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PRZYPADEK POLSKI

1. WSTEP

Radykalne zmiany systemu spoteczno-gospodarczego rozpoczete w Kra-
jach Europy centralnej i wschodniej w 1989 r. stworzyty nowe perspektywy,
lecz réwnocze$nie nowe problemy rozwoju na szczeblu regiondéw. Likwidacja
systemu opartego na decyzjach i kontrolach ze strony wtadz centralnych
musi naturalnie prowadzi¢ do reaktywacji systemu samorzadow terytorial-
nych, majacych na kazdym szczeblu $cisle sprecyzowane struktury, upraw-
nienia, zasoby ludzkie i finansowe. Zadania tych organdéw, ujete ogdlnie
jako "rozwdj spoteczno-gospodarczy”, sa w rzeczywisto$ci réznorodne: chodzi
o dziatania, ktére obejmuja zagospodarowanie terenu, ochron¢ $§rodowiska,
rozw0j infrastruktury, zarzadzanie ksztatceniem, opieke spoteczna, wspiera-
nie prywatnych inwestycji.

W Polsce, po upadku systemu samorzadéw terytorialnych w 1950 r.,
proces ich reaktywowania rozpoczat sie w 1990 r. ustawa o samorzadzie te-
rytorialnym oraz szeregiem badan i propozycji, szkicujacych tad przysztych
organdéw administracyjnych. Wicle waznych aspekté4w wymaga jednak jesz-
cze doktadnego okres§lenia, np. obszar terytorialny, uprawnienia, stopien sa-
morzadnosci, koordynacja.

Niniejsze opracowanie przedstawia refleksje oparte na poréwnaniu pol-
skiej rzeczywistosci z doswiadczeniami wynikajacymi z funkcjonowania sa-
morzadow terytorialnych we Wtoszech pod wzglgdem ekonomicznym
i finansowym. Uzyteczno$¢ tego poréwnania wynika — moim zdaniem — nie
tylko z niektérych ogdlnych aspektéw charakteryzujacych sytuacje gospo-
darcza obu krajow (zacofanie wielkich obszaréw, zadtuzenie panstwowe, sto-
pien bezrobocia), lecz takze z faktu, ze dla Polski, ktéra jawnie wykazuje
gotowos¢ do integracji z Unia Europejska, jest na pewno bardzo wazne, aby
dziata¢ konsekwentnie, ksztattujac system samorzaddédw terytorialnych
w sposob odpowiednio jednorodny i poréwnywalny w stosunku do struktur
istniejacych w krajach Unii.

Jak juz wspomniatem, analiza ta dotyczy przede wszystkim aspektéw
ekonomicznych i finansowych restrukturyzacji systemu samorzaddw teryto-
rialnych w Polsce, z uwzglednieniem istoty i roli centralnego planowania,
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a nast¢pnie probleméw i perspektyw wojewodztw, powiatéw i gmin, Kktdre
wynikaja badz z projektéw ustaw, badz z ustaw juz obowiazujacych.

Zmiana orientacji politycznej, jaka nastapita w Polsce po ostatnich wy-
borach parlamentarnych, spowodowata zwrdcenie uwagi na niepokdj spote-
czny wynikajacy z szybkich zmian systemowych i w konsekwencji — jak sie
wydaje — zmusita do giebokiej refleksji nad czasem koniecznym do doprowa-
dzenia do konca niezbednych reform bez wywolywania — w miarge mozliwo-
Sci — szoku i napiecia, ktérych spoteczenstwo nie jest chyba w stanie
udzwignaé. Spowolnienie dokonywanych zmian dotyczy tez procesu reformy
systemu samorzadow terytorialnych, chociaz z innych powoddéw: méwi sig,
ze niektdore aspekty sa jeszcze niewystarczajaco dojrzate, aby pozwoli¢ na
stosowne decyzje; ze inne sprawy w ramach dziatalnos$ci rzadu sa w tej
chwili pilniejsze; ze nie ma jeszcze ani struktur, ani zasobow odpowiednich
dla nowych, waznych zadan zwiazanych z reforma.

Jezeli jest to prawda, to prawda jest rowniez, ze trzeba dziataé od za-
raz, aby doktadnie ustali¢ cele restrukturyzacji, funkcje i zadania organdéw
administracji lokalnej, co pozwolitoby na tej bazie rozpoczal fazg przygoto-
wan i — sukcesywnie — doprowadzi¢ do konca proces przeksztatcania, ktére-
go znaczenie doréwnuje bez watpienia jego trudnosci.

W rachunku korzy$ci i kosztow przewaza obecnie w Polsce wielko$é ko-
sztu spotecznego wynikajacego z predkosci zmian strukturalnych. Wydaje
si¢ to uzasadnione, ale trzeba u$wiadomié sobie, iz istnieja takze koszty nie-
efektywnos$ci, ktére mogtyby szybko si¢ zwigkszaé, jezeli nadmierna powol-
no$¢ zastapitaby nadmierna predkosé.

II. PLANOWANIE CENTRALNE I PLANOWANIE REGIONALNE.
DZIALALNOSC CENTRALNEGO URZEDU PLANOWANIA

Badania CUP-u, do ktérych nawiazuje sie¢ w tym rozdziale, zawarte sa
w  Dfugookresowej koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, wyda-
nej w 1990 r. i w Raporcie o polityce regionalnej. Diagnoza (1993).

W pierwszej z tych publikacji trzeba w szczegdlnosci podkresli¢ doktad-
no$¢ prowadzonej analizy i poprawnos$é przedstawionych rozwiazan w daze-
niu do wypracowania polityki ekonomicznej adekwatnej do problemow
dotyczacych réwnowagi terytorialnej i przyrodniczej, a takze wylansowania
wlasciwego modelu rozwoju kraju.

