej i technicznej pod-
noszac jednoczesnie atrakcyjnos¢ tych osrodkéw. To z kolei wplywato znaczaco
na dynamike rozwoju spoteczno-gospodarczego.

Nalezy zauwazy¢, ze nawet w okresie intensywnej industrializacji rozwdj
miast byl posrednio wywotany przez funkcje administracyjne. Wynikato to
z przyjetych stosunkéw polityczno-gospodarczych. Nadmierna centralizacja
zarzadzania gospodarka doprowadzita z jednej strony do przyspieszenia rozwoju
o$rodkéw bedacych siedzibami wiadzy lokalnej (miasta powiatowe i wojewodz-
kie), z drugiej za$, ze wzgledu na ograniczone zasoby srodkéw inwestycyjnych,
wywolywala ‘stagnacje wiekszosci pozostatych miast. Koncentracja instytucji
wladzy, zarzadzania i administracji w miastach o rozwinigtych funkcjach (co
najmniej powiatowych) powodowata efekt selektywnego skupiania inwestycji.

Zmiana funkcji administracyjnych dla 32 miast w roku 1975 miata niewat-
pliwie duze znaczenie w ksztattowaniu wielkosci i udziatu zatrudnienia w mia-
stach. Podobne znaczenie, cho¢ w mniejszym stopniu, miafa dla miast reor-
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ganizacja administracji terenowej i wprowadzenie zasad gospodarki rynkowe;j
w roku 1990. Stopien wyksztalcenia funkcji administracyjnych, mierzony udzia-
fem zatrudnienia w administracji, okresla ranga administracyjna miasta, liczba
jego mieszkancédw i obstugiwanego przez to miasto obszaru. W badanych mia-
stach wojewddzkich wynosi on $rednio ok. 9,5%, w pozostatych miastach 6,1%.

Dla okreslenia rangi funkcji administracyjnych miast nalezy szuka¢ rowniez
innych, bardziej adekwatnych do tej dziatalnosci miernikow. Bardzo istotnym
bedzie np. wielkos¢ $rodkéw budzetowych przydzielanych osrodkom admini-
stracyjnym roznych szczebli. Nalezy uwzgledni¢ takze pozaekonomiczna,
a zwlaszcza informacyjna role funkcji administracyjnych (Biderman 1992a).
Niestety skwantyfikowanie kompetencji wiadzy, konsekwencji decyzji dotycza-
cych réznych dziedzin zycia jest trudne do okreslenia.

Czas badan obejmuje dwa podokresy. Pierwszy: lata 1974—-1989, okres pan-
stwa socjalistycznego 1 nakazowo-rozdzielczego systemu gospodarki; drugi: lata
1989-1996, okres przebudowy, demokratyzacji zycia i wprowadzania rynkowe-
g0 systemu gospodarki.

Wyniki przeprowadzonej analizy znaczenia i wplywu funkcji adminis-
tracyjnych na rozwdj spoteczno-gospodarczy $rednich i duzych miast mozna
zinterpretowa¢ w duzej mierze panujacymi warunkami polityczno-ekonomicz-
nymi w panstwie. Decyzje podejmowane w warunkach scentralizowanego, so-
cjalistycznego systemu gospodarczego mialy charakter czgsto arbitralny — pod-
porzadkowany wzgledom politycznym (byly czgsto mechaniczne i nieracjo-
nalne). Taki tez polityczny charakter miata decyzja o wprowadzeniu dwustop-
niowego podziatu administracyjnego kraju w roku 1975. Uzasadnienie znaczenia
funkcji administracyjnych tylko wzgledami politycznymi jest niewystarczajace,
poniewaz zaleznosci migdzy zmiang statusu administracyjnego miast a ich roz-
wojem ujawniajg ztozony i wieloaspektowy charakter. Fakt istnienia w miescie
siedziby wiadzy administracyjnej, ktora zarzadza obszarem wykraczajacym poza
granice tego miasta, jest niewatpliwg przestanka dalszego jego rozwoju. Atut ten
wynika w mniejszym stopniu z mozliwosci zdobycia pracy w jednostkach admi-
nistracyjnych, w znacznie za$ wigkszym z posiadania przez to miasto (mieszcza-
ce sie¢ w nim urzedy) mozliwosci decydowania w sferze spotecznej i gospodar-
czej, co przynosi w konsekwencji wymierne efekty dla miasta petniacego taka
funkcje administracyjna.