Wybdr policentrycznej koncentracji aktywnos$ci spoteczno-gospodarczej,
dynamicznego przyspieszenia rozwoju funkcji ustugowych (szczegdlnie
w stosunku do sektora transportu i tacznodci, ze wzgledu na potozenie tran-
zytowe Polski w centrum Europy), wzmocnienie dominanty funkcji produ-
kcji zywnos$ci i przemystu rolno-spozywczego na obszarach tradycyjnie
rolniczych oraz na terenach wschodnich Polski, wreszcie — zahamowanie
narastajacej koncentracji sit wytwoérczych w trdjkacie Legnica-Krakéw-
Gdansk — wydaja si¢ stosownymi postulatami, stanowiacymi korzystny
punkt wyjécia do ustalenia podstawowych kierunkéw planowania rozwoju
regionalnego.
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Do takich elementéw dodaé trzeba rozwazania dotyczace rozwoju gospo-
darczego i terytorialnego gtéwnych obszaréw kraju, a mianowicie strefy
nadmorskiej, pojeziernej, Srodkowo-zachodniej, centralnej, wschodniej, potu-
dniowo-wschodniej, potudniowej i gorskiej. Polityka regionalna jest tu odpo-
wiednio opisana, a $Srodowisko i terytorium uznane zostaly za zasoby, ktdre
nalezy nieustannie chronié, ulepszaé¢ i racjonalnie wykorzystywac.

Do tematu polityki regionalnej nawiazuja badania przeprowadzone
przez CUP w 1993 r. Podkredla si¢ tu aspekt negatywny, wynikajacy z bra-
ku—w ramach administracji publicznej — podmiotéw polityki regionalnej
na szczeblu wojewddzkim, tj. podmiotéw prawnych zdolnych do prowadze-
nia takiej polityki samodzielnie, w oparciu o wtasne cele i §rodki. W efekcie
nie istnieja w Polsce organy, ktéore — po ustaleniu cel6w — mogtyby w sposéb
skoordynowany decydowaé o polityce regionalnej i wykonywaé podjete zada-
nia majac do dyspozycji odpowiednie $rodki i struktury.

Obecnie brak ten nie moze by¢ korygowany na poziomie wojewddztw ani
przez wojewode, bedacego organem zespolonej administracji rzadowej i po-
zbawionego mocy koordynacyjnej wobec rejonowych urzeddow resortowych,
ani przez Sejmik Samorzadowy, bedacy jedynie organem opiniodawczym
i doradczym. W dodatku wojewddztwo nie ma autonomii finansowej, gdyz
jego budzet jest bezposrednio zwiazany z budzetem centralnym i jest bardzo
mato elastyczny, jesli chodzi o mozliwos$ci miedzywydziatowych przesunigé
$§rodkow budzetowych.

Takie sa zastrzezenia CUP-u odno$nie do funkcjonalno$ci organéw woje-
woédztwa jako elementéw zdatnych do prowadzenia dziatalnos$ci w ramach
polityki regionalnej. Nalezy przy tym podkresli¢, iz projekty, o ktérych obe-
cnie si¢ mowi, takze nie przewiduja zadnego procesu transformacji w tym
zakresie.

III. POLITYKA REGIONALNA I PLANY RESTRUKTURYZACJI
SYSTEMU SAMORZADOW TERYTORIALNYCH W POLSCE.
ROLA WOJEWODZTWA

Ze spostrzezen zawartych w raporcie CUP-u o polityce regionalnej, jak
rowniez z analizy projektu ustawy o terenowych organach zespolonej admi-
nistracji rzadowej (ktéry modgtby zmienié ustawe z 22 III 1990 r., pkt 123)
wynika, ze rola wojewddztwa w ramach polityki regionalnej nie begdzie zna-
czaca. Rzeczywiscie, nie przewiduje sie, ze wojewddztwo bedzie nalezeé do
systemu samorzadow terytorialnych, a ponadto — zaden z jego organdw nie
wydaje si¢ zdolny do podejmowania decyzji i wykonywania zadan stosownie
do takiej polityki. A przeciez planowanie regionalne jest podstawowym ele-
mentem rozwoju gospodarczo-terytorialnego krajow Unii Europejskiej, zgod-
nie z zasada, ze im silniej system wolnorynkowy pobudzi dziatalnos$é
produkcyjna podmiotéw gospodarczych, tym pilniejsza staje si¢ potrzeba
wskazywania priorytetéw i kierunkdéw rozwoju oraz sposobdéw wykorzysta-
nia terytorium. Terytorium coraz wyrazniej rozpatrywane jest jako dobro
ekonomiczne, jako zaséb kwalifikujacy si¢ do uzytkowania alternatywnego.
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Fakt, iz w Polsce odczuwa si¢ koniecznos$é efektywnego planowania re-
gionalnego, wynika posrednio np. z Memoriatu gorskiego, opracowanego
przez Sejmiki i Urzedy Wojewddzkie strefy gorskiej. W memoriale tym,
wtasnie w nawiazaniu do ogdlnych zasad raportu CUP-u o dtugookresowej
koncepcji gospodarowania przestrzennego, uwydatniaja sie wyraznie cele
polityki regionalnej dotyczace rozwoju turystyki i rekreacji, zwiazanej z ni-
mi infrastruktury, rolnictwa, agroturystyki i gospodarki zywno$ciowej, bu-
downictwa mieszkaniowego, przemystu lekkiego (jego zmian strukturalnych
w walce z bezrobociem), miedzyregionalnej wspdtpracy przyrodniczej.

Wszystkie te tematy, odpowiednio potaczone i pogtebione, utworzytyby
wtadciwy plan rozwoju regionalnego, ale memoriat ogranicza si¢ do wysu-
niecia zadan i propozycji wobec rzadu, badz wobec poszczegdlnych urzedow
resortowych.

Jest rzecza oczywista, ze nawet jezeli wszystkie propozycje zostatyby za-
akceptowane, brakowaloby jakiejkolwiek koordynacji miedzy poszczegdlny-
mi przedsigwzigciami, a wyniki tej globalnej dziatalnos$ci bytyby praw-
dopodobnie mato efektywne.

Rola wtoskiego regionu w ramach administracji panstwowej i planowa-
nia gospodarczego daje obraz catkowicie inny. Region jest tu w istocie orga-
nem najwyzszego szczebla w systemie samorzadowym; istnieja w nim
zaréwno rada regionalna, wybrana przez spoteczenstwo, ktéra dziata jak or-
gan ustawodawczy w granicach ustalonych przez Konstytucje i ustawy, jak
i organy wykonawcze — dziatajace badz w celach koordynacji, badz planowa-
nia sektoralnego. Region ma tez wtasny budzet i dysponuje zasobami finan-
sowymi wltasnymi lub naptywajacymi z budzetu panstwa, takze w tym celu,
by prowadzi¢ dziatalno$é¢ zlecona. Rzad reprezentowany jest w regionie
przez prefekta, ktéry sprawuje tu kontrole dziatalnos$ci ustawodawczej lub —
w sytuacjach wyjatkowych — petni funkcje wykonawcze.

Sposréd réznych form dziatalnosci regionu we Wloszech warto wymienié
te, ktére sa najbardziej interesujace dla celéw niniejszej analizy, a mianowicie
formutowanie i wykonywanie polityki planowania. Przyktadowo, statut Regio-
nu Umbrii wyraznie uznaje plan rozwoju regionalnego i plan przestrzennego
zagospodarowania jako podstawowe elementy planowania regionalnego.

Plan rozwoju regionalnego ustata cele rozwoju gospodarczego oraz okre-
§la zasoby i struktury niezbedne do ich osiagniecia; plan przestrzennego
zagospodarowania — na bazie zasobdw regionu — ustala mozliwos$ci pogodze-
nia dziatalno$ci ludzkiej z ochrona Srodowiska i terytorium w réznych ob-
szarach podregionalnych.

Doswiadczenia Umbrii w ramach planowania regionalnego sa znamien-
nie diugie. W istocie planowanie to zapoczatkowano juz na poziomie proje-
ktowania, jeszcze przed wprowadzeniem ustroju regionalnego i wyniki sa tu
oceniane jako zadowalajace, cho¢ przeszkoda skuteczniejszej dziatalnosci by-
ty niedostateczne S$rodki finansowe i trudno$¢ w osiagnigciu niezbgdnego
stopnia koordynacji z podregionalnymi organami samorzadu (prowincje,
gminy).

W odniesieniu do polskiej rzeczywisto$ci wydaje si¢ niezbedne wprowa-
dzenie zmian w statusie wojewddztw. Powinny one naleze¢ do organdw sa-
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morzadowych i mieé prerogatywy i organy rzadzenia na terytorium regionu
w ramach jednolitego panstwa i w granicach ustalonych przez Konstytucje
i ustawy. Pomyst podziatu Polski na autonomiczne regiony nie ma w istocie
zadnego uzasadnienia ani historycznego czy spoteczno-politycznego, ani eko-
nomicznego, gdyz brakowatoby pod tym wzgledem niezbednej pomocy wtadz
centralnych w przypadku regionéw ubozszych. Przyznanie wojewodzie fun-
kcji koordynacyjnych, jezeli wojewddztwo pozostaje nadal w strukturze ze-
spolonej administracji rzadowej, nie bedzie moim zdaniem prowadzito do
zadowalajacych rezultatéw, przynajmniej w stosunku do dziatalnosci rozpa-
trywanych w niniejszym opracowaniu.

IV. ANALIZA SIECI WOJEWODZTW W POLSCE

Obecnie w Polsce istnieje 49 wojewddztw powstalych w wyniku reformy
z 1975 r. Aktualny obraz sieci wojewddztw nie moze byé oceniany pozytyw-
nie; w rzeczywisto$ci poszczegdlne wojewddztwa sa migdzy soba silnie zrdz-
nicowane, cechuje je budzacy watpliwo$ci porzadek terytorialny.
Z gospodarczego punktu widzenia nie sa jednolite i zdecydowanie stabsze
w poréwnaniu z sytuacja sprzed reformy. Widoczny jest natomiast rozrost
biurokratycznych struktur administracji panstwowej, co prowadzi do stwier-
dzenia, ze decyzja o reformie wojewddztw z 1975 r. podjeta zostata gtdwnie
w celu realizacji strategii wzmacniania wladzy centralnej, a nie w celu do-
skonalenia peryferyjnej administracji.

Tak duza ilo$¢ wojewddztw, nawet przy zatozeniu, ze przyznano by im
uprawnienia samorzadow lokalnych, nie sprzyja efektywnym dziataniom
w zakresie polityki regionalnej. W rzeczywisto$ci ztozona struktura pochto-
negtaby wiele zasobdéw finansowych, a samo dziatanie okazatoby si¢ z cata
pewnoscia rozcztonkowane i niespdjne. Ponadto, istnieje wielka réznica mig-
dzy siecia wojewddztw w Polsce a przecigtna struktura regionalna istnieja-
ca w krajach Unii Europejskiej.

Stosujac najprostszy wskaznik, tzn. przecietna liczb¢ mieszkancow na
region, Polska przy 786.000 mieszkaricach na wojewddztwo posiada $rednie
regionalne zaludnienie réwne 1/3 zaludnienia w zachodnich landach RFN
i Hiszpanii oraz 1/4 zaludnienia regiondw we Wtoszech. Obrazuje to poniz-
sze zestawienie:

: i : Wskaznik liczby mieszkancow
; Mieszkancy Regiony lub . e
Kraj y s na region lub wojewddztwo
(w tys. oséb) wojewodztwa ot 1adh)
Belgia 9870 9 1096,67
Dania 5127 1 5127,00
RFN 51199 31 1974,16
Francja 55630 22 2528,64
Hiszpania 38832 17 2284 24
Wiochy 57345 20 2807,25
W. Brytania 59930 35 1712,29
Polska 38500 49 785,71
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W tym miejscu nalezy nadmienié, ze interwencja Unii Europejskiej na
rzecz rozwoju spoteczno-ekonomicznego kierowana jest bezposrednio do re-
gionalnego systemu samorzaddéw i dotyczy finansowania wnioskéw w zakre-
sie réznych planéw przewidzianych na szczeblu centralnym. Przyznawane
fundusze i pomoc trafiaja wprost do regiondw.