Reforma administracyjna w roku 1975 miata na celu wzmocnienie znaczenia
funkcji administracyjnych jako miastotwdrczych. Rozwdj spoteczno-gospodar-
czy nowych stolic wojewodztw miat by¢ stymulowany ich funkcjami w zakresie
administracji i zarzadzania gospodarka regionalna, a miasta te zostaly okreslone
jako regionalne osrodki wzrostu (Kaczmarek 1996).

Zmiany funkcji administracyjnych miast w roku 1975 staly si¢ wigc poczat-
kowym impulsem mnoznikowym, ktéry spowodowat dalsze konsekwencje
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i wtérne efekty mnoznikowe. Dominujaca pozycija stolicy wojewddztwa powo-
dowata zjawisko ,,wymywania” wyrazajace si¢ silna kumulacja zasobow mate-
rialnych i $rodkéw finansowych w centrum administracyjnym. Taka sytuacja
powstala wtedy, gdy decyzje inwestycyjne byly rezultatem gry toczonej przez
grupy interesu. Przy ograniczonych zasobach s$rodkéw sprowadza si¢ ona do
przyznawania ich grupom najsilniejszym (zwiazanych z centrum administracyj-
nym) (por. Puchalski 1987). Nowe miasta wojewddzkie rozwijaly si¢ czegsto
kosztem mniejszych miast. Koncentracja wigkszosci naktadow inwestycyjnych
w regionie ostabila rozwdj pozostatych miast.

Istnienie w miescie siedziby wladzy administracyjnej bylo niewatpliwym
atutem dla dalszego jego rozwoju. W miastach petniacych role osrodkéw admi-
nistracji wojewddzkiej ujawnily si¢ efekty wystepowania silnych wzajemnych
zwiazkow miedzy administracja gospodarcza a biurokracja pafstwowa, apara-
tem organizacji partyjnych i spolecznych. Funkcje administracyjne osiagnely
zatem pelny rozwdj w warunkach nadmiernej centralizacji zarzadzania w gos-
podarce socjalistycznej, a wigc wowczas, gdy taczylo sig¢ je z funkcjami poli-
tycznymi.

Funkcje administracyjne miaty charakter miastotworczy (Gérka 1992, We-
clawowicz 1992). Pociagaly jednoczesnie za soba rozwdj innych funkcji mia-
stotworczych (gtéwnie przemystowych i ustugowych, szczegélnie ustug wyz-
szego rzedu). Z kolei utrata statusu miasta powiatowego spowodowata osta-
bienie tempa rozwoju miast, a w sytuacji kryzysowej nawet recesji spoteczno-
-gospodarczej (por. Kaczmarek 1992, Michalski 1992). Miasta, tracac funkcje
powiatowe, nie otrzymaly w zamian nowych funkcji miastotworczych, a nie
wykorzystane zasoby mogly sta¢ si¢ z czasem barierami rozwoju tych miast (np.
zasoby majatkowe, niezaleznie od niszczenia, rodza koszty utrzymania; kadry,
dla ktérych brak zatrudnienia, emigruja) (por. Wojtasiewicz 1994).

Zniesienie scentralizowanego systemu planowania gospodarczego, wprowa-
dzenie gospodarki rynkowej oraz zapoczatkowanie reformy administracji pu-
blicznej przez utworzenie samorzadow terytorialnych stworzylo catkowicie no-
wa sytuacje. W gospodarce planowej miasta traktowane byly przedmiotowo
i instrumentalnie, dominujaca role odgrywat interwencjonizm panstwowy i roz-
wodj egzogeniczny nastawiony na osiaganie celéw ogélnokrajowych. Zmiany
ustrojowe stworzyly mozliwo$é usamodzielnienia si¢ miast i kreowania wiasnej
strategii 1 polityki rozwoju (Wysocka 1995).