Gdyby obecna struktura wojewodztw w Polsce miata zostaé¢ zachowana,
z pewnosScia okazatyby si¢ one (przy swym rozcztonkowaniu) w niewiekim
stopniu kompatybilne z przecietnymi wlasciwosciami regionéw Unii Euro-
pejskiej. W konsekwencji wtaczenie si¢ Polski do Unii bytoby utrudnione
i nie datoby oczekiwanych rezultatow.

W istocie, przewidziana jest reforma sieci wojewddztw w Polsce, lecz nie
nastapi ona predko. W projekcie podziatu terytorium kraju moéwi sig o 13
wojewodztwach; innym mozliwym rozwiazaniem mogtoby by¢é 17 woje-
wodztw (tak jak przed 1975 rokiem) lub 24.

Gdyby$my teoretycznie chcieli odnie$é¢ si¢ do $redniego zaludnienia
na region w panstwach europejskich, wynikajacego z powyzszego zesta-
wienia (2.130.000 mieszkancow), to Polska powinna by¢ podzielona na
18 wojewddztw, przyjmujac w ten sposOb mniej wigcej regionalna stru-
kture Hiszpanii.

W S$wietle przedstawianych zagadnienn mozna wnioskowaé, Zze problem
zwiazany ze struktura sieci wojewddztw moze zostalé rozwiazany poprzez
zmniejszenie ich liczby. Jest rzecza oczywista, ze zastosowanie rozwiazania
nie moze by¢ owocem oderwanych kalkulacji. Nalezy go poszukiwaé¢ w kon-
tek$cie celowosdci politycznej, w oparciu o analizy obejmujace cechy geogra-
ficzne, ekonomiczne i spoteczno-kulturowe danych obszaréw po to, by
osiagnaé¢ sprawne i racjonalne dziatania administracyjne i zapewnié¢ zbiorowo$-
ciom regionalnym intensywny rozwdj w najszerszym znaczeniu tego stowa.

Wydaje sie¢ rzecza oczywista, ze rozwiazanie ograniczajace si¢ tylko do
reformy liczby wojewddztw z cala pewnoScia jest niepeine i niezadowalaja-
ce; zagadnienia ilosciowe i jakosSciowe wojewddztw jawia sie jako Scisle kom-
plementarne w catym tadzie regionalnym zgodnym z interesami panstwa
polskiego.

V. POLITYKA REGIONALNA. LOKALNE SRODKI FINANSOWE
A RESTRUKTURYZACJA SYSTEMU SAMORZADOW
TERYTORIALNYCH W POLSCE. ROLA POWIATOW

Wspomniana wczeé$niej reforma z 1975 r., oprécz zwigkszenia liczby wo-
jewodztw, wyeliminowata ze struktury publicznej administracji powiaty,
czyli organy pos$rednie pomigdzy gminami a wojewddztwami.

Catosciowy projekt restrukturalizacji systemu samorzadow lokalnych
przewidywat odbudowe powiatéw i zostaty juz opracowane odpowiednie do-
kumenty w tym zakresie. W niniejszym artykule powotujemy si¢ gtdwnie na
projekt ustawy z lipca 1993 r. o rekonstrukcji powiatéw jako organéw syste-
mu samorzadow lokalnych oraz na projekt podziatu terytorium Polski na
powiaty, opublikowany w sierpniu 1993 r.
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Powiaty, terytorialne jednostki obejmujace po kilka gmin, posiadaja
wszelkie cechy wtasciwe samorzadom lokalnym. 1 tak, posiadaja wlasne
kompetencje, samodzielne organy wybierane demokratycznie, wtasny bilans,
wlasny majatek i wlasne zZrodta wptywéw finansowych.

Powiatom powinny byé przyznane ustawowo prerogatywy samorzadowe
w zakresie nauczania na poziomie szkoty Sredniej, opieki zdrowotnej, utrzy-
mania wtasciwego stanu drdg, urbanistyki, porzadku publicznego oraz pro-
mocji dziatalnos$ci gospodarczej; powiaty mogtyby rozwija¢ dziatalnos$é
przekazana ze szczebla centralnego i tworzy¢ stowarzyszenia z innymi po-
wiatami i gminami majac na celu wspdélne dobro.

Przewiduje si¢ utworzenie organu uchwatodawczego w postaci rady
wybieralnej w wyborach powszechnych, ktdrej liczebno$é zalezataby pro-
porcjonalnie od liczby mieszkancéw. Do kompetencji takiej rady, oprécz
wielu innych zadan, w $wietle zagadnien poruszanych w niniejszym
opracowaniu, nalezatoby przyjmowanie programow gospodarczych, ekolo-
gicznych, spotecznych i kulturalnych, prawo gtosu w sprawach dotycza-
cych podatkdow i optat przewidzianych przez prawo dla powiatow oraz
prawo do emisji obligacji.

Organem wykonawczym powiatu miatby by¢ starosta wybierany przez
rade. Wraz z administracja samorzadowa mialby on dbaé¢ o zarzadzanie
dziatalnodcia i majatkiem powiatu.

W rzeczywistosci wloskiej takim organem posrednim w systemie samo-
rzadéw lokalnych jest prowincja majaca Rade¢ (wybierana w wyborach po-
wszechnych, z moca wydawania ustaw i decyzji) oraz wybierany przez Rade
Komitet, tzw. Giunta (z moca wykonawcza i zarzadzajaca). Na czele Komi-
tetu stoi Prezydent prowincji, réwniez obierany przez Rade, ktéry prawnie
reprezentuje administracje.

Wsrdéd zadan przewidzianych przez prawo i statut dla prowincji na uwa-
ge zastuguje w pierwszym rzedzie funkcja koordynowania i posredniczenia
w zakresie programdéw rozwojowych. Prowincja z jednej strony uczestniczy
w okre$laniu regionalnego programu rozwoju poprzez gromadzenie gmin-
nych propozycji i wnioskédw w zakresie probleméw ekonomicznych, teryto-
rialnych i sSrodowiskowych, z drugiej za$ - poprzez ustalanie terytorialnego
planu koordynacji — koordynuje, promuje i wytycza kierunki dziatalnosci
gmin w celu poprawnego i racjonalnego wykorzystywania zasobow oraz efe-
ktywnego osiagania ustalonych celéw rozwoju.

Znaczna ilo$¢ gmin wtoskich (8400) powoduje, ze wiele z nich nie jest
zdolnych do jakiegokolwiek programowania. Z tego tez wzgledu prowincja,
oprocz wyzej wspomnianych dziatan koordynujacych, zapewnia gminom
(zwtaszcza tym mniejszym) obstuge techniczno-administracyjna w zakresie
projektowania budynkow i urzadzen publicznych, a takze ksztatcenia perso-
nelu technicznego i administracyjnego.

We Wtloszech prowincja zawsze znajdowata si¢ w centrum sprzecznych
ocen i osadow; w réoznych okresach gtosito sig¢ albo konieczno$é jej elimina-
cji, albo postulaty jej wzmocnienia. Wydaje si¢, iz oprécz innych uprawnien,
ktérych chyba nie trzeba przypominaé, a ktére pokrywaja si¢ z kompeten-
cjami powiatéw, rola prowincji nabiera prawdziwie pozytywnego znaczenia
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wowczas, gdy spetnia ona swe podstawowe zadania koordynowania i wspie-
rania, gtdwnie w zakresie polityki regionalnej w odniesieniu do gmin.

Nie wydaje si¢, aby te funkcje jasno nakreslono w projekcie polskiej
ustawy o tworzeniu powiatow. Projekt ten nalezaloby zweryfikowaé, aby —
z jednej strony — zapewnié¢ powiatom istotnie wazna rolg, a z drugiej — za-
gwarantowaé gminom wicksza skuteczno$¢ pracy bez pomniejszania ich sa-
morzadno$ci.

Godny szczegdlnej uwagi jest fakt, ze w projekcie ustawy napotykamy
wyrazna wzmianke¢ na temat dziatan koordynujacych strategie rozwojowe,
w tym planowanie terytorialne, ale tylko w czeSci dotyczacej obszaréw miej-
skich badZz miast wyodrebnionych z powiatéw. Jest rzecza jasna, ze takie
podejscie do zagadnienia podyktowane jest natura samych probleméw za-
rzadzania terytorialnego; sa one powazne i daja si¢ odczué szczegdlnie na
obszarach o silnym zageszczeniu ludnosci i zaktadéw produkcyjnych. Mimo
wszystko sadze, ze mozna przyjaé, iz cel skoordynowanej strategii zarzadza-
nia terytorium i $rodowiskiem w celu ich wtasciwego i skutecznego zago-
spodarowania, nabiera ogdlnego charakteru w miarg, jak niewystarczajace
staja si¢ te zasoby wobec alternatywnego ich wykorzystania.

Jedli chodzi o finanse powiatéw, analizowany projekt ustawy ogranicza
si¢ do opisu zrédet wptywow, odsytajac do pdzniejszych rozporzadzen ustala-
nie wysokos$ci podatkéow, optat i innych wptywéw budzetu powiatowego. Na-
lezy odnotowaé¢ fakt, iz przewidziano dla powiatéw mozliwo$é
samofinansowania si¢ poprzez emisj¢ obligacji.

VI. ANALIZA SIECI POWIATOW W POLSCE

W celu dokonania analizy sieci powiatéw odwotajmy si¢ do projektu po-
dziatu, o ktérym wczes$niej wzmiankowaliSémy. Na bazie pierwszej hipotezy,
ktora przewidywata utworzenie 338 powiatéw, w tym 45 miast wydzielo-
nych, opracowano poprawiona wersje przewidujaca docelowo 368 powiatdéw
(w tym 48 miast wydzielonych).

Réwniez i w tym przypadku, tak jak zostato to powiedziane na temat
wojewddztw, mamy do czynienia ze struktura bardzo rozcztonkowana i moz-
na by w tym miejscu powtdrzy¢ wszystkie obawy dotyczace wojewddztw.
Projekt przewiduje szczegdtowo 65 powiatéw z zaludnieniem ponizej 50.000
mieszkanncow, 168 - z liczba mieszkancéw miedzy 50.000 a 100.000 oraz
87 — 0 ponad 100.000 mieszkancow. Z 45 miast wydzielonych jedynie
w trzech z nich liczba mieszkancéw nie przekracza 100.000.

Liczba mieszkancow w powiatach, nie biorac pod uwage miast wydzielo-
nych, jest w sposdb wyrazny zrdéznicowana i miesci sie¢ w granicach od
21.000 do ponad 250.000. Latwo odgadnaé¢ warto$¢ stosunku koncentracji
nawet bez uciekania si¢ do szczegdtowych obliczen, jedli wezmiemy pod uwage
fakt, iz — porzadkujac powiaty wedtug rosnacej liczby mieszkancéw — w poto-
wie najbardziej zaludnionych powiatéw (184) zyje 75% catej ludnoSci kraju.

W tym przypadku takze przydaé si¢ moze poréwnanie z rzeczywistoscia
krajow Wspdlnoty Europejskiej. Stosujac ponownie jako wskaznik przecigt-
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na liczbe mieszkancé4w na powiat, Polska charakteryzuje si¢ wartosScia
104.000 oséb. Jest to trochg¢ mniej niz potowa w porownaniu z zachodnia
cze$cia RFN, 1/7 wobec Hiszpanii, 1,6 wobec Wioch. Ilustruje to ponizsze
zestawienie:

P G 0 Wskaznik liczby mieszkancow
. Ludnosé Prowincje e g
Kraje (i o ca ) Kib panvinty na prowincje lui? powiat
: (w tys. osdb)
Belgia 9870 43 229,63
Dania 5127 15 341,80
RFN 61199 328 186,58
Francja 55630 96 579,48
Hiszpania 38832 50 776,54
Wiochy 57345 95 603,63
W. Brytania 59930 65 922,00
Polska 38500 368 104,62

Gdybysmy chcieli wzorowaé si¢ na Srednim zaludnieniu na prowincje
w krajach europejskich (416.000), to Polska powinna by¢ podzielona na
93 powiaty, mniej wigcej tak, jak Wtochy i Francja. Oczywiscie bytby to ra-
chunek catkowicie uproszczony, jednak fakt, ze liczba powiatéow w Polsce
mogtaby by¢ mniejsza niz to wynika z projektu, znajduje rowniez potwier-
dzenie w sprawozdaniu do projektu podziatu, gdzie wyraznie zapisano, ze
biorac pod uwage kompetencje przyznawane gminom oraz ich ilo$¢, powia-
tow w Polsce nie powinno by¢ wiecej niz 200 (tzn. okoto 15 na powiat).