W duzych i érednich miastach koncentracja i réznorodno$¢ funkeji jest zwy-
kle duza, a niekompletno$é i zywotno$é struktur wewngtrznych tworza w tych
miastach swoisty mechanizm adaptacyjny, ktéry pozwala samodzielnie regulo-
waé procesy rozwoju w warunkach rynkowego systemu gospodarki. W miastach
otwartych na przeksztalcenia dziata zasada samoorganizacji przejawiajaca si¢
poprzez swobodne (nieskrgpowane) oddziatywanie uczestnikow i podmiotow
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gospodarki przestrzennej (por. Leszczycki, Domafiski 1992). Funkcjonowanie
gospodarki rynkowej ujawnito mozliwosci adaptacyjne miast do nowych warun-
kow. Szczegdlnie korzystne warunki tworza w miastach: zaawansowany proces
prywatyzacji gospodarki i restrukturyzacji zaktadéw przemystowych, koncentra-
cja kapitatu zagranicznego (inwestycje bezposrednie), rozwéj sektora ustug.
W takich miastach réwniez najsprawniej funkcjonuje samorzad terytorialny. Jak
podkresla R. Domanski (1997, s. 45), korzystnym zjawiskiem jest dywersyfika-
cja struktur gospodarczych w miescie. Jest ona szczegdlnie korzystna, gdy two-
rzy elastyczne struktury gospodarcze wchtaniajace innowacyjne i redukcyjne
dziedziny schylkowe. Wérod korzysci dywersyfikacji dwie sa szczeg6lnie istot-
ne. Po pierwsze, gospodarka o zréznicowanej i zharmonizowane;j strukturze jest
bardziej odporna na wahania koniunkturalne i ma wigksze zdolnosci adaptacyjne
potrzebne w okresie przeksztalcen strukturalnych. Po wtére, gospodarka zr6zni-
cowana, a zwlaszcza o nowoczesnej strukturze, stwarza podtoze, na ktérym mo-
ze dalej rozwijaé si¢ kreatywnosé przedsigbiorstw, administracji i ludnosci. Mia-
sta o zdywersyfikowanej i dynamicznej strukturze maja wigksze szanse rozwoju
i poprawiania swej pozycji w szerszym przestrzennym systemie gospodarki.

Zadaniem W. Maika (1997, s. 210) tam, gdzie dominowaly funkcje produk-
cyjne (przemyst), nastepuje kryzys ekonomicznych podstaw egzystencji miasta
i jego mieszkancéw z wszelkimi konsekwencjami tego stanu rzeczy. Natezenie
negatywnych zjawisk w tej sferze poglebia staba mobilnos¢, staba przedsigbior-
czo$é i innowacyjno$é mieszkaficow niektorych miast i gmin, brak kapitatu
i umiejetnosci kreowania lokalnej bazy ekonomicznej. W poczatkowej fazie
transformacji systemowej nastepuje radykalne obnizenie rozwoju gospodarki
lokalnej. Zjawisko to zaznacza si¢ w postaci regresji na miejskim rynku pracy
wskutek redukcji miejsc pracy. Niepokojace rozmiary przybiera spadek tempa
wzrostu liczby ludnosci miast. Poza matymi miastami, gdzie proces ten wyste-
powal wczesniej, tendencje regresywne obejmuja takze duze i Srednie osrodki
miejskie.

P. Korcelli (1995) zauwaza jednoczesnie, ze przestata funkcjonowac regufa
zgodnosci wielkosci miasta z szansami jego dalszego rozwoju. Szanse te ulegaja
silnej dywersyfikacji, odzwierciedlajacej réznice w: funkcjach gospodarczych
poszczegdlnych osrodkéw, ich potozeniu geograficznym, stanie infrastruktury
i srodowiska przyrodniczego, efektywnosci dziatan lokalnych wtadz i srodowisk
opiniotwérczych. Wyrazem omawianych tendencji sa procesy polaryzacji
w systemie osadniczym: wyksztalcenie si¢ niewielkiej liczby oSrodkoéw zaawan-
sowanych pod wzgledem zachodzacych w nich zjawisk korzystnej transformacji
oraz grupy osrodkéw i obszaréw kryzysowych, obejmujacych zwlaszcza stare
aglomeracje oraz mniejsze, monofunkcyjne osrodki przemystowe.

Przeprowadzona w pracy analiza nie potwierdza w petni sformutowanych we
wstepie pracy tez. Sfera administracji szczebla wojewddzkiego w sposéb istotny
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wplyneta na tempo i dynamike rozwoju miast w okresie gospodarki planowanej
centralnie. Funkcje administracyjne stanowily pierwotny impuls rozwojowy.
Pociagnelo to za soba rozwoj innych funkcji miastotworezych (efekt mnozniko-
wy). W okresie gospodarki rynkowej ranga administracyjna nie wplywata juz w
ten sposéb na dynamike rozwoju miast. Tym samym zmiana rangi administra-
cyjnej nie musi wiaza¢ si¢ ze stagnacja czy recesja miast. Wspolczesnie wiele
srednich i duzych miast o réznorodnych funkcjach przemystowych i ustugowych
ujawnia zdolnosci adaptacyjne do nowych warunkéw spoteczno-gospodarczych.
Nalezy to przypisa¢ aktywnosci wladz i mieszkancow, wykorzystaniu duzego
potencjatu intelektualnego i gospodarczego, atrakcyjnosci potozenia i powigzan
komunikacyjnych miast.