I tak, jak w przypadku wojewddztw, refleksja na temat stopnia rozpro-
szenia sieci powiatow w Polsce i nasuwajacej si¢ w zwiazku z tym celowosci
zmniejszenia ich liczby, wydaje si¢ uzasadniona wtasnie po to, by uniknaé
wdrazania pewnej struktury, ktéra - z jednej strony - wymagataby wielkich
naktadow finansowych, a z drugiej strony — mogtaby si¢ okaza¢ mato skute-
czna. Uwazam w zwiazku z tym, ze bardzo wazne jest wyrazne przyznanie
powiatom roli koordynowania i wspierania mniejszych gmin. Tylko poprzez
wypetnianie tej funkcji, oprocz innych przewidzianych prawem, w analizie
kosztéw i korzySci te drugie moga przewaza¢ nad pierwszymi, uzasadniajac
— précz celowo$ci politycznej — na ptaszczyznie skuteczno$ci dziatania celo-
wo$¢ istnienia powiatéw w systemie samorzadow terytorialnych.

VII. POLITYKA REGIONALNA. FINANSE LOKALNE
I RESTRUKTURYZACJA SYSTEMU SAMORZADNOSCI LOKALNEJ
W POLSCE

Po zmianie systemu spoteczno-politycznego w Polsce pierwszym kon-
kretnym krokiem w reformie administracji lokalnej w Polsce bylo ustano-
wienie aktéw normatywnych w marcu 1990 r. Na ich podstawie
przywrécono po 40 latach istnienie gmin jako autonomicznych podmiotéw
terytorialnych i ciat uchwatodawczych upowaznionych do realizowania
w sposéb niezalezny wielu zadan administracji publicznej. Restrukturyzacja
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systemu samorzadnosci lokalnej w Polsce zostata zatem rozpoczgta od pod-
staw, tworzac najpierw sie¢ 2457 gmin, z ktérych 2157 to gminy wiejskie,
oraz sukcesywnie ustanawiajac na podstawie ustawy z 14 XII 1990 r. zasa-
dy finansow lokalnych.

Wedtug zrédet prawnych, gmina w Polsce przedstawia si¢ jako podmiot
wyposazony we wtasny budzet, wtasny majatek, wtasny zakres dziatalnosci,
wtasne wybieralne organy zarzadzania i wtasne zrédta dochodéw. W kompe-
tencjach gmin leza m.in. transport i zarzad drég, administrowanie szkolnic-
twem podstawowym, stuzba zdrowia, wodociagi. W szczegdlnoSci
(w aspekcie przedmiotu naszych rozwazan) gminy kontroluja zasoby natu-
ralne swego terytorium i ochrone srodowiska. Wynika stad zatem jasno te-
rytorialny zakres dziatania, ktéry — zgodnie z tym, co wspomniano wyzej —
nie wynika z projektow ustaw dotyczacych powiatéw czy wojewddztw.

Ogdélny model planowania w Polsce sktada si¢ wiec z dwdch elementdw:
pierwszy tworzony jest przez dokumenty opracowane na poziomie ogdlno-
krajowym przez Centralny Urzad Planowania, spetniajace funkcje punktéw
orientacyjnych dla gtdéwnych kierunkdw rozwoju i zasobdw terytorialnych
kraju; drugi (na przeciwnym biegunie struktury administracyjnej) tworzy
wtadza instytucjonalna przypisana gminom w zakresie zarzadzania teryto-
rialnego.

W obecnym systemie planowania w Polsce istnieje zatem prdznia kom-
petencyjna na poziomie ciat posredniczacych, ktére miatyby tworzyé i prze-
kazywaé plany regionalne — bardziej w zamystach niz w praktyce. Ma to
miejsce wtasnie w sytuacji, gdy plany te sa coraz bardziej potrzebne wobec
wzmiankowanego juz faktu ozywienia aktywno$ci ekonomicznej zwiazanej
z wprowadzeniem systemu wolnego rynku i wynikajacej stad koniecznos$ci
nakierowania nowych sit ekonomicznych zaréwno na rozwdj, jak i racjonal-
ne zuzycie zasobdéw przestrzennych i §rodowiskowych.

Poza tym struktura i funkcjonowanie gmin nie odbiegaja od obecnych
realiow w innych krajach europejskich. Jesli chodzi o specyficzne problemy
niniejszego opracowania, nalezy zauwazyé, ze ws$rdéd kompetencji rady gmi-
ny znajduja sie¢ explicite zatwierdzanie plandéw zagospodarowania prze-
strzennego i planéw gospodarczych, a jesli chodzi o pobdér dochodéw, rada
moze ustalaé¢ stawki optat i podatkdw w granicach przyznanych im przez
prawo dotyczace finanséw samorzadéw.

Plany zagospodarowania przestrzennego i plany gospodarcze przygoto-
wywane sa przez zarzad gminy (organ wykonawczy i doradczy) i poddane
nastepnie aprobacie rady. Wéjt ma uprawnienia do reprezentowania i orga-
nizowania pracy rady, ktorej jest przewodniczacym, oraz do wydawania
aktow administracyjnych.

Do gmin moga by¢ oddelegowane obligatoryjnie lub dobrowolnie upraw-
nienia z zakresu kompetencji administracji rzadowej, z przydzieleniem na
ten cel przez organ delegujacy srodkow finansowych niezbednych do wykona-
nia zadan zleconych. Do osiagnigcia celow dotyczacych wspdlnych korzysci
moga by¢ powotywane zwiazki gmin. Co sig¢ za$ tyczy powiazan gmin istnie-
jacych w Polsce obecnie, zwazywszy na ich liczbg¢, mozna je okresli¢ jako
zadowalajace i z pewno$cia budzace podziw w poréwnaniu np. z Wtochami,
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gdzie na poréwnywalnym obszarze i wobec populacji wickszej o ok. 50% ist-
nieje sie¢ 8400 gmin, z ktdorych wiekszo$¢ jest zupetnie niezdolna do podje-
cia odpowiedniej aktywno$ci administracyjnej, zaré6wno z uwagi na brak
struktur, jak i Srodkéw finansowych.