Transformacja ustrojowa stworzyla nowe uwarunkowania rozwoju miast
w Polsce. Najwazniejsze z nich to:

® gospodarka wolnorynkowa, ktéra wywotata zmiany w strukturze i funkcjo-
nowaniu gospodarki w ogole;

® ustroj samorzadowy, ktory przywrdcit miastom ich autonomiczny charak-
ter;

® nowe regulacje prawne dotyczace gospodarki przestrzennej miast, ktére
spowodowaly, iz gospodarka przestrzenna stata si¢ najbardziej autonomiczng
dziedzing funkcjonowania gminy.

Funkcje administracyjne jako funkcje miastotwércze w nowych warunkach
rozwoju miast ulegly zatem zmianie. Ich znaczenie mocno ostablo. Istnienie
w miescie siedziby wladzy administracyjnej jest niewatpliwie atutem dla dalsze-
go jego rozwoju, jednak w warunkach gospodarki kapitalistycznej atut ten ma
odmienny charakter niz w gospodarce socjalistycznej. Na przyktad w Stanach
Zjednoczonych stolice stanéw mieszcza si¢ gldwnie w miastach mniejszych —
nie wykazujacych wysokiej dynamiki rozwoju (por. Szczepkowski 1992). Istot-
ne sg rowniez ranga i rodzaj funkcji administracyjnych (np. funkcja stoleczna
i funkcja miast powiatowych).

W nowym — tréjstopniowym podziale administracyjnym — funkcje admini-
stracyjne nie powinny determinowac rozwoju spofeczno-gospodarczego zar6w-
no stolic powiatéw, jak i wojewddztw. Reforma administracji publicznej i zwia-
zana z nig zmiana organizacji terytorialnej kraju moze natomiast wplyna¢ na
zmiany zatrudnienia w administracji. Poniewaz wielko$¢ zatrudnienia w admini-
stracji pozostaje w zwiazku z rangg administracyjng oraz liczba ludnosci miasta
i obszaru przez niego obstugiwanego, dlatego wszystkim miastom zagrozonym
degradacja do rangi osrodka powiatowego grozi znaczne zmniejszenie zatrud-
nienia w administracji publicznej. Jednoczesnie w miastach przywréconych do
rangi oSrodkow powiatowych zatrudnienie w administracji publicznej wzrosnie.

Wraz z odtworzeniem powiatu dotychczasowe miasta wojewodzkie beda
oczekiwaé zachowania swojej rangi poprzez utrzymanie w tych miastach pew-
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nych administracyjnych funkcji regionalnych. Zasadnym byloby utworzenie
w tych miastach terenowych o$rodkéw administracji wojewddzkiej, ktore staty-
by si¢ jednostkami pomocniczymi dla duzych wojewddztw (regionéw). Tym
samym miasta te utrzymalyby prestiz i znaczenie funkcji administracyjnych
w strukturze gospodarcze;j.
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ADMINISTRATIVE FUNCTIONS IN THE ECONOMIC STRUCTURE
OF MEDIUM-SIZED AND LARGE CITIES

(Summary)

The aim of this paper is to identify administrative functions in cities and to determine the signifi-
cance of administrative functions in the economic structure of the cities as well as the influence of
changes in these functions on the rate of socio-economic development of these cities. The subject
of analysis is 61 selected Polish medium-sized and large cities. These are the so-called cities of
administrative promotion (of 1975), old capitals of the provinces (from the time before 1975) and
former capitals of districts. The studies cover the years 1974-1996.

13

The following conclusions can be made on the basis of the analysis:
The concept of administrative functions has many meanings and pertains to various spheres of
activity. Used in a broad meaning it concerns all management-related human activities covering
political, social and religious organisations, financial and insurance institutions, judicial and
penitentiary institutions, defence institutions and organisations as well as economic and munici-
pal administration.

. The administrative reform of 1975, reorganisation of the local administration and introduction

of the principles of market economy (commercialisation of the sphere of finance and services)
in 1990 were the turning points for the development of the size and share of employment in the
administration of medium-sized and large cities.

. Administration at the level of the province has significantly influenced the rate and dynamics of

urban development under the planned command economy. Administrative functions were the
primary impulse for development. This entailed the growth of other city-creating functions (the
multiplier effect). The administrative functions reached the peak of their development under ex-
cessive centralisation in the communist economy, i.e. when they were connected with political
functions.

. Under the market economy the administrative rank did not exert such a significant impact on the

dynamics of urban development. Thus the change in administrative rank does not have to be
linked with stagnation or recession of cities. Nowadays many medium-sized and large cities of
various industrial and service functions reveal adjustment abilities to the new social and eco-
nomic conditions.