Zwazywszy na nieobecno$¢ organdow posredniczacych, samorzady lokalne
zostatly bezposrednio obciazone ryzykiem braku koordynacji, musza same
przygotowywaé plany ekonomiczne i plany zagospodarowania przestrzenne-
go w sposéb fragmentaryczny i nieskoordynowany. Brak kompleksowosci
planowania i zarzadzania terytorialnego wprowadza wigcej efektow nega-
tywnych niz pozytywnych. Dodatkowe problemy dla gmin wynikaé¢ moga
aktualnie z obecnosci na ich terytorium podmiotéw bezposrednio podlegtych
ministerstwom, ktérych dziatalno$¢ moze wiktaé strategi¢ zarzadzania pod-
miotéw lokalnych. Nie sa one pod kontrola wtadzy lokalnej, ani tez nie ma-
ja precyzyjnie ustalonego zakresu kompetencji.

VIII. SPECYFICZNE ASPEKTY FINANSOW GMIN

Jak juz wczeéniej wskazano, zasady finanséow gmin zdefiniowane zostaty
przepisami ustawy z 1990 r. Od tego czasu do chwili obecnej wprowadzono
zmiany do wielu paragrafow.

W budzecie gmin dochody wtasne pochodza m.in. z podatkéw i optat lo-
kalnych, z dochodéw osiagnigtych z wtasno$ci komunalnej, z darowizn
i spadkéw, z oprocentowania pozyczek. Transfery z budzetu panstwa maja
posta¢ udziaté4w w dochodach tego budzetu (jako kwota stanowiaca réwno-
warto$é 15% podatku dochodowego od o0séb fizycznych mieszkajacych
w gminie oraz kwota stanowiaca 5% wptat z dochodu os6b prawnych maja-
cych swa siedzibg na terenie gminy), $rodkéw stanowiacych dotacje pan-
stwowe na finansowanie specyficznych dziatan lub wypetnianie zadan
zleconych, i wreszcie subwencji ogdlnej. Ta ostatnia wyznaczana jest w re-
lacji do dochoddéw tacznych budzetu panstwa (0,8%) i dzieli sie na kwote
rezerwowa, kwote wyrédwnawcza i kwotg¢ celowa, przyznawana gminom na-
rastajaco, proporcjonalnie do liczby mieszkancéw.

Subwencja ogdlna moze wzrastaé¢ z biegiem czasu, podobnie jak warto$é
nominalna tacznych dochodéw, podczas gdy transfery Skarbu Panstwa mo-
ga wzrasta¢ zaréwno z uwagi na wzrost nominalny dochodéw opodatkowa-
nych, jak tez jako efekt wzrostu progéw podatkowych. Ogdlnie mozna
zauwazy¢, ze subwencje i transfery majace zréodto w budzecie panstwa czy
dochodach podatkowych, sa lepszym sposobem zaspokojenia roszczen, gwa-
rantujac pewno$¢ zasobow w dyspozycji podmiotdéw lokalnych i stad moga
by¢ uznane za najbardziej adekwatne.

Zaleca sig, aby czg$§¢ subwencji ogdlnej przeznaczonej na fundusz wy-
rownawczy, kierowana byta do gmin, ktérych dochody podatkowe sa nizsze
niz 60% s$redniego dochodu podatkowego wszystkich gmin. Cel wyréwnaw-
czy tej zasady jest oczywisty, lecz moze premiowaé gminy, ktére maja niskie
dochody podatkowe wytacznie dlatego, ze nie ujawniaja wszystkich zrédet
dochodu istniecjacego na ich terytorium. Z uwagi na to wskazane byloby
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umies$ci¢ wsrdéd parametrow ksztattujacych przydziat funduszu wyrdownaw-
czego wspoOtczynnik wysitku fiskalnego, ktdéry - w powiazaniu z innymi wa-
runkami — przypisywatby wyzsze kwoty funduszu gminom, ktdére sku-
teczniej dziataja, aby zredukowaé "ucieczke przed opodatkowaniem" na ich
terenie.

Interesujaca w perspektywie wydaje sie¢ przyznana gminom mozliwosé
emitowania obligacji, nawet w Swietle faktu, ze uciekanie si¢ do takiego in-
strumentu finansowania bedzie mozliwe tylko w przypadku nielicznych, du-
zych gmin, natomiast dla wickszych jednostek terytorialnych (takich jak
wojewodztwa) byloby to bardziej realistyczne. Nalezy wreszcie podkreslic,
ze omawiany projekt przewiduje tez mozliwo$¢ utworzenia komunalnych
kas oszczednos$ci, gromadzacych i alokujacych lokalne oszczednosci, stosow-
nie do wymagan banku lokalnego. Kasy takie funkcjonuja bardzo dobrze,
jak to pokazuje do$wiadczenie krajéw Europy Zachodniej.

IX. WNIOSKI KONCOWE

W ztozonym obrazie transformacji zachodzacych w Polsce odtworzenie
systemu samorzadnos$ci terytorialnej ma dla sektora publicznego takie samo
znaczenie, jakie dla sektora prywatnego miato ponowne wprowadzenie
wtasnosci prywatnej Srodkow produkcji i gospodarki rynkowej.

Dla samorzaddéw lokalnych proces transformacji rozpoczety od podstaw
wprowadzeniem ustaw dotyczacych samorzadéw i finanséw samorzadowych
jest obecnie zawieszony zaréwno ze wzgledu na trudnosSci techniczne i orga-
nizacyjne, zwiazane z opdznieniem wprowadzania reform, jak i ze wzgledu
na problemy polityczne, pojawiajace si¢ zawsze woéwczas, gdy zachodza
zmiany w strukturach administracyjnych panstwa, a takze — a moze przede
wszystkim — z uwagi na ograniczenia natury finansowej (brak $rodkéw nie-
zbednych do dalszego prowadzenia reform) w obecnym okresie powaznej re-
cesji, w systemie wciaz widocznie ostabionym efektami transformacji.

Potencjalnych wariantéw jest wiele. Dyskutuje si¢ i bedzie si¢ dyskuto-
waé na tym, czy nastegpnym Kkrokiem powinna by¢ reforma powiatéw, czy
tez wojewodztw, czy powiaty sa czy nie sa niezbedne w nowej strukturze
samorzadnos$ci lokalnej, czy wojewddztwa powinny nadal istnie¢ jako orga-
ny administracji rzadowej, czy liczba powiatéw powinna pozostaé¢ zblizona
do tej, ktora byta przed ich zniesieniem, czy tez mniejsza, o ile powinna by¢
zredukowana obecna liczba wojewddztw. Opinie wywazane w propozycjach
rozwiazan sa bardzo rozbiezne i zaleza takze od punktu widzenia, z ktdérego
saq formutowane: odpowiedz polityka, ekonomisty, administratywisty, socjolo-
ga beda sig istotnie rézni¢, a to z pewnos$cia nie przyczyni si¢ do przyspie-
szenia biegu reform — niezaleznie od trudno$ci zwiazanych z niedopa-
sowaniem $rodkéw finansowych stojacych do dyspozycji.

Dla potrzeb tej analizy odwotywano si¢ przede wszystkim do probleméw
regionalnej polityki ekonomicznej zwiazanej z regionalnymi planami rozwo-
ju czy tez planami zagospodarowania przestrzennego. Instrumenty te w sy-
stemach ekonomicznych Europy Zachodniej naleza do kompetencji
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samorzaddéw lokalnych. W takim ujeciu okazaty si¢ one w praktyce czynnikami
bardzo uzytecznymi w kierowaniu sit ekonomicznych wolnego rynku na rzecz
celéow racjonalnego wykorzystywania zasobow i zré4wnowazonego rozwoju.

Formutujac wnioski dotyczace planowania regionalnego w Polsce, za
kwesti¢ najwazniejsza nalezy uznaé realizacje efektywnego planowania re-
gionalnego na poziomie wojewddztw. Liczba wojewddztw powinna by¢
zmniejszona, aby uniknaé¢ nadmiernego rozdrobnienia kompetencji,
a wtadze lokalne winny zyska¢ wicksza samodzielno$é, poniewaz decyzje
planistyczne powinny bazowaé¢ na konsensusie obywatelskim, realizowanym
za posrednictwem konsensusu opinii wybranych przezen reprezentantdow.

Z tych samych powoddéw nalezatoby tez zalecaé zmniejszenie liczby po-
wiatow w relacji do przewidywanego w projekcie podziatu administracyjne-
go opracowanego przez Rade Ministréw. Chodzi o to, by nie stwarzad
struktur administracyjnych nazbyt fragmentarycznych, stabych i pochtania-
jacych zasoby finansowe. Kwestia najwazniejsza pozostaje jednak rola po-
wiatéw, poniewaz dla rezultatéw polityki regionalnej najistotniejsze jest to,
czy powiaty rozwina aktywno$¢ koordynujaca dziatania gmin i zapewnia
wsparcie techniczno-organizacyjne dla mniejszych gmin. Gdyby nie udato
si¢ tego osiagnaé, powiaty stracityby zasadnicza czeg$¢ swej racji istnienia,
w tym réwniez ekonomiczna.

Konkludujac, problem reformy systemu samorzadnos$ci lokalnej nie zo-
stat rozwiazany szybko i tatwo w zadnym kraju. Z wielu wzgledow w Polsce
czas jej realizacji powinien by¢ szybszy niz normalnie, poniewaz reforma ta
jest kluczowa dla innych zmian w systemie ekonomicznym, z ktorymi jest
ona zwiazana. Inna sprawa sa natomiast doswiadczenia, ktdre przyniosty
reformy wprowadzane nazbyt szybko, ostabiajace réwnowage spoteczna
i prowokujac reakcje i napieccia mogace okazaé si¢ niebezpieczne dla stabil-
no$ci systemu wtadzy.

Problem wyboru tempa realizacji taczy si¢ wigc z trudnym problemem
wyboru celu i jest jasne, ze oprécz kosztu zwiazanego z szybkim wariantem,
istnieje takze koszt zwiazany z reformami niezbednymi a niezrealizowany-
mi, ktérych brak powoduje stata nieefektywno$¢.

Najistotniejszym pozostaje prezycyjne okre$lenie celéw do osiagnigcia i te-
mu — jak my$le — moga stuzy¢ doswiadczenia nagromadzone w innych krajach
rozwinigtych, w ktorych w ostatnich latach samorzady lokalne potrafity opra-
cowaé¢ i wdrozy¢ plany polityki ekonomicznej, mogace stymulowaé w znacznej
mierze wzrost ekonomiczny — zaréwno na poziomie regionalnym, jak i ponad-
regionalnym. Cze$¢ tych doswiadczen probowano zaprezentowaé w niniejszym
opracowaniu w sposOb zapewne pospieszny i niekompletny.

Ostatnia rzecza, ktdora nalezy dodaé¢ do tych konkluzji, jest ta, ze zadna
reforma, takze dobrze zaprojektowana i majaca szans¢ na sukces, nie po-
wiedzie sig, gdy nie wesprze jej odpowiednio przygotowany personel, jakiego
administracja samorzadéw lokalnych potrzebuje w kazdym sektorze i na
kazdym poziomie.

W Polsce zadaniem wyzszych uczelni jest przygotowanie takich kadr;
jest to zadanie niezmiernie wazne i pilne. Dlatego niezbgdne jest, aby za-
czely one dziataé w tym kierunku od zaraz.
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FROM CENTRAL REGIONAL MANAGEMENT TO THE DEVELOPMENT

OF LOCAL GOVERNMENTS IN POST COMMUNIST COUNTRIES. THE POLISH CASE

Summary

The author describes changes in the administrative division of the Polish territory from the

perspective of the possibilities of having this system adopted to regional structures established in
West European countries. Special interest is given to the aspect of the formation of provinces,
districts and regions and their relation to other European structures.





